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Geleitwort

Vor einem Jahr haben wir das erste Jahresqutachten des Sachverstandigenrats deutscher Stiftungen fir Integration
und Migration (SVR) vorgestellt. Das Jahresgutachten und sein Integrationsbarometer haben in niichterner, sachlicher
Weise und empirisch abgesichert gezeigt: Integration in Deutschland ist, auch im internationalen Vergleich und aus
der Sicht der Einwanderungsgesellschaft, durchaus zufriedenstellend oder sogar gut gelungen. Ausgeleuchtet wurden
aber auch Problemzonen, insbesondere im Bildungsbereich, in denen noch erhebliche Anstrengungen nétig sind.

Wir waren und sind dankbar fir das Interesse an der Arbeit des Sachverstandigenrats und fir die Aufnahme seiner
Erkenntnisse und Argumente in Parlamenten und Verwaltungen, in Wissenschaft und Offentlichkeit, in Parteien, Ver-
banden, Religionsgemeinschaften und Stiftungen. Diese Diskussionen verliefen iberwiegend im Sinne der fortwirken-
den Botschaft des Bundesprasidenten Johannes Rau: ,O0hne Angst und Traumerei - Gemeinsam in Deutschland leben”.

Leider veranderte sich das innenpolitische Klima im Spatsommer 2010 durch eine Haufung von Angst- und Empé-
rungsappellen vor dem ,Fremden’, den Muslimen im Besonderen oder gar ,dem deutschen Untergang’. An die Stelle
des Arguments trat der Verdacht, der mit dem Gestus der unterdriickten Wahrheit (,Man wird doch wohl noch sagen
darfen...”) vorgetragen wurde.

Der neutrale Verfassungsstaat wurde unter Berufung auf seine christlich-jidischen Traditionen ,getauft’, nicht um
einzuladen, sondern um abzugrenzen. Migranten mit muslimischer Religionszugehdrigkeit wurden darauf reduziert,
Muslime zu sein - eine verengte Wahrnehmung, die viele irritierte. Mit solch fehlgeleiteten Debatten werden Tren-
nungslinien zwischen einem ,Wir’ und den ,Anderen’ konstruiert. Dabei ist unser ,Wir’ tiber die Jahre langst ein anderes
geworden.

Wie gut, dass Bundesprasident Christian Wulff sich mit seiner Rede vom 3. Oktober 2010 in die Tradition seines Vorgan-
gers Johannes Rau stellte und die zentrale politische Aufgabe so zusammenfasste: ,Vielfalt schatzen - Zusammenhalt
fordern”.

Der SVR und die ihn tragenden Stiftungen fahlen sich durch diese Rede ermutigt auf ihrem Kurs ernsthafter und wis-
senschaftlich fundierter Beratung fir eine zukunftsfeste Integrations- und Migrationspolitik. Wir sind davon berzeugt:
Argumente sind wirksam, auch wenn sie nicht immer fir Schlagzeilen taugen.

Ich danke den Sachverstandigen und besonders dem unermidlichen Vorsitzenden Prof. Dr. Klaus J. Bade fir ihre Arbeit
an dem Gutachten und ihren sehr viel weiter reichenden Einsatz fur die Sache.



Erinnern mochte ich an Prof. Dr. Michael Bommes, der sich bis in seine letzten Lebenstage im SVR engagiert und ihm
kritische Impulse gegeben hat. Wir werden ihn nicht vergessen.

Herzlich danke ich der Geschaftsfiihrerin des SVR Dr. Gunilla Fincke und ihrem Team, die so viele Faden zusammen-
gehalten und gut miteinander verwoben haben.

Das Jahresgutachten 2011 bearbeitet drei Aspekte: die Zuwanderung von Arbeitskraften und ihre Steuerung, Zuwan-
derung jenseits wirtschaftlicher Interessen und den Zusammenhang von Migration und Entwicklung. Zuwanderung ist
eine der Zukunftsfragen, die auch iber die Wettbewerbsfahigkeit unseres Landes entscheidet. Aber welche Zuwande-
rung brauchen wir? Und wie kann sie fiir alle Beteiligten sinnvoll gesteuert werden? Dazu liefert das SVR-Jahresgut-
achten 2011 eine Fille von Fakten, Analysen und Empfehlungen.

Ich wiinsche auch diesem Werk aufmerksame Leser und uns eine Debatte, die der 6ffentlichen und politischen Auf-
klarung verpflichtet ist und damit unserem Land bei dieser wichtigen Zukunftsaufgabe hilft. Ganz so, wie es Bundes-
prasident Wulff gesagt hat: ,Es geht darum, dieses Land zu einem Zuhause zu machen - fir alle; sich einzusetzen fir
gerechte Verhaltnisse - fir alle. Dieses Land ist unser aller Land, ob aus Ost oder West, Nord oder Siid und egal welcher
Herkunft. Hier leben wir, hier leben wir gern, hier leben wir in Frieden zusammen - hier stehen wir ein fur Einigkeit
und Recht und Freiheit.”

by ot
Rudiger Frohn, Staatssekretar a. D.

Vorsitzender des Kuratoriums

Essen, im Marz 2011



Geleitwort

In einer Welt, die sich dynamisch verandert, zunehmend interdependenter und komplexer wird, missen Wissen-
schaft, Politik und Zivilgesellschaft eng zusammenwirken. Erst auf der Grundlage sorgféltiger Analysen und umfassen-
den Verstehens lassen sich addquate Strategien, Vorgehensweisen und Instrumente zur Problemlésung entwickeln,
die Uber den Tag hinaus Bestand haben.

Deutschland ist - nicht nur in der Politik - zur ,Beraterrepublik’ geworden. In 6ffentlichen Institutionen ebenso wie in
privaten Unternehmen ist es langst Ublich, den jeweils anstehenden Entscheidungen entsprechende Beratungspro-
zesse vorzuschalten. Freilich sind letztere bei weitem nicht immer von wissenschaftlicher Fachkompetenz, Urteilsfa-
higkeit und Neutralitat gepragt, sondern unterliegen bereits im Vorfeld einer durch das erwartete Ergebnis gepragten
Einflussnahme. Dies durfte auch der Grund sein, weshalb viele Rate und Kommissionen immer wieder auf dieselben
,Verdachtigen’ zuriickgreifen; denn mit jeder weiteren Mitgliedschaft erhoht sich die Berechenbarkeit der von der je-
weiligen Person zu erwartenden Beitrdge - und vermindert sich zugleich das Risiko des Auftraggebers, ungebetenen
und damit zumeist unbequemen Rat zu erhalten.

Wissenschaftliche Analysen und darauf aufbauende Empfehlungen im Vorfeld politischer Entscheidungen verdienen
jedoch nur dann Anerkennung und Respekt, wenn sie - im Sinne Max Webers - als ,Pflugscharen zur Lockerung des
Erdreichs des kontemplativen Denkens” dienen und nicht von vornherein als ,Schwerter gegen die Gegner”. Parteipoli-
tische Neutralitat schliet jedoch keineswegs aus, dass - trotz groRer Unsicherheiten - klare Handlungsoptionen formu-
liert und den Entscheidungstragern offeriert werden. Entscheidender als unmittelbare politische Eingebundenheit ist
fur den Erfolg unabhangiger wissenschaftlicher Politikberatung sogar haufig, dass sie den Mut hat, auch unangenehme
Wahrheiten offen auszusprechen.

Genau dies zu ermdglichen war einer der Hauptgriinde fir die Stiftung Mercator und die VolkswagenStiftung, mit sechs
weiteren deutschen Stiftungen ein unabhangiges, zivilgesellschaftlich verortetes Expertengremium zum Themenfeld
Integration und Migration ins Leben zu rufen und finanziell zu unterstiitzen. Als ein Gemeinschaftsvorhaben soll es
sicherstellen, dass die Sachverstandigen autonom und eigenverantwortlich ihrer Arbeit nachgehen konnen. Zugleich
erreicht der Sachverstandigenrat durch das Zusammenwirken mehrerer Stiftungen ein héheres MaR an Sichtbarkeit,
Glaubwiirdigkeit und Wirksamkeit gegeniiber der Offentlichkeit.

Das geradezu Gberwadltigend positive Echo auf den im Mai 2010 vorgestellten Jahresbericht hat nicht nur die Ange-
messenheit der an angelsdchsischen Governancestrukturen und Arbeitsweisen orientierten Institutionalisierung des
Sachverstandigenrats bestatigt. Dieser Erfolg hat insbesondere die herausragende Qualitat der Arbeit seiner Mitglieder,
allen voran ihres Vorsitzenden Professor Dr. Klaus ). Bade und der Geschaftsstelle unter der Leitung von Dr. Gunilla



Fincke unterstrichen. Durch iiberzeugende Bestandsaufnahmen, Entwicklungsanalysen und Bewertungen ist es auf
Anhieb gelungen, die Berichte und Stellungnahmen des Sachverstandigenrats auf der Landkarte der deutschen Inte-
grations- und Migrationspolitik als verldssliche Informationsquellen und Handlungsperspektiven eréffnende Empfeh-
lungen zu positionieren. Dafiir gebihrt allen Beteiligten hohe Anerkennung und groBer Dank!

Migration und Integration sind auch weiterhin zentrale Zukunftsthemen, nicht nur in Deutschland. Fir ein ,demogra-
fisch alterndes Migrationsland in der statistischen Mitte zwischen Ein- und Auswanderungsland” (Klaus J. Bade) wird es
kinftig noch mehr als bisher darauf ankommen, die Zuwanderer so optimal wie méglich zu integrieren und zugleich
die Abwanderung hochqualifizierter und leistungsstarker Personen zu reduzieren. Die damit verbundenen Herausfor-
derungen werden wir nur erfolgreich bewaltigen kénnen, wenn, wie vom SVR wiederholt betont, Wissenschaft, Politik
und Gesellschaft gemeinsam darauf hinwirken, die Attraktivitat des Standorts Deutschland im Innern und nach aufen
weiter zu erhohen. Dazu wollen auch Stiftungen als Partner, in der Entfaltung von Kulturen der Kreativitat auch als
Vorreiter, mit ihren finanziellen und operativen Gestaltungsmaglichkeiten beitragen.

Dem zweiten Jahresbericht des Sachverstandigenrats deutscher Stiftungen fir Integration und Migration winsche ich
eine ahnlich positive Aufnahme durch Offentlichkeit und Politik wie dem ersten - und vor allem nachhaltige Wirkung
mit Blick auf die vor uns liegenden Aufgaben in allen Bereichen unserer Gesellschaft.

Dr. Wilhelm Krull

Generalsekretdr der VolkswagenStiftung und
Vorstandsvorsitzender des Bundesverbandes Deutscher Stiftungen

Hannover, im Marz 2011









Vorwort

Migration und Integration in ihrer Entwicklung und po-
litischen Gestaltung kritisch zu beobachten sowie mit
handlungsorientierten Einschatzungen und Vorschlagen
zu begleiten, ist Aufgabe des Sachverstandigenrats deut-
scher Stiftungen fir Integration und Migration (SVR), der
Ende 2008 von acht groen deutschen Stiftungen beru-
fen wurde. Mit der Eréffnung seiner Geschaftsstelle in
Berlin hat das mit neun Wissenschaftlern interdisziplinar
besetzte Gutachtergremium im Januar 2009 seine Arbeit
aufgenommen.

Die wichtigsten Aufgaben des SVR in den Bereichen In-
tegration und Migration sind Prozessbeobachtung und
Folgenabschatzung, kritische Politikbegleitung und Infor-
mation der Offentlichkeit. Diese verschiedenen Aspekte
werden einmal im Jahr zu einem Jahresgutachten ver-
bunden. Dabei werden in den Themenbereichen Integra-
tion und Migration wechselnde Schwerpunkte gesetzt: Im
Vordergrund des im Mai 2010 vorgelegten ersten Jahres-
gutachtens ,Einwanderungsgesellschaft 2010” standen
Integration und Integrationspolitik in Deutschland vor
europdischem Hintergrund. Die Analyse und Einschatzung
von Integration und Integrationspolitik wurde erganzt
durch das SVR-Integrationsbarometer. In grof3er empiri-
scher Breite erhob es erstmals die subjektive Bewertung
von Integration und Integrationspolitik auf beiden Seiten
der Einwanderungsgesellschaft, also bei Mehrheits- und
Zuwandererbevolkerung.

Die Kernbotschaft des ersten SVR-Jahresgutachtens lau-
tete: Integration in Deutschland ist weit besser als ihr
Ruf im Land. Sie ist, auch im internationalen Vergleich,
insgesamt durchaus als Erfolgsfall zu bewerten. Fraglos

vorhandene Fehlentwicklungen und zum Teil spannungs-
geladene Problemfelder sind dabei eher Ausnahmen, die
die Regel der zumeist konfliktarmen Integration bestati-
gen. Umso nachdricklicher und nachhaltiger missen die
Problemzonen konzept- und handlungsorientiert ange-
gangen werden. Es geht um klare, von den Menschen
auf beiden Seiten der Einwanderungsgesellschaft nach-
vollziehbare Zielvorgaben. Sie missen getragen sein von
einem Integrationsverstandnis, dessen Leitziel die Eroff-
nung einer maglichst chancengleichen Teilhabe an den
zentralen Bereichen des gesellschaftlichen Lebens ist.

Das SVR-Integrationsbarometer 2010 zeigte eine verhal-
ten positive Einschatzung von Integration und Integra-
tionspolitik auf beiden Seiten der Einwanderungsgesell-
schaft. Es konstatierte auf beiden Seiten ferner eine prag-
matisch-realitatsbezogene Einschdtzung von Integration
und Integrationspolitik sowie ein hohes Grundvertrauen
der Zuwandererbevdlkerung gegenuber der Mehrheits-
bevolkerung ohne Migrationshintergrund.

Dieses Grundvertrauen tragt, wie eine zweite Reprasen-
tativbefragung des SVR Ende 2010 zeigte, auch nach dem
Abflauen der ,Sarrazin-Debatte’ noch: In den Meinungs-
spitzen bei der Zuwandererbevolkerung gibt es zwar
eine Mischung von Erniichterung, Bestiirzung und Inte-
grationspessimismus anstelle des noch Ende 2009 mess-
baren Integrationsoptimismus. In der breiten Mitte aber
ist auf beiden Seiten der Einwanderungsgesellschaft eine
pragmatische Differenzierung gewachsen, die auch auf
einem hohen MaR an Informiertheit beruht (s. Presse-
mitteilung SVR, 10.01.2011, www.svr-migration.de)
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In seinem hier vorgelegten zweiten Jahresgutachten
2011 konzentriert sich der SVR auf die zweite Seite sei-
ner inhaltlichen Aufgabenstellung: Migration und Migra-
tionspolitik vor europdischem und globalem Hintergrund.
Fur Deutschland bietet das Migrationsqutachten erstmals
ein Migrationsbarometer, das empirisch begriindet nach
subjektiven Einschatzungen von Migration und Migra-
tionspolitik fragt.

Aufgabe dieses Migrationsgutachtens ist es, Zu- und Ab-
wanderung in Deutschland zu analysieren, die deutsche
Migrationspolitik der letzten Jahre zu bewerten und kon-
krete migrationspolitische Reformvorschlage zu erarbei-
ten. Betrachtet werden samtliche Erscheinungsformen
und Bestimmungsfaktoren des Wanderungsgeschehens,
neben der offentlich viel debattierten Zu- und Abwan-
derung von Arbeitskraften also z.B. auch Familien- und
Fluchtwanderung. Dazu kommen politisch angestrebte
Wanderungsstrukturen, in erster Linie die zirkulare Mi-
gration, die zurzeit weniger o6ffentlich, umso intensiver
aber politisch und administrativ diskutiert wird. Anhand
externer Expertisen ausgeleuchtet werden ferner Chan-
cen und Grenzen von Migrationssteuerung als Instrumen-
tarium fir entwicklungspolitische Ziele.

Das Gutachten widerlegt dabei auch gangige Fehlein-
schatzungen wie etwa diese: Das globale Wanderungs-
geschehen konzentriere sich auf Europa und wenn die
Schleusen nur ein wenig ge6ffnet wirden, dann setzten
sofort Massenzuwanderungen ein, insbesondere nach
Deutschland. Armuts-, Umwelt- und Kriegsflichtlinge sei-
en die wichtigsten nach Europa und Deutschland streben-
den Migrantengruppen. In Deutschland selbst brauche
man fir eine allumfassende Migrationssteuerung im
Grunde nur ein Punktesystem als zentrales Schaltpult.

Das Jahresgutachten zeigt vielmehr, neben vielen ande-
ren Ergebnissen: Die starksten Wanderungen bleiben nach
wie vor innerhalb der jeweiligen Grof3regionen. Nicht Ar-
mut, Umweltfaktoren, Krisen und Konflikte sind die wich-
tigsten Antriebskrafte von Zuwanderung nach Europa und
Deutschland. Bei der Zuwanderung dominieren vielmehr
die Arbeitskraftenachfrage im Inland, der Familiennach-
zug zu bereits hier lebenden Migranten und die Zuwan-
derung von Studierenden, die auf Zeit nach Deutschland
kommen. SchlieBlich: Ein Punktesystem ist, passfahig zu-
geschnitten, zwar ein tauglicher Baustein, aber kein kon-
zeptionelles Allheilmittel der Migrationssteuerung.

Das dem Jahresqgutachten 2011 vorangestellte Migra-
tionsbarometer zeigt dabei, dass in der Bevdlkerung mit
und ohne Migrationshintergrund weithin eine durchaus
pragmatische Einschatzung von Migration und Migra-
tionspolitik dominiert. Sie unterscheidet sich deutlich von
den disteren Migrations-Menetekeln von Zuwanderung

als Bedrohung fir Arbeitsmarkt und Wohlfahrtsstaat, wie
sie von der Politik nicht selten aus partei- und wahltak-
tischen Grinden sowie zur Legitimation von Fundamen-
talopposition gegeniber migrationspolitischen Reform-
konzepten an die Wand geworfen werden. Ahnliches gilt
umgekehrt fir durchaus pragmatische Einschatzungen
der Gefahr eines Braindrain. Sie stehen im Gegensatz
zu der von Politik nicht selten beschwichtigend herun-
tergespielten Bedeutung der Abwanderung von Spitzen-
kraften aus dem demografisch alternden Migrationsland
in der statistischen Mitte zwischen Ein- und Auswande-
rungsland, das heute den Weg vom Migrationsverlierer
zum Migrationsgewinner noch vor sich hat. Die Einwan-
derungsgesellschaft ist also auch wber die realen Migra-
tionsverhaltnisse in Deutschland weit besser informiert
als Politik gelegentlich annimmt. Auch die abrupten
Stimmungsausbriiche der ,Sarrazin-Debatte’ haben in der
breiten Mitte die relativ pragmatischen und differenzier-
ten Einschatzungen zu Migration und Migrationspolitik
nicht grundlegend verzerrt.

Das Jahresgutachten 2011 ist in drei groRe Blocke unter-
gliedert: Nach dem vorangestellten Migrationsbarometer
fragt der erste Block (A) nach dem notwendigen Umfang
und der adaquaten Steuerung von Arbeitsmigration (A).
Im zweiten Block (B, C, D) geht es um die quantitativ
ebenso bedeutsame Zuwanderung jenseits wirtschaft-
licher Interessen, um geeignete Steuerungsformen und
Probleme der Grenzsicherung. Dazu gehéren die Flicht-
lingszuwanderung und, als starkster Zuzugskanal von
Drittstaatsangeharigen, die Familienmigration. Der drit-
te Block (E) kehrt die Beobachtungsperspektive um und
fragt nach den Auswirkungen von Migration und Migra-
tionspolitik auf die Herkunfts- und Entsendelander. Im
Zentrum steht dabei die vor allem unter Fachpolitikern
und in den Ministerien intensiv gefiihrte Diskussion um
Instrumente, die helfen kénnten, Migrationspolitik star-
ker als bisher fur eine entwicklungspolitische Neuausrich-
tung nutzbar zu machen.

Alle Teile des Gutachtens haben eine moglichst iden-
tisch gehaltene Binnengliederung: Kapitelibergreifend
werden zundchst die jeweiligen Wanderungsverhaltnisse
statistisch tberblickt. Dann werden die rechtlichen Rah-
menbedingungen und die politischen Handlungsspiel-
raume analysiert und die getroffenen Gestaltungsent-
scheidungen dargestellt und bewertet. Alle Teilkapitel
schlieBen mit politischen Empfehlungen. Gelegentliche
Wiederholungen sind gewollt und dienen der Eigenstan-
digkeit der einzelnen Kapitel. In Einzelfdllen werden dabei
auch Fragen des SVR-Jahresgutachtens ,Einwanderungs-
gesellschaft 2010” nochmals aufgenommen, wenn z.B.
seinerzeit neu beobachtete Entwicklungstrends sich ver-
stetigt und verfestigt haben. Querverweise erleichtern
die Ubersicht. Ein bewusst knapp gehaltenes Verzeichnis



gibt Einblick in die Fachliteratur, ein Glossar erschliefRt
die wichtigsten Fachbegriffe. Die von mir zusammen mit
Heinz FalBmann entworfenen Kernbotschaften sind kei-
ne bloBen Zusammenfassungen einzelner Teile oder der
Kapitel, sondern bieten Grundaussagen des Gutachtens.
Im Anschluss folgen jeweils Hinweise auf entsprechende
Kapitel und Handlungsempfehlungen.

Das Jahresgutachten zielt auf eine breite, vielgestalti-
ge Leserschaft: Neben der Fachoffentlichkeit aus Politik
und Verwaltung, aus Verbanden und Wissenschaft so-
wie der weiteren interessierten Offentlichkeit gehdren
insbesondere auch die Medien als Multiplikatoren zum
Adressatenkreis des SVR. Mit Blick auf diesen vielfalti-
gen Leserkreis bemiht sich das Jahresgutachten um
eine Verbindung von wissenschaftlicher Fundierung und
menschenfreundlicher Prosa in der Darstellung und um
eine Gbersichtliche Gliederung, die auch dem eiligen und
selektiven Leser schnelle Orientierung gestattet. Dem
gleichen Zweck dient das aufgelockerte Layout mit sei-
ner Verbindung von Texten, Informationsboxen, Schau-
bildern und Tabellen sowie einigen Fotos aus der Vielfalt
des Migrationsgeschehens.

Den unsere Arbeit tragenden Stiftungen, vertreten durch
den Vorsitzenden des Stiftungskuratoriums, Herrn Staats-
sekretar a.D. Rudiger Frohn, danken wir fir das verpflich-
tende Vertrauen, das unsere unabhdngige Arbeit beglei-
tet hat. Aus dem Kreis der Stiftungen selbst danke ich
besonders dem Geschaftsfihrer der Stiftung Mercator,
Herrn Dr. Bernhard Lorentz, sowie dem Generalsekretar
der VolkswagenStiftung und Vorsitzenden des Bundes-
verbandes deutscher Stiftungen, Herrn Dr. Wilhelm Krull,
fir mancherlei Anregungen und Hilfestellungen.

Den Mitgliedern des Sachverstandigenrats danke ich auch
bei diesem zweiten Jahresgutachten fir die intensive
Kooperation und zugleich fir ihre Geduld mit dem Vor-
sitzenden. Ich danke ihnen zugleich fur ihr anhaltendes
Vertrauen in meine offentliche Vertretung des Sachver-

standigenrats, der seine Ergebnisse gemeinsam erarbei-
tet, seinen Statuten entsprechend aber nach aullen hin
in der Regel ,mit einer Stimme” spricht.

Der Leiterin der Geschaftsstelle, Dr. Gunilla Fincke, danke
ich fiir die vertrauensvolle Zusammenarbeit. Den wissen-
schaftlichen Mitarbeitern der Geschaftsstelle, Dr. Holger
Kolb (Stellvertretung), Dipl.-Okon. Simon Fellmer und
Dr. Anne-Kathrin  Will (Migrationsbarometer), sage ich
Dank fir Leistungsbereitschaft, kritisches Engagement und
Belastbarkeit bei der gemeinsamen Erarbeitung dieses
Migrationsgutachtens. Es geht in seiner inhaltlichen Aus-
richtung zurtick auf eine Konzeptidee von Dr. Holger Kolb.
Im Kreis der Mitglieder des Sachverstandigenrats danke
ich besonders Prof. Dr. Heinz FaBmann, der bei diesem
Gutachten thematisch federfihrend war und mir bei
dessen Schlussbearbeitung entscheidend geholfen hat.
Die Verantwortung fir das Gutachten liegt beim Sach-
verstandigenrat insgesamt. Die Verantwortung fir die
Schlussbearbeitung tragt der Vorsitzende.

Wahrend der abschlieBenden Arbeiten an unserem zwei-
ten Jahresgutachten verstarb am 26. Dezember 2010
nach schwerer Krankheit unser Kollege Michael Bommes,
mit dem mich seit unserer Zusammenarbeit am Osna-
bricker Institut fir Migrationsforschung und Interkulturel-
le Studien (IMIS) eine jahrzehntelange Freundschaft ver-
band. Michael Bommes hat bis unmittelbar vor seinem
Tod an unserem Gutachten entscheidend mitgewirkt. Wir
widmen ihm das Ergebnis unserer gemeinsamen Arbeit
in dankbarer Erinnerung.

477

Klaus J. Bade
Vorsitzender des Sachverstandigenrats
deutscher Stiftungen fir Integration und Migration (SVR)

Berlin, im Marz 2011
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12 Kernbotschaften

Migration und Integration sind zwei Seiten einer Me-
daille. Der Sachverstandigenrat deutscher Stiftungen far
Integration und Migration (SVR) untersucht in seinen Jah-
resgutachten abwechselnd beide Seiten. Das im Mai ver-
gangenen Jahres vorgestellte erste SVR-Jahresgutachten
,Einwanderungsgesellschaft 2010’ mit Integrationsbaro-
meter richtete den Blick nach innen. Das als Integrations-
gutachten konzipierte Jahresgutachten analysierte und
bewertete die Integration und die Integrationspolitik in
Deutschland vor internationalem Hintergrund. Bereichs-
spezifische Prozessbeobachtung, Politikanalyse und das
Integrationsbarometer aus dem Alltag der Einwande-
rungsgesellschaft zeigten: Integration und Integrations-
politik in Deutschland sind besser als ihr Ruf im Land,
auch im internationalen Vergleich.

Das hier vorgelegte zweite SVR-Jahresgutachten
,Migrationsland 2011° mit Migrationsbarometer blickt
nach innen und nach au8en zugleich. Vor internationa-
lem Hintergrund analysiert und bewertet es Zuwande-
rung, Ab- bzw. Auswanderung und Migrationspolitik in
Deutschland. Ahnlich wie das Integrationsgutachten mit
Integrationsbarometer 2010 kommt das Migrationsqut-
achten 2011 zu verhalten positiven Einschatzungen und
Bewertungen: Die oft zu Recht kritisierte deutsche Mig-
rationspolitik bewegt sich heute in zentralen Bereichen
nicht mehr unsicher tastend auf Sonderkursen, sondern
auf einem soliden europdischen Mittelweg. Die Bevélke-
rung in Deutschland ihrerseits ist, wie das Migrations-
barometer zeigt, Gber die Migrationsverhaltnisse relativ
gut informiert. Sie hat, trotz mancher Uberzeichnungen in
der ,Sarrazin-Debatte’, weithin pragmatische und diffe-
renzierte Ansichten (ber Zuwanderung, Ab- bzw. Aus-
wanderung sowie klare Erwartungen an eine konzept-
orientierte Zuwanderungspolitik.

Das Jahresgutachten ,Migrationsland 2011° positio-
niert Deutschland im Kontext des internationalen Wan-
derungsgeschehens und im Vergleich der nationalen
Steuerungskonzepte. Es analysiert den aktuellen Stand
der Migrationsverhdltnisse, erkennbare Trends sowie
erwartbare Zukunftsprobleme und korrigiert gangige
Fehleinschatzungen des globalen Wanderungsgesche-
hens. Gefragt wird, ob und in welcher Form Migration
zur Bewaltigung anstehender Probleme beitragen kann

und wieweit dies durch migrationspolitische Konzepte
gestaltbar ist: In welcher GréBenordnung bewegt sich der
zukiinftige demografisch und durch den Arbeitsmarkt be-
dingte Bedarf an Neuzuwanderung? Welche Handlungs-
spielrdume besitzt Deutschland bei der Steuerung kinf-
tiger Zuwanderungen? Welche Steuerungsinstrumente
empfiehlt der SVR?

Kernbotschaft 1:
Quantitative Entwicklung - Verfestigung der negativen
Wanderungsbilanz
Seinen lange politisch umstrittenen Status als Einwande-
rungsland hat Deutschland im statistischen Sinn langst
verloren. Es ist heute ein demografisch alterndes Mi-
grationsland mit hoher internationaler Wanderung und
tendenziell negativer Wanderungsbilanz, das in der sta-
tistischen Mitte zwischen Ein- und Auswanderungsland
liegt. Der Wanderungssaldo rutscht in die roten Zahlen:
vor einigen Jahren noch knapp positiv, dann nur mehr
anndhernd ausgeglichen und nun schon zum zweiten
Mal in Folge (2008 und 2009) negativ. Vor allem gegen-
Gber Landern mit hohem Lohnniveau wie der Schweiz,
Norwegen, Kanada und den USA ist die deutsche Wan-
derungsbilanz schon langer anhaltend bzw. zunehmend
negativ. Deutschland hat innerhalb von finfzehn Jahren
(1994 bis 2009) insgesamt 515.336 Staatsbirger mehr
ans Ausland abgegeben, als im gleichen Zeitraum von
dort zuwanderten. Aus diesem Saldo ist die verzerrende
- weil statistisch als deutsche Rickwanderung erfasste
- Zuwanderung von Spat-/Aussiedlern herausgerechnet.
In einem umlagebasierten Wohlfahrtsstaat mit de-
mografisch alterndem und schrumpfendem Erwerbsper-
sonenpotenzial sind ausgeglichene und sogar tendenziell
negative Wanderungssalden ein gravierendes und lang-
fristig wirkendes Zukunftsproblem. Dabei befindet sich
Deutschland aktuell sogar noch in einer vergleichsweise
komfortablen Situation: Einer bedingt durch die gebur-
tenschwachen Jahrgange der Kriegsgeneration (noch)
relativ kleinen Gruppe von Rentnern steht mit den Ba-
byboomern (noch) eine groe Anzahl von Erwerbstati-
gen gegeniiber. Gleichzeitig liegen die gesellschaftlichen
Kosten fir Erziehung, Bildung und Ausbildung der nach-
folgenden Generation aufgrund geringer Geburtenzahlen
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niedrig. Selbst unter diesen (noch) vorteilhaften Bedin-
gungen beginnt der umlagebasierte Wohlfahrtsstaat be-
reits zu straucheln. Aber die Zukunft wird stirmisch sein,
wenn das Auge im demografischen Orkan durchschritten
ist. Konzeptorientiert gesteuerte Zuwanderung kann - als
Erganzung bildungs-, sozial- und arbeitsmarktpolitischer
Reformen - einen wichtigen Beitrag zur Abfederung des
nach vorliegenden Modellrechnungen klar absehbaren
Fachkraftemangels leisten, der schon mittelfristig Millio-
nenhohe erreichen wird.

Der SVR fordert, die neuen Wanderungsrealitaten
in der offentlichen und politischen Diskussion starker
zur Kenntnis zu nehmen. Die Vorstellung, Deutschland
misse sich vor Zuwanderung in groBerem Umfang
schiitzen, ist nicht nur empirisch falsch, sondern gera-
dezu kontraproduktiv im Blick auf ein angestrebtes
wirtschaftliches Wachstum und eine sozialvertragliche
und langfristige Umgestaltung des Wohlfahrtsstaats.
Gesteuerte Zuwanderung ist notwendig, wenn man den
negativen Wanderungssaldo ausgleichen, den wach-
senden Fachkréftemangel begrenzen, 6konomische
Wachstumspotenziale nutzen und den auf Beitrags-
zahler angewiesenen umlagebasierten Wohlfahrtsstaat
lebensfahig halten will.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. A.1, A.2.)

Kernbotschaft 2:

Qualitative Tendenz - Braindrain aus Deutschland an-
haltend

Deutschland hat ein hohes Ausbildungsniveau, kann aber
viele seiner jungen Spitzenkrafte nicht halten. Es sind vor
allem Qualifizierte im besten Erwerbsalter, die Deutschland
als Ab- bzw. Auswanderer verlassen. Unter ihnen wachst
auch die Zahl von hier aufgewachsenen, gut ausgebilde-
ten jungen Menschen mit Migrationshintergrund. Die Kon-
kurrenz im weltweiten Kampf um die ,besten Kopfe’ weild
dieses exzellente Personalangebot zu schatzen: Deutsch-
land liegt nach Einschatzung von 1.200 weltweit durch die
Wirtschaftsprifungsgesellschaft Ernst & Young befragten
Fihrungskraften in forschungs- und entwicklungsintensi-
ven Unternehmen auf Rang vier der Talentschmieden der
Zukunft nach China, den USA und Indien. Mit einer ent-
sprechenden Verstarkung der auf Deutschland gerichteten
Abwerbestrategien ist zu rechnen.

Deutschland braucht deshalb einen doppelten Zu-
wachs an Attraktivitat: einerseits Attraktivitat im Innern
als Mittel gegen Ab- bzw. Auswanderung von Qualifizier-
ten; andererseits Attraktivitat nach auBen zur Forderung
der Zuwanderung von Qualifizierten, die durch Steue-
rungskonzepte allein nicht zu bewerkstelligen ist. Ohne
diesen doppelten Zuwachs an Attraktivitat wird es fir
Deutschland schwer werden, die fir Wirtschaft, Wohl-
fahrt und Wohlstand unabdingbar nétigen Qualifizierten
im Innern zu halten und von aufen zu holen.

Der SVR fordert: Deutschland muss attraktiver wer-
den, nicht nur fir auslandische, sondern auch fir die
eigenen Spitzenkrafte. Er verlangt ein Ende des be-
schwichtigenden politischen Schonredens der offen-
kundigen Braindrain-Entwicklung und dringt auf eine
sachgerechte Diskussion iiber Losungsstrategien. Notig
dazu sind eine selbstkritische Auseinandersetzung mit
den Motiven fiir diese Ab- bzw. Auswanderung und die
Bereitschaft zur Revision von Bedingungen, die stei-
gende Ab- bzw. Auswanderungen von Fachkréften und
zu wenig ausgleichende Zuwanderungen bewirken. Die
Klagen reichen von Uberreglementierung und nicht zu-
reichend flexiblen bzw. leistungsgerechten Einkommen
Uber steile betriebliche Hierarchien, z.B. in Kranken-
hausern, bis hin zu Neidkultur und einem iiberkompli-
zierten Steuer- und Abgabensystem, das im gehobenen
Mittelstand Leistung nachgerade unter Strafe stelle, um
nur einige Beispiele zu nennen. Deutschland muss sich
andern, wenn es im demografischen Wandel und im
Kampf um die ,besten Kopfe’ zukunftsfahig bleiben
will. Wenn das gelingt, kénnte das Land ein Modell-
projekt werden.

(Fur weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. A.1, A.2.)

Kernbotschaft 3:

Migrationspolitik in Deutschland - besser, aber noch
nicht qut genug

Zuwanderungsregeln sind also nur ein Faktor unter meh-
reren, die die Attraktivitat eines Landes im Wettbewerb
um qualifizierte Zuwanderer bestimmen. Man darf des-
halb von einer Reform der Zuwanderungssteuerung allein
nicht zu viel erwarten. Dennoch ist die attraktive Gestal-
tung der Zutrittsregeln eine notwendige technische Vor-
aussetzung fur Erfolg in der international immer harter
werdenden Konkurrenz um qualifizierte Arbeitskrafte.
Hier war in den letzten Jahren eine positive Wende zu
beobachten: Nach Jahrzehnten angstvoll-defensiver mi-
grationspolitischer Agonie verfigt Deutschland heute
iber ein zunehmend funktionstiichtiges Instrumentarium
der indirekten und direkten Zuwanderungssteuerung. Die
Verbesserungen zeigen sich in einer langsam zunehmen-
den Zuwanderung von Hochqualifizierten aus Drittstaa-
ten. Allerdings liegt der Zuzug auf zu niedrigem Niveau
und es bedarf weiterer Reformschritte, insbesondere zur
Forderung der Zuwanderung von Hochqualifizierten.

Der SVR fordert die konsequente Weiterentwicklung
einer umfassenden und konzeptorientierten Migra-
tionspolitik unter Beachtung der Braindrain-Effekte,
fir die Zuwanderungssteuerung und Attraktivitatsstei-
gerung zusammenwirken missen. Das SVR-Migrations-
barometer zeigt, dass sich die Bevdlkerung in Deutsch-
land - ob mit oder ohne Migrationshintergrund - mit
groBer Mehrheit (58,7 % und 57,7 %) fir mehr Fach-
kraftezuwanderung ausspricht (Abb. 5). Aufgegeben



werden sollte daher das parteipolitische wie behordli-
che Versteckspiel hinter angeblichen Sorgen der Biirger,
das Handeln Iahmt bzw. Nichthandeln legitimiert. Bau-
steine einer umfassenden und konzeptionell geschlos-
senen Migrationssteuerung werden in den folgenden
Kernbotschaften vorgestellt.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. A.4, A.5, A.6, A.7.)

Kernbotschaft 4:

Kianftige Zuwanderer - neue Herkunftslander und An-
werbestrategien

Zuwanderung beseitigt nicht den gesellschaftspolitischen
Transformationsdruck des demografischen Wandels. Aber
eine gezielte Zuwanderungssteuerung kann die Anpas-
sung an die Struktur einer demografisch alternden Bevdl-
kerung erleichtern. Auf Zuwanderung als Instrument zur
Abfederung der sozialpolitischen Folgen des demografi-
schen Wandels zu verzichten ware genauso toricht wie
falsches Vertrauen auf Zuwanderung als Allheilmittel.

Deutschlands europdische Nachbarn und damit auch
die ehemaligen Hauptherkunftslander von Zuwanderern
stehen demografisch ebenfalls ,im Wandel” und fallen da-
mit als Zuwanderungsquellen auf weite Sicht aus. Kurz-
fristig kann Deutschland aufgrund seines im Vergleich
zu manchen europdischen Nachbarn hohen Lohnniveaus
immer noch mit Zuwanderung rechnen. Langfristig aber
durften immer mehr von den heutigen Herkunftslandern
der Zuwanderung 6konomisch aufholen und selbst zu Ein-
wanderungslandern mit wachsendem Arbeitskraftebe-
darf werden. Deutschland wird deshalb zuwanderungs-
politisch rdumlich und strategisch Neuland betreten
mussen. Die Rekrutierungsgebiete potenzieller Zuwan-
derungen werden sich in der Zukunft weiter nach Siden
und Osten verlagern. Aber nicht nur die Zuwanderungs-
raume werden sich andern, auch die Anwerbestrategien
missen heraus aus der deutschen Traumwelt vermeint-
lich selbstlaufiger Faltblattinformationen und Formularan-
gebote, deren Anziehungskraft sich nicht schon dadurch
potenziert, dass man sie in Internetportale stellt.

Der SVR fordert einen nicht durch Kulturpanik ver-
blendeten, realistischen Blick auf mégliche neue Her-
kunftsgebiete kiinftiger Zuwanderung: Nordafrika
(z.B. Marokko, Agypten), Zentralasien (z.B. Usbeki-
stan) oder Siidostasien (z.B. Indien), die heute als Her-
kunftsgebiete noch unbedeutend sind, werden wahr-
scheinlich an Bedeutung gewinnen. Die institutionellen
Verbindungen zu den kiinftig relevanten Herkunftsge-
bieten sollten ausgebaut werden, im Land aktive deut-
sche Institutionen als Sympathietrager fir Deutschland
wirken. Notig dazu ist eine Verschrankung von Migra-
tionspolitik, AuBenhandelspolitik und insbesondere
auswartiger Kulturpolitik mit ihrem Briickenbauer-Kon-
zept. Ein ganzes Potpourri an Handlungsoptionen bietet
sich hier an: von der Forderung studentischer Mobilitat
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tber die Etablierung von Migrationsattachés in den
Konsulaten und die Unterstiitzung der Kulturarbeit der
Goethe-Institute bis hin zu Imagekampagnen, die nicht
von behérdlicher Fantasie allein getragen, sondern in
Zusammenarbeit mit professionellen PR-Agenturen zu
entwickeln sind. Bemiihungen um die Vernetzung von
abgewanderten deutschen Hochqualifizierten, insbe-
sondere Wissenschaftlern, und die teuren, aber bislang
wenig erfolgreichen Riickholprogramme sind kein Er-
satz dafir.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. A.3.)

Kernbotschaft 5:

Auslandische Studierende - verkannte Idealzuwan-
derer

Wenig offentliches Augenmerk findet bislang eine nach-
gerade ideale Zuwanderergruppe, die Giberdies wie kaum
eine andere zugenommen und sich in den letzten zehn
Jahren auf iber 27.000 Personen verdoppelt hat. Auslan-
dische Studienabsolventen besitzen alle Eigenschaften,
die ansonsten erst in aufwandigen Zulassungsverfahren
ermittelt werden missen: Sie sind jung, akademisch ge-
bildet, sprechen in der Regel gut Deutsch, sind mit den
Institutionen des Landes vertraut, haben mitunter sogar
schon Kontakte zu potenziellen Arbeitgebern. Sie verfi-
gen also Uber alle Voraussetzungen fir eine erfolgreiche
Arbeitsmarktintegration. Bei ihrer Ab- bzw. Weiterwan-
derung hingegen entstehen aufgrund der fehlenden oder
niedrigen Studiengebthren erhebliche fiskalische Kosten
im Bildungsbereich ohne Reinvestition im Land. Auch
deswegen sollte eine erfolgreiche ,Bleibepolitik’ fir aus-
landische Hochschulabsolventen im Zentrum eines Migra-
tionskonzepts stehen, das an den Interessen des Zuwan-
derungslandes orientiert ist. Hier wurde schon einiges
erreicht, etwa durch die Abschaffung der Vorrangpriifung.
Dieser Weg sollte konsequent fortgesetzt werden.

Der SVR empfiehlt fir eine effektive und nachhal-
tige ,Bleibepolitik’ gegeniiber auslandischen Studien-
absolventen eine Verdoppelung der nach Studienab-
schluss zur Jobsuche gewahrten Aufenthaltsdauer von
einem auf zwei Jahre. Hinzutreten sollte eine flexiblere
Auslegung der Vorschrift, dass die nach Studienab-
schluss angenommene Tatigkeit der erworbenen Qua-
lifikation entsprechen muss.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. A.1, A.7.)

Kernbotschaft 6:

Reform der Fachkrafteanwerbung - das Drei-Saulen-
Modell des SVR

Das Instrumentarium zur Anwerbung auslandischer Hoch-
qualifizierter wurde in den letzten Jahren schrittweise re-
formiert. Es ist aber noch zu wenig in der Realitat des
Arbeitsmarktes geerdet, zu burokratisch und schwerfallig
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bei der Vorrangpriifung sowie zu arbeitgeberbasiert und
damit Gbervorsichtig ausgelegt. Man muss einen Arbeits-
vertrag in der Tasche haben, um zuwandern zu dirfen,
das Andocken an gegebene Erwerbsstrukturen muss ga-
rantiert sein. Problematisch ist dabei nicht das Verfah-
ren als solches, sondern seine AusschlieBlichkeit. Wer
aus Angst vor einer ,Zuwanderung in die Sozialsysteme’
nur Migranten zulassen will, deren konkrete Einbindung
in die Erwerbstatigkeit schon vertraglich vorverabredet
ist, darf sich nicht wundern, dass andere nicht kommen.
Nicht alles ist planbar: Innovationen, erfolgreiche neue
Produkte, Unternehmensgriindungen und neue Erwerbs-
perspektiven kénnen nicht am griinen Tisch vorausbe-
rechnet werden. Das Unplanbare braucht Spielraum fir
seine Entfaltung, auch am Arbeitsmarkt.

Der SVR empfiehlt zur Zuwanderungssteuerung im
Hochqualifiziertensegment ein Drei-Sdulen-Modell, das
die einseitig arbeitgeberbasierte Ausrichtung modifi-
ziert und um humankapitalorientierte Steuerungsele-
mente erganzt: Die erste Sdule umfasst eine Senkung
des fir die Niederlassungserlaubnis notwendigen
Mindesteinkommens von derzeit noch 64.800 auf
ca. 40.000 Euro Jahresbrutto sowie eine Entbirokrati-
sierung und Beschleunigung der Vorrangpriifung, die
fir die meisten Optionen tempordrer Zuwanderung
weiterhin obligatorisch ist. Die zweite Saule enthalt
verbesserte Bleibeoptionen fiir auslandische Studie-
rende nach deren Studienabschluss in Deutschland. Die
dritte Saule bildet ein zundchst begrenztes Punktesys-
tem, das auf den unumstrittenen aktuellen Bedarf in
den MINT-Berufen (Mathematik, Informatik, Naturwis-
senschaften, Technik) zugeschnitten ist.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. A.7, A.10.)

Kernbotschaft 7:

Tempordre Zuwanderung in niedrig qualifizierte Be-
schaftigung - Erfolgsfall der Migrationssteuerung

Den offentlichen Diskurs beherrscht die Anwerbung von
Hochqualifizierten. Bei weitem umfangreicher aber ist
in Deutschland die befristete Zuwanderung in Bereiche
niedrig qualifizierter Beschaftigung (2009: 294.828). Ein
detaillierter und umfangreicher Katalog von Ausnahmen
von dem seit 1973 giltigen allgemeinen Anwerbestopp
erlaubt den tempordren Zuzug von Niedrigqualifizierten.
Von der Offentlichkeit weitgehend unbemerkt funktionie-
ren tempordre und saisonale Anwerbungen hier de facto
fast wie zirkuldre Migrationsprogramme. Diese Angebote
werden einerseits von Arbeitgebern aus arbeitsintensi-
ven Bereichen wie Landwirtschaft, Bau- und Bauneben-
gewerbe sowie von Privathaushalten in Deutschland ge-
nutzt, andererseits von Arbeitskraften vor allem aus dem
ostlichen Europa.

Die protektionistische Entscheidung, nach der EU-Er-
weiterung von 2004 die von der EU gewéhrte Ubergangs-
frist der Arbeitnehmerfreiziigigkeit voll auszuschépfen,
hatte gerade fir Unternehmen der Landwirtschaft und
des Hotel- und Gaststattengewerbes zu gravierenden Pro-
blemen bei der Stellenbesetzung und damit zu immen-
sen Wettbewerbsnachteilen fihren kénnen. Das verhin-
derte im Bereich der niedrig qualifizierten Beschaftigung
das seit langem installierte umfassende und feingliedrige
Steuerungssystem fir die befristete Zulassung insbeson-
dere von Saison- und Werkvertragsarbeitnehmern.

Der SVR empfiehlt, die bewahrten Instrumente der
Zuwanderungssteuerung im Bereich niedrig qualifizier-
ter Beschaftigung beizubehalten. Die Mehrzahl dieser
Programme wird durch die 2011 bzw. 2014 einsetzende
Freiziigigkeit fiir Arbeitskrafte aus den neuen EU-Mit-
gliedstaaten zwar an Bedeutung verlieren. Sie sollten
als bewahrtes Steuerungselement aber erhalten blei-
ben, damit sie ohne Gesetzgebungs- und Verwaltungs-
aufwand zugeschaltet werden kénnen, wenn neue
Knappheiten in diesem Bereich auftreten.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. A.8.)

Kernbotschaft 8:

Familiennachzug - Integration und Restriktion

Nach dem befristeten Zuzug von auslandischen Arbeits-
kréften in niedrig qualifizierte Beschaftigungsbereiche
bilden Familienmigranten traditionell die starkste Zu-
wanderergruppe in Deutschland. Die 2007 erfolgte Er-
schwerung des Familiennachzugs war die konsequente
Kehrseite eines starker auf qualifizierte Zuwanderer aus-
gerichteten Migrationsmanagements. Das Dreieck der
Pflicht zum Nachweis von ausreichendem Einkommen,
Wohnraum und Mindestkenntnissen in der Landessprache
als Voraussetzung fir den Familiennachzug wurde in der
offentlichen Diskussion vielfach als besondere deutsche
Harte und zudem als Widerspruch zum grundgesetzlich
garantierten Schutz der Familie angegriffen. Es gehort in-
des mittlerweile zum europdischen Standardarsenal der
Migrationspolitik. Die Diskussion wurde zusatzlich da-
durch verzerrt, dass die Restriktionen nicht offen damit,
sondern mit der Forderung praventiver Integration sowie
mit der Erschwerung von Zwangsehen begriindet wurden
und Uberdies nicht alle Drittstaaten gleichermal3en unter
diese Regelung fielen.

Die Spielrdume des Gesetzgebers sind beim Nachzug
zu Unionsbirgern und Auslandern aufgrund unionsrecht-
licher Regelungen, volkerrechtlicher und grundgesetz-
licher Verpflichtungen erheblich eingeschrankt. In der
Praxis scheinen die Versuche restriktiver Regulierung
beim Familiennachzug kaum gegriffen zu haben; denn
die Visazahlen haben annahernd wieder das gleiche
Niveau erreicht wie vor der MaBnahme (2009: 42.756



erteilte Visa). Im Ergebnis scheint beim Familiennachzug
also - im Gegensatz zur Wirkung der Sprachpriifungen bei
den Spéataussiedlern und der ,Integrationsprognose’ bei
den jidischen Zuwanderern aus der GUS - die praventive
Komponente auf Kosten der restriktiven zu dominieren,
abgesehen von der schwer abschatzbaren Zahl derjeni-
gen, die moglicherweise durch die Angst vor Kursen und
Prifungen abgeschreckt wurden.

Der SVR warnt vor der verbreiteten lIllusion, der
Familiennachzug kdnne dhnlich gesteuert werden wie
die Zuwanderung z.B. von Hochqualifizierten. Familien-
nachzug findet statt, auch wenn dies bereichsweise
eher zdhneknirschend zur Kenntnis genommen wird.
Angebote zur prdventiven Integration im Ausgangs-
raum sowie zur begleitenden und nachholenden Inte-
gration im Aufnahmeland sind aber in jedem Falle hilf-
reich, um die Eingliederung auch von nachziehenden
Partnern zu erleichtern. Die praventive Integrations-
arbeit sollte beobachtet, evaluiert und nétigenfalls
nachjustiert werden.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. B.1, B.2, B.3, B.4.)

Kernbotschaft 9:

Flucht und Asyl - nationale und internationale Aufga-
ben

Weltweit sind immer mehr Menschen von sog. neuen
Kriegen und politischen Krisen, von lebensfeindlichen
Umweltverdnderungen und Armut bei starkem Bevél-
kerungswachstum betroffen. Diese einzelnen Faktoren
l6sen in aller Regel nicht unmittelbar Wanderungen aus,
von direkter Bedrohung oder Vertreibung abgesehen. Bei
Fluchtbewegungen wirken vielmehr meist ebenso viele
wie verschiedene Faktoren zusammen. Das widerspricht
dem Bild von monokausalen Fluchtursachen (,Wirt-
schafts-" oder ,Armutsflichtlinge’) und der Vorstellung
von einer dadurch ausgeldsten Massenfluchtwanderung
nach Europa. Das Gros der globalen Fluchtwanderungen
bleibt vielmehr innerhalb der Region oder sogar inner-
halb des Herkunftslandes (,Binnenflichtlinge’). Die in
Europa ankommenden Personen verteilen sich zudem
ungleich auf die Mitgliedstaaten der Union.

Der SVR fordert eine verstarkte Solidaritat der euro-
paischen Staaten bei der Aufnahme und Betreuung von
Flichtlingen und Asylsuchenden. Dringend erforderlich
ist dazu ein funktionierendes ,burden sharing’ in Eu-
ropa. Deutschland sollte ferner ein Resettlement-Pro-
gramm einfithren und damit ein flexibles Instrument
zur Aufnahme besonders schutzbediirftiger Flichtlinge
aus Erstaufnahmestaaten schaffen.

SchlieBlich sollte der verbliebene nationalstaatli-
che Handlungsspielraum genutzt werden, um gedul-
deten Personen, die gut integriert sind und dauerhaft
nicht zuriickkehren konnen, eine Bleibeperspektive
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in Deutschland zu eré6ffnen. Personen im subsididren
Schutz sollte friiher die Aufnahme einer Arbeit ermog-
licht werden. Das ware die Konsequenz der Einsicht,
dass sich ab einer bestimmten Verweildauer das indi-
viduelle Interesse des Fliichtlings an einer gesicherten
Aufenthaltsperspektive mit dem staatlichen Interesse
an Integrationsforderung deckt.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. C.1-C.10.)

Kernbotschaft 10:

Irreqularitat - Grenzen der Gestaltbarkeit

Im internationalen Vergleich gibt es in Deutschland
Schatzungen zufolge heute relativ wenig irreqular anwe-
sende bzw. arbeitende Auslander. Das hat mit der EU-
Osterweiterung und einem hohen Kontrollniveau zu tun,
vor allem aber mit den gut funktionierenden tempordren
und saisonalen Abkommen besonders mit osteuropa-
ischen Staaten. Sie haben Deutschland im Bereich der
Irreqularitat eine Menge Probleme erspart.

Irrequldre Zuwanderung und/oder Beschaftigung hat
viele Grinde: dass eine im Land herrschende Arbeitskraf-
tenachfrage zum gewinschten Preis nicht mit heimischen
Arbeitskraften gedeckt werden kann; dass keine adaqua-
ten Moglichkeiten der langerfristigen legalen Zuwande-
rung zu Erwerbszwecken bestehen; dass Unternehmen,
die Arbeitnehmer irreqular beschaftigen, Sozialabgaben
einsparen, ihre Gewinnmargen erhdhen und damit Wett-
bewerbsverzerrungen verursachen, die andere Unterneh-
men zu entsprechendem Anschlusshandeln nétigen kon-
nen; dass schlieBlich irreqular beschaftigte Arbeitnehmer,
indem sie auf soziale Sicherheit und kollektivvertragliche
Lohne verzichten, sich einerseits besonders in der Land-
wirtschaft, im Bau- und Baunebengewerbe sowie in pri-
vaten Haushalten Wettbewerbsvorteile gegentber legal
Beschaftigten verschaffen und dabei andererseits trotz
meist unterbezahlter Beschaftigung mehr Lohn erhalten
konnen, als dies bei requldrer Beschaftigung nach Abzug
von Steuern und Solidarbeitragen mdglich ware.

Irrequldre Migration und irreguldre Beschaftigung
von Auslandern kann man durch Verbote oder bedroh-
liche Strafkataloge zwar begrenzen, aber nicht abschaf-
fen. Uberdies ist das Kontrollgefiige in Deutschland im
internationalen Vergleich ohnehin schon sehr hoch.
Hoffnungen auf restriktive Effekte durch eine noch ho-
here Kontrolldichte sind teure Illusionen. Irreqularitat ist
vielmehr ein strukturelles Phanomen. Es ist eng mit der
Auspragung europaischer Staaten als Wohlfahrtsstaaten
verkntpft und auch Ausdruck eines unaufhebbaren im-
manenten Defizits von Zuwanderungssteuerung. Aller-
dings kann eine Kombination aus verschiedenen Schrit-
ten helfen, die Anreize zur irreqularen Beschaftigung von
Auslandern zu verringern und sicherzustellen, dass Mig-
ranten ohne Aufenthaltstitel nicht ausgebeutet werden.
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Der SVR empfiehlt, fir Arbeitgeber die Anreize zu
irreguldrer Ausldanderbeschaftigung zu reduzieren. Dazu
sollten im Bereich unqualifizierter und gering entlohn-
ter Beschaftigung die unmittelbar auf den Faktor Arbeit
entfallenden Abgaben nach Moglichkeit gering gehal-
ten werden. Empfohlen wird weiterhin, die gut funktio-
nierenden legalen Mdglichkeiten der Anwerbung von
Arbeitskraften fiir niedrig qualifizierte Beschaftigungs-
bereiche zu nutzen. Notig sind aber auch strukturelle
Reformen im Bereich der sozialen Dienste, insbeson-
dere mehr Angebote ganztdgiger Kinderbetreuung
und finanzierbare Maglichkeiten der hduslichen Pflege
von Kranken und alten Menschen. Irrequlér lebende
Menschen sollten nicht aus Furcht vor Entdeckung oder
Abschiebung darauf verzichten missen, auch in der Ir-
reqularitat bestehende Rechte in Anspruch zu nehmen,
z.B. das Recht auf kérperliche Unversehrtheit, auf den
vereinbarten Lohn fiir geleistete Arbeit sowie fir Kin-
der und Jugendliche das Recht auf Bildung.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. A.9, D.2.)

Kernbotschaft 11:

Humanitat und Staatssouverdnitat - ,Festung Europa’
Der meist irrequldre Weg nach Europa ist nicht nur teuer
wegen der dazu in aller Regel ndtigen Schlepperdienste,
sondern oft auch lebensgefahrlich. Die ,Festung Europa’
umgibt sich mehr und mehr mit einem wirksamen, teils
sichtbar befestigten, teils unsichtbaren, aber mit modern-
ster Informationstechnologie aufgeristeten Schutzwall.
Er weist Zuwanderer ab, die keine Chancen auf legalen
Zugang haben und deswegen die Kontroll- und Abwehr-
mechanismen auf irrequldren Wegen zu unterlaufen su-
chen. Das fihrt zu immer gefahrlicheren Routen und I3sst
die ohnehin hohen Todeszahlen vor den Grenzen Europas
noch weiter steigen.

Die nationale Flichtlingspolitik wurde weitgehend
auf die EU-Ebene verlagert. Die unangenehme Aufgabe
der Grenzsicherung, die oft in Spannung zu humanitaren
Positionen steht, wird teils durch europaische, teils durch
bilaterale Abkommen zunehmend auf Drittstaaten abge-
waélzt. Die Sicherung der EU-AuBengrenzen wird dabei oft
um den Preis fragwirdiger Kooperationen mit Staaten
bzw. Regimen erzielt, die menschenrechtliche Standards
verletzen. Die ,Verteidigung’ der europdischen Grenzen
gegen ihre ,Verletzung’ durch irrequldre Zuwanderer und
Flichtlinge wird, insbesondere im Mittelmeer und im At-
lantik, nicht nur in internationale Gewasser vorverlagert,
sondern zum Teil sogar in die Kistengewasser von Dritt-
staaten.

Die EU beklagt zwar regelmafig die Missachtung von
Menschen- und Flichtlingsrechten bei der Abwehr von
irreguldr nach Europa strebenden Zuwanderern in und
mithilfe von Drittstaaten, die teilweise die Genfer Flicht-
lingskonvention nicht unterzeichnet haben. Sie erklart

sich zugleich aber fir nicht zustandig, wenn es sich um
ein binationales Abkommen wie zwischen Italien und
Libyen unter Gaddafi handelt. Im Ubrigen ist man zwar
mit den angewandten Methoden oft nicht einverstan-
den, allseits aber sehr wohl mit ihrem Effekt: der Ab-
webhr irrequldrer Zuwanderungen nach Europa. Der bei
Redaktionsschluss sich abzeichnende Zusammenbruch
der autokratischen Regime in Nordafrika, die die euro-
paischen Abwehrstrategien mitgetragen haben, wird zei-
gen, welchen Herausforderungen sich die Festung Europa
mit einer mdoglicherweise dann offenen Mittelmeerflanke
wird stellen missen.

Der SVR fordert eine zureichende rechtsstaatliche
und zivilgesellschaftliche Kontrolle der Grenzsicherung
durch Drittstaaten. Das Gleiche gilt fiir die enorm wach-
sende europdische Grenzschutzagentur Frontex, die
iber ihre Selbstberichte hinaus nur geringer parlamen-
tarischer Kontrolle unterliegt.

Trotz der immer weiter in Richtung auf die Her-
kunftslander vorverlagerten Abwehrstrategien muss
sichergestellt werden, dass der humanitaren Aufgabe
des Schutzes von bedrohten und verfolgten Personen
entsprochen wird. Gerade weil die irrequldre Zuwande-
rung nach Europa eine Vielfalt von Einzelfallen umfasst,
ist individuell zu priifen, ob es sich um Fliichtlinge oder
Asylsuchende handelt, die Anspruch auf ein geregeltes
Verfahren haben. Dies kann mit zureichender Griind-
lichkeit nicht an Bord der vor den Kiisten Europas ope-
rierenden Abfangflotte geschehen. Es muss entweder
in Europa selbst erfolgen oder auBerhalb Europas in
Einrichtungen, die unter der Kontrolle des UNHCR ste-
hen.

Das politische Versteckspiel hinter der angeblich in
der Mehrheitsbevélkerung herrschenden ,Das Boot ist
voll’-Haltung sollte aufgegeben werden; denn ausweis-
lich des Migrationsbarometers wiinschen sich 48,5 Pro-
zent der Deutschen ohne Migrationshintergrund eine
groBziigigere Aufnahme von Fliichtlingen und Asyl-
suchenden (Abb. 5).

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. C.8, C.10, D.1.)

Kernbotschaft 12:

Migrationund globale Entwicklung-Migrationsmanage-
ment zum Vorteil aller?

In die zunehmend unter Legitimationsdruck geratene
herkdmmliche Entwicklungspolitik haben mittlerweile
Instrumente der Migrationspolitik Eingang gefunden. Von
einer Verschrankung der beiden Politikbereiche vor allem
in Gestalt zirkuldrer Migrationsprogramme erhoffen sich
,entwicklungspolitische Migrationsoptimisten” verbesser-
te Steuerungsmaoglichkeiten, eine Verringerung irrequld-
rer Migration in die EU und vor allem eine Verbesserung
der Situation in den Herkunftslandern durch Rickiber-
weisungen und Technologietransfer.



Eine im Auftrag des SVR erstellte Szenario-Simulation
zeigt, dass zirkuldare Migrationsprogramme rechtlich
maglich sind und positive Effekte fir das Herkunftsland
erzeugen konnen. Diese fallen jedoch relativ gering aus
und hangen insbesondere von der Zahl der Rickkehrer,
dem von ihnen (berwiesenen oder mitgebrachten Ka-
pital und der von ihnen ausgelésten Produktivitatsstei-
gerung ab. Damit zirkulare Migranten zuriickkehren und
sich initiativ wieder in den wirtschaftlichen Prozess ihres
Landes einbringen, missen in den Herkunftsstaaten ent-
sprechende Rahmenbedingungen geschaffen werden.
Rechtssicherheit, eine korruptionsfreie Birokratie und
positive wirtschaftliche Rahmenbedingungen sind dabei
wesentliche Bausteine.

Der SVR stellt fest, dass konzeptorientiertes Migra-
tionsmanagement einen Beitrag zu einer effizienteren
Entwicklungspolitik leisten kann. Angesichts der zuneh-
menden Abschottung der EU gegeniiber Niedrigqualifi-
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zierten und Flichtlingen sollten, auch aus normativen
Griinden, Migrations- und Entwicklungspolitik starker
miteinander verbunden werden. Europdische und deut-
sche Handlungsspielrdume fir zirkuldre Migrationspro-
gramme sind vorhanden und sollten nachdriicklich ge-
nutzt werden. Zirkuldre Migrationsprogramme missen
in Mobilitatspartnerschaften eingebettet werden, die
nicht nur die Interessen von Herkunfts- und Ziellan-
dern, sondern auch diejenigen der Migranten selbst
beriicksichtigen; denn nur dann kann mit deren Koope-
rationsbereitschaft gerechnet und die Zirkularitat der
Wanderungen sichergestellt werden. Aber auch zirkula-
re Migration ist nur ein Baustein in einem Gesamtkonzept
fur globales Migrationsmanagement, das im stande sein
sollte, auf absehbare Herausforderungen der Zukunft an-
gemessen zu reagieren.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. E.1, E.2, E.3, E.4.)
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Migrationsrealismus in der Einwanderungsgesellschaft

Auch wenn es die jingsten Debatten in Deutschland nicht
vermuten lassen: In der Bevdlkerung dominiert Migra-
tionsrealismus. Im Rahmen des SVR-Migrationsbarome-
ters wurden mehr als 2.450 Personen mit und ohne Mi-
grationshintergrund befragt. Sie schatzen Migration und
Migrationspolitik mehrheitlich pragmatisch-nichtern ein,
weitab von Apokalyptik (,Das Boot ist voll") oder Migra-
tionsromantik (,Unbegrenztes Niederlassungsrecht fir
alle”). Diese Diagnose ist das Ergebnis eines analytischen
Dreischritts:

In einem ersten Schritt wird der Kenntnisstand Gber
die aktuellen Migrationsverhaltnisse in Deutschland auf
beiden Seiten der Einwanderungsgesellschaft erhoben.
Hier zeigt sich ein vergleichsweise hohes Informations-
niveau. Die Einwanderungsgesellschaft ist iber die re-
alen Migrationsverhdltnisse im Migrationsland Deutsch-
land in seiner statistischen Mittellage zwischen Ein- und
Auswanderung weitaus besser informiert, als die Politik
annimmt. Von einem negativen oder ausgeglichenen
Wanderungssaldo gehen zutreffenderweise 58,1 Prozent
der Befragten ohne Migrationshintergrund und 63,6 Pro-
zent der Befragten mit Migrationshintergrund aus
(Abb. 1). Noch wenig bekannt ist hingegen der Wandel
bei den Hauptherkunftslandern: Die meisten Befragten
(30 %) geben falschlicherweise die Tirkei als wichtigstes
Herkunftsland an. Nur gut sechs Prozent der Befragten ist
bekannt, dass Polen der Spitzenreiter ist.

In einem zweiten Schritt werden einwanderungspo-
litische Praferenzen von Mehrheits- und Zuwandererbe-
volkerung herausgearbeitet. So wird die Abwanderung
aus Deutschland kritisch bewertet: Mehr als die Halfte
der Befragten ist der Ansicht, dass ,eindeutig zu viel”
oder ,eher zu viel” Menschen abwandern (Abb. 3). In
scharfem Kontrast zu vielen holzschnittartig gefihrten
politischen Debatten, die anscheinend nur die Optionen
,mehr Zuwanderung” oder ,weniger Zuwanderung” ken-
nen, haben beide Seiten der Einwanderungsgesellschaft
dartber hinaus differenzierte Erwartungen an die kinf-
tige Migrationspolitik. Eine starkere Zuwanderung von
Hochqualifizierten wird von einer deutlichen Mehrheit
von 60 Prozent der Befragten mit und ohne Migrations-
hintergrund befiirwortet. Einig sind sich Mehrheits- und
Zuwandererbevolkerung auch in der Ablehnung einer

weiteren Zuwanderung von Niedrigqualifizierten: Etwa
70 Prozent der Befragten wiinschen sich ,viel weniger”
oder ,etwas weniger” niedrig qualifizierte Zuwanderer
(Abb. 5). Einer verstarkten Aufnahme von Flichtlingen
steht hingegen die Halfte der Befragten ohne Migrations-
hintergrund positiv gegeniiber (Abb. 5).

In einem dritten Schritt geht es um die Bewertung
der Migrationspolitik. Beide Seiten der Einwanderungs-
gesellschaft stehen der Migrationspolitik der letzten zehn
Jahre weder einseitig euphorisch noch einseitig abwei-
send gegeniber. Sie sehen vielmehr jeweils zu einem
Drittel Verbesserungen, Verschlechterungen oder gar kei-
ne Veranderungen. Das Ergebnis einer gemischten und
wenig polarisierten Bewertung der Migrationspolitik seit
der Jahrtausendwende bestatigt den in den ersten bei-
den Untersuchungsschritten erkannten Migrationsrealis-
mus und -pragmatismus auf beiden Seiten der Einwande-
rungsgesellschaft.

Angesichts dieses Ergebnisses sollte sich die Politik
nicht von der Vorstellung Iahmen lassen, die Bevélkerung
stehe einer Zuwanderung skeptisch gegenuber. Vielmehr
sollte sie den Gestaltungselan, der sich seit dem Zuwan-
derungsgesetz zeigt, nutzen und gerade im Hochquali-
fiziertenbereich (s. Kap. A.7) mutig Reformen angehen.

Nachdem das Thema Zuwanderung seit einigen Jah-
ren zunehmend unaufgeregt und pragmatisch politisch
behandelt worden war, katapultierte der umstrittene
Bestseller ,Deutschland schafft sich ab’ des ehemaligen
Berliner Finanzsenators und Bundesbankvorstands Thilo
Sarrazin es zurlick in die Kampfbahnen der politischen
Arena. Das Buch erzeugte eine publizistische und politi-
sche Diskussion tber ,Zuwanderung aus fremden Kultur-
kreisen’, die selten sachorientiert, teilweise hysterisch,
kulturalistisch und bereichsweise latent rassistisch gefuhrt
wurde, und beschwor erneut das Schreckbild von ,ge6ff-
neten Schleusentoren fiir Zuwanderung’, das langst iber-
wunden geglaubt war. Erleichterungen und Reformen
im Bereich der Steuerung des Zuzugs hoch qualifizierter
Fachkrafte, die seit langem diskutiert und von verschie-
denen Seiten der Politik, Wirtschaft und Wissenschaft
angemahnt worden waren, wurden auf Eis gelegt. Aus
Angst vor zuwanderungsskeptischen ,Wutbirgern’ zogen
sich malgebliche politische Akteure verschreckt und teil-
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weise durchaus populistisch auf den Scheingegensatz von
erleichterter Zuwanderung von Fachkraften und Weiter-
qualifizierung einheimischer Arbeitsloser zuriick, der em-
pirisch seit langem widerlegt ist (Zimmermann/Bauer/
Bonin/Fahr/Hinte 2002). Durch stereotype Wiederholung
wird dieser zwar bekannter, aber nicht richtiger.

Das im November/Dezember 2010 erhobene SVR-
Migrationsbarometer zeigt, dass die Bevédlkerung in
Deutschland in Migrationsfragen pragmatischer und
langfristiger denkt, als die Politik annimmt. Fir das
SVR-Migrationsbarometer wurden wie schon beim SVR-
Integrationsbarometer Personen mit und ohne Mig-
rationshintergrund telefonisch befragt. Neben den im
SVR-Integrationsbarometer bericksichtigten Regionen
Rhein-Ruhr, Stuttgart und Rhein-Main wurde im SVR-
Migrationsbarometer erstmals auch Berlin einbezogen.
Die Gesamtstichprobe von Gber 2.450 Personen setzt sich
zu 70,8 Prozent aus Personen mit Migrationshintergrund
und zu 29,2 Prozent aus Personen ohne Migrationshin-
tergrund zusammen. 14,1 Prozent der Gesamtstichprobe
sind Spat-/Aussiedler oder deren Kinder, 13,3 Prozent
haben einen tirkischen Migrationshintergrund; 22,2 Pro-
zent kommen aus Landern der Europdischen Union oder
haben mindestens einen Elternteil aus diesen Landern.
Dasselbe gilt fir 11,0 Prozent aus europdischen Landern
auBerhalb der Europdischen Union und fiir 10,2 Prozent
aus lateinamerikanischen, afrikanischen oder asiatischen
Landern. Zweisprachige Interviewer boten die Befragung
neben Deutsch auf Russisch oder Tirkisch an. Durchge-
fuhrt wurde die Erhebung von BIK Aschpurwis + Behrens
GmbH.

Das SVR-Migrationsbarometer setzt sich aus drei auf-
einander aufbauenden Analyseschritten zusammen:

(1) der Erhebung des einschlagigen Kenntnisstands
der Befragten,

(2) der Analyse ihrer zuwanderungspolitischen Erwar-
tungen und

(3) ihrer Bewertung der Migrationspolitik.

Nach dem ibereinstimmenden Ergebnis dieser drei
Schritte unterscheiden sich beide Seiten der Einwande-
rungsgesellschaft in Zuwanderungsfragen deutlich von
dem Bild, das offenbar weite Kreise der Politik von der
Bevélkerung haben: Die Bevélkerung mit und ohne Mi-
grationshintergrund ist im Durchschnitt nicht nur besser
informiert, als viele politische Akteure offenkundig ver-
muten. Sie hat zumeist auch dezidierte und differen-
zierte zuwanderungspolitische Erwartungen in Bezug
darauf, welche Schwerpunkte die kinftige Migrationspo-
litik setzen sollte. Und sie bewertet die Migrationspolitik
der letzten Jahre selten extrem oder polarisiert sondern
haufiger moderat. Fir populistische Forderungen nach
einem allgemeinen Zuwanderungsstopp aus ,fremden
Kulturkreisen” durfte die Einwanderungsgesellschaft in
Deutschland daher weit weniger empfanglich sein als
politisch vermutet.
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Vom Einwanderungsland zum Migra-
tionsland: Bevdlkerung besser infor-
miert als angenommen

Thilo Sarrazins Buch im Spatsommer 2010 bewirkte ne-
ben einer neuen Integrationsdebatte auch eine starkere
politische und offentliche Aufmerksamkeit fir das The-
ma Zuwanderung. Ahnlich wie die publizistische Inte-
grationsdiskussion, deren Realitatsbezug im Integra-
tionsbarometer 2010 analysiert wurde (SVR 2010),
war die Diskussion allerdings von Beginn an stark von
den Zuwanderungsrealitaten abgekoppelt: Obwohl die
Wanderungssalden faktisch weitgehend ausgeglichen,
zuletzt sogar tendenziell negativ waren, beschwor sie
eine Massenzuwanderung vor allem aus der Tarkei und
arabischen Landern nach Deutschland. Dabei ist z.B. die
Abwanderung aus Deutschland in die Tirkei schon lan-
ger hoher als die Zuwanderung von dort (s. Kap. A.1).
Die Daten des SVR-Migrationsbarometers stellen aber
infrage, ob die mediale Diskussion um Zuwanderung
nach Deutschland, die zeitweise an Migrationsphobi-
en heranreichte, bei der Bevélkerung groRen Widerhall
fand; denn die Bevolkerung mit und ohne Migrationshin-
tergrund ist mehrheitlich Gber die realen Migrationsver-
haltnisse in Deutschland bemerkenswert gut informiert.
Nur gut 40 Prozent der Mehrheitsbevélkerung und ein
gutes Drittel der Zuwandererbevélkerung gehen falsch-
licherweise noch von einem positiven Wanderungssaldo,
also von einer Nettozuwanderung nach Deutschland aus.
Knapp 45 Prozent der Mehrheitsbevélkerung bzw. knapp
die Halfte der befragten Personen mit Migrationshin-
tergrund wissen hingegen, dass in den letzten beiden
Jahren mehr Menschen ab- bzw. ausgewandert als nach

Abb. 1 Schatzung des Wanderungssaldos
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Quelle: SVR-Migrationsbarometer 2011
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Abb. 2 Schatzung des Wanderungssaldos nach Herkunftsgruppe
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Quelle: SVR-Migrationsbarometer 2011

Deutschland zugewandert sind und das Land mithin im
statistischen Sinne - zumindest temporar - zum Ab- bzw.
Auswanderungsland geworden ist (Abb. 1).

Dies gilt unabhangig von Bildungsstand, Geschlecht,
Alter oder Einkommen der Befragten. Zuwanderer aus
der Tirkei sind dabei iber die realen Migrationsverhalt-
nisse in Deutschland besser informiert als alle anderen
Zuwanderergruppen (Abb. 2).

Die im SVR-Migrationsbarometer befragten Personen
kennen aber nicht nur mehrheitlich Deutschlands statis-
tische Lage als Ab- bzw. Auswanderungsland, sie haben
auch eine recht prazise Vorstellung von der GroRenord-
nung der aktuellen Nettoabwanderung aus Deutschland.
Die meisten Befragten schatzen die derzeitige Wande-
rungsbilanz auf -20.000 Personen und liegen damit
erstaunlich nahe an dem Wert von ca. -13.000, den das
Statistische Bundesamt fir 2009 ermittelt hat. Aller-
dings uberblickt die Mehrheit noch nicht den Wandel
der Hauptherkunftsraume von Zuwanderern, der in den
letzten Jahren stattfand. Fast ein Drittel der Befragten
sieht falschlicherweise weiterhin die Turkei als wichtigs-
tes Herkunftsland; von dem Spitzenreiter Polen, aus dem
viele temporare Arbeitskrafte zuwandern (s. Kap. A.1 und
A.8), wissen nur gut sechs Prozent der Befragten.

Beide Seiten der Einwanderungsgesellschaft sehen in
der zunehmenden Ab- bzw. Auswanderung aus Deutsch-
land ein erhebliches Problem. Von denjenigen Befragten,

die Uber die derzeit negative Wanderungsbilanz zutref-
fend informiert sind, denken in beiden Gruppen jeweils
Uber 60 Prozent, dass ,eindeutig zu viel” oder ,eher zu
viel” Menschen abwandern (Abb. 3).

Der Bevolkerung des demografisch alternden und
schrumpfenden Migrationslandes sind die negativen Fol-
gen einer hohen Ab- bzw. Auswanderung also bewusst.
Eine Mehrheit jener Befragten, die falschlicherweise von
einer positiven Wanderungsbilanz in Deutschland ausge-
hen, empfindet hingegen - unabhangig von einem Mig-
rationshintergrund - die Zuwanderung als zu hoch. Men-
schen mit Migrationshintergrund sind in dieser Gruppe
der Befragten genauso zuwanderungsskeptisch wie die
Mehrheitsbevolkerung (Abb. 4).

Eine Art ,solidarische Sympathie’ fir mehr Zuwan-
derung gibt es bei Menschen mit Migrationshintergrund
nicht. Bestimmend fir die Einstellung zu Zuwanderung ist
weniger eine vermeintliche kulturelle Nahe oder eine Art
,Schicksalsgemeinschaft’ durch geteilte Migrations- und
Integrationserfahrungen. Entscheidend ist vielmehr der
Bildungshintergrund: Die Zustimmungsraten fir Zuwan-
derung steigen mit dem Bildungsniveau und damit in al-
ler Regel auch mit der Soziallage; diese Faktoren uberla-
gern den Einfluss des Migrationshintergrunds vollstandig.

Die Zuwanderungsskepsis der Zuwanderungsbevél-
kerung ist nicht verwunderlich, da diese in einfachen
und niedrig qualifizierten Beschaftigungsbereichen iber-
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Abb. 3 Bewertung derzeitiger Abwanderung
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Quelle: SVR-Migrationsbarometer 2011

Abb. 4 Bewertung derzeitiger Zuwanderung
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reprasentiert ist. Nach einer neueren Untersuchung des
Instituts fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) Gber
die Arbeitsmarktwirkungen von Migration profitieren von
Zuwanderung langfristig ,einheimische Arbeitskrafte”,
wahrend ,die bereits hier lebenden Auslander” dadurch
verlieren (Bricker/Jahn 2010). Vor diesem Hintergrund
ist die Ablehnung weiterer Zuwanderung, die Menschen
mit Migrationshintergrund duBern, als rationale Angst vor
weiterer Konkurrenz am Arbeitsmarkt sogar verstandlich.

Vorfahrt fir Hochqualifizierte: Erwar-
tungen an kinftige Zuwanderung

Aufbauend auf dem Kenntnisstand im Bereich Migration
wurden die migrationspolitischen Praferenzen der Bevol-
kerung mit und ohne Migrationshintergrund analysiert.
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Diese sind differenziert, ganz im Kontrast zu dem im
Anschluss an das Sarrazin-Buch wieder hervorgeholten
Stereotyp des niedrig qualifizierten ,Standardzuwande-
rers’, der bestenfalls in wenig nachgefragten Tatigkeiten
beschaftigt wird und darum in besonderem Malle von
Arbeitslosigkeit und Transferabhangigkeit bedroht ist
(,Zuwanderung in die Sozialsysteme’). Solche Klischees
ignorieren die gut dokumentierten, in den letzten Jahren
stark gewachsenen Unterschiede in Migrationsbiografi-
en, -zwecken und -motiven sowie in den ethnokulturel-
len Selbst- und Fremdzuschreibungen (Vertovec 2007b).
Das SVR-Migrationsbarometer zeigt, dass die Bevélke-
rung auch genauer unterscheidet, als manche Politiker
offenkundig vermuten:

Personen mit und ohne Migrationshintergrund haben
insgesamt sehr prazise und differenzierte migrations-
politische Vorstellungen davon, welche Kategorien von

100%

100%
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Abb. 5 Gewiinschtes MaB unterschiedlicher Zuwanderungsarten
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Quelle: SVR-Migrationsbarometer 2011

Zuwanderung zu férdern und welche zu begrenzen sind.
Iwar stehen Befragte mit hohem Bildungsniveau gene-
rell allen Zuwanderungskategorien positiver gegentber
als Befragte mit niedrigem Bildungsniveau; die Zustim-
mungsraten zu einzelnen Formen der Zuwanderung vari-
ieren aber enorm.

Unabhdngig von einem Migrationshintergrund
winscht sich eine deutliche Mehrheit der Bevélkerung
(ohne Migrationshintergrund 57,7 %, mit Migrationshin-
tergrund 58,7 %) eine starkere Zuwanderung von Hoch-
qualifizierten (Abb. 5).

In der Politik ist es immer noch ein gangiger Reflex,
eine Liberalisierung der Zuzugsregelungen fir auslandi-
sche Hochqualifizierte abzulehnen mit dem Hinweis, die
Weiterqualifizierung einheimischer Arbeitsloser habe un-
bedingten Vorrang. Dies findet in der Bevolkerung wenig
Ruckhalt: Lediglich ein Drittel der Befragten mit und ohne
Migrationshintergrund winscht sich weniger Zuwande-
rung von Hochqualifizierten.

Einig sind sich Mehrheits- und Zuwandererbevolke-
rung auch in der Ablehnung einer weiteren Zuwanderung
von Niedrigqualifizierten. Etwa 70 Prozent der Befragten
wiinschen sich ,viel weniger” oder ,etwas weniger” nie-

drig qualifizierte Zuwanderer (Abb. 5). Das ist ein uber-
raschend hoher Wert; denn die tempordre Beschaftigung
von niedrig qualifizierten Migranten funktioniert weitge-
hend reibungslos. Die seit langem etablierten deutschen
Regelungen zur befristeten Beschaftigung von Zuwan-
derern fir niedrig qualifizierte Tatigkeiten, die vor allem
in der Landwirtschaft, in der Bauwirtschaft und im Ho-
tel- und Gaststattengewerbe zwar nicht nominell, aber
faktisch wie zirkuldre Migrationsprogramme gut funktio-
nieren, sind anscheinend wenig bekannt (s. Kap. A.3.4).

Wahrend in der Bewertung der Zuwanderung von
Hoch- und Niedrigqualifizierten weitgehend Konsens
zwischen Befragten mit und ohne Migrationshintergrund
herrscht, wiinschen sich Mehrheits- und Zuwandererbevol-
kerung im Bereich der Familien- und Flichtlingsmigration
deutlich unterschiedliche Akzente: Menschen mit Migra-
tionshintergrund votieren mehrheitlich fir eine Erleichte-
rung des Familiennachzugs. Das ist wenig verwunderlich,
da mit dem EU-Richtlinienumsetzungsgesetz der Nach-
zug aus einzelnen Herkunftslandern erschwert wurde
(s- Kap. B.2). Umgekehrt sind Befragte aus der Mehrheits-
bevdlkerung gegeniiber einer Ausweitung der Familien-
migration skeptischer (Abb. 5).

Jahresgutachten 2011

31

e
d
=
(7]
=
(=}
(-
<
[==]
w
=
2
<
e
=
5
(=3
>
w



32

MIGRATIONSREALISMUS IN DER EINWANDERUNGSGESELLSCHAFT

Abb. 6 Gewiinschtes MaR unterschiedlicher Zuwanderungsarten nach Herkunftsgruppe
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Quelle: SVR-Migrationsbarometer 2011

Das SVR-Migrationsbarometer belegt weiter, dass Be-
fragte mit Migrationshintergrund nicht, wie haufig ver-
mutet, fir flichtlingspolitische Belange besonders sen-
sibilisiert sind, im Gegenteil: Die Zuwandererbevdlkerung
verlangt sogar in starkerem MaRe nach einer restriktiven
Flachtlingspolitik als die Mehrheitsbevélkerung. Zwei Finf-
tel aller Befragten mit Migrationshintergrund bevorzugten
fur die Zukunft , etwas weniger” oder sogar ,viel weniger”
Zuzug von Flichtlingen. Fir eine groBzigigere Zulassung
von Fliichtlingen tritt ein fast gleich groRer Teil der Befrag-
ten mit Migrationshintergrund ein. Etwas anders ist das
Bild bei den Befragten ohne Migrationshintergrund: Hier
meint knapp die Halfte, dass es mehr Zuwanderung von
Flichtlingen geben kdnne, wéhrend nur ein gutes Drittel
fur ,etwas weniger” oder ,viel weniger” Zuwanderung
von Fliichtlingen votiert (Abb. 5).

Die Skepsis gegeniiber einer Liberalisierung der
Flichtlingszuwanderung bei Befragten mit Migrationshin-
tergrund gilt herkunftsgruppenibergreifend. Spat-/Aus-
siedler, Menschen aus Mitgliedstaaten der Europdischen
Union, Zuwanderer aus dem europdischen Nicht-EU-Aus-
land und auch Personen mit tirkischem Migrationshin-
tergrund stehen im Vergleich zur Mehrheitsbevolkerung
einem Mehr an Flichtlingszuwanderung gleichermalen
distanziert oder gar ablehnend gegenuber. Einzig Zuwan-
derer aus Afrika, Asien oder Lateinamerika' und damit
Menschen, die haufiger entweder selbst als Flichtlinge
nach Deutschland gekommen sind oder Flichtlinge per-
sonlich kennen, zeigen deutlich mehr Sympathie fiir eine
erhohte Flichtlingsaufnahme (Abb. 6).

Uberlagert werden die herkunftsgruppenspezifischen
Meinungsunterschiede beziglich der Flichtlingszuwan-
derung erwartungsgemal durch das Bildungsniveau der
Befragten: Je héher das Bildungsniveau, umso groRer die
Zustimmung zu einer hoheren Aufnahme von Fliichtlin-
gen (Abb. 7).
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Fir den Bereich der niedrig qualifizierten Zuwande-
rung gilt der Zusammenhang mit der Bildung allerdings
nur eingeschrankt. Hier sind sich vielmehr die Befragten
mit wie ohne Migrationshintergrund relativ bildungsun-
abhdngig einig, dass eine hohere Zuwanderung von
Niedrigqualifizierten nach Deutschland derzeit nicht
winschenswert ist. Die Zustimmung zu einer erleichter-
ten Zuwanderung von Niedrigqualifizierten erhoht sich
auch in den einzelnen Herkunftsgruppen mit steigendem
Bildungsniveau nicht oder lediglich minimal. Unabhdngig
von einem Migrationshintergrund wiinschen sich auch
Befragte mit hohem Bildungsniveau zu jeweils deutlich
mehr als 60 Prozent einen geringeren Zuzug von Niedrig-
qualifizierten aus dem Ausland.

Gedampfter Optimismus: gemischte
Noten fir die Migrationspolitik

Aufbauend auf den ersten beiden Analyseschritten, der
Uberprafung des politikfeldspezifischen Kenntnisstands
und der Ermittlung der migrationspolitischen Vorstellun-
gen und Erwartungen wurde in einem dritten Schritt
analysiert, wie die Bevoélkerung mit und ohne Migra-
tionshintergrund die Migrationspolitik der letzten zehn
Jahre bewertet. Zeigte sich im SVR-Integrationsbarome-
ter 2010 noch eine unerwartet deutliche generelle Zu-
stimmung zur Integrationspolitik der Bundesregierung
(SVR 2010), so wird im Migrationsbarometer 2011 die
deutsche Migrationspolitik zurtckhaltender, aber auch
differenzierter eingeschatzt und beurteilt. Dies ist zum
Teil sicher damit zu erklaren, dass integrationspolitische
Initiativen wie die Deutsche Islam Konferenz oder der
Nationale Integrationsplan auf8er ihrer hohen Symbol-
kraft nur geringe Auswirkungen auf den Integrations-
alltag haben (SVR 2010: 41). Deshalb sind sie weitaus
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Abb. 7 Gewiinschtes Mal an Fliichtlingszuwanderung nach Bildungsniveau und Herkunftsgruppe
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leichter zu begrien als zuwanderungspolitische Refor-
men mit konkreter materiell-rechtlicher Wirkung wie Zu-
wanderungsgesetz, Arbeitsmigrationssteuerungsgesetz
und EU-Richtlinienumsetzungsgesetz.
Migrationspolitisch stimmt die Einschatzung bei Be-
fragten mit und ohne Migrationshintergrund weitgehend
Uberein: Etwa jeweils ein Drittel sieht migrationspoliti-
sche Fortschritte, ein knappes zweites Drittel erkennt
weder Verbesserungen noch Verschlechterungen und das
restliche Drittel meint, die Migrationspolitik habe sich in
den letzten zehn Jahren verschlechtert (Abb. 8).
Mindestens so aufschlussreich wie die dreigeteilte Be-
wertung der Migrationspolitik ist das weitgehende Fehlen
von Extrempositionen. Ebenso wie nur wenige Befragte
mit und ohne Migrationshintergrund die Migrationspolitik

der letzten Dekade uneingeschrankt befirworten, lehnt
sie nur ein kleiner Teil der Befragten uneingeschrankt ab.
Der Grofteil der Befiirworter wie der Kritiker der Migra-
tionspolitik sieht lediglich moderate Verbesserungen bzw.
Verschlechterungen (Abb. 8). Ein relativ groBRer Teil der
Befragten schlielich stellt keinerlei Verdnderung fest.
Damit zeigt auch die Analyse der Politikbewertung ein
wenig polarisiertes und vielmehr niichtern-pragmatisches
Meinungsbild.

Befragte mit Migrationshintergrund tendieren dabei
zu einer etwas negativeren Einschatzung der letzten
Dekade. Eine herkunftsgruppenspezifische Betrachtung
legt allerdings nahe, dass es sich bei diesem Ergebnis
wesentlich um einen ,Turkei-Effekt’ handeln durfte. Per-
sonen tirkischer Herkunft heben sich in der Beurteilung
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Abb. 8 Einschatzung der Zuwanderungspolitik
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Abb. 9 Einschatzung der Zuwanderungspolitik nach Herkunftsgruppe
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der Migrationspolitik der letzten zehn Jahre in doppel-
ter Hinsicht von anderen Befragten mit und ohne Mig-
rationshintergrund ab: Fast die Hélfte der Befragten mit
tirkischem Migrationshintergrund sieht vor allem leich-
te, seltener auch wesentliche Verschlechterungen in der
Migrationspolitik - dieser Anteil ist weitaus grofRer als
bei Personen ohne Migrationshintergrund, aber auch bei
Befragten anderer Herkunftsgruppen. Diese Unzufrieden-
heit ist nachvollziehbar, da bestimmte gesetzliche Ande-
rungen Personen tirkischer Herkunft vergleichsweise
haufig betreffen und daher von vielen als diskriminierend
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erlebt werden. Das gilt besonders fir die Reformen im
Familiennachzug mit der neu eingefiihrten Pflicht zum
Nachweis von Deutschkenntnissen im Herkunftsland als
Voraussetzung fir eine Zuwanderungsgenehmigung -
unabhdngig davon, dass diese Reformen als praventive
Integrationsférderung sowie als ein Mittel zur Bekamp-
fung von Zwangsehen begriindet wurden und dass sie
integrationspolitisch auch durchaus als sinnvoll bewertet
werden konnen (vgl. Kap. B.4.4).

Bei der Gruppe der Befragten mit tirkischem Migra-
tionshintergrund hangt die Bewertung der Migrations-

100%

100%
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politik zudem eng mit dem Zuwanderungszeitpunkt zu-
sammen. Schon vor vielen Jahren oder gar Jahrzehnten
aus der Turkei Eingewanderte sind besonders kritisch,
wahrend Neuzuwanderer der deutschen Zuwanderungs-
politik deutlich bessere Noten geben. Die Gruppe der
Befragten tirkischer Herkunft weist allerdings nicht nur
die hochste Ablehnung auf, sondern auch die gréRte Zu-
stimmung zur Kategorie ,wesentlich verbessert”: Eine
solche Verbesserung erkennt in der letzten Dekade etwa
jeder zwanzigste Befragte mit einem tirkischen Migra-
tionshintergrund. Der Anteil derjenigen, die die deutsche
Migrationspolitik nachdricklich unterstiitzen, ist damit
unter den Befragten tirkischer Herkunft hoher als bei
der Mehrheitsbevolkerung und bei den meisten ande-
ren Zuwanderergruppen (Abb. 9). Darin kénnten sich vor
allem die deutlichen Liberalisierungen im Bereich des
Hochqualifiziertenzuzugs (s. Kap. A.2.1) widerspiegeln,
von denen gerade auch die tirkische Elite zunehmend
profitiert.

Die Einschatzungen der Zuwanderungspolitik bestati-
gen also das Bild eines dominanten Migrationsrealismus,
das bereits die anderen Untersuchungsschritte ergeben
haben. Anders als im Feld der Integrationspolitik, deren
,symbolische Ausflaggung” (Bommes/Kriiger-Potratz
2008: 10) in Integrationsgipfeln, -konferenzen und -pla-
nen den im SVR-Integrationsbarometer festgestellten
beidseitigen Integrationsoptimismus unterstitzt und
vielleicht auch erst mdglich gemacht hat, bewerten
Mehrheits- wie Zuwandererbevdlkerung die Migrations-
politik in Deutschland bzw. ihre zahlreichen materiell-
rechtlichen Reformen, die fir die eigene oder familidre
Lebenssituation mitunter unmittelbar folgenreich sind,
moderat nichtern und pragmatisch.

Fazit: Bevolkerung offen fir weitere
Reformschritte

Wie schon in den Bereichen Integration und Integrations-
politik, die das SVR-Integrationsbarometer 2010 ausge-
leuchtet hat (SVR 2010), zeigt sich auch in den vom Mi-
grationsbarometer 2011 erfassten Bereichen Migration
und Migrationspolitik eine Kluft zwischen den aufgeregt
gefthrten publizistischen und politischen Diskursen und
den pragmatisch-nichternen Einschatzungen im Alltag
der Einwanderungsgesellschaft. Politik und Teile der Me-

dien schlugen im Befragungszeitraum im Themenfeld Zu-
wanderung oft neue Schlachten um alte Positionen wie
eine ,Das Boot ist voll’-Abschottungspolitik einerseits
und naive Visionen von einer schénen Welt ohne Zuzugs-
beschrankungen andererseits. Die Bevélkerung im Alltag
der Einwanderungsgesellschaft war offenbar weiter; sie
betrachtet Zuwanderung informiert, weitgehend korrekt,
interessengeleitet und pragmatisch.

Personen mit wie ohne Migrationshintergrund sind
Uber die realen Migrationsverhdltnisse in Deutschland
nicht nur vergleichsweise gut informiert, sie haben meist
auch dezidierte und differenzierte Vorstellungen von der
tatsachlichen Zuwanderung nach Deutschland und einer
winschenswerten Migrationspolitik. Vor allem im Hoch-
qualifiziertenbereich erkennen sie Nachholbedarf und
winschen sich mit groBer Mehrheit einen héheren Zuzug
von Hochqualifizierten nach Deutschland. Das mag mit
einer erfolgreichen und glaubwirdigen Kommunikation
Uber den volkswirtschaftlichen Vorteil der Zuwanderung
von Hochqualifizierten zusammenhdngen und mit der
Erwartung, dass zuwandernde Niedrigqualifizierte auf-
grund ihres hoheren Arbeitslosigkeitsrisikos hdufiger von
Sozialtransfers abhangig werden. Die gréere Ablehnung
der Zuwanderung Niedrigqualifizierter kann aber auch auf
Konflikt- und Konkurrenzsituationen zurickzufihren sein,
die die Befragten selbst im Alltag erleben. Wie auch im-
mer - das Migrationsbarometer gibt jedenfalls in diesem
Bereich eindeutig griines Licht: Eine Zuwanderungspolitik
mit deutlicher Privilegierung von Hochqualifizierten stoRt
in der Bevolkerung auf starke Zustimmung.

Staatliche Zuwanderungsregeln konnen die Attrak-
tivitat eines Landes insbesondere fir die erwinschten
hoch qualifizierten Zuwanderer zweifellos begrenzt be-
einflussen (s. Kap. A.6). Umso mehr legt das SVR-Migra-
tionsbarometer die Empfehlung an die Politik nahe, die
immer wieder diskutierten, politisch aber bislang erst
ansatzweise realisierten Erleichterungen fir die Zuwan-
derung von Hochqualifizierten ziigig umzusetzen. Das bei
Blockaden einer Zuwanderungsreform gern gebrauchte
Standardargument, Zuzugserleichterungen fir Hochqua-
lifizierte entsprachen nicht den Wiinschen der Bevdlke-
rung, erweist sich im Spiegel der Daten des SVR-Migra-
tionsbarometers als empirisch nicht haltbare Luftnummer
- ein Grund mehr, die seit langem auf dem Tisch liegen-
den Konzepte zur Reform der Zuzugssteuerung endlich
umzusetzen.
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Kapitel 1

Statistischer Uberblick

Deutschland weist seit einigen Jahren nur noch einen
leicht positiven Wanderungssaldo auf, in den letzten Jah-
ren ist er sogar negativ. Dies ist mit Blick auf Arbeitsmarkt
und Bevolkerung problematisch, denn diejenigen, die
abwandern, sind hauptsachlich qualifizierte Fachkrafte,
vor allem deutsche, aber auch auslandische. Bei der
Zuwanderung von Drittstaatsangehdrigen stehen zwar
Arbeit und Ausbildung als Aufenthaltszwecke an erster
Stelle, jedoch dicht gefolgt von familidren Grinden. Das
Zuwanderungsgesetz ist nach einer Reihe von Nachbes-
serungen inzwischen besser geeignet, Hochqualifizierte
zuzulassen und zum Teil auch zu halten. Diese Effekte
sind jedoch noch deutlich zu gering, um den durch den
demografischen Wandel verstarkten Bedarf zu decken
und sich in der internationalen Konkurrenz um die ,bes-
ten Kopfe’ durchzusetzen.

Abb. A.1.1 Wanderungssaldo in Deutschland 1993-2009

Zu- und Fortziige
500.000

1.1 Zu- und Abwanderung in Deutsch-
land: vom Einwanderungs- zum
Migrationsland

Zur Bewaltigung der Folgen des demografischen Wan-
dels kann Zuwanderung ohnehin nur einen geringen
Beitrag leisten. Doch von diesem kann Deutschland
schon seit Jahren nicht mehr profitieren, da es keiner-
lei nennenswerte Wanderungsgewinne verzeichnet. Al-
lerdings sind die Wanderungsverluste der letzten zwei
Jahre, die die Statistiken ausweisen, auch ein Resultat
von Datenbereinigungen.' Ein Zuzugsvolumen, das sich
demografisch spirbar auswirkt, wird aber seit Jahren
nicht einmal mehr ansatzweise erreicht (Abb. A.1.1). Die
Einwohnerzahl sinkt daher aufgrund von zwei Faktoren:
Zum einen sterben mehr Menschen, als geboren wer-
den, und zum anderen wandern mehr Menschen aus, als
einwandern.

400.000 —+

300.000

-100.000

M saldo Auslander
M saldo Deutsche ohne Spét-/Aussiedler
B saldo Deutsche inkl. Spat-/Aussiedler

Quelle: BAMF 2010f: 251, 276; BAMF 2011b; eigene Darstellung

T T T T T T T T
1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

T T T T T T T 1
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

= Gesamtsaldo ohne Spat-/Aussiedler

Gesamtsaldo inkl. Spat-/Aussiedler

1 Die Einfihrung der elektronischen Steueridentifikationsnummer fihrt seit 2008 zu einer Vielzahl amtlicher Abmeldungen, die nicht von wanderungs-

bedingten Abmeldungen unterschieden werden kénnen.
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Abb. A.1.2 Wanderungssaldo nach Altersgruppen in Deutschland 2009

Zu- und

Fortziige bis 18 Jahre 18 - 25 Jahre

25 - 50 Jahre

50 - 65 Jahre 65 und mehr Jahre

60.000
50.000
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10.000
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-10.000
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-40.000

[l saldo Deutsche B saldo Auslander

Quelle: Destatis 2011¢; eigene Darstellung

Uber die Arbeitsmigration sagen die absoluten Zahlen
allerdings nur wenig aus.? Es bleibt unklar, ob es sich bei
den Zuziehenden um Arbeitskrafte handelt und welche
Qualifikation sie mitbringen, denn die Wanderungssta-
tistik erfasst weder den Zuwanderungszweck noch die
Qualifikation der Zuwandernden. Aber sie enthalt Daten
zum Alter, die zeigen, dass die auslandischen Zuwanderer
im Wesentlichen junge Menschen der Altersgruppe 18
bis 25 Jahre sind - das ist ein demografischer Lichtblick.
Dies gibt auch einen ersten Hinweis auf die zunehmende
zuwanderungspolitische Relevanz von auslandischen Stu-
dierenden (Abb. A.1.2). In der Alterskohorte der 20- bis
25-jahrigen Zuwanderer aus Drittstaaten erhielten 41,5
Prozent einen Aufenthaltstitel, um in Deutschland zu stu-
dieren, eine Ausbildung zu absolvieren oder Sprachkurse
zu belegen (BAMF 2010h).

Uberhaupt entsprechen die nach Deutschland einrei-
senden Zuwanderer nicht dem verbreiteten Klischee der
anatolischen Heiratsmigrantin; 2009 besallen 64,3 Pro-
zent aller Zuwanderer die Staatsangehdrigkeit eines EU-
Mitgliedstaats. Diese Gruppe entzieht sich aufgrund der
europadischen Personenfreiziigigkeit weitgehend einer
Zuwanderungssteuerung. Der Léwenanteil entfdllt auf
polnische Staatsangehdrige, die allerdings als Saisonar-
beiter oft nur auf Zeit zuwandern (Tab. A.1.1).

Tab. A.1.1 Zu- und Fortziige auslandischer
Staatsangehoriger in Deutschland 2009

Luziige Fortziige Saldo

Europa 553.951 589.702 -35.751
davon: Turkei 27212 35410  -8.198
EU-27 463.609 489.440 -25.831
davon: EU-15  213.545 268.990 -55.445
Polen 112.027 111.376 651
Asien 99.334  79.149  20.185
davon: China 15.369  14.762 607
Irak 13.062 3.705 9.357
Afrika 24.767 19.738 5.029
Amerika 37.972  38.905 -933
sonstige 4.990 6.302 -1.312
insgesamt 721.014 733.796 -12.782

Quelle: Destatis 2011b

2 Deutschland ist reich an unterschiedlichen, schwer aufeinander beziehbaren Statistiken, nicht nur im Bereich der Arbeitsmigration. Fir eine umfas-
sende Bestandsaufnahme der Zuziige verschiedener Gruppen von Arbeitswanderern missen daher verschiedene Datenquellen einbezogen wer-
den. Das fihrt wiederum zu neuen Problemen bei der Einschatzung von Abwanderung und Zuwanderung (SVR 2010: 95).
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Statistische Quellen zur Arbeitsmigration in Deutschland

Wichtige Datenquellen fiir die Analyse von Arbeitsmigration nach Deutschland sind die Wanderungsstatistik und
das Auslanderzentralregister (AZR). Die Wanderungsstatistik basiert auf Meldungen am Wohnort nach dem Mel-
degesetz. Sie erfasst neben personlichen Daten wie Name und Geburtsdatum auch Staatsangehdrigkeit und
Herkunfts-/Zielland. Als Fallstatistik erfasst sie allerdings weder Qualifikationsmerkmale des Zu-/Abwanderers

noch Ab- oder Zuwanderungsgriinde.

Im Gegensatz zur Wanderungsstatistik ist das AZR eine Personenstatistik. So wird eine doppelte An- und Abmel-
dung eines auslandischen Staatsangehorigen in der Wanderungsstatistik je zweimal erfasst, im Auslanderzentral-
register hingegen nur einmal. Zudem werden im AZR nur Auslander mit einem Aufenthalt von mindestens drei
Monaten registriert. Die jahrlichen Wanderungszahlen der Meldestatistik liegen deshalb um zirka ein Drittel hoher
als die Zahlen des Auslanderzentralregisters (BAMF 2010f: 34).

Neben der Wanderungsstatistik ist das vom Bundesamt
fur Migration und Flichtlinge (BAMF) verwaltete Aus-
landerzentralregister (AZR) die zweite wichtige Daten-
quelle fir die Betrachtung der Arbeitskraftezuwanderung
(Info-Box 1).

Im Auslanderzentralregister werden fir das Jahr 2009
insgesamt 396.983 zugewanderte Personen ausgewiesen,

Abb. A.1.3 Aufenthaltszwecke von Neuzuwanderern
aus Drittstaaten in Deutschland 2006-2009

Personenzahl insgesamt

100% - 197.513 185.735 190.353 197.873

90% -
80% -
70% ~
60% -
50% - . 264
40% |
30% | 15,9
20% -
10% - 0%

0% -

2006 2008 2009
B studium B ramilisre Grinde

[ | Sprachkurs, Schulbesuch Niederlassungserlaubnis

B sonstige Ausbildung B £u-Aufenthaltstitel

B Beschaftigung Aufenthaltsgestattung

und Duldung

Humanitdre Grinde
[ | Sonstige

Anmerkung: Unter ,Sonstige” fallen u. a. Personen mit einem
EU-Aufenthaltstitel oder Personen, die einen Aufenthaltstitel
beantragt haben. Im Jahr 2006 schlieRt dies auch Personen
mit einer Aufenthaltsgestattung oder Duldung ein.

Quelle: BAMF 2007; BAMF 2008b; BAMF 2010f; BAMF 2011b;
eigene Darstellung

in der Wanderungsstatistik sind es 606.314 Wanderungen
von auslandischen Staatsangehérigen nach Deutschland.
Auch in den Daten des Auslanderzentralregisters stellen
EU-Birger 2009 mit 50,2 Prozent die Halfte der erfassten
Personen. Da sie aufgrund der europdischen Freiziigig-
keit keinen gesonderten Aufenthaltsstatus brauchen, lie-
gen fir sie im AZR keine ndheren Angaben zum Aufent-
haltszweck vor (BAMF 2011b: 13, 33).

Fur die 197.873 Drittstaatsangehorigen lassen sich
jedoch weitere Aussagen treffen: Ein Viertel kommt aus
familidren Grinden, also zur Familiengrindung oder -zu-
sammenfihrung; mehr als ein Funftel kommt zu Ausbil-
dungszwecken (Studium, Sprachkurs/Schulbesuch, sons-
tige Ausbildung) und nur jeder Achte zieht zu Arbeits-
zwecken nach Deutschland. Allerdings ist in den letzten
Jahren der Anteil der Drittstaatsangehorigen gestiegen,
die zu Studien-, Arbeits- und Ausbildungszwecken zuzo-
gen. Gleichzeitig hat sich der Zuzug aus familiaren Griin-
den verringert (Abb. A.1.3).

Die in Abb. A.1.3 aufgefiihrten Aufenthaltszwecke
lassen sich nicht immer eindeutig auch als Zuzugsmotive
benennen und in der Realitat iberschneiden sie sich oft.
So nehmen z.B. Menschen, die aus familidren Grinden
zuwandern, in der Regel auch eine Beschaftigung auf.
Studierende dirfen bleiben, wenn sie nach ihrem Stu-
dienabschluss eine Anstellung finden.

1.2 Formen der Arbeitsmigration nach
Deutschland: vielfaltiges Bild

Saisonarbeit gehort zu den klassischen, aber kaum dis-
kutierten Motiven des Zuzugs nach Deutschland. Im Jahr
2009 wurden insgesamt knapp 300.000 Saisonarbeiter
vermittelt. Sie stellen damit den groBten Teil der Arbeits-
migration. Im Auslanderzentralregister sind sie aufgrund
der Kurze ihres Aufenthalts stark untererfasst und auch in
der Wanderungsstatistik werden sie um zirka ein Drittel
unterschatzt, da fur sie in sechs Bundeslandern keine
Meldepflicht besteht (BAMF 2010f: 85f.). Schon mehrfach
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Tab. A.1.2 Zuziige ausgewahlter Fachkrafte nach Deutschland 2009

Fachkrafte nach § 18 AufenthG i.v.m. § 27, Nr. 1 BeschV

IKT-Fachkrafte nach § 18 AufenthG i.v.m. § 27,
Nr. 2 BeschV

Leitende Angestellte und Spezialisten nach § 18 AufenthG
i.V.m. § 28 Nr. 1 BeschV

Leitende Angestellte und Spezialisten nach § 18 AufenthG
i.v.m. § 28 Nr. 2 BeschV

Zugewanderte Hochqualifizierte mit Niederlassungserlaubnis

nach § 19 AufenthG
Insgesamt:

Quelle: BAMF 2011b: 96ff., 107; eigene Zusammenstellung

wurde die Frage aufgeworfen, ob sie Gberhaupt in der all-
gemeinen Statistik der Zu- und Fortziige erfasst und nicht
separat ausgewiesen werden sollten. Denn durch diese
nur befristeten und deshalb stark fluktuierenden Migra-
tionen entsteht in der Offentlichkeit ein falsches Bild von
zahlenmaRig gewaltigen Zu- und Abwanderungen.

Traditionell kommen vor allem Arbeitnehmer aus
Polen zur Saisonarbeit nach Deutschland. Auch aktuell
stellen sie - mit leicht sinkender Tendenz - mehr als die
Halfte aller Saisonarbeitnehmer. Eine wachsende Gruppe
temporarer Arbeitsmigranten sind Rumanen, die bereits
fast ein Viertel des Gesamtvolumens der auslandischen
Saisonarbeitnehmer ausmachen (BAMF 2011b: 94).

Im Mittelpunkt der politischen Diskussion steht seit
einiger Zeit der Zuzug hoch qualifizierter Arbeitskrafte.

Allerdings ist die Zahl der direkt aus dem Ausland einrei-

senden Akademiker und Hochqualifizierten bislang eher
gering. Fur diese Gruppe gibt es im deutschen Zuwan-
derungsrecht nach wie vor zahlreiche kleinteilige und
unibersichtliche Regelungen, die in mehrere Zuwande-
rungskategorien fir Hochqualifizierte minden. Dazu wer-
den zum einen bestimmte Berufsfelder mit Arbeitskrafte-
mangel definiert wie bspw. Fachkrafte fir Informations-
und Kommunikationstechnologien (IKT), zum anderen
bestimmte Qualifikationsstufen und Tatigkeitsprofile wie
leitende Angestellte und Spezialisten, fir deren Nieder-
lassungserlaubnis ein Mindestgehalt (Jahresbrutto) vor-
geschrieben ist (s. Kap. A.5).

Neben den Auslénderbehérden missen auch die Ar-
beitsagenturen priifen, ob eine auslandische Fachkraft
zu Arbeitszwecken einreisen darf. BegriiBenswert ist das
Prinzip des One-Stop-Government, das seit 2005 die An-
trdge bei einer Behorde bindelt, auch wenn mehrere

Amter an der Entscheidung beteiligt sind.

2.418
2.465

2.150
62
169

7.264

Die in Tab. A.1.2 ausgewiesene Zahl von Gber 7.200
Personen, die dem Kreis der Hochqualifizierten zugerech-
net werden konnen, unterscheidet nicht nach bereits in
Deutschland lebenden Arbeitnehmern, die in einen der
aufgefihrten Aufenthaltstitel wechseln, und Neuzuwan-
derern. Nicht bertcksichtigt sind zudem Unionsbirger, die
keinen gesonderten Aufenthaltstitel brauchen. Weiterhin
bleiben nicht alle diese Hochqualifizierten dauerhaft in
Deutschland. So zogen 2009 bspw. 311 Personen nach
§ 20 AufenthG als Forscher oder nach § 19 AufenthG als
Hochqualifizierte zu. Gleichzeitig reisten in diesem Zeit-
raum aber 151 Personen mit einem der beiden Aufent-
haltstitel wieder aus (Parusel/Schneider 2010: 111f.).

Trotz dieser statistischen Unsicherheiten ist festzu-
halten, dass in den letzten Jahren die Zuwanderung von
Hochqualifizierten leicht angestiegen ist (s. Kap. A.5). Das
spiegelt sich auch in einem steigenden Anteil von auslan-
dischen hoch qualifizierten Erwerbstatigen aus der EU und
aus Drittstaaten wider (Parusel/Schneider 2010: 86ff.).

1.3 Auslandische Studierende:
starkes Wachstum bei den
erwinschten Zuwanderern

Neben den Arbeitsmigranten sind fir den deutschen
Arbeitsmarkt zunehmend auch Personen von Bedeutung,
die zum Zweck des Studiums nach Deutschland kommen,
sog. Bildungsauslander. Zu den aufsehenerregenden Ent-
wicklungen im deutschen Zuwanderungsgeschehen zahlt
der massive Attraktivitdtsgewinn deutscher Hochschu-
len fur diese auslandischen Studierenden. Er ist auf den
hohen Qualitatsstandard in Kombination mit niedrigen



Abb. A.1.4 Auslandische Studierende und Absolventen deutscher Hochschulen (nur Bildungsauslander) 1997-2009
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Quelle: DAAD 2010a; DAAD 2010¢; Hochschulinformationssystem 2011; eigene Darstellung

Studiengebihren zurickzufihren und auch auf die zu-
nehmende Ausrichtung von Hochschulen auf Studierende
aus dem Ausland (BMBF 2008).

Die Zahl der Bildungsauslander hat sich seit den
1990er Jahren verdoppelt und betragt aktuell 180.000.
Die Zahl derjenigen, die an einer deutschen Hochschu-
le erfolgreich ein Studium abschlieRen, ist ebenfalls
konstant gestiegen und betrug 2009 mehr als 27.000
(Abb. A.1.4).

Hochschulabsolventen, die Bildungsauslander sind,
stammen zum groRen Teil aus Mitgliedstaaten der EU
(33,5 %) bzw. aus Europa inklusive der Russischen Fode-
ration und der Tarkei (55,4 %). Ein gutes Drittel stammt
aus asiatischen Landern, vor allem aus China (Abb. A.1.5).

Fur auslandische Studienabsolventen wurden die Re-
gelungen intensiv reformiert und liberalisiert. Sie haben
seit 2005 nach erfolgreichem Studienabschluss ein Jahr
Zeit, einen ihrer Ausbildung angemessenen Arbeitsplatz
zu finden, und kénnen nach erfolgreicher Arbeitsplatzsu-
che eine Aufenthaltserlaubnis (§ 18 AufenthG) oder sogar
eine Niederlassungserlaubnis (§ 19 AufenthG) erhalten.
Im Oktober 2007 wurde der Arbeitsmarktzugang fir aus-
landische Studienabsolventen weiter erleichtert, indem
auf die individuelle Vorrangprifung® verzichtet wurde.

Ende 2009 hatten bereits mehr als 3.440 auslandi-
sche Studienabsolventen von der Maglichkeit Gebrauch
gemacht, nach Studienabschluss im Land zu bleiben und

sich in Deutschland um eine angemessene Beschdftigung
zu bemiihen (BAMF 2011b: 72). In 4.820 Fallen stimmte
die Arbeitsagentur der Erteilung eines Aufenthaltstitels
zur Ausiibung einer Beschaftigung fir Hochschulabsol-
venten zu. In 384 Fallen wurde ein solcher Antrag ab-
gelehnt (BA 2010a: 17f.).* Allerdings Gberschneiden sich
die beiden Statistiken zum Teil; es ist unklar, wie viele
Personen, die eine Aufenthaltserlaubnis zur Arbeitsplatz-
suche besalen, schon im gleichen Jahr eine Zustimmung

Abb. A.1.5 Herkunftsregionen auslandischer
Hochschulabsolventen in Deutschland
(nur Bildungsauslander) 2008

0,7%

M Fu-27
Il sonstiges Europa
M Turkei
M Russ. Foderation
Asien
M Afrika
Amerika

M Australien/Ozeanien,
ungeklart, staatenlos

33,5%

32,0%

10,1%

4,90 6,9%

Quelle: DAAD 2010b; eigene Darstellung

3 Ineiner Vorrangpriifung wird durch die Bundesagentur fiir Arbeit geprift, ob ein konkreter Arbeitsplatz, den der Antragsteller angibt, nicht auch mit
deutschen Arbeitsuchenden besetzt werden konnte oder mit auslandischen, die hinsichtlich der Arbeitsaufnahme Deutschen rechtlich gleichgestellt
sind oder einen unionsrechtlichen Vorrang haben. Findet sich ein passender Bewerber, wird dem Antragsteller kein Aufenthaltstitel erteilt.

4 Die Statistik der Bundesagentur fir Arbeit weist nur die von ihr getroffenen Zustimmungen und Ablehnungen aus, nicht die tatsachlich erteilten

Aufenthaltserlaubnisse.
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zur Erteilung eines Aufenthaltstitels erhielten. Ein GroR-
teil der Absolventen miindet aber offensichtlich direkt
in den Arbeitsmarkt ein, ohne das einjahrige Fenster zur
Arbeitsuche in Anspruch nehmen zu missen. Mit diesen
Erleichterungen konnte Deutschland den Zuzug auslandi-
scher Studierender und den Verbleib auslandischer Absol-
venten deutscher (Fach-)Hochschulen beachtlich steigern.

1.4 Abwanderung: Gewinn von Aus-
landserfahrungen oder Verlust von
Arbeitskraften?

Dieser in der Zuwanderungsstatistik erfasste Erfolg bei
auslandischen Studierenden und Hochschulabsolventen
wird durch die Abwanderungsstatistik relativiert. Bei
deutschen Staatsangehorigen zeigt sich ein Abwan-
derungsschwerpunkt in der Alterskohorte der 25- bis
50-Jahrigen (Abb. A.1.2).

In dieser Altersgruppe haben die Jingeren bereits ihre
Ausbildung abgeschlossen und verlassen Deutschland,
um in anderen, meist westeuropdischen Staaten oder in
Ubersee ein postgraduales Studium oder eine Arbeit auf-
zunehmen. Allerdings ist es wahrscheinlich, dass viele von

ihnen zu einem spateren Zeitpunkt zuriickkehren, denn
mehrmalige und verschiedene Auslandserfahrungen sind
fur mobile Spitzenkrafte keine Seltenheit (Diehl/Dixon
2005). Sicherheit dariber konnen aber erst Iangerfristige
Beobachtungen geben. Zusétzlich ist zu bedenken, dass
sich ein Teil der Auswanderer aus der Gruppe der Abwan-
dernden mit offenem Zeithorizont rekrutiert. So wandern
bspw. Fiihrungskrafte seltener zuriick als Wissenschaftler
(Ette/Sauer 2010: 111). In der Altersgruppe von 30 bis
35 Jahren wanderten 2009 sowohl auslandische als auch
deutsche Staatsangehorige haufiger ab als zu (Destatis
2011c). Damit verlassen im Saldo gerade die Personen
Deutschland, die fiur den Arbeitsmarkt am wichtigsten
sind: junge Menschen mit einer qualifizierten Ausbildung
und aktueller Berufserfahrung.

Die wichtigsten Ziellander abwandernder deutscher
Staatsangehoriger® sind die Schweiz, Osterreich und die
USA (SVR 2009a). Daten aus dem Migrationsmagneten
Schweiz verweisen in aller Deutlichkeit darauf, dass vor
allem Personen der Altersgruppe der 20- bis 39-Jahrigen
fur die rasant gestiegene Abwanderung aus Deutschland
in die Schweiz verantwortlich sind. Nach einem Hochst-
stand 2008 naherte sich der Saldo aufgrund der Finanz-
und Wirtschaftskrise von 2008 dem Niveau von 2006 an
(Abb. A.1.6).

Abb. A.1.6 Wanderungssaldo deutscher Staatsangehoriger nach Altersgruppen in der Schweiz 1991-2009
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Quelle: Schweizer Bundesamt fir Statistik 2010b; eigene Darstellung

5 Auch auslandische Staatsangehorige wandern insbesondere in OECD-Lander ab, allen voran in die Tarkei und nach Griechenland; dabei kann es sich
aber auch um Rickwanderer handeln. Hier sind es ebenfalls Personen im Alter ab 25 Jahren, die Deutschland verlassen (vgl. Abb. A.1.2).
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Im Jahr 2009 wurden in der schweizerischen Arbeits-
krafteerhebung 168.500 deutsche Erwerbsfahige erfasst.
Das heilst, von den knapp 266.000 Deutschen in der
Schweiz (Schweizer Bundesamt fir Statistik 2010a) arbei-
ten etwa 60 Prozent. Von den Erwerbstdtigen sind 14,6
Prozent in Unternehmensleitungen und 24,7 Prozent als
Vorgesetzte tatig. Damit arbeiten insgesamt 39,3 Prozent
der deutschen Angestellten in der Schweiz in Leitungspo-
sitionen, weitere 8,8 Prozent sind selbststandig (Schwei-
zer Bundesamt fiir Statistik 2010c¢).

Auch nach Osterreich, das aufgrund fehlender Sprach-
barrieren ebenfalls ein wichtiges Zielland ist, wandern
vor allem jingere Personen aus. Im Jahr 2009 waren 45,0
Prozent der nach Osterreich einwandernden Deutschen
zwischen 15 und 29 Jahre und weitere 25,9 Prozent zwi-
schen 30 und 44 Jahre alt. Diese Gruppe zeichnet sich
durch eine hohe Erwerbsbeteiligung aus und besitzt ein
weit Gber dem Durchschnitt liegendes Qualifikationsni-
veau. 50,1 Prozent der in Osterreich arbeitenden Deut-
schen ab 15 Jahren verfigten mindestens Gber Abitur,
und 32,7 Prozent von ihnen hatten einen dariber hin-
ausreichenden Bildungsabschluss. Ihre beruflichen Tatig-
keiten entsprechen ihrem hohen Bildungsniveau: Uber
ein Viertel der berufstatigen Deutschen war 2009 als
Wissenschaftler tatig. Weitere 22,9 Prozent waren als
Techniker oder gleichrangig in nichttechnischen Berufen
beschaftigt. Der in dsterreichischen Medien vielbeschrie-
bene deutsche Aushilfskellner ist dagegen eher ein Aus-
nahmefall, lediglich 4,5 Prozent aller in Osterreich leben-
den Deutschen arbeiten als Hilfsarbeiter (Statistik Austria
2010). Deutsche, die nur kurzzeitig in Osterreich leben,
werden allerdings statistisch schlecht erfasst.

1.5 Qualifizierte Fachkrafte fir
Deutschland: halten und anwerben

Insgesamt gibt die Entwicklung der Zu- und Abwanderung
Anlass zur Sorge. Seit fast finf Jahren schwankt der inter-
nationale Wanderungssaldo in Deutschland um null und
tragt nicht dazu bei, die Effekte des Geburtenriickgangs
auszugleichen (vgl. Kap. A.1.2). Um die Folgen des de-
mografischen Wandels fir den Arbeitsmarkt und die
sozialen Sicherungssysteme wenigstens ein Stick weit
abzufedern, werden bei weitem zu wenig Zuwanderer
gewonnen. Insbesondere bei der Zuwanderung von
qualifizierten und hoch qualifizierten Arbeitskraften
besteht fir Deutschland akuter migrationspolitischer
Handlungsbedarf. Umgekehrt verlassen gut und hoch
qualifizierte deutsche Staatsangehoérige das Land, um
im benachbarten, aber auch im entfernten Ausland einer

STATISTISCHER UBERBLICK

Erwerbstatigkeit nachzugehen oder ein weiteres Stu-
dium zu absolvieren. Wie viele von ihnen mit auslan-
dischen Bildungs- und Arbeitserfahrungen zuriickkehren,
ist schwer vorhersehbar. Hinzu kommt die Weiter- oder
Ruckwanderung von bereits eingereisten Hochqualifi-
zierten.

Die temporare Zuwanderung fir Tatigkeiten mit nied-
riger Qualifikation steuert Deutschland hingegen sehr
erfolgreich. Hier bestimmen Saisonarbeit und eine Mi-
schung an weiteren Zuzugsmotiven und -mdglichkeiten
das Wanderungsgeschehen. Ein neuer Fokus der Zuwande-
rungssteuerung liegt auf auslandischen Studierenden, die
ihren Hochschulzugang im Ausland erworben haben. Im
internationalen Wettbewerb um Talente und Qualifizierte
konnen die Universitaten offensichtlich eine wichtige Rolle
spielen. Sie sind bereits fiir eine wachsende Zahl auslandi-
scher Studierender attraktiv und viele Absolventen nutzen
die mit dem Zuwanderungsgesetz geschaffenen Moglich-
keiten, auf dem deutschen Arbeitsmarkt Ful3 zu fassen.
Durch begleitende Informationsangebote kann dafiir
gesorgt werden, dass noch mehr auslandische Studie-
rende ihr Studium erfolgreich abschlieBen und sich am
Arbeitsmarkt eingliedern konnen. Effekte einer zielori-
entierten und auf hoch qualifizierte Arbeitskrafte konzent-
rierten Steuerung sind im Spiegel der Statistik zunehmend
erkennbar, aber noch bei weitem nicht ausreichend.
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Kapitel 2

Bevolkerungsentwicklung, Erwerbspersonenpotenzial und

Arbeitskraftebedarf

Deutschland muss mittelfristig mit einem erheblichen
Rickgang an Menschen im erwerbsfahigen Alter rech-
nen. Dies geht aus demografischen Projektionen und der
rickldufigen Zahl von Absolventen und Abgdngern aus
dem Bildungssystem hervor. Die Folge ist insbesonde-
re ein Mangel an qualifizierten und hoch qualifizierten
Arbeitskraften. Daher ist es notiger denn je, eine den
Bedirfnissen des Arbeitsmarktes entsprechende Zuwan-
derung nicht nur zuzulassen, sondern aktiv anzuwerben.
Deutschland hat es allerdings lange versdumt, eine kon-
zeptionell abgestimmte Zuwanderungspolitik fur Arbeits-
kréfte einzufiihren. Zuwanderung war und ist in erster
Linie durch Ausnahmeregelungen bestimmt. In der Ten-
denz wird der Arbeitsmarkt sogar abgeschottet, z.B. fir
Arbeitskrafte aus den neuen EU-Mitgliedstaaten.
Zuwanderung allein kann aber die Probleme, die sich
insbesondere aus dem demografischen Wandel ergeben,
nicht losen. Vor allem sind bildungs-, arbeitsmarkt- und
sozialpolitische Reformen notwendig, um die absehbaren

Engpasse bei Fachkraften zu lindern und ihre Folgen zu
begrenzen.

2.1 Fachkrafte: Mangel absehbar

Deutschland ist volkswirtschaftlich auf qualifizierte und
hoch qualifizierte Arbeit als Produktionsfaktor angewie-
sen - zum einen aufgrund des Mangels an natirlichen
Ressourcen, zum anderen wegen des hohen Niveaus
der sozialen Sicherungssysteme. Arbeitskrafteengpasse
bedrohen damit unmittelbar die wirtschaftliche Wettbe-
werbsfahigkeit und die Stabilitat der sozialen Sicherungs-
systeme (Sachverstandigenrat zur Begutachtung der ge-
samtwirtschaftlichen Entwicklung 2007; vgl. Felderer/
Sauga 1988). Nach Modellrechnungen wird das Erwerbs-
personenpotenzial - d.h. alle dem Arbeitsmarkt zur
Verfigung stehenden Personen - rapide zuriickgehen.
So geht z.B. die zwolfte koordinierte Bevolkerungsvor-

Tab. A.2.1 Prognose des Erwerbspersonenpotenzials 20- bis 65-)Jahriger in Deutschland bis 2060

Szenario® 2008

Jahrlicher
Wanderungssaldo

49.655
Nullzuwanderung +/-0
Mittlere +100.000 49.655
Zuwanderung Personen ab 2014

+200.000

DS AT Personen ab 2020

Quelle: Destatis 2009; eigene Darstellung

2020 2030 2040 2050 2060

46.820  40.475 35.769  32.278  28.548
236 635 471 349 373
47.636 42149 38329 35722  32.591
168 549 382 261 313
48.062 43.465 40.495  38.704 36.230
133 460 297 179 247

6  Das Szenario ,Nullzuwanderung’ in der Tabelle entspricht der Variante ,Modellrechnung Wanderungssaldo null’ der Bevolkerungsvorausberechnung
von Destatis; ,Mittlere Zuwanderung’ entspricht der Variante ,1 - W1’; ,Hohe Zuwanderung’ entspricht der Variante ,1 - W2".
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Info-Box 2 Sinkender Wohlstand durch schrumpfende Bevélkerung?

Schrumpft die Bevolkerung und damit die Zahl der Erwerbspersonen in einem Land, geht in der Regel die Produk-
tion von Gitern und Dienstleistungen und damit die Wirtschaftskraft insgesamt zuriick. Die Anzahl der Erwerbs-
personen muss aber nicht notwendigerweise konstant sein, um ein bestimmtes Mal® an Wohlstand pro Kopf auf-
rechtzuerhalten. Entscheidend ist der technische Fortschritt: Wenn die Produktivitat in einem Land starker steigt, als
die Bevolkerung schrumpft, produziert jeder Einzelne im Schnitt sogar mehr Waren und Dienstleistungen - in dem
Fall steigt der Wohlstand pro Kopf. Diese Annahme unterstellt allerdings, dass die Waren und Dienstleistungen
auch Abnehmer finden. Sinkt die Binnennachfrage aber aufgrund von demografischen Veranderungen, missen
Waren verstarkt exportiert werden. Alternativ kann auch in produktive Regionen im Ausland investiert werden, um
das Niveau an Wohlstand zu halten. So wiirde vom wirtschaftlichen Wachstum anderer Staaten profitiert werden.
Probleme wirft eine schrumpfende (Erwerbs-)Bevélkerung vor allem aus folgenden Griinden auf:

(1) Ein Rickgang der Erwerbsbevolkerung ist fiir die sozialen Sicherungssysteme wie Renten-, Kranken- oder Pfle-
geversicherung eine enorme Herausforderung, denn diese sind fur ihre Funktionsféhigkeit auf ein bestimmtes
Verhaltnis von Beitragszahlern und Leistungsempfangern angewiesen.

(2) In den einzelnen Firmen kdnnen unbesetzte Stellen zu Verzogerungen im Produktionsablauf fihren oder die
Innovationskraft hemmen.

(3) Der demografische Wandel vollzieht sich in den Regionen unterschiedlich stark. Fur strukturschwache Regio-
nen besteht die Gefahr einer Abwartsspirale, bei der sich demografisch bedingter Fachkraftemangel, Abwande-
rung, geringere Steuereinnahmen und sinkende Infrastrukturinvestitionen wechselseitig bedingen und verstarken
(Fuchs/Zika 2010: 8).

(4) Eine Gesellschaft gilt als umso weniger innovations- und risikofreudig und anpassungsfahig, je hoher der Anteil
dlterer Menschen ist.

(5) Zwiespaltig sind die Effekte fir die Infrastruktur. Einerseits steigen die Kosten pro Kopf, z. B. durch die Aufrecht-
erhaltung von Busnetzen bei sinkenden Einwohnerzahlen oder den Erhalt ungenutzter Gebaude. Das gilt auch fur
Trink- und Abwassernetze, die auf eine groRere Bevélkerung ausgelegt sind. Die Versorgungsleitungen konnen
nicht einfach bereichsweise gekappt werden, ohne die Gesamtversorgung zu gefdhrden, und kénnen nur mit er-
heblichen Kosten riickgebaut werden. Andererseits entspannen sich Angebot und Nachfrage z.B. bei Studienplat-
zen oder der Infrastruktur wie z. B. Parkplatzen. Dadurch frei werdende Mittel konnen sinnvoll verwendet werden
(Schréer/Straubhaar 2007). Ein Beispiel hierfiir sind die Bildungsausgaben der ostdeutschen Bundeslander. Die
Lander haben bei stark sinkenden Schiilerzahlen ihre Bildungsausgaben in geringerem Maf3e zuriickgefahren. So
stiegen die Ausgaben pro Schiler in Ostdeutschland (ohne Berlin) von 2000 bis 2007 um mehr als ein Drittel, in
Sachsen sogar um 42,9 Prozent von 4.200 auf 6.000 Euro. Diese Reinvestition frei werdender Mittel sorgt fir eine
steigende Qualitat der Bildungssysteme in diesen Landern (Erdmann et al. 2010: 179-180, 201).
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ausberechnung des Statistischen Bundesamtes (Destatis
2009) in der mittleren Annahme von einer konstanten
Fertilitat (1,4 Kinder pro Frau) und einer steigenden Le-
benserwartung aus (Manner: 85 Jahre, Anstieg gegen-
Uber 2006-2008: 7,8 Jahre; Frauen: 89,2 Jahre, Anstieg:
6,8 Jahre). Selbst wenn ein jahrlicher Zuwanderungs-
iberschuss von 200.000 Personen angenommen wird,
verringert sich damit die Zahl der Personen im erwerbs-
fahigen Alter zwischen 20 und 65 Jahren bis 2030 um 6,2
Millionen, ndmlich von 49,7 Millionen im Jahr 2008 auf
43,5 Millionen im Jahr 2030. Dabei ist dieser Rickgang
um rund sechs Millionen eine Unterschatzung: Deutsch-
land ist von dem angenommenen positiven Wande-
rungssaldo von 200.000 Personen weit entfernt, denn
aktuell pendelt die deutsche Wanderungsbilanz um null.

Sehr viel realistischer ist aus heutiger Sicht ein Saldo,
der zwischen einer ausgeglichenen Wanderungsbilanz
(+/- 0) und maximal +100.000 Zuwanderern liegt (vgl.
Kap. A.1). Unter diesen Annahmen sinkt die Zahl der er-
werbsfahigen Personen starker, namlich um neun Millio-
nen bei einem ausgeglichenen Wanderungssaldo und
um acht Millionen bei einem Zuwanderungsiberschuss
von +100.000 Personen pro Jahr. Bis 2060 ist nach die-
sen Berechnungen sogar eine Abnahme um 21 Millionen
Personen wahrscheinlich (Tab. A.2.1). Damit kommen auf
Deutschland mit seiner wachstumsorientierten Wirtschaft
und seinen sozialen Sicherungssystemen schwerwiegen-
de Probleme zu (Info-Box 2).

Das kiinftige Wachstumspotenzial und die Wettbe-
werbsfahigkeit der Volkswirtschaft in Deutschland lassen
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sich aber nicht allein an der Quantitat des Erwerbsperso-
nenpotenzials bemessen. Das Hochlohnland Deutschland
kann relativ hohe Léhne und Lebensstandards’ nur bei
entsprechender Produktivitat aufrechterhalten. Dafiir ist
entscheidend, dass qualifizierte und hoch qualifizierte Ar-
beitskrafte verfiigbar sind. Das gilt bereits heute und wird
sich in Zukunft noch verstarken. Neben der absoluten
Zahl der Personen im Erwerbsalter ist daher auch deren
Qualifikationsstruktur entscheidend fiir Wettbewerbsfa-
higkeit und Wohlstand.

Gerade im Blick auf dieses Zusammenspiel von Qua-
litat und Quantitat potenzieller Arbeitskrafte geben Ana-
lysen wie etwa der Bildungsbericht 2010 (Autorengrup-
pe Bildungsberichterstattung 2010) Anlass zu Besorgnis:
Demografisch bedingt wird die Zahl der Schulabganger
in den ndchsten Jahren fir alle Bildungsabschlisse zu-
rickgehen. Von Bedeutung ist hierbei, dass sich die pro-
zentuale Verteilung der einzelnen Schulabschliisse kaum

andern wird und damit auch nicht die Qualifikation der
Personen, die dem Ausbildungs- und Arbeitsmarkt neu
zur Verfigung stehen. Den Berechnungen zufolge wird
sich der Anteil der Schulabganger mit Hochschul- oder
Fachhochschulreife fir das Jahr 2025 gegeniber 2008 nur
bedingt erhéhen. Noch besorgniserregender ist, dass der
Anteil der Schulabganger ohne Abschluss sogar konstant
bleiben dirfte.? Ferner wird laut Bildungsbericht die Zahl
der Hochschulabsolventen 2025 zwar hoher liegen als
2008. Dieser wirtschaftlich erfreuliche Befund ist aber zu
relativieren, da sich die Zahl der Hochschulabsolventen
vor allem durch Sondereffekte und damit nur temporar,
aber nicht strukturell erhoht: Ursache fir die zeitweilige
Zunahme sind die im Zuge der Bologna-Reform verkirz-
ten Studienzeiten. Hinzu kommt, dass in fast allen Bun-
deslandern die Gymnasialschulzeit auf zwélf Jahre ver-
kirzt wird, was zum Teil doppelt starke Abiturjahrgange
zur Folge hat (Abb. A.2.1).°

Abb. A.2.1 Prognose der Absolventen- und Abgangerzahlen bis 2025
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Quelle: Autorengruppe Bildungsberichterstattung 2010: 155-156; eigene Darstellung

7  Deutschland wies z.B. 2009 ein Bruttonationaleinkommen (BNE) pro Kopf in Héhe von 36.780 US-Dollar in Kaufkraftparitdten (KKP) auf, und be-
wegte sich damit in einer Riege mit Staaten wie Frankreich (33.930) oder den USA (45.640) und wies einen deutlichen Abstand zu Landern wie
Polen (18.440), der Ukraine (6.180) oder China (6.890) auf. Einsame Spitzenreiter waren Luxemburg mit 59.550 US-Dollar in KKP und Norwegen
mit 54.880 US-Dollar in KKP. Insgesamt erzielten nur finf Staaten ein BNE von Gber 40.000 US-Dollar in KKP und 21 Staaten eines von iber 30.000

US-Dollar in KKP (Weltbank 2011b).

8 Die Prognosen im Bildungsbericht beruhen lediglich auf demografischen Entwicklungen und unterstellen eine Konstanz von Bildungsverhalten,
-zeiten und -erfolg (Autorengruppe Bildungsberichterstattung 2010: 154). Damit werden maégliche Reformen nicht in Betracht gezogen, etwa dass
kunftig Real- und Hauptschulen zusammengelegt werden, was sich auch auf die Verteilung der Abschlisse auswirken wiirde.

9  Die Aussetzung der Wehrpflicht ist in die Berechnungen noch nicht einbezogen, wird aber noch einmal zusatzlich zu einem zeitweisen Anstieg der

Studienanfanger fihren.
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Derartige Vorhersagen Gber das kinftige Qualifika-
tionsniveau der Bevolkerung sind weniger prazise als rei-
ne Bevolkerungsfortschreibungen, denn die tatsachliche
Entwicklung hangt stark von zukinftigen strukturellen
und von individuellen Entscheidungen wie z.B. fir oder
gegen ein Studium ab. Trotz dieser Unsicherheiten ist
festzuhalten, dass die bereits in den 1990er Jahren ge-
forderte Bildungsexpansion, die zu deutlich mehr Hoch-
schulabsolventen in Deutschland fihren sollte, nur zag-

haft angegangen wurde. Kritiker sehen im Bildungsbe-
reich, der fir die Wettbewerbsfahigkeit des Landes ent-
scheidend ist, eher Stagnation als Expansion (Reinberg/
Hummel 2003).7

Angesichts der kinftigen Nachfrage nach Arbeits-
kraften gewinnen die Befunde tber die Entwicklung des
Arbeitskrafteangebots zusatzliche Bedeutung. Aussagen
dartber, welche Qualifikationen und Fertigkeiten kanf-
tig besonders gefragt sein werden, sind aufgrund der

Tab. A.2.2 Prognosen zum Arbeits- und Fachkraftemangel in Deutschland

Mangel bei Akademikern: 335.000 Personen; davon Ingenieure: 59.000 Personen

Mangel bei MINT-Akademikern (Mathematiker, Informatiker, Naturwissenschaftler,

Mangel nach Berufsfeld
Bundesweit: Vorrangig bei Gas-

BMBF
(2007: 119) 2014
IW Kéln 2009 2020
Techniker): 426.000 Personen (bis 2015: 254.000)
Autorengruppe 2025 Mangel nach Qualifikation
Bildungsbericht- Ohne beruflichen Abschluss:
erstattung Kein Mangel, sondern Arbeitskraftetiberschuss
(2010: 159-166) von 1,3 Millionen Personen
Mittleres Qualifikationssegment:
Mangel ab 2020 mdglich
Fachschulabsolventen:
ausgeglichene Bilanz
Hochqualifizierte:
bundesweit ausgeglichene Bilanz, allerdings
regional und fir bestimmte Tatigkeiten Mangel
ab 2016
Prognos AG 2030 Mangel nach Qualifikation

(2010: 7,61)

Ohne beruflichen Abschluss:
630.000 Personen

Mit beruflichem Abschluss:
2,15 Millionen Personen

Mit Hochschulabschluss:
2,39 Millionen Personen

Quelle: wie angegeben; eigene Zusammenstellung

tronomie- und Reinigungsberu-
fen wie auch Gesundheits- und
Sozialberufen sowie Korperpfle-
ge; ferner bei kinstlerischen,
medien-, geistes- und sozial-
wissenschaftlichen Berufen so-
wie rechts-, management- und
wirtschaftswissenschaftlichen
Berufen

Regional: Bei Lehrberufen und
technisch-naturwissenschaftli-
chen Berufen

Mangel nach Fachrichtung

Mit Hochschulabschluss: Be-
sonders im Bereich Erziehungs-
wissenschaften und Lehramt,
Medizin, Ingenieurwissen-
schaften sowie Sprach- und
Kulturwissenschaften

Mit beruflichem Abschluss:
Besonders im Bereich Textil
und Bekleidung; ferner z.B. bei
Fertigungs- und Produktions-
technik

10 Auch die OECD hat hierauf wiederholt hingewiesen und dariiber hinaus festgestellt, dass andere Lander sich dynamischer entwickeln (vgl. BMBF
2007: 116). Die von ihr herangezogenen Daten sind allerdings umstritten. Da fur manche Berufe, fur die in Deutschland eine berufliche Ausbildung
notwendig ist, in anderen Staaten eine Hochschulausbildung verlangt wird, sind die deutschen Daten international nur schwer vergleichbar. Die
OECD halt dennoch an ihrer Kritik fest, erkennt aber mittlerweile ausdricklich die vergleichsweise hohe Qualitét und Bedeutung der beruflichen

Ausbildung an (OECD 2007).

11 Hierunter fallen Meister, Techniker und Gesundheitsdienstberufe ohne Approbation.
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Dynamiken auf dem Arbeitsmarkt nur begrenzt belast-
bar. Jedoch qilt als wahrscheinlich, dass der Bedarf an
qualifizierten und hoch qualifizierten Arbeitskraften ten-
denziell weiter steigen und deren Risiko der Arbeitslosig-
keit weiter sinken wird. Die Beschaftigungschancen fur
Niedrigqualifizierte hingegen werden zuriickgehen. Der
Bedarf an Arbeitskraften mit mittlerem Qualifikationsni-
veau, z.B. im Bereich der dualen Ausbildung, wird kons-
tant bleiben bzw. nur leicht zuriickgehen (Autorengruppe
Bildungsberichterstattung 2010: 160; Fuchs/Zika 2010).
Dies wiirde bedeuten, dass ein stagnierendes An-
gebot auf eine wachsende Nachfrage nach Fachkraften
trifft. Verschiedene Kalkulationen gehen daher von ei-
nem kurz- oder langfristigen Fachkraftemangel aus. Das
Institut der deutschen Wirtschaft Kéln bspw. prognosti-
ziert einen Mangel von 426.000 sog. MINT-Fachkraften
(Mathematiker, Informatiker, Naturwissenschaftler, Tech-
niker) fir das Jahr 2020. Durchschnittlich wachst die
Licke damit um 38.700 MINT-Akademiker pro Jahr an
(Tab. A.2.2). Der Mangel trifft aber nicht nur derartige
Berufe, sondern auch den stark wachsenden Gesund-
heits- und Sozialsektor. Mehrere Verbande signalisieren
bereits aktuell Licken im Arbeitskrafteangebot wobei
zu beriicksichtigen ist, dass gerade Prognosen von wirt-
schaftsnahen Institutionen mdglicherweise nicht frei von
Eigeninteresse sind. Nach Informationen des Vereins
deutscher Ingenieure konnten z.B. 46.900 Ingenieurstel-
len im November 2010 nicht besetzt werden (Verein
deutscher Ingenieure/IW Kéln 2010). Der Branchenver-
band BITKOM meldete 28.000 offene Arbeitsplatze in der
Informations- und Telekommunikationstechnologie (BIT-
KOM 2010). Eine Umfrage des Deutschen Industrie- und
Handelskammertags ergab, dass 2010 jedes zweite be-
fragte Unternehmen zum Teil, jedes fiinfte generell Pro-
bleme hatte, offene Stellen zu besetzen (DIHK 2010b).

2.2 Zuwanderung und Fachkrafte-
mangel: Hilfe, aber kein Allheilmittel

Die volkswirtschaftlichen Verluste durch einen Arbeits-
und Fachkréftemangel koénnen erheblich sein. Das
Institut der deutschen Wirtschaft in Koln schatzte die
Wertschopfungsverluste, die durch den von ihm kons-
tatierten Fachkraftemangel entstehen, im Jahr 2006 auf
18,5 Mrd. Euro. Das entsprach 0,8 Prozent des Bruttoin-
landsprodukts (IW Kéln 2007). Es gibt jedoch Maglich-
keiten, Arbeitskrafteengpdsse abzumildern. Folgende
Strategien sind maglich und ratsam:

(1) Erhéhung der Erwerbsbeteiligung zu Beginn und
Ende der Erwerbsbiografie: Hierzu ist z.B. eine verbes-
serte Studienorganisation notwendig, die auf eine
Verkiirzung der effektiven Studiendauer abzielt, ohne
die bekannten ,Bologna-Fehler’ (z.B. Verschulung des
Studiums, eingeschrankte Mobilitat, fehlender Praxis-
bezug) zu wiederholen. AuBerdem muss das Alter, in
dem Menschen in Deutschland tatsachlich in den Ruhe-
stand eintreten (faktisches Renteneintrittsalter), dem
gesetzlichen Renteneintrittsalter angendhert werden.
Im Jahr 2010 lag das faktische Renteneintrittsalter in
Deutschland bei 63 Jahren und damit fast zwei Jahre un-
ter der derzeit gesetzlich vorgesehenen Marke (BMFSF)
2010: 29). Damit liegt Deutschland beim faktischen Ren-
teneintrittsalter zwar Gber Landern wie Spanien oder
Frankreich (61,4 bzw. 58,7 Jahre), aber unter Schweden
und GroRbritannien (65,7 bzw. 63,2 Jahre). In Japan ge-
hen Arbeitnehmer durchschnittlich sogar erst kurz vor ih-
rem 70. Lebensjahr in Rente und damit sogar sechs Jahre
nach dem gesetzlich vorgesehenen Renteneintrittsalter
(OECD 2009c: 83; Werte jeweils fir 2007)."

(2) Erhéhung der Erwerbsbeteiligung von Frauen:
GroBes Potenzial birgt auch eine hohere Erwerbsbetei-
ligung von Frauen, insbesondere von Frauen mit Migra-
tionshintergrund. Hierzu muss aber die Vereinbarkeit
von Familie und Beruf verbessert werden, z.B. durch
den ziigigen flachendeckenden Ausbau von Kinderbe-
treuungseinrichtungen. Wirde sich die Erwerbsbeteili-
gung der Frauen der der Manner angleichen, lieBe sich
der Riickgang der Erwerbstatigen bis 2030 um qut drei
Millionen verringern (Statistische Amter des Bundes und
der Lander 2009: 8-10).

(3) Qudlifizierung und Aktivierung ruhender Poten-
ziale: Neben MaBnahmen zur Qualifizierung und Akti-
vierung von Arbeitsuchenden versprechen Anderungen
in der Tarif- und Lohnpolitik oder eine bessere betriebli-
che Personalpolitik Abhilfe (Info-Box 3). BegriiBenswert
ist insbesondere die Gesetzesinitiative fur die Anerken-
nung von im Ausland erworbenen Bildungsabschliissen.
Dieses seit langem iberféllige Gesetz muss ziigig um-
gesetzt werden. Denn die mangelhafte Anerkennung
von Abschliissen erhéht die Arbeitslosigkeit und ist auch
dafir verantwortlich, dass Zuwanderer haufig nicht ent-
sprechend ihrer Qualifikation beschaftigt sind und ihr Po-
tenzial ungenutzt bleibt. Ein solches Gesetz wird seine
Wirkung aber nur dann entfalten kdnnen, wenn entspre-
chende Angebote nachholender Qualifikation unterbrei-
tet und die fiir Nach- bzw. Weiterqualifizierung nétigen
Finanzmittel bereitgestellt werden.

12 Das gesetzliche Renteneintrittsalter liegt in Deutschland seit 1916 unverandert bei 65 Jahren, erst ab 2012 soll es sukzessive auf 67 Jahre ange-
hoben werden. Allerdings lag 1916 die durchschnittliche Lebenserwartung in Deutschland 15 Jahre unter dieser Altersgrenze, 2006 rund 15 Jahre

dartber (Vaupel/Kistowski 2006).
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Info-Box 3 Fachkraftebedarf trotz Arbeitslosigkeit in Deutschland

Im November 2010 lag die Arbeitslosenquote in Deutschland bei sieben Prozent. Die Zahl der Arbeitslosen betrug
drei Millionen Menschen (BA 2010b). Hierzu steht die Empfehlung von Wirtschaft, Verbanden und Wissenschaft,
Fachkrafteengpasse durch Zuwanderung zu decken, scheinbar im Widerspruch. Dass freie Stellen trotz hoher Ar-
beitslosenzahlen unbesetzt bleiben, hat mehrere Ursachen (Hénekopp/Menck/Straubhaar 2001):

(1) Die Arbeitsuchenden verfiigen nicht tber die von den Unternehmen gewiinschten Qualifikationen. Dies ist z.B.
dann der Fall, wenn sie eine Ausbildung oder ein Studium absolviert haben, die/das von den Unternehmen nicht
oder nicht mehr nachgefragt wird, oder wenn sie iberhaupt keine Ausbildung vorzuweisen haben.

(2) Die Unternehmen setzen Gber die MaBen auf Erfahrung als Einstellungskriterium und benachteiligen damit
junge Fachkrafte ohne sachlichen Grund. Umgekehrt konnen sie auch einem ,Jugendwahn’ verfallen, der sich darin
duBert, dass sie jungen Arbeitnehmern mehr Leistungsfahigkeit zuschreiben als alteren. Denkbar ist auch, dass
Betriebe Personen aufgrund ihres Migrationshintergrunds bei der Einstellung oder der Ausbildungsplatzvergabe
benachteiligen (Imdorf 2008).

(3) Manche Firmen verlangen von ihren Arbeitnehmern hohe Leistungen, entlohnen sie aber nicht angemessen,
sodass die offenen Stellen fir arbeitslose Bewerber nicht attraktiv sind.

(4) Umgekehrt sind Arbeitsuchende manchmal nicht bereit, sich auf eine offene Stelle zu bewerben, wenn sie
dafir z.B. einen Ortswechsel in Kauf nehmen mussen oder ihnen die Entlohnung keinen héheren Lebensstan-
dard verspricht als die Arbeitslosigkeit. Je hoher das soziale Sicherungsniveau, desto wahrscheinlicher tritt dieser
Effekt auf. Um ihn zu verkleinern, hat Deutschland mit den ,Hartz-Reformen’ die Leistungen fir Arbeitslose be-
schnitten. Zudem wurden unter dem Motto ,Fordern und Fordern” die Qualifizierungsangebote fir Erwerbslose
erweitert, zugleich aber auch deren Pflichten ausgeweitet. Leistungen wie Arbeitslosengeld | oder Arbeitslosen-
geld 1l (,Hartz IV’) lagen in Deutschland 2010 fir ehemalige Durchschnittsverdiener nur noch knapp Gber dem
OECD-Durchschnitt, fiir vorherige Geringverdiener teils sogar darunter. Die OECD merkt jedoch kritisch an, dass die
hohe Steuer- und Abgabenlast fir geringe Erwerbseinkommen eine Arbeitsaufnahme fir viele Arbeitsuchende
unattraktiv mache (OECD 2010a).

Bei Fachkraftemangel erscheint Zuwanderung trotz bestehender Arbeitslosigkeit insbesondere dann notwendig,
wenn es unrealistisch ist, Arbeitslose fir die offenen Stellen qualifizieren zu kdnnen. Es gibt aber auch eine Reihe
anderer Stellschrauben, um dem Fachkraftemangel zu begegnen, z.B. im Steuersystem, im Tarif- und Lohngefiige
oder in der Personalpolitik von Firmen.
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Zur Aktivierung ruhender Potenziale zahlt auch die
nachholende Qualifizierung der Jugendlichen, die zwar
einen Schulabschluss haben, von der Wirtschaft aber
fir eine Ausbildung als nicht ausreichend qualifiziert
erachtet werden. lhnen sollte eine der Ausbildung vor-
geschaltete allgemeine Qualifikationsphase in den Be-
trieben ermaglicht werden. Diese MaRnahmen konnen
allerdings nur eine Ubergangslésung sein. Sie durfen
nicht dazu fihren, dass diese Jugendlichen in Ubergangs-
mafRnahmen ,geparkt’ werden.

(4) Gesteuerte Zuwanderung: Eine am Bedarf des
Arbeitsmarktes orientierte Erleichterung von Zuwande-
rung ist eine weitere Moglichkeit, um Licken im Fach-
krafteangebot zu schlieBen. Dieses Instrument kann
kurzfristig, zielgerichtet und kostengiinstig eingesetzt
werden. Allein kann es den Rickgang der erwerbsfahi-
gen Bevolkerung jedoch nicht kompensieren. Um nur die
derzeitige Zahl der Personen im erwerbsfahigen Alter
konstant zu halten, waére bis 2020 eine Netto-Zuwan-
derung von bis zu 500.000 Personen pro Jahr notwendig,

je nach Altersstruktur der Zuwanderer. Nach 2020 mss-
te dieser positive Wanderungssaldo aufgrund des Ren-
teneintritts der Babyboom-Jahrgange sogar auf iber
800.000 Zuwanderer jdhrlich ansteigen; damit wirde
er gesellschaftlich wie politisch kaum zu verkraftende
Dimensionen erreichen (UN 2001).

Festzuhalten ist jedoch: In Kombination mit einer
erhohten Erwerbsbeteiligung und einer Verlangerung
des Erwerbslebens ist Zuwanderung, die sich an den
Bediirfnissen des Arbeitsmarktes orientiert, auch in
geringerem Umfang als den zuvor erwdhnten Dimen-
sionen ein geeignetes Mittel, um den absehbaren Fach-
kraftemangel zu begrenzen, zumal MaRBnahmen zur fa-
milienfreundlichen Gestaltung der Arbeitsbedingungen
oder eine verbesserte Ausstattung der Universitaten,
die ein rascheres Studieren ermaglichen, erst langfris-
tig wirken. Zuwanderung kann hingegen auf angespann-
ten Arbeitsmdrkten kurzfristig Entlastung bringen und
bietet sich deshalb als arbeitsmarktpolitische Erganzung
an (Boswell/Straubhaar 2005). Klug ausgewdhlt und
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gesteuert kann sie helfen, Arbeitskraftelicken unmittel-
bar zu schlieRen, ohne dass sich das auf die Lohnhohe
oder das Beschaftigungsniveau der im Land lebenden Be-
volkerung negativ auswirkt. Langfristig kann sie helfen,
das Verhdltnis von Erwerbstatigen und Nichterwerbstati-
gen zu balancieren, um die Sozialversicherungssysteme
zu stabilisieren und die o6ffentlichen Finanzen z.B. durch

Steuereinnahmen zu starken (Briicker 2007). Neben der
Steuerung der Zuwanderung von Fachkraften sind aber
auch weitergehende MaRnahmen notwendig, z.B. um
auslandische Studierende anzuwerben und sie nach
ihrem Studienabschluss in Deutschland zu halten (vgl.
Kap. A.6).



Kapitel 3

Kunftige Herkunftslander hoch qualifizierter Zuwanderer

Der Anteil der Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter wird
in Deutschland kunftig stark zurickgehen (s. Kap. A.2),
gleichzeitig werden auf dem Arbeitsmarkt vermehrt qua-
lifizierte und hoch qualifizierte Arbeitskrafte nachgefragt.
Zuwanderung stellt eine Moglichkeit dar, den absehbaren
Fachkraftemangel zu begrenzen. Um diese qualifizierten
und hoch qualifizierten Zuwanderer steht Deutschland al-
lerdings in einem Wettbewerb mit anderen Staaten, der
an Scharfe zunehmen wird.

Fraglich ist, aus welchen Staaten - Gber die bislang
bekannten Herkunftsldnder hinaus - (hoch-)qualifizierte
Zuwanderer kiinftig kommen konnten. Anhand verschie-
dener Vorausberechnungen konnen 24 Staaten als po-
tenzielle kinftige Herkunftsraume identifiziert werden.
Zu diesen Landern hat Deutschland teils gute, teils aus-
baufahige Beziehungen. Auch bislang relevante Her-
kunftslander von Fachkrdften werden weiterhin bedeut-
sam bleiben. Im Wettbewerb um Fachkrafte wird es ent-
scheidend darauf ankommen, zu einer aktiv werbenden
Migrationspolitik Gberzugehen. Denn wahrend in den
vergangenen Jahren und Jahrzehnten die Aufnahme-
lander versuchten, Migration zu kanalisieren und zu be-
grenzen, sind die ,Anbieter’ von qualifizierter und hoch
qualifizierter Arbeitskraft (die potenziellen Zuwanderer)
nun gegeniiber den ,Nachfragern’ (den Staaten) in einer
starkeren Position und werden diese kinftig noch aus-
bauen konnen.

3.1 Zuwanderung von Fachkraften:
Deutschland im globalen Wettbewerb

Der sich abzeichnende Fachkraftemangel in Deutschland
geht vorrangig auf den Geburtenriickgang der vergange-
nen Jahrzehnte und den damit einhergehenden Riickgang
der erwerbsfahigen Bevolkerung zuriick. Von dieser Ent-
wicklung ist Deutschland nicht allein betroffen. In fast
allen europdischen Staaten reicht das Geburtenniveau
heute nicht aus, um die Bevélkerungszahl von einer

Generation zur nachsten stabil zu halten. Das hierfiir not-
wendige Reproduktionsniveau von 2,1 Kindern pro Frau
wird allenfalls von den skandinavischen Staaten oder
von Frankreich und GroRbritannien annahernd erreicht,
womit diese Lander deutlich giinstiger abschneiden als
Deutschland, aber z.B. auch als Osterreich oder die ehe-
mals sozialistischen Staaten. Aber auch sie bendétigen
fur eine langfristige Stabilisierung der Bevélkerung eine
kontinuierliche Zuwanderung. Deutschland ist allerdings
besonders stark betroffen, denn hier ging die Geburten-
rate schon auBergewdhnlich frih stark zurick. Bereits
1997 war klar, dass Deutschland mit einem anhaltenden
Rickgang der Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter zu
rechnen hatte.” In Japan, ebenfalls einem hoch industria-
lisierten Land, setzte dies dhnlich friih ein, namlich 1998.
Diese Entwicklung wird sich weltweit gesehen beschleu-
nigen und immer mehr Staaten werden den demografi-
schen Wendepunkt Gberschreiten (Tab. A.3.1). Deshalb ist
davon auszugehen, dass immer mehr Lander um Zuwan-
derer werben und in den weltweiten Wettbewerb um
(hoch-)qualifizierte Kréfte eintreten werden.

Die demografische Entwicklung ist aber nicht der ein-
zige Grund fir Staaten, ihre Attraktivitat fir Fachkrafte
aus dem Ausland zu erhdhen. Auch der Strukturwandel
von der Industrie- zur Informations- und Wissensgesell-
schaft spielt hierbei eine Rolle. Infolge dieses Wandels
nimmt die Bedeutung standortgebundener Ressourcen
wie Rohstoffe ab, wadhrend Wissen, Fahigkeiten und
Talent sich zu den wichtigsten wirtschaftlichen Produk-
tionsfaktoren entwickeln. Diese Tendenz lasst sich an
der wachsenden Bedeutung des Dienstleistungssektors
ablesen, der in zahlreichen Volkswirtschaften mittlerwei-
le den weitaus grof3ten Anteil am Bruttoinlandsprodukt
ausmacht. In Deutschland stieg sein Anteil von 1980 bis
1990 von 57 auf 61 Prozent und legte bis 2007 auf 68,8
Prozent zu. Ahnlich bzw. noch deutlicher ist diese Ent-
wicklung in den USA (64, 70 und 77,4 %), Australien (54,
64 und 68,6 %), China (22, 32 und 41,8 %) und Brasilien
(45, 53 und 66,9 %) (Weltbank 2011¢).

13 Als Beginn des anhaltenden Riickgangs gilt das Jahr, in dem die Bevodlkerung im Alter zwischen 20 und 64 Jahren erstmals zuriickging oder gehen
wird, ohne dass es danach noch einmal zu einem Anstieg in mehr als einem Jahr kam oder kommen wird.
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Tab. A.3.1 Beginn des anhaltenden Riickgangs der
Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter in
ausgewadhlten Landern in 5-Jahres-Schritten

Zeitraum Lander

1986-1990 Bulgarien, Georgien

1991-1995 =

1996-2000 Deutschland, Japan

2001-2005 Ungarn

2006-2010 Finnland

2011-2015 Belgien, Bosnien-Herzegowina,
Estland, Frankreich, Griechenland,
Italien, Kroatien, Kuba, Lettland,
Malta, Montenegro, Polen, Portu-
gal, Republik Moldau, Rumanien,
Russische Foderation, Serbien,
Slowakei, Slowenien, Tschechische
Republik, Ukraine, WeiRrussland

2016-2020 Litauen, Osterreich, Republik Korea,
Thailand

2021-2025 Spanien, VR China

Quelle: Ulrich 2010

Der weltweite Wettbewerb um die qualifizierten und
hoch qualifizierten Arbeitskrafte wird zusatzlich verstarkt
z.B. durch geringe Investitionen in Bildungssysteme in
einigen Staaten oder eine niedrige Erwerbstatigkeit von
Frauen. Beginstigt wird er zudem dadurch, dass Fachkraf-
te zunehmend international mobil sind und Wissen immer
starker global erarbeitet und damit auch international ver-
wertbar wird (Doomernik/Koslowski/Thranhardt 2009).
Qualifizierte und hoch qualifizierte Zuwanderer werden
somit fir den wirtschaftlichen Wohlstand moderner
Industriestaaten immer wichtiger. Dieser Sachverhalt

wird seit der Jahrtausendwende als ,Kampf um Talente’
(war for Talent)'* umschrieben, in dem sich vor allem
die technologisch hoch entwickelten Staaten befinden.
Dieses Bild verbreitete sich rasch in nationalen und inter-
nationalen Gremien, die sich mit Migration befassen. So
erkannte bspw. die OECD einen wachsenden ,globalen
Wettbewerb um Talente” (OECD 2009b) und im deut-
schen Kontext war 2001 im Bericht der Unabhangigen
Kommission Zuwanderung vom ,Wettbewerb um die
besten Kopfe” die Rede (Unabhangige Kommission Zu-
wanderung 2001: 26) (s. Kap. A.5).

3.2 Deutschlands Zuwanderungsbilanz:
positiver Saldo und Dominanz weniger
Staaten

Wie viele (hoch-)qualifizierte Arbeitskrafte jahrlich zu
Erwerbszwecken nach Deutschland zuwandern, |3sst
sich anhand der Kategorien des Aufenthaltsgesetzes
(AufenthG) fir Hochqualifizierte (§19), Selbststandige
(§ 20) und Forscher (§ 21) detailliert feststellen. Seit 2009
wird zudem beim § 18 AufenthG, dem quantitativ bedeut-
samsten Paragrafen fur Erwerbsmigration, zwischen
Qualifizierten, Beschaftigten und Geringqualifizierten un-
terschieden (Parusel/Schneider 2010: 102-113). Im Jahr
2009 wanderten unter den entsprechenden Paragrafen
iber 16.000 qualifizierte und hoch qualifizierte Auslander
nach Deutschland zu.™

Um Deutschlands Position im weltweiten Wettbe-
werb um Fachkréafte zu bewerten, muss neben den Zu-
zugszahlen das Maf3 an Abwanderung betrachtet werden.
Tab. A.3.2 zeigt, dass den jahrlichen Zuziigen von Fachkraf-
ten im Jahr 2009 Fortzige in Héhe von rund einem Drittel
der Zuziige gegeniberstehen. Bei Geringqualifizierten und
nach Qualifikation nicht weiter differenzierbaren Beschaf-
tigten waren im Jahr 2009 mehr Fortziige als Zuziige zu

Tab. A.3.2 Zu- und Fortziige von Arbeitskraften aus Drittstaaten in Deutschland 2009

Qualifizierte und Hochqualifizierte (nach § 18, Abs. 4, 5. 1 und 2; § 19;

§ 20, Abs. 1 und 4; § 21 AufenthG)

Geringqualifizierte und Beschaftigte (nach § 18, Abs. 3; § 18 AufenthG)

Quelle: Parusel/Schneider 2010: 110-112.

Luziige Fortziige  Saldo
16.151 5.588 10.563
10.237 14.917 -4.680

14 Der Begriff ,War for Talent” wurde Ende der 1990er Jahre vom Beratungsunternehmen McKinsey gepragt. McKinsey untersuchte zu dieser Zeit die
Personalmanagement-Strategien von US-Unternehmen vor dem Hintergrund eines steigenden Wettbewerbs um Fachkrafte (Michaels/Handfield-

Jones/Axelrod 2001).

15 Diese Zahlen erfassen damit nur Drittstaatsangehorige, keine zugewanderten (hoch-)qualifizierten EU-Burger. Zudem gibt es auch hoch qualifizierte
Auslander, die unter der Kategorie der Familienmigration oder als Flichtlinge zugewandert sind.

Jahresgutachten 2011
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verzeichnen.'® Derzeit gewinnt Deutschland offenbar netto
qualifizierte und hochqualifizierte Auslander hinzu.

Tab. A.3.2 zeigt allerdings nur das Migrationsgesche-
hen fir Drittstaatsangehdrige. Zu beachten ist dariber hi-
naus das Wanderungsverhalten von Menschen mit deut-
scher Staatsangehorigkeit. Das SVR-Jahresgutachten 2010
hat gezeigt, dass bei der Ab- und Zuwanderung deutscher
Staatsangehdriger in der Summe von einem Verlust von
Fachkraften ausgegangen werden muss. Zudem gehéren
die Abwandernden hdufig der erwerbsbiografisch beson-
ders wichtigen Gruppe der 25- bis 50-Jahrigen an. Zwar
ist strittig, wie dauerhaft derartige Abwanderungen sind
(vgl. Ette/Sauer 2010), doch scheint sich mittlerweile
zumindest zu bestatigen, dass Deutschland zunehmend
gefragte Spitzenkrafte produziert und ins Ausland expor-
tiert. In der Rangliste der weltweit wichtigsten Talent-
schmieden der Zukunft wird Deutschland auf Platz vier
nach China, den USA und Indien gehandelt. Das ergab
eine internationale Umfrage unter 1.200 Fihrungskraf-
ten in wissensintensiven Branchen (Ernst & Young 2010).
Dieses Kompliment fir den Technologie- und Wissens-
standort Deutschland hat eine Kehrseite: Es belegt den
zunehmend scharfer werdenden internationalen Wettbe-
werb um auslandische wie deutsche Talente, dem sich
Deutschland stellen muss.

Ein detaillierter Blick auf die Zuwanderer aus dem
Jahr 2009 zeigt zudem: Qualifizierte und hoch qualifi-
zierte Migration nach Deutschland ist auf einige weni-
ge Staatsangehdorigkeiten beschrankt.” Die wichtigsten
zehn Staatsangehorigkeiten stellten 2009 76,7 Prozent
aller (hoch-)qualifizierten Zuwanderer.

Die Zusammensetzung in Abb. A.3.1 lasst sich anhand
verschiedener Faktoren erlautern: Rund die Halfte aller
qualifizierten Zuwanderer stammt aus einwohnerstarken
Staaten der Welt, die zugleich einen bestimmten 6ko-
nomischen Entwicklungsstand erreicht haben und daher
mit Deutschland intensive wirtschaftliche Beziehungen
pflegen (USA, Indien, China, Japan). Mit der GréRe der
Herkunftsstaaten steigt die Zahl der Fachkrafte, die aus
eigenem Antrieb in Deutschland einen Arbeitsplatz su-
chen. Mit der wirtschaftlichen Entwicklung steigt die Zahl
der international agierenden Unternehmen, in denen
Mitarbeiter innerhalb des Unternehmens versetzt werden
und auf diesem Wege nach Deutschland kommen.

Bei kleinen Staaten wachst hingegen die Bedeutung
von Verflechtungseffekten. Kroatien, Bosnien und Herze-
gowina sowie die Ukraine und die Tirkei sind vor allem
wegen ihrer spezifischen Verflechtungen mit Deutschland
und weniger groBenbedingt unter den zehn wichtigs-
ten Herkunftslandern (hoch-)qualifizierter Zuwanderer

(Abb. A.3.1). Eine enge Verflechtung kann auf histori-
sche, politische oder kulturelle Verbindungen zuriickge-
hen, ebenso auf geografische Nahe oder Sprache. Aber
auch eingeschliffene Wanderungstraditionen und die Zahl
der bereits im Aufnahmeland lebenden Verwandten und
Bekannten spielen eine Rolle.

3.3 Kinftige Herkunftslander: neue
Potenziale und alte Bekannte

Da Deutschland aufgrund der demografischen Entwick-
lung kiinftig verstarkt auf die Zuwanderung von Fachkréaf-
ten angewiesen sein wird und zugleich der weltweite
Wettbewerb um die besten Kopfe zunimmt, stellt sich
einerseits die Frage, welche Staaten kinftig - zusatzlich
oder ggf. auch ersatzweise - als Herkunftslander von
Fachkraften an Bedeutung gewinnen kénnen. Entschei-
dend ist andererseits aber auch, wie relevant die weni-
gen derzeit wichtigsten Herkunftslander (hoch-)quali-
fizierter Zuwanderer nach Deutschland in Zukunft sein
werden.

Wachsende Bedeutung afrikanischer und asiatischer
Staaten

Um die Frage zu beantworten, aus welchen Staaten kiinf-
tig qualifizierte und hoch qualifizierte Zuwanderer nach

Abb. A.3.1 Zuziige von Fachkraften nach
Staatsangehorigkeit in Deutschland 2009

M Indien

Il UsSA

M china

M Japan
Kroatien

M Bosnien und
Herzegowina

Tirkei

M Russische Foderation
Ukraine

M serbien
andere Staaten

IRIZIN 1.170

Anmerkung: Die Zahlen weisen Zuziige nach § 18, Abs. 4, S. 1 und 2;
§19; § 20 Abs. 1 und 4 sowie § 21 AufenthG aus.

Quelle: Parusel/Schneider 2010: 111; eigene Darstellung

16 Die Fortzige nach diesen Kategorien werden erst seit 2009 statistisch ausgewiesen. Sie konnen durch Bereinigungen des Melderegisters nach oben

verzerrt sein.

17 Die Zuzlge qualifizierter Zuwanderer werden meist nach Staatsangehorigkeiten, nicht nach Herkunftslandern ausgewiesen (vgl. z.B. die Angaben
in Parusel/Schneider 2010: 105-113 oder im Migrationsbericht 2008 (BAMF 2010f: 87-104).
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Deutschland kommen, muss man verstehen, weshalb
Menschen aus ihrem eigenen Land ab- und in ein ande-
res Land zuwandern. Mittlerweile gibt es zwar zahlreiche
Erkldrungsansatze fir Migration (Haug 2000). Ihre Starke
besteht aber eher darin, Migrationsprozesse im Nach-
hinein zu deuten, als sie vorherzusagen. Sie eignen sich
daher nur bedingt fiir Prognosen Gber zukinftige Wan-
derungen (hoch-)qualifizierter Migranten.™

Um jene Staaten herauszufiltern, die als Entsende-
staaten fur Fachkrafte kiinftig zusatzlich relevant werden
konnen, bietet es sich an, den Kreis der Kandidaten zu-
nachst anhand von Faktoren einzuengen, fir die hinrei-
chend belastbare Prognosen getroffen werden kénnen.
Ein Faktor ist die demografische Entwicklung, die ver-
gleichsweise gut vorhersagbar ist. Fir Staaten mit Be-
volkerungswachstum steigt die Wahrscheinlichkeit, dass
von dort Zuwanderer kommen - vor allem wenn die Be-
volkerung vergleichsweise jung ist." Ansatze aus der Mi-
grationstheorie? lassen zudem vermuten, dass Migration
nach Deutschland umso wahrscheinlicher wird, je hoher
das wirtschaftliche Gefdlle zu dem betreffenden Staat
ist. Fir Deutschland stellt sich zusatzlich die Frage, ob
Auswanderungswillige hinsichtlich ihrer Qualifikationen
als Einwanderer interessant waren. Daher ist neben de-
mografischen und wirtschaftlichen GroBen zusatzlich zu
beachten, wie sich die Zahlen der Bildungsabgdnger im
jeweiligen Land entwickeln.?!

Im Rahmen eines von der Robert Bosch Stiftung
geférderten Projektes des SVR wurde in einer Experti-
se (Ulrich 2010) anhand der drei Faktoren Demografie,
Wirtschaft und Bildung ermittelt, welche Lander kinftig
als Entsendestaaten (hoch-)qualifizierter Arbeitskrafte
interessant sein konnten. In der Untersuchung wurden
zunachst Datenquellen fur die aufgefihrten Faktoren
identifiziert, die einen Vergleich zwischen maéglichst vie-
len Ladndern weltweit zulassen. Dann wurden die Staaten
anhand einer Auswertung der Faktoren in eine Reihen-
folge gebracht: Je héher das Bevélkerungswachstum bis
2035 ausfallen wird, je geringer das Wachstum des Brut-

toinlandsprodukts (BIP) zwischen 2000 und 2008 aus-
gefallen ist bzw. je groBer der BIP-Abstand zu Deutsch-
land war und je hoher die relative Zahl an Personen
mit tertidgren Bildungsabschlissen eingeschatzt wurde,
desto eher kann von einem Potenzial hoch qualifizierter
Zuwanderer aus diesen Staaten ausgegangen werden.
Die Staaten wurden mit Punkten fir jeden der drei Fak-
toren bewertet: Die Lander mit dem je hochsten Poten-
zial fur einen Faktor erhielten drei Punkte, die mit der
niedrigsten Relevanz einen Punkt, Lander im Mittelfeld
wurden mit zwei Punkten gewertet. Anhand der Mittel-
werte, welche die Lander bei den drei Faktoren erzielt
hatten, wurden die Staaten in eine Gesamtreihenfolge
gebracht (Tab. A.3.3).

Insgesamt konnten 112 Staaten in dieses Ranking
aufgenommen werden, eine Reihe von Staaten entfiel
aufgrund fehlender Daten.?? Insgesamt finf Staaten
haben nach dieser Bewertung die volle Punktzahl er-
reicht und weitere 22 Lander erhielten 2,7 Punkte. Diese
27 Staaten konnten somit aufgrund ihrer demografischen,
wirtschaftlichen und qualifikatorischen Entwicklung als
interessante Herkunftslander fir hoch qualifizierte Zu-
wanderer nach Deutschland gelten. Ein GrofBteil dieser
potenziellen Herkunftsstaaten liegt in Nordafrika und im
asiatischen Raum.

Auffallig ist, dass sich darunter mit Indien nur ein
Land befindet, das schon jetzt ein wichtiges Herkunfts-
land von Fachkraften in Deutschland ist. Die anderen der-
zeit relevanten Staaten liegen auf den mittleren bis hin-
teren Platzen. Dies ist bei Staaten wie China oder Japan
auf eine langfristig unglnstige demografische Entwick-
lung zurtickzufihren und wird so auch durch die gewahlte
Auswertungsmethode bedingt. Bei der Tirkei ist nicht die
demografische Entwicklung relevant, sondern vielmehr
ihr bereits absehbarer wirtschaftlicher Aufholprozess.

Der Vorteil dieser Bewertung ist, dass sie Daten ver-
wendet, deren kinftige Entwicklung mit einiger Sicher-
heit prognostiziert werden kann. Sie zieht aber auch eine
Reihe an Einflissen nicht in Betracht, die fir Migrations-

18 Auch die OECD, die sich 2009 um Aussagen zur kiinftigen Wanderung in ihre Mitgliedstaaten bemuhte, war darauf bedacht, ihre Ergebnisse als eine
,Erkundungstour’ des Méglichen darzustellen und nicht als ,Vorhersage’ (OECD 2009a: 9).

19 Fur die Abwanderungsentscheidung des Einzelnen spielt die demografische Entwicklung im Herkunftsland zwar kaum eine Rolle (s. Kap. C.5). Mit

20

21

22

einer wachsenden Bevdélkerung steigt aber die Wahrscheinlichkeit, dass sich darunter potenziell Abwanderungswillige befinden, besonders wenn
die wachsende Bevolkerung nicht von einem wachsenden Arbeitsmarkt aufgenommen wird.

Viele Theorien der Migration gehen vom Gedanken des Push und Pull aus. Push steht fir die Bedingungen im Herkunftsland, die auf Migranten ,ab-
stoBend” wirken und sie zur Auswanderung motivieren. Pull hingegen beschreibt die Verhdltnisse im Aufnahmeland, die anziehend auf Migranten
wirken. Wanderungen werden bei diesen Modellen vor allem als eine Folge der Ungleichheiten zwischen zwei Regionen oder Staaten gesehen,
etwa hinsichtlich der Arbeitsmarkte, der Lohne oder demografischer Faktoren (vgl. Haug 2000: 1-16). Aber auch die Qualifikation kann ausschlag-
gebend fir Auswanderung und die Wahl des Ziellandes sein: Hoher Qualifizierte werden vor allem von Staaten mit groBen Lohnspreizungen
angezogen, da sie hier einen entsprechend hohen Verdienst erwarten konnen. Niedrigqualifizierte werden eher Staaten mit einem umfassenden
Sozialsystem bevorzugen, da dies relativ zu ihrem Gehalt Vorteile verspricht (Borjas 1987).

Das ist auch unter ethischen Gesichtspunkten relevant: Bei einer geringen Zahl von Bildungsabgangern in einem entwicklungsbedurftigen Land ist
es aus entwicklungspolitischer Sicht kaum zu verantworten, aus diesen Staaten die relativ wenigen qualifizierten Kréfte abzuwerben.

Anhand der demografischen Projektionen konnten 196, in Bezug auf Bildungsabgénger 115 und anhand der wirtschaftlichen Entwicklung 176
Staaten bewertet werden.
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Tab. A.3.3 Potenzielle Herkunftslander Hochqualifizierter bis 2035

Lander
(hervorgehoben: die nach Staatsangehorigkeit

Punkte-
Mittelwert

Anzahl der Lander /Bevdlkerung 2010
im Alter von 25-39 Jahren
(Gesamtzahl in 1.000)

wichtigsten Herkunftslander qualifizierter und hoch
qualifizierter Zuwanderer nach Deutschland 2009)

3,0
2,7

Agypten, Jordanien, Kirgistan, Malaysia, Namibia 5/28.792

Athiopien, Bangladesch, Bolivien, Dominikanische Repu- 22 /493.205
blik, Ecuador, El Salvador, Honduras, Indien, Indonesien,

Kambodscha, Kamerun, Kolumbien, Madagaskar, Malawi,

Marokko, Mauretanien, Neuseeland, Philippinen, Saudi-

Arabien, Tadschikistan, Usbekistan, Vietnam

2,3 Argentinien, Armenien, Australien, Belize, Benin, Brasi-

lien, Bulgarien, Burkina Faso, Danemark, Eritrea, Ghana,

47/394.871

GroRbritannien und Nordirland, Guatemala, Guinea,

Haiti, Iran, Kenia, Laos, Malediven, Mali, Mazedonien,
Mongolei, Mosambik, Nepal, Nicaragua, Niger, Nigeria,
Pakistan, Panama, Peru, Ruanda, Rumanien, Russische
Foderation, Sambia, Stdafrika, Syrien, Tansania, Thailand,
Togo, Tschad, Turkmenistan, Uganda, Ukraine, Uruguay,
Vereinigte Staaten von Amerika, Zentralafrika, Zypern

2,0

Bahrain, Chile, Costa Rica, Frankreich, Guyana, Kanada,

19,/408.108

Kasachstan, Luxemburg, Malta, Mexiko, Niederlande,
Norwegen, Portugal, Schweden, Schweiz, Spanien,

Tiirkei, Ungarn, Volksrepublik China
1,7

Estland, Griechenland, Irland, Italien, Kroatien, Lettland,

13/42.605

Litauen, Macau, Osterreich, Polen, Republik Korea,

Slowakei, Slowenien

1,3 Belgien, Finnland, Hongkong, Japan, Singapur, Tsche-

chische Republik

Quelle: Ulrich 2010

prozesse relevant sind. Zu beachten ist etwa, dass nicht
nur das wirtschaftliche Gefalle, das zwischen bestimmten
Landern und Regionen herrscht, fir Migration ausschlag-
gebend ist (vgl. Schiffauer 2006). Wichtig ist auch, dass
Lander unterschiedlich stark miteinander verflochten sein
konnen, was z.B. den Austausch von Gutern, Dienstleis-
tungen oder Ideen betrifft. Migration ist dabei nur eine
neben diesen weiteren Formen von Verflechtung. Die
verschiedenen zwischen Staaten herrschenden Tauschbe-
ziehungen bedingen und verstarken sich sogar gegensei-
tig. Zudem ist Migration kein einmaliger, sondern oft ein
mehrfach wiederholter Prozess, der sich auch zwischen
mehr als zwei Landern abspielen kann (Pries 2007). Wich-
tig sind daher auch die sozialen Netzwerke (Faist 1995),
also die Beziehungen, die zwischen Migranten, Nichtmig-
ranten und ehemaligen Migranten in den Herkunfts- und
Zielstaaten bestehen. Bereits im Land lebende Migranten
konnen z.B. bestimmte Informationen in das Heimatland
weiterleiten und damit Migration fordern.

6,/33.930

Vor diesem Hintergrund sind zwei Aspekte detaillier-
ter zu analysieren:

(1) Zunachst wird erdrtert, wie stark Deutschland
mit den 24 Staaten verflochten ist, die in der Expertise
eine besonders hohe Punktzahl erhalten haben. Denn
nur weil in diesen Landern von einem Pool an eventuell
Auswanderungswilligen ausgegangen werden kann, die
fur Deutschland interessant sind, bedeutet dies noch lan-
ge nicht, dass Deutschland diese Personen auch fir sich
gewinnen kann. Dies gilt gerade angesichts des sich ver-
scharfenden internationalen Wettbewerbs um Talente.

(2) Auch fiir die aktuell bedeutsamen Staaten ist eine
Einschatzung ihrer kinftigen Relevanz zu liefern. Zwar
verortet die Untersuchung die aktuell wichtigen Staaten
(hoch-)qualifizierter Zuwanderung iberwiegend als kiinf-
tig weniger relevant. Dies muss vor dem Hintergrund der
Verflechtungen und sozialen Netzwerke allerdings nicht
bedeuten, dass von dort kiinftig keine Fachkrafte mehr
nach Deutschland kommen werden.

Jahresgutachten 2011
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Beziehungen zu den Herkunftsldndern der Zukunft

Bei der Bewertung potenzieller Herkunftslander wurden
bestehende wirtschaftliche, politische oder private Ver-
flechtungen mit Deutschland nicht beriicksichtigt. Darum
muss zusatzlich abgeschatzt werden, wie wahrscheinlich
es ist - abseits der Wirkungen rein migrationspolitischer
Gesetzesmallnahmen, die separat in Kap. A.6 abge-
schatzt werden -, dass sich die potenziellen Abwande-
rer fir Deutschland als Zielstaat entscheiden wiirden.
Fur die zwolf bevélkerungsstarksten Drittstaaten?* unter
den 27 relevanten Staaten werden deshalb aufgrund
der Annahmen Gber soziale Netzwerke und Verflech-
tungen (z.B. in den Bereichen Wirtschaft oder Bildung)
weitere relevante Grof3en in Betracht gezogen und deren
mogliche Wirkung auf Migrationsprozesse abgeschatzt
(Tab. A.3.4).

Der Vergleich in Tab. A.3.4 zeigt: Fir keinen der elf
potenziell relevanten Staaten sind die mal3geblichen Fak-
toren optimal. Ein wichtiger Nachteil Deutschlands ist die
Sprache: In den meisten potenziellen Herkunftsstaaten ist
Englisch, Franzosisch oder Spanisch bereits weit verbrei-
tet. Fur die deutsche Sprache gilt dies durchgangig nicht.
In einer Umfrage unter den AuRenhandelskammern wur-
de die geringe Verbreitung des Deutschen als wichtiger
Faktor identifiziert, der Fachkrafte von einer Zuwande-
rung nach Deutschland abhalten kann (DIHK 2010a).
Der geringen Verbreitung des Deutschen kénnten ein
verstarktes Engagement der Goethe-Institute, die bis
auf Saudi-Arabien in allen diesen Landern vertreten
sind, und ein entsprechendes Angebot an Deutschkur-
sen bereits im Ausland entgegenwirken. Angesichts der
GroBe der Aufgabe und der begrenzten Mittel erscheint
ein solcher Vorstof3 aber als ausgesprochen ambitioniert.
Wichtig waren aber auch flachendeckende Angebote
fir Deutsch als Zweitsprache in Deutschland.

Gut aufgestellt ist Deutschland in Bezug auf Koopera-
tionen mit Hochschulen in Indien und damit dem Staat,
der unter demografischen Gesichtspunkten das grofte Po-
tenzial bietet. Ausbauféhig sind hingegen die Hochschul-
beziehungen z.B. zu den Philippinen oder Saudi-Arabien.
Bei Marokko oder Usbekistan kdnnte das Engagement im
Bereich deutscher Auslandsschulen verstarkt werden.

Bei den geografisch nah gelegenen Staaten (Agyp-
ten, Marokko, Usbekistan) fallt fir Marokko die beson-
dere Bedeutung sozialer Netzwerke auf, fur Agypten die
gut ausgebauten Kooperationen im Hochschul- und Aus-
landsschulbereich.

Tab. A.3.4 zeigt dartber hinaus, dass Deutschland in
Bezug auf die Anwerbung von Fachkraften einen bislang
offenbar unterschatzten Vorteil hat: Als eine weltweit
wichtige Exportnation spielt es bei Export oder Import

23 Relevant ist die Bevolkerung im Alter von 20 bis 64 Jahren.

fur die potenziellen Herkunftslander nahezu durchgangig
eine wichtige oder sogar sehr wichtige Rolle. Es ware da-
her empfehlenswert, die AuBenhandelskammern nicht
nur fir den weltweiten Giter- und Investitionsverkehr
Deutschlands zu nutzen. Sie kdnnten vielmehr auch als
Informationsanbieter iber Zuwanderungsmaoglichkeiten
nach Deutschland und als Berater fir Zuwanderungsfra-
gen vor Ort tatig werden. Zudem kénnten sie fir deut-
sche Stellen als Experten dienen, wie die Zuwanderung
von Fachkraften aus diesen Landern gezielt gefordert
werden kann. Bislang bietet nur die AuBenhandelskam-
mer in Marokko mit einem Visaservice auch Dienste im
Bereich Migration an.?

Zuwanderung aus etablierten Herkunftsldndern

Obwohl laut den Ergebnissen der Expertise von den
aktuell wichtigen Herkunftsstaaten qualifizierter und
hoch qualifizierter Zuwanderer nur Indien auch kiinftig
eine relevante Rolle spielen wird, kann dennoch da-
von ausgegangen werden, dass auch die groen und
wirtschaftlich besonders entwickelten Volkswirtschaf-
ten, die entweder iber eine hohe Bevélkerungszahl
verfiigen oder deren Bevélkerung stabil ist oder so-
gar steigt, auch kiinftig potenzielle Herkunftsgebiete
fir die Zuwanderung von Fachkraften bleiben wer-
den. Denn diese Staaten verfiigen voraussichtlich auch
in Zukunft Gber einen grofRen Pool an qualifizierten und
jungen Menschen. Es ist zu erwarten, dass diese bei ent-
sprechenden Angeboten im Ausland zur Auswanderung
bereit sein werden, um an einem Hochlohnarbeitsmarkt
teilzuhaben, oder von ihren zunehmend auch interna-
tional agierenden Unternehmen ins Ausland geschickt
werden. Die Liste der zehn wichtigsten Herkunftsstaaten
wird daher aller Voraussicht nach auch im Jahr 2035 die
USA, China, Indien und auch die Russische Foderation
enthalten.

Hinzu kommen Staaten mit einer wachsenden Be-
volkerung, die enge wirtschaftliche Beziehungen zu
Deutschland unterhalten und deren wirtschaftliche Ent-
wicklung auch ihre internationale Vernetzung férdert. Die
Turkei ist dafir ein gutes Beispiel. Die Bevélkerung ist
jung, noch immer wachsend und zunehmend auch gut
qualifiziert. Die Wirtschaft hat sich in den vergangenen
Jahren ausgesprochen positiv entwickelt und tirkische
Unternehmen agieren zunehmend international. Aber
auch deutsche Unternehmen verankern sich aufgrund
steigender Gewinnerwartungen in der Tirkei. Die Folge
sind wachsende Verflechtungen, auch in Form von Zu-
wanderung qualifizierter tirkischer Arbeitnehmer und
Abwanderung qualifizierter Personen mit tirkischem
Migrationshintergrund aus Deutschland. Mit Abstrichen

24 Diese Aussage bezieht sich auf jene Informationen, die aus den Internetprasenzen ersichtlich sind.
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Tab. A.3.4 Migrationsrelevante Faktoren in potenziellen Herkunftslandern von Fachkraften

Herkunfts-
land

Soziale Kulturelle Faktoren
Netzwerke:
Anteil
Deutsch-
land an
Gesamt-

Diaspora

Wirtschaftliche Verflechtung

Bildungskooperation

Goethe-
Institute

Deutsche
Schulen
im Land

Hochschul-
koopera-
tionen/
Anzahl

Sprache/n
(Deutsch,
Englisch,
Franzosisch,

Platzierung
Deutsch-
land als
Export-

Platzierung
Deutschland
als Import-
partner

Iweigstel-
len der
AuBen-
handels-

Spanisch) partner kammern | Hochschu- g
len =)
&
Agypten 1,9% Englisch, 2 > 8. 3. 3 56/124 8 =
Franzésisch g
- wv
Athiopien 3,3% Englisch 1 2. > 4. 0 14/11 1 E
Bangladesch 1,3% Englisch 1 2. > 5, 0 7/81 0 §
Z
Indien 2,0% Englisch 6 >3, 6. 6 127/350 2 °§‘
Indonesien 2,5% Englisch 2 > 8. > 6. 1 63/525 1
Kolumbien 2,9% Spanisch 1 >3, 6. 1 67/198 4
Malaysia 2,1% Englisch 1 > 6. > 6. 1 27/M 1
Marokko 11,3% Franzosisch 2 > 4. 5. 1 17/124 0
Philippinen 2,0% Englisch 1 6. > 5. 2 18/1302 1
Saudi- 1,3% = 0 >7. 3. 1 1/36 2
Arabien
Usbekistan 2,4% = 1 >7. 4. 0 22/64 0
Vietnam 5,8% Englisch, 2 5 > 8. 2 56/62 1
Franzésisch

Quelle: CIA 2011; Development Research Center on Migration 2010; DIHK 2011; Goethe-Institut 2011; Hochschulrektorenkonferenz 2011; Zentralstelle
fir das Auslandsschulwesen 2011; International Association of Universities 2011

gilt diese Entwicklung auch fir andere Ausgangsréume
wie etwa die Ukraine. Beide Staaten verbinden zudem
Wanderungstraditionen mit Deutschland.

Hinzu kommen Staaten, aus denen bereits (hoch-)
qualifizierte Arbeitskrafte nach Deutschland kamen, die
aber aufgrund der Niederlassungsfreiheit im EU-Binnen-
markt keine gesonderte Arbeitserlaubnis bendtigen.
Daher erscheinen sie auch nicht in der Liste der zehn
wichtigsten Herkunftsstaaten. Fachkrafte aus Frankreich,
GroBbritannien, Osterreich, der Schweiz, Polen oder den
Niederlanden werden auch weiterhin Teil eines iber die
nationalen Grenzen hinausgehenden Arbeitsmarktes sein.
Es wird jedoch in Zukunft nicht leichter werden, sie fir
Deutschland anzuwerben. Denn alle hoch entwickelten
Nachbarstaaten Deutschlands sind in einer demografisch
und 6konomisch ahnlichen Situation (Birg 2005). Die Zahl
der erwerbsfahigen Bevdlkerung ist ricklaufig, der Wett-
bewerb um (hoch-)qualifizierte Arbeitskrafte verscharft
sich auch innerhalb Europas.

Kroatien und Bosnien-Herzegowina werden aufgrund
ihrer geringen GroRe und ihrer stagnierenden demografi-

schen Entwicklung als Entsendeldnder fiir Deutschland in
Zukunft weniger wichtig werden. Die wirtschaftliche Ver-
flechtung mit Deutschland wird weiterhin bestehen, doch
angesichts der abnehmenden Zahl an jungen Menschen,
die moglicherweise auch verstarkt auf dem inlandischen
Arbeitsmarkt nachgefragt werden, ist es unwahrschein-
lich, dass diese beiden Staaten in groBerem Umfang qua-
lifizierte und hoch qualifizierte Arbeitskrafte exportieren
werden.

3.4 Zuwanderungspolitische Hausauf-
gaben: mehr Mut zu institutionellen
Reformen

Nicht nur Deutschland, sondern immer mehr Staaten
werden kinftig in den weltweiten Wettbewerb um qua-
lifizierte und hoch qualifizierte Arbeitskrafte eintreten.
Dieses Phanomen lasst sich allein schon an den deut-
schen Wanderungszahlen ablesen: Den zuwandernden
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Qualifizierten und Hochqualifizierten stehen hohe Zah-
len von Ab-, Riick- oder Weiterwandernden gegeniiber
- unabhangig davon, ob es sich um Auslander oder
Deutsche handelt. Angesichts zunehmender weltweiter
und innereuropdischer Wanderungsbewegungen wird
Deutschland weiterhin ein Migrationsland mit einer ho-
hen transnationalen Mobilitat bleiben, das von erheb-
licher Zu- wie auch Abwanderung gepragt ist. Darum
missen die Rahmenbedingungen so gestaltet werden,
dass die Wanderungen im Ergebnis fiir Deutschland po-
sitiv ausfallen.

Die bisher wichtigsten Herkunftslander von Fachkraf-
ten fur Deutschland werden mehrheitlich auch in Zukunft
relevant sein. Um die positive Wanderungsbilanz von
Fachkraften zu halten und nach Maglichkeit auszubau-
en, missen aber weitere Entsendestaaten fir qualifi-
zierte und hoch qualifizierte Kréfte in Betracht gezogen
werden.

Die Analyse der zwolf einwohnerstarksten Staaten,
die wirtschaftlich, demografisch und qualifikatorisch als
kinftige potenzielle Herkunftslander (hoch-)qualifizierter
Zuwanderer nach Deutschland interessant sind, ergibt ein
gemischtes Bild. Fur kein Land kann ohne Weiteres davon
ausgegangen werden, dass sich (hoch-)qualifizierte Ab-
wanderungswillige gerade Deutschland zuwenden wer-
den. Teils sind solide Beziehungen vorhanden, wie z.B.
die Bildungskooperationen mit Indien. Bei einigen Staa-
ten sind allerdings verstarkte Bemithungen notwendig,
damit sie als Herkunftslander ernsthaft in Frage kom-
men. Hierbei konnen die AuRenhandelskammern, aber
auch die Konsulate eine wichtige Rolle spielen.

Einige fiir Deutschland nachteilige Faktoren, wie die
geringe Verbreitung der deutschen Sprache, lassen sich
nicht beheben. Angesichts des zunehmenden Wett-
bewerbs um Talente wird daher eine aktiv werbende
Migrationspolitik kiinftig immer wichtiger werden, um
derartige Standortnachteile wettzumachen. Hierzu ge-
horen nicht allein eine proaktive Steuerung der Migration
und eine entsprechende Gesetzgebung. Die Expertise von
Ulrich (2010) zeigt, dass die kinftig relevanten Staaten
meist stdlicher und 6stlicher gelegen sind als die heu-
tigen Herkunftsstaaten. Die im Spatsommer 2010 in
Deutschland gefiihrte Debatte, in der manche politische
Stimme den populistischen Wunsch duRRerte, muslimi-
sche Zuwanderung zu unterbinden, verprellt ggf. Zuwan-
derungswillige aus genau den Landern, die in Zukunft
wichtig werden kénnten. Denn zu groRen Teilen sind die
potenziellen Entsendeldnder muslimisch gepragt.

Fr Deutschland ist es von groBer Bedeutung, sich
offen zur Notwendigkeit von Einwanderung zu beken-
nen und potenziellen Zuwanderern zu signalisieren,
dass sie willkommen sind. Faktoren, die in diesem 7u-
sammenhang eindeutig von Politik gestaltet werden
konnen, sind transparente und verstandliche Regelungen
fur die Arbeitskrafte-Zuwanderung oder die rasche Aner-
kennung auslandischer Bildungsabschlisse. Klare und fiir
die Birger verstandliche Konzepte tragen zudem zur
Akzeptanz von Zuwanderung in der Bevolkerung bei.
Viele Aspekte, wie etwa das tdgliche Miteinander, ent-
ziehen sich zwar der politischen Gestaltung; aber auch
hier kann Politik positive Signale setzen, z.B. durch die
Anerkennung gelungener Integrationsleistungen.



Kapitel 4

Europdische Arbeitsmigrationspolitik

Wahrend die Harmonisierung der Migrationspolitik auf
EU-Ebene vor allem in den Bereichen Asyl und Grenz-
sicherung stetig voranschreitet, entwickelt sich eine EU-
weit einheitliche Arbeitsmigrationspolitik nur zogerlich.
Denn der Widerstand der Staaten, in diesem Bereich
Kompetenzen an die EU abzutreten, ist stark. Bislang
wurde daher lediglich eine EU-Richtlinie zur Zuwande-
rung Hochqualifizierter angenommen. Neben sachlichen
Argumenten ist dies auch auf Kompetenzstreitigkeiten
zwischen der EU-Ebene und den Mitgliedstaaten zuriick-
zufthren.

4.1 Arbeitsmigrationspolitik: Stiefkind
der europdischen Harmonisierung?

Die Europdische Union besaR in Fragen der Migrationspo-
litik gegentiber Drittstaatsangehdrigen lange Zeit nur ge-
ringe Zustandigkeiten. Ein deutlicher Entwicklungssprung
lieR sich erst mit dem 1997 unterzeichneten Vertrag von
Amsterdam verzeichnen. Damit erhielt die EU erstmals
eigene Gesetzgebungskompetenzen in den Bereichen
Visa, Asyl und Einwanderung. Um die Entwicklung voran-
zutreiben, wurde mit dem Programm von Tampere ein
Funfjahresplan vorgelegt (1999-2004), der auch Fragen
der Arbeitsmigration einschloss (Europdischer Rat 1999).
Seitdem hat sich die europdische Migrationspolitik in
zahlreichen Feldern deutlich weiterentwickelt, z.B. bei
der Visavergabe oder in Fragen der Grenzsicherung. Auch
zur Familienzusammenfiihrung oder zur Mobilitat von
Studierenden und Forschern gibt es mittlerweile jeweils
eigene europdische Richtlinien (Richtlinien 2003/86/
EG, 2004/114/EG und 2005/71/EG; s. auch Bendel
2009). Weit vorangeschritten ist die Europdische Union
auch bei der Entwicklung einer gemeinsamen Asylpoli-
tik, langfristiges Ziel ist hier ein ,Gemeinsames Europai-
sches Asylsystem’ (s. Kap. C.8). Im Hinblick auf eine ge-
meinsame Arbeitsmigrationspolitik der EU ist allerdings
wesentlich weniger Bewegung zu verzeichnen. Trotz der
Harmonisierungsversuche, die seit mehr als zehn Jah-
ren unternommen werden, verharrt sie auf niedrigem
Niveau, nicht zuletzt wegen der defensiven deutschen
Position.

Scheitern der Erwerbstdtigenrichtlinie

Im Abschlussprotokoll der Ratstagung von Tampere 1999
wurde angesichts des Bevolkerungsriickgangs sowie des
absehbaren Mangels an Arbeitskraften auch eine Har-
monisierung der Rechtsvorschriften fir die Aufnahme
von Arbeitsmigranten angekindigt. Konkret wurde vor-
geschlagen, einen gemeinsamen Rechtsrahmen fiir die
Aufnahme von Drittstaatsangehorigen zu schaffen und
die partnerschaftliche Zusammenarbeit mit den Her-
kunfts- und Transitlandern voranzutreiben. Im Juli 2001
unterbreitete die Kommission einen ehrgeizigen Richt-
linienvorschlag fir eine sog. Erwerbstatigenrichtlinie
(KOM (2001) 386), der bei der Ausgestaltung von Ar-
beitsmigration eine deutliche Kompetenzverlagerung
von der nationalen auf die europdische Ebene vorsah.
Beabsichtigt war die Einfihrung EU-weit einheitlicher
Zulassungskriterien fur Drittstaatsangehdrige, die zur
Austibung einer abhdngigen oder selbststandigen Er-
werbstatigkeit einreisen wollten. Transparente Verfahren
und Schutzbestimmungen sollten fur die Rechts- und In-
formationssicherheit der Beteiligten sorgen. Aullerdem
sollte ein einziges innerstaatliches Antragsverfahren
(One-Stop-Government) eingefihrt werden, entgegen
dem sonst in Europa oft giltigen Prinzip separater Ver-
fahren fir Aufenthalts- und Arbeitsgenehmigung. Ob-
wohl der Vorschlag das nationalstaatliche Vorrecht der
Steuerung im Bereich der Arbeitsmigration grundsatzlich
nicht infrage stellte, standen die Mitgliedslander, insbe-
sondere auch Deutschland, ihm distanziert bis ablehnend
gegeniiber. Er gelangte nicht Gber die erste Stufe der
Beratungen hinaus (Info-Box 4) und wurde schlieRBlich
von der Kommission zuriickgezogen (Papagianni 2006:
170-172).

Strategische Neuausrichtung

Trotz des Scheiterns der Erwerbstétigenrichtlinie wurde
im Haager Programm (2005-2009), dem Nachfolger des
Tampere-Programms, erneut eine Europdisierung der Ar-
beitsmigrationspolitik auf die politische Agenda gesetzt
(Rat der Europaischen Union 2004). Die EU-Kommission
entschied sich nach den Erfahrungen mit der gescheiter-
ten Richtlinie aber fir einen starker dialogorientierten
Kurs und veroffentlichte 2004 als Diskussionsgrundlage
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Info-Box 4 EU-Rechtsetzung am Beispiel der Migrationspolitik

Durch EU-Recht werden nationale Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten ersetzt oder einander angeglichen; dies
nennt man ,Harmonisierung’. Der EU stehen hierfir verschiedene Rechtsinstrumente zur Verfiigung. Im Bereich
der Migrationspolitik wird am hdufigsten die ,Richtlinie’ verwandt. Sie ist ein zweistufiges Rechtsetzungsinstru-
ment insofern, als sie das von den Mitgliedstaaten zu erreichende Ziel formuliert, die Wahl der Form und Mittel
dazu aber den innerstaatlichen Stellen iiberldsst. Die Richtlinie selbst verpflichtet somit allein die Mitgliedstaaten;
Geltung fir den Birger erlangt sie grundsatzlich erst, wenn sie durch den Gesetzgeber in nationales Recht umge-
setzt worden ist. Wird die Richtlinie nicht ordnungsgemaR oder nicht fristgerecht in nationales Recht umgesetzt,
missen Behorden und Gerichte sie unmittelbar anwenden, sofern sie inhaltlich hinreichend prazise und ohne
einschrankende Bedingungen formuliert ist. Hieraus diirfen dem Einzelnen aber keine unmittelbaren Belastungen
erwachsen. Einzelpersonen konnen, wenn sie wegen der Nichtumsetzung einen Nachteil erleiden, Schadenser-
satz gegentiber dem Staat geltend machen. Nationales Recht, das der Richtlinie entgegensteht, darf wegen des
Vorrangs des EU-Rechts nicht mehr angewendet werden.

Demgegeniber bedarf die ,Verordnung’ keiner nationalen Umsetzung. Sie gilt unmittelbar mit ihrem Erlass in
den Mitgliedstaaten und hat Vorrang vor nationalem Recht. Man kann sie damit auch als ,europdisches Gesetz’
bezeichnen. Die Verordnung ist bislang im Bereich der Asyl- und Flichtlingspolitik sowie der Visapolitik einge-
setzt worden, nicht aber auf dem Feld der europdischen Einwanderungspolitik, d.h. auch nicht im Bereich der
Arbeitsmigration.

Die genannten Rechtsinstrumente werden in Gesetzgebungsverfahren auf der EU-Ebene erlassen, an denen die
Europdische Kommission, der (Minister-)Rat und das Europdische Parlament beteiligt sind. Je nach Materie der Re-
gelung ist das Gesetzgebungsverfahren unterschiedlich ausgestaltet. Eingeleitet wird es grundsatzlich durch einen
Vorschlag der Kommission, die das Initiativmonopol hat. Eine zentrale Stellung im Rahmen des Gesetzgebungs-
verfahrens nimmt der Rat ein, der sich aus den Vertretern der Mitgliedstaaten auf Ministerebene zusammensetzt.
Ein Rechtsakt bedarf stets der Zustimmung durch den Rat. Je nachdem, welches Gesetzgebungsverfahren ein-
schldgig ist, muss die Zustimmung durch eine qualifizierte Mehrheit oder einstimmig erfolgen. Nach dem Vertrag
von Amsterdam, der der EU erstmals Zustandigkeiten im Bereich der Migrationspolitik zuwies, galt hier fir einen
Ubergangszeitraum von fiinf Jahren der Grundsatz der Einstimmigkeit. Jeder Mitgliedstaat konnte also mit seiner
Stimme die Verabschiedung eines Rechtsakts blockieren; dies ist der Grund fir die inhaltlich oft verwasserten und
durch Kompromissformeln gekennzeichneten Ergebnisse. Die Einflussmaglichkeiten der Mitgliedstaaten in dieser
Ubergangsphase wurden zudem dadurch gestarkt, dass auch ihnen ein Initiativrecht fir EU-Rechtsakte einge-
raumt und so das Initiativmonopol der Kommission durchbrochen wurde. Nach Ablauf der Ubergangszeit im Jahre
2004 wurde mit Ausnahme des Bereichs der Arbeitsmigrationspolitik die Abstimmung mit qualifizierter Mehrheit
eingefiihrt. Auch das besondere Initiativrecht fir die Mitgliedstaaten entfiel. Seit dem Vertrag von Lissabon gilt
durchgangig das sog. ordentliche Gesetzgebungsverfahren (Art. 289 AEUV), das nun auch fir Fragen der Arbeits-
migrationspolitik die Abstimmung mit qualifizierter Mehrheit vorsieht.

Der Einfluss des Europaischen Parlaments auf das Rechtsetzungsverfahren hangt vom jeweiligen Regelungsinhalt
des Rechtsakts ab. Die Mitwirkung erfolgt in Form der sog. Mitentscheidung, Zustimmung oder Anhérung. Letztere
bietet dem Parlament die geringste Einflussnahme. Sie war in Fragen der EU-Migrationspolitik zunachst das vor-
herrschende Verfahren. Das Parlament konnte lediglich zu den Inhalten der Rechtsakte Stellungnahmen abgeben,
die fur den Ministerrat nicht verbindlich waren. Die Befugnisse des Parlaments im Bereich der Migrationspolitik
wurden Schritt fur Schritt gestarkt. Das nun fiir die Migrationspolitik durchgangig geltende ordentliche Gesetzge-
bungsverfahren sieht die Mitwirkung des Parlaments in Form der Mitentscheidung vor. Das Parlament erhalt damit
eine dem Rat gleichberechtigte Stellung im Gesetzgebungsverfahren.

zundchst ein ,Grinbuch zur europdischen Arbeitsmigra-
tionspolitik” (KOM (2004) 811). Auf dieser Basis sollten
die Mitgliedstaaten und nichtstaatliche Akteure ihre Vor-
stellungen von der kiinftigen Vergemeinschaftung disku-
tieren.

Unter Einbeziehung der Reaktionen auf das Griinbuch
verabschiedete die Kommission im Dezember 2005 ei-

nen ,Strategischen Plan zur legalen Zuwanderung’ (KOM
(2005) 669). Darin zeigte sich ein Strategiewechsel: Wah-
rend die gescheiterte Erwerbstatigenrichtlinie mit einem
einzigen Rechtsakt Regelungen fur alle selbststandigen
und unselbststandigen Arbeitsmigranten geschaffen hat-
te, sollten nun separate Richtlinien fir vier bestimmte
Kategorien von Arbeitsmigranten erlassen werden (je



eine Richtlinie fir Hochqualifizierte, Saisonarbeitnehmer,
innerbetrieblich entsandte Arbeitskrafte sowie Trainees).
Diese wiederum sollten durch eine Rahmenrichtlinie er-
gdnzt werden, die die Anndherung der Rechte von Zuge-
wanderten an Unionsbirger mit Blick auf Bildung, Aner-
kennung von Abschlissen oder Sozialleistungen regeln
sollte.

Hochquadlifiziertenrichtlinie

Die als Blue Card bekannt gewordene Hochqualifizier-
tenrichtlinie (Richtlinie 2009/50/EG) ist bislang der
einzige Vorschlag im Bereich der Arbeitsmigration, der
von der Kommission vorgelegt und - nachdem er in
den Verhandlungen mit den Staaten inhaltlich stark ein-
geschrankt wurde - auch beschlossen wurde.?> Mit der
Blue Card kdnnen Drittstaatsangehdrige mit einem Hoch-
schulabschluss oder funfjghriger Berufserfahrung unter
bestimmten Voraussetzungen zundchst fir bis zu vier
Jahre in einem Staat der EU arbeiten. Notig daftr sind
ein Arbeitsvertrag oder eine vergleichbare Zusage und
ein zugesichertes Bruttoeinkommen, das mindestens das
1,5-Fache des Landesdurchschnitts betragt. Danach kann
die Blue Card verldngert werden.

Die Moglichkeiten der Weiterwanderung haben ein-
mal zugelassene Blue-Card-Inhaber nach dem Rechtsakt
nur begrenzt, denn die EU-Mitgliedstaaten konnen ihnen
die Einreise aus einem anderen Mitgliedstaat aus arbeits-
marktpolitischen Grinden verweigern. Die innereuropa-
ische FreizGgigkeit ist somit zwar im Grundsatz mdglich,
kann aber von den Mitgliedstaaten nach ihren Bedirf-
nissen eingeschrankt werden. Die Moglichkeit auf einen
EU-weiten Zugang zum Arbeitsmarkt - und somit der von
der Kommission als Vorteil betrachtete Kerngedanke ei-
ner europdischen gegeniiber einer nationalen Regelung
- ist daher stark beschnitten. Der wesentliche Anreiz der
Blue Card fir potenzielle Zuwanderer liegt in der Mog-
lichkeit, zunachst befristet angelegte Aufenthalte nach
funf Jahren in Daueraufenthalte zu Gberfihren, ohne die
gesamten finf Jahre in ein und demselben Mitgliedstaat
verbracht zu haben, denn die Richtlinie sieht vor, dass
Aufenthaltszeiten in verschiedenen EU-Staaten kumuliert
werden kénnen.?¢ Zudem soll die zirkuldre Migration (vgl.
Kap. E.1 und E.4) erleichtert werden: Sofern Zuwanderer
noch kein dauerhaftes Aufenthaltsrecht erhalten haben,
konnen sie ohne Verlust ihres Aufenthaltstitels fir zwolf
aufeinanderfolgende Monate oder insgesamt 16 Monate
in ihr Herkunftsland zurtckkehren; sofern sie langfristig
aufenthaltsberechtigt sind, ist eine Riickkehr fir 24 aufei-

EUROPAISCHE ARBEITSMIGRATIONSPOLITIK

nanderfolgende Monate mdglich (Kuczynski/Solka 2009;
Angenendt/Parkes 2010b).

Die Hauptsorge der Nationalstaaten wahrend der Ver-
handlungen war, origindre Souveranitatsrechte an die EU
zu verlieren. Sie gaben ihre Zustimmung erst, nachdem
der urspriingliche Kommissionsvorschlag mehrfach korri-
giert worden war und schlielich die nationalstaatliche
Entscheidungssouveranitat erhalten blieb. So kénnen
die einzelnen EU-Staaten die Zahl der iber die Blue Card
zuzulassenden Zuwanderer bis auf null reduzieren. Auch
die Moglichkeit, eigene nationalstaatliche Regelungen
zur Anwerbung von Hochqualifizierten zu verabschieden,
wird durch die Blue Card nicht tangiert.”” Damit hat die
Blue Card noch vor ihrer Umsetzung in nationales Recht
ihren Charakter als Instrument einer genuin europdischen
Migrationssteuerung weitgehend verloren und ist zu ei-
nem optionalen Zusatz nationalstaatlicher Regelungen
geschrumpft.

4.2 Steuerungsgewinne durch Harmo-
nisierung: nicht aberall ersichtlich

Wie die bisherigen Ausfiihrungen zeigen, bestehen offen-
bar fir die EU-Mitgliedstaaten nur geringe Anreize, eine
gemeinsame EU-Arbeitsmigrationspolitik zu betreiben.
Damit unterscheidet sich dieses Politikfeld deutlich z.B.
von der Asylpolitik. Zwar bestehen auch hier Divergenzen
zwischen den Staaten in Detailfragen. Generell sehen
aber alle EU-Staaten gemeinsame Asylregeln als not-
wendig an. Dies beruht auf der Erfahrung, dass Staaten
mit einem grof3ziigigen Asylrecht zu bevorzugten Zielen
der Asylwanderung wurden, wahrend Staaten mit res-
triktivem Recht gemieden wurden. Um einen Negativ-
Wettbewerb innerhalb Europas zu vermeiden, der immer
enger gefasste nationale Regelungen nach sich zoge,
mussten die Staaten sich auf gemeinsame und verbindli-
che Regeln einigen. Solche sind seit der Abschaffung der
Kontrollen der europdischen Binnengrenzen erst recht
notwendig. Denn dadurch steigt die Wahrscheinlichkeit,
dass Asylsuchende in den Staat weiterreisen, in dem das
fur sie giinstigste Recht qilt (val. Kap. C.8).

In der Arbeitsmigrationspolitik kommen die Staaten
bei der Abwagung der Vor- und Nachteile einer Zusam-
menarbeit aber zu einer anderen Gewichtung - und damit
in Widerspruch zur Haltung der Europdischen Kommis-
sion. Die Kommission argumentiert, dass sich die Staaten
aufgrund der unginstigen demografischen Entwicklung

25 Auch andere europdische Rechtsakte enthalten Regelungen zur Beschéftigung, z.B. die Familiennachzugs- oder die Studentenrichtlinie. Diese Rechts-
akte sollen aber nicht primar die Arbeitsmigration, sondern andere Migrationsformen steuern und sehen Regeln zur Erwerbstatigkeit daher nur fur
den je spezifisch von ihnen erfassten Personenkreis vor (Kuczynski/Solka 2009: 223). Aufgrund ihres sehr spezifischen Adressatenkreises kann auch
die Forscherrichtlinie nur bedingt als Bestimmung zur Arbeitsmigration aufgefasst werden (Peers/Rogers 2006: 661-723).

26 Hierin weicht die Richtlinie gegeniiber Art. 4 der Richtlinie 2003/109/EG ab, die eine Kumulierung nicht zulasst.

27 Allerdings erhalten Gber nationale Regelungen Zugelassene dann nicht dieselben Rechte z. B. auf vereinfachten Erwerb eines Daueraufenthaltsstatus.
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in Europa und des dadurch drohenden Fachkraftemangels
starker fur die Zuwanderung von Arbeitskraften 6ffnen
mussten und daher neue (europdische) Regelungen not-
wendig seien. Dies erscheint auf den ersten Blick nach-
vollziehbar: Im Rahmen der Lissabon-Strategie wurde
der Kommission aufgetragen, die EU zum wettbewerbs-
fahigsten Raum der Welt zu machen. Aus Kommissions-
sicht ist dafiir eine starkere Offnung fur Arbeitsmigration
notwendig. Diese Offnung versucht sie mit dem Erlass
entsprechender Rechtsinstrumente der EU zu bewirken.
Allerdings unterscheiden sich die Arbeitsmarkte der
EU-Mitgliedstaaten deutlich voneinander, nicht nur in
Hinsicht auf Tarifrecht, Lohne oder Arbeitnehmerrechte,
sondern auch hinsichtlich Technologisierungsgrad, Wirt-
schaftssektoren oder Exportorientierung. Selbst wenn
alle EU-Staaten Zuwanderung aus wirtschaftlichen Grin-
den prinzipiell befirworten und betreiben, unterscheiden
sich ihre Politiken fundamental in Gestalt und Umfang.
Die Mitgliedslander stellen daher den Sinn einheitlicher
Regeln infrage. Sie weisen vor allem darauf hin, dass
es im Fall starrer, weil vereinheitlichter EU-Regeln nicht
mehr mdglich sei, auf lokal und regional auftretende
Arbeitsmarktentwicklungen und Arbeitskrafteengpds-
se flexibel und landerspezifisch zu reagieren (Bommes
2009: 379-381; Bommes/Geddes 2000: 2; Kau 2008).
Mit diesem Argument lehnte auch die eigentlich zuwan-
derungsfreundliche Bundesvereinigung der Deutschen
Arbeitgeberverbdnde den Blue-Card-Entwurf ab (BDA
2007). Zudem besteht keine Einigkeit dariber, welches
der verschiedenen in Europa betriebenen Konzepte zur
Arbeitsmigration auf europdischer Ebene etabliert wer-
den sollte (Thym 2008; Birsl 2005; vgl. Kap. A.6).
Jenseits dieser sachlichen Argumente miissen aber
auch die institutionellen Eigeninteressen auf EU-Ebene
berticksichtigt werden. Jede Ubertragung von Hoheits-
rechten bedeutet einen Zuwachs an Zustandigkeiten fir
die europadischen Institutionen. Das Politikfeld der Ar-
beitsmigration ist dabei fiir die EU besonders wichtig,
denn im Gegensatz zur bereits stark durch internationale
und europdische Rechtsnormen geregelten Flucht- oder
Familienmigration haben hier die Nationalstaaten bislang
noch ein weitgehend alleiniges Gestaltungsrecht. Mit ei-
ner Vergemeinschaftung dieses Feldes wiirden also der
EU besonders weitreichende Kompetenzen tbertragen
und ihr Rechte zugestanden, die bislang exklusiv in den
Bereich nationalstaatlicher Souverdnitat fielen (Eichen-
hofer 2008). Entsprechend widersetzen sich die Staaten

diesen Kompetenzanspriichen. Um sie von einer europa-
ischen Regelung zu Uberzeugen, muss die Kommission
eindeutig nachweisen, wann und wie Harmonisierung
auch in diesem Bereich einen Vorteil verspricht - ein
Nachweis, der ihr hinsichtlich der Erwerbstatigenrichtlinie
offenbar nicht gelang, was zu deren Scheitern beitrug.
Die Pflicht, den Vorteil einer Vergemeinschaftung zu be-
legen, ist zwischenzeitlich sogar noch verstarkt worden,
da das Subsidiaritatsprinzip durch den Lissabonner Ver-
trag von 2007 weiter gefestigt wurde. Der Vertrag stellte
noch einmal klar, dass die Argumentationslast auf Seiten
der EU bzw. der Kommission liegt und ein Handeln der EU
ohne den klaren Nachweis von Vorteilen gegeniber ei-
nem rein nationalen Handeln nicht in Betracht kommt.2?

Derartige Vorteile einer Einfihrung einheitlicher EU-
Regeln fir alle Kategorien der Arbeitsmigration lassen
sich aber nicht ausmachen. Eine Ausnahme bildete das
gesonderte Segment der Hochqualifizierten: Eine ge-
meinsame Migrationsgesetzgebung fir Hochqualifizierte
sollte nicht nur ein generelles Signal der Offnung und
Transparenz geben. Die Rechtsvereinheitlichung und
magliche Freiziigigkeit sollte auch fir die besonders mo-
bile Gruppe der Hochqualifizierten zusatzlich attraktiv
wirken und Europa dadurch insgesamt wettbewerbsfahi-
ger machen (Weizsacker 2006). Aufgrund dessen stimm-
ten die Nationalstaaten zumindest der entscharften Ver-
sion der Blue Card zu.

4.3 Impulse aus Lissabon und
Stockholm: ambivalent

Bis zum Jahr 2010 blieb die Europaisierung der Arbeits-
migrationspolitik weit hinter Bereichen wie Visa, Asyl
und Grenzsicherung zuriick. Weitergehende Schritte sind
nur moglich, wenn eine Europaisierung sich mit einer
angemessenen Beriicksichtigung der nationalen Gege-
benheiten und Interessen in diesem Bereich verbinden
lasst (Bendel 2008: 19). Die Umsetzung der ibrigen vier
Richtlinien, die die Kommission im ,Strategischen Plan
zur legalen Zuwanderung’ von 2005 vorgesehen hatte
(s.0.), gestaltet sich daher entsprechend schleppend:
Uber die gleichzeitig mit der Blue Card vorgelegte Rah-
menrichtlinie (KOM (2007) 638) zur Gleichbehandlung
zugewanderter Arbeitnehmer konnten die Staaten bis-
her keine Einigkeit erzielen. Richtlinienvorschlage fur
Saisonarbeiter und innerbetrieblich Versetzte legte die

28 1Iwar war bereits im Vertrag von Maastricht festgehalten worden, dass die EU nur dann tatig werden dirfe, wenn , die Ziele der in Betracht gezoge-
nen Malnahmen auf Ebene der Mitgliedstaaten nicht ausreichend erreicht werden kénnen und daher wegen ihres Umfangs oder ihrer Wirkungen
besser auf Gemeinschaftsebene erreicht werden konnen” (Art. 3b Vertrag von Maastricht). Der Vertrag von Lissabon versucht jedoch, die Durch-
setzbarkeit des Subsidiaritatsprinzips zu verbessern, indem ein entsprechendes Prifverfahren fir die nationalen Parlamente im Vorfeld des Erlasses
eines Rechtsaktes sowie die sog. Subsidiaritatsklage zum EuGH eingefiihrt wird (Protokoll iber die Anwendung der Grundsatze der Subsidiaritat
und der VerhaltnismaRBigkeit; vgl. dazu auch Art. 23 Abs. 1a GG, der dem Bundestag und dem Bundesrat ein entsprechendes Klagerecht einraumt).
Es bleibt abzuwarten, ob der EuGH die Gelegenheit ergreifen wird, den Inhalt des Subsidiaritatsprinzips nun starker zu konkretisieren.



Kommission erst im Juli 2010 vor (KOM (2010) 379; KOM
(2010) 378). Die Staaten reagierten darauf mit der zu er-
wartenden Skepsis. Anders als fir das spezielle Segment
der Hochqualifizierten wurden auch von Seiten der Wis-
senschaft bislang keine schlissigen Argumente vorgetra-
gen, warum eine Harmonisierung fir andere Formen der
Arbeitsmigration ebenfalls sinnvoll sei (Weizsacker 2008:
166). Eine politisch und wissenschaftlich Gberzeugende
Antwort auf die Frage, welches Mal3 an Harmonisierung
bei der Arbeitsmigrationspolitik angemessen ist, steht
mehr als ein Jahrzehnt nach dem Vertrag von Amsterdam
weiterhin aus.

So gehen auch von dem 2007 unterzeichneten Ver-
trag von Lissabon zweideutige Impulse aus. Im Vertrag
wird zwar Einwanderungspolitik erstmals explizit als
gemeinsames politisches Ziel benannt und in den Mit-
telpunkt geriickt; vor allem die Bedingungen fur die Er-
teilung langfristiger Aufenthaltstitel sollen gemeinsam
geregelt werden. Gleichzeitig garantiert der Vertrag aber
weiterhin - und verankert daher erstmals in den zentra-
len Rechtsgrundlagen der EU (Art. 79 Abs. 5 EUV) - die
einwanderungspolitische Zustandigkeit der Mitgliedstaa-
ten und deren Recht, die Zahl der zu Arbeitszwecken ein-
reisenden Personen aus Drittstaaten selbst festzulegen.
Ahnlich ambivalent bleibt das Stockholmer Programm
(Rat der Europdischen Union 2009a) als Nachfolger des
Haager Programms. In dem darin festgelegten Fahrplan
fur die Jahre 2010 bis 2014 betont der Rat die wirtschafts-
und bevdlkerungspolitische Bedeutung der Arbeitsmigra-
tion, hebt aber gleichzeitig die Bedeutung nationalstaat-
licher Besonderheiten und Regelungsbefugnisse hervor.

Es gibt nachvollziehbare Grinde dafir, der EU nicht
samtliche Kompetenzen in Fragen der Arbeitsmigra-
tionspolitik zu ibertragen. Aufgrund der fortbestehenden
Unterschiede der nationalen Arbeitsmarkte und sozialen
Sicherungssysteme ist es plausibel, dass die Mitgliedstaa-
ten dber die Hohe und Zusammensetzung der Arbeits-
kraftezuwanderung selbst entscheiden wollen.

Andererseits sind die Staaten der EU jedoch erheblich
miteinander verflochten. AuBerdem kann davon ausge-
gangen werden, dass Freiziigigkeit innerhalb der EU den
EU-Raum insgesamt attraktiver fir Zuwanderer machen
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wirde - was letztlich wiederum auch den einzelnen Mit-
gliedstaaten zugutekame. Daher bleibt trotz der hohen
Bedeutung der Subsidiaritat eine gewisse, abgewogene
Zusammenarbeit auch im Bereich Arbeitsmigration sinn-
voll:

(1) Die Freiziigigkeit fir Blue-Card-Inhaber sollte
von den Mitgliedstaaten grofziigig gehandhabt wer-
den. Zudem sollte das Prinzip der Blue Card auf jene
Gruppen von Arbeitsmigranten ausgedehnt werden, an
denen alle EU-Staaten ein gewisses Interesse haben;
fur sie sollte der Zugang zum gesamten europdischen
Binnenmarkt als zusatzlicher Anreiz fiir Zuwanderung
genutzt werden.

Zu dieser Zielgruppe gehéren nicht nur akademisch
Hochqualifizierte, sondern auch beruflich qualifizierte
Arbeitskrafte und generell auslandische Absolventen eu-
ropdischer Universitaten. Es durfte in der EU Konsens dar-
Uber bestehen, dass fiir den Zuzug dieser Zielgruppen ein
Bedarf besteht. Dieser Personenkreis gilt auBerdem als
besonders mobil, sodass ein EU-weiter Zugang zum Ar-
beitsmarkt im weltweiten Vergleich ein attraktives Merk-
mal im Wettbewerb um Zuwanderer darstellen kénnte.
Dazu mussten sich die Staaten aber nicht nur auf gemein-
same Regeln der Freiztigigkeit fir diese Gruppen einigen.
Fur die Zuwanderer sollten auch EU-weit bestimmte so-
zial- und arbeitsrechtliche Mindeststandards gelten und
beim innereuropdischen Transfer dieser Rechte (z.B. Ren-
tenanspriiche) dirften keine Hindernisse bestehen (vgl.
Eichenhofer 2010).

(2) Dartiber hinaus konnten die Staaten der EU ver-
suchen, einheitliche Definitionen fir die unterschied-
lichen Kategorien von Arbeitsmigration (z.B. nach Qua-
lifikation, Berufen oder Sektoren) zu erarbeiten. Damit
wadre die Voraussetzung dafiir geschaffen, dass die
EU-Staaten bilateral und evtl. zeitlich befristet die EU-
interne Weiterwanderung fiir bestimmte Arbeitskrafte
ermoglichen. Dies wiirde den Staaten ein Instrument an
die Hand geben, das es ihnen erlaubt, auf die wechseln-
de Nachfrage nach Arbeitskraften flexibel zu reagieren,
ihnen dabei gleichzeitig die volle Steuerungsfahigkeit
garantiert und so die Attraktivitat der EU auch abseits der
Zuwanderung Hochqualifizierter starkt.
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Kapitel 5

Deutsche Arbeitsmigrationspolitik

Arbeitsmigrationspolitik erfolgte in Deutschland seit
dem Anwerbestopp von 1973 lange Zeit nur noch reak-
tiv als Ausnahme von der Regel im Sinne der Anwer-
bestoppausnahmeverordnung (ASAV). Erst mit dem
Zuwanderungsgesetz 2005 erfolgte ein vorsichtiger Stra-
tegiewechsel zu einer konzeptorientierten Politik mit
dem Ziel, Zuwanderung aktiv zu steuern. Dennoch wird
Arbeitsmigration nach wie vor als Ausnahme und nicht
als Regelfall angesehen. Trotz der langsam steigenden
Zuwanderung von Fachkraften spricht daher weiterhin
vieles fir eine umfassende Reform der Zuwanderungs-
steuerung.

5.1 Reformen: verhaltenes Tempo,
richtiger Weg

Deutschland hat in Fragen der Arbeitsmigrationspolitik
lange Zeit eine weitsichtige und konzeptorientierte Pla-
nung vermissen lassen. Ab Mitte der 1950er Jahre wur-
den angesichts von Arbeitskrafteengpassen und im Glau-
ben an die Maglichkeit von Vollbeschaftigung mithilfe
von binationalen Anwerbeabkommen Arbeitnehmer aus
sid- und siidosteuropdischen Staaten angeworben. Da-
bei galt die Erwartung, dass diese sog. Gastarbeiter nicht
auf Dauer bleiben wirden; nach ihrer Rickkehr sollten
sie durch neue Arbeitskrafte ersetzt werden. Als sich die
Konjunktur eintriibte und sich dariber hinaus zeigte, dass
die auslandischen Arbeitnehmer zunehmend im Land
blieben und ihre Familien nachzogen, verhangte die Bun-
desregierung 1973 einen Anwerbestopp. Nachdem die
Zuwanderer einst aus arbeitsmarktpolitischen Grinden
angeworben und willkommen geheifen worden waren,
versuchte die Politik zuriickzurudern in der Vorstellung,
auch die Ruckwanderung steuern zu kénnen. Dies wur-
de im offentlichen Diskurs von dem defensiven Mantra
begleitet, Deutschland sei ,kein Einwanderungsland”
(Bade/Bommes 2000: 163-180). Der Anwerbestopp er-
wies sichindes als ,Bumerang” (Bade 1994a: 46). Die Zahl
der Auslander sank zwar zunachst, Gberstieg aber schon
1978 wieder das Niveau von 1973. Denn eine tempordre
Unterbrechung des Arbeitsverhaltnisses in Deutschland
hatte fur viele auslandische Arbeitnehmer nach dem

Anwerbestopp den Verlust der Aufenthaltserlaubnis und
somit den Abschied fur immer bedeutet. Sie entschlos-
sen sich daher zunehmend, ihre Familien aus dem Hei-
matland nachzuholen. Der Anwerbestopp verstarkte also
im Gegensatz zu seiner Intention nur die ohnehin zu-
nehmende Tendenz, den Lebensmittelpunkt ins Zuwan-
derungsland zu verlagern, und damit das Entstehen einer
echten Einwanderungssituation.

Die offiziell von der Politik verfolgte Linie, nach dem
Anwerbestopp keine Zuwanderung zu Arbeitszwecken
mehr zuzulassen, verursachte ebenfalls Probleme. Denn
einzelne Branchen klagten weiterhin iiber einen Mangel
an Fachkraften. Als Losung fir dieses Spannungsverhalt-
nis wurde der eigentlich kategorisch formulierte Anwer-
bestopp bald relativiert und zunehmend mehr Berufs-
gruppen bzw. Qualifikationsstufen davon ausgenommen.
Die dazu verabschiedete Anwerbestoppausnahmeverord-
nung sah einen Katalog entsprechender Ausnahmen vor,
der im Laufe der Jahre standig wuchs. Offentlich wurden
diese Ausnahmen kaum thematisiert. Das war u.a. da-
durch maglich, dass diese Ausnahmen nicht gesetzlich
geregelt waren, sondern nur auf dem Verordnungsweg
etabliert wurden. Dennoch wanderte im Rahmen dieser
Ausnahmen eine betrachtliche Zahl von Arbeitskraften
zu, im Jahr 1999 z.B. Gber 300.000; darunter fielen gro-
Be Gruppen wie die Saisonarbeitnehmer (187.034), aber
auch kleinere wie Schausteller (4.773) oder Spezialitaten-
koche (550). Auch (hoch-)qualifizierte Zuwanderung war
unter der ASAV bereits mdglich; so erhielten im gleichen
Jahr 884 Fachkrafte mit Hochschul- oder Fachhochschul-
ausbildung und 756 leitende Angestellte auslandischer
Unternehmen eine Arbeitserlaubnis (Unabhangige Kom-
mission Zuwanderung 2001: 62; Kolb 2004: 104-109).

Mit der sog. Green Card wurde im Jahr 2000 eine be-
fristete Arbeits- und Aufenthaltsgenehmigung fir aus-
landische Fachkréfte der Informations- und Kommuni-
kationstechnologie geschaffen. Die Green Card, die vom
damaligen Bundeskanzler Gerhard Schroder auf der Com-
putermesse Cebit angekiindigt wurde, gilt als wichtiger
Schritt in der Geschichte der Arbeitswanderung nach
Deutschland. Dies aber weniger, weil damit neue Még-
lichkeiten der Zuwanderung eréffnet wurden - die gab
es in dhnlicher Weise auch schon mit der ASAV. Vielmehr
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Info-Box 5 Die politische Debatte um Punktesystem und Engpass-
diagnose in Deutschland

Die Idee des Punktesystems nach kanadischem Vorbild hat in Deutschland schon Geschichte. Die Unabhdngige
Kommission Zuwanderung hatte in ihrem Bericht 2001 ein solches System mit Kriterien zur Zulassung auslandi-
scher Arbeitskrafte vorgeschlagen: Den Kandidaten mit den hochsten Werten sollte die Einwanderung auch ohne
ein konkretes Arbeitsplatzangebot gestattet werden (Unabhangige Kommission Zuwanderung 2001: 89-95). Die
rot-grine Bundesregierung griff diese Konzeptidee in ihrem 2001 vorgelegten Entwurf fir ein Zuwanderungsge-
setz mit einigen Abstrichen auf. Die Opposition lehnte die Vorstellung, Zuwanderung auch ohne ein konkretes
Arbeitsplatzangebot zu ermaglichen, strikt ab. Das Gesetz wurde zwar im Marz 2002 vom Bundestag angenom-
men, aber im Dezember 2002 aufgrund eines rechtswidrigen Abstimmungsverfahrens im Bundesrat vom Bundes-
verfassungsgericht fir verfassungswidrig erklart (Peucker/Heckmann 2004: 230, 239-240, 263-264). Die Reform
der Zuwanderungsgesetzgebung zog sich damit in die Lange.

Der Sachverstandigenrat fir Zuwanderung und Integration (Zuwanderungsrat), der 2003 zur Beratung der Migra-
tions- und Integrationspolitik der Bundesregierung im Vorgriff auf das Zuwanderungsgesetz einberufen worden
war, mahnte in seinem parallel zu den politischen Verhandlungen vorgelegten Jahresgutachten 2004 ein Punkte-
system als notwendigen Bestandteil einer zukunftsgerechten Zuwanderungspolitik an und regte dariiber hinaus
an, auslandische Arbeitskrafte Gber eine bedarfsorientierte Engpassdiagnose zuzulassen, was von der Opposition
ebenfalls scharf abgelehnt wurde (Zuwanderungsrat 2004: 215-229; vgl. Kap. A.6).

Im Juni 2004 einigten sich Bundesregierung und Opposition in einem Spitzengesprach im Bundeskanzleramt auf
einen Kompromiss, mit dem das Zuwanderungsgesetz konsensfahig wurde. Als Teil dieses Kompromisses wurde
das Punktesystem gestrichen. Damit entfiel auch die Grundlage fiir den Zuwanderungsrat selbst, der im Laufe
der parteipolitischen Verhandlungen immer mehr auf die Beratung des Punktesystems eingeengt worden war
(Drexler/Heckmann 2006: 225).

Die vom Zuwanderungsrat angeregte Engpassdiagnose wurde 2009 im Rahmen der Arbeitskrafteallianz von jenen
Regierungsparteien beschlossen, die sie 2004 in der Opposition und unter behdrdlichem Einfluss noch strikt ab-
gelehnt hatten. Im Jahr 2010 wurde die Allianz neu konzipiert und darauf ausgerichtet, ,Strukturen zur Sicherung
der Arbeitskraftebasis auf regionaler Ebene aus- bzw. aufzubauen und zu unterstiitzen”. Fir diese Arbeit ist ein
Arbeitskraftemonitoring geplant, das spezifische Aussagen zum aktuellen sowie kinftigen Arbeitskraftebedarf
nach Qualifikationen, Berufen, Branchen und Regionen treffen soll (BT-Drs. 17/3295: 2). Mitte 2010 wurde auch
die Arbeitsgruppe der Bundesregierung ,Fachkrafte der Zukunft’ ins Leben gerufen, die aktuelle Manahmen
der Regierung und der Sozialpartner zur Sicherung der Fachkraftebasis identifizieren soll und ggf. Vorschlage
fur weiteren Handlungsbedarf unterbreitet (BT-Drs.17,/2969). Auch das Punktesystem fand im Jahr 2007 noch
Eingang in die deutsche Gesetzgebung, namlich bei der Zulassung judischer Zuwanderung: Nach einem Punk-
tekatalog werden z.B. fir niedriges Lebensalter, berufliche Qualifikation oder die Mdglichkeit der Aufnahme in
einer jidischen Gemeinde in Deutschland maximal 105 Punkte vergeben. Bei 50 Punkten wird von zureichenden
Integrationsbedingungen ausgegangen und es kann eine Niederlassungserlaubnis erteilt werden. Ausnahmere-
gelungen sind fir Opfer des Nationalsozialismus, fir Familienzusammenfihrung sowie fir Hartefdlle vorgesehen.
oOffenbar waren die Kriterien des Punktekatalogs aber zu eng gefasst, die jidische Zuwanderung ging deutlich
zuriick. Mittlerweile wurden Anderungen vorgenommen, z.B. sind mehr Punkte fiir ein niedriges Lebensalter
vorgesehen (BT-Drs. 17/2965).
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war die Green Card ein wichtiges Signal dafir, dass
Deutschland um auslandische Fachkrafte werben wollte.
Zudem wurde damit auch &ffentlich eine Abkehr vom ka-
tegorischen Anwerbestopp vollzogen (Hel3/Sauer 2007:
9-10). Dieser Versuchsballon fiihrte zu einer intensiven
offentlichen Debatte tber die Vor- und Nachteile von

Arbeitsmigration, die deutlich machte, dass das Thema
Zuwanderung die politischen Parteien nicht unbedingt
Wahlerstimmen kosten musste, sondern ihnen auch
Stimmen einbringen konnte. Der immer starker wach-
sende Fachkraftemangel und die Sorge beziglich der
Folgen der demografischen Entwicklung am Arbeitsmarkt
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(vgl. Kap. A.2) trieb die Suche nach einem Konzept zur
Steuerung der Arbeitsmigration zusatzlich voran (Bade/
Bommes 2000: 195-197).%°

Noch im Jahr 2000 wurde die Unabhdngige Kommis-
sion Zuwanderung eingerichtet, die Reformvorschldge
zur Zuwanderungspolitik unterbreiten sollte. Diese lagen
ein Jahr spater vor. Unter anderem mahnte die Kommis-
sion Reformen fir eine bessere Steuerung der Arbeits-
migration nach Deutschland an. Nach langem und zahem
politischen Ringen zwischen der Bundesregierung und
dem von der Opposition dominierten Bundesrat, in dem
auch das urspriinglich aufgenommene Punktesystem und
der zu seiner Beratung beauftragte Sachverstandigenrat
fur Zuwanderung und Integration (Zuwanderungsrat)
geopfert wurden (Info-Box 5), trat am 1. Januar 2005
schlieBlich das Zuwanderungsgesetz® (ZuwG) in Kraft.
Es stand zwar generell noch im Zeichen der Zuzugsbe-
grenzung. Dennoch sollte es Deutschlands Position im in-
ternationalen Wettbewerb um die besten Kopfe starken.
Fir Hochqualifizierte sollte, wie der damalige Bundes-
innenminister Otto Schily ankindigte, der ,rote Teppich”
ausgerollt werden (BMI 2004) - auch wenn davon in der
Praxis angesichts der restriktiven Zulassungsbedingun-
gen nicht die Rede sein konnte. Die wesentliche Neue-
rung des Gesetzes bestand darin, dass dieser Gruppe der
dauerhafte und nicht mehr nur voriibergehende Aufent-
halt ermdglicht wurde. Erstmals in der bundesdeutschen
Geschichte der Arbeitsmigrationspolitik wurde der Of-
fentlichkeit somit dauerhafte Zuwanderung explizit als
politisches Ziel vermittelt.

5.2 Zuwanderungsgesetz: von der Re-
paratur zur konzeptorientierten Politik

Die bereits vor der Verabschiedung des Zuwanderungs-
gesetzes bestehenden Maglichkeiten, Drittstaatsangeho-
rige3' befristet zu beschaftigen, wurden im Wesentlichen
in das neue Gesetz ibertragen. § 18 des Aufenthaltsge-
setzes (AufenthG) und die darauf basierenden Rechts-
vorschriften sehen daher zahlreiche Zuwanderungsmég-
lichkeiten (u.a. die Green Card) vor, die bereits vor dem
IuwG bestanden. Entscheidende Anderungen gab es
2005 fir drei Gruppen:

Neu war die Schaffung einer Niederlassungserlaub-
nis (§ 19 AufenthG) fir Hochqualifizierte, d.h. einer

dauerhaften Arbeits- und Aufenthaltserlaubnis far Wis-
senschaftler, Lehrpersonen in besonderer Funktion und
leitende Angestellte bzw. Spezialisten mit besonderer
Berufserfahrung. Letztere mussten fir eine Niederlas-
sungserlaubnis ein Mindestgehalt in Héhe der doppelten
Beitragsbemessungsgrenze der gesetzlichen Krankenver-
sicherung vorweisen (86.400 Euro im Jahr 2008). Diese
ungewdhnlich hohe und im Ergebnis absehbar prohibiti-
ve Hirde wurde von Wirtschaft und Wissenschaft scharf
und anhaltend kritisiert. Darauf wurde im Arbeitsmigra-
tionssteuerungsgesetz 2009 das Mindestgehalt auf die
Beitragsbemessungsgrenze der allgemeinen Rentenver-
sicherung herabgesetzt (64.800 Euro im Jahr 2009) (He
2009: 20-21), was Wirtschaft und Wissenschaft immer
noch als viel zu hoch einschatzten. Der Vorschlag, das
Mindestgehalt weiter abzusenken auf das Doppelte des
nationalen Durchschnittseinkommens (53.400 Euro),
der eine Mehrheit im Bundesrat fand, wurde nicht an-
genommen (Bundesrat 2008). Auch die immer wieder
vorgetragenen Forderungen nach einer noch starkeren
Absenkung der Mindesteinkommensgrenze, z.B. auf die
von der Bundestagsfraktion Bindnis 90/Die Griinen vor-
geschlagenen 40.000 Euro (BT-Drs. 17/3039), wurden
bislang nicht aufgegriffen.

Im Zuwanderungsgesetz wurden auch die Zuzugs-
regeln fur auslandische Selbststdndige (§ 21 AufenthG)
neu gestaltet. Diese konnten bei Vorliegen bestimmter
Voraussetzungen eine Aufenthaltserlaubnis erhalten und
im Falle einer erfolgreichen Geschaftsfihrung eine Nie-
derlassungserlaubnis. Gefordert wurden die Vorlage eines
tragfahigen Geschaftsplans, eine Mindestinvestitions-
summe von einer Million Euro sowie die Schaffung von
mindestens zehn Arbeitsplatzen. Auch diese Hirden wur-
den als bei weitem zu hoch und prohibitiv kritisiert. In-
folgedessen wurden die Anforderungen 2007 bzw. 2009
gesenkt: Seitdem geniigen die Zusage, fiinf Arbeitsplat-
ze zu schaffen, und eine Mindestinvestitionssumme von
250.000 Euro.

Mit dem Zuwanderungsgesetz wurde auch erstmals
festgelegt, dass ausldndische Absolventen deutscher
Hochschulen nach ihrem Studienabschluss ein Jahr in
Deutschland bleiben kénnen, um einen angemessenen
Arbeitsplatz zu finden (§ 16, Abs. 4 AufenthG). Zudem
entfiel fir sie 2007 die individuelle Vorrangprifung (§ 27,
Nr. 3 BeschV neu), wenn sie in Deutschland eine Arbeit
aufnehmen wollten (BAMF 2010f: 67).

29 Dennoch wurde das Thema Zuwanderung vor allem in Wahlkampfen zu politischen Zwecken instrumentalisiert, z.B. vom hessischen CDU-Opposi-
tionsfuhrer Roland Koch, der sich gegen die doppelte Staatsbirgerschaft einsetzte, oder dem CDU-Ministerprasidentschaftskandidaten Jirgen

Ruttgers in Nordrhein-Westfalen (,Kinder statt Inder”).

30 Das Zuwanderungsgesetz umfasst sowohl das Aufenthaltsgesetz als auch das Freiziigigkeitsgesetz. Zudem anderte es weitere Gesetze wie das

Asylverfahrensgesetz oder das Staatsangehdrigkeitsgesetz ab.

31 Die erwdhnten Regelungen beziehen sich, sofern keine anderen Angaben gemacht werden, auf Drittstaatsangehorige, nicht auf Auslander aus

der EU.



In der Folge wurden die Zuwanderungsmaglichkeiten
fur (hoch-)qualifizierte Arbeitskrafte weiter schrittweise
ausgeweitet:

(1) Fachkraften aus Drittstaaten kann seit 2007 eine
Aufenthaltserlaubnis fur Forschungsvorhaben erteilt wer-
den (§ 20 AufenthG). Damit wurde eine EU-Richtlinie
(Richtlinie 2005/71/EG) umgesetzt.

(2) Fachkrafte aus Drittstaaten kénnen seit 2009 be-
schaftigt werden, wenn sie iber einen in Deutschland
anerkannten Hochschulabschluss verfigen oder iber
einen Hochschulabschluss, der mit einem deutschen
Abschluss vergleichbar ist (§ 27 Nr. 1 BeschV). Gleiches
gilt fur Fachkrafte mit einer Qualifikation im Bereich der
Informations- und Kommunikationstechnologie, die mit
einem anerkannten Hochschulabschluss vergleichbar
ist (§ 27 Nr. 2 BeschV). Die individuelle Vorrangpriifung
bleibt bestehen, allerdings wird auf die Priifung des
offentlichen Interesses verzichtet.

(3) Absolventen deutscher Auslandsschulen mit ei-
nem anerkannten Hochschulabschluss oder mit einem
auslandischen Hochschulabschluss, der einem deutschen
Abschluss vergleichbar ist, kénnen seit 2009 einen Auf-
enthaltstitel erhalten. Dasselbe gilt fur Auslander mit
einer in Deutschland erworbenen Berufsausbildung in ei-
nem staatlich anerkannten oder vergleichbar geregelten
Ausbildungsberuf (§ 27 Nr. 4 BeschV). Fir diese Gruppen
entfallt die Vorrangprifung.
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(4) Deutschland machte von seinem Recht Gebrauch,
die Freiztgigkeit von Arbeitnehmern und Dienstleistern
aus den mittel- und osteuropdischen Staaten, die 2004
der EU beigetreten waren, bis zum April 2011 einzu-
schranken, und reizte die Fristen damit maximal aus.
Auch gegeniiber Rumanien und Bulgarien wurden solche
Ubergangsfristen angewendet. Fir ausgewahlte Gruppen
fand aber auch hier eine Offnung statt: Bei Personen aus
den neuen EU-Mitgliedstaaten entfiel im Oktober 2007
fur Absolventen deutscher Hochschulen und Absolventen
aus den Bereichen Maschinen- und Fahrzeugbau sowie
Elektrotechnik die individuelle Vorrangpriifung, seit An-
fang 2009 qilt dies fur alle Akademiker aus diesen Staa-
ten (BAMF 2010f: 73-74, 98-99).

5.3 Status quo der Arbeitsmigration:
erst langsam mehr Fachkrafte

Mit dem Zuwanderungsgesetz hat Deutschland ange-
sichts des drohenden Fachkrdftemangels einen ersten
- wenn auch aus den genannten Griinden zundchst be-
grenzten - Schritt in die richtige Richtung unternommen.
Wie die Zahlen der Jahre 2005 bis 2009 zeigen, hat die
Zuwanderung von Hochqualifizierten, Qualifizierten, For-
schern und Selbststandigen seit den Nachbesserungen
schrittweise zugenommen (Tab. A.5.1).

Tab. A.5.1 Zuziige von Fachkréften in Deutschland 2005-2009

Qualifizierte befristete Aufenthaltserlaubnis
Erwerbstatige

nach § 18

(seit Februar 2009)

Hochqualifizierte unbefristete Niederlassungserlaub-
nach § 19 nis fir Wissenschaftler, Lehrper-

sonen sowie Spezialisten und
leitende Angestellte; fir Letztere
ist ein Mindestgehalt von 64.800
Euro erforderlich (Stand 2009)

Forscher nach § 20  befristete Aufenthaltserlaubnis fir
Forschungsvorhaben an offiziell
anerkannten Einrichtungen

Selbststandige - befristete Aufenthaltserlaubnis

nach § 21 -250.000 Euro Mindestinvestitions-

summe und Schaffung von fiinf
Arbeitsplatzen notwendig
(Stand 2009)

- nach drei Jahren Erteilung einer
Niederlassungserlaubnis méglich

Quelle: BAMF 2011b: 106-109; Parusel/Schneider 2010: 106, 110

- - - - 14.816
71 80 151 157 169
- - - 64 142

732 642 891 1239 1.024
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Abb. A.5.1 Anteil Hochqualifizierter an erwerbstatigen Deutschen, EU- und Drittstaatsangehérigen 2004-2009
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Anmerkung: Als Hochqualifizierte gelten hier Personen mit einem Beruf der 1SC0-88-Stufen 1 bis 3. Fur das Jahr 2005 liegen keine Daten mit
1SCO-Einteilung vor. Aufgrund mangelnder Datentiefe bei Personen mit einer Staatsangehérigkeit der EU-10-Staaten kann es bei den Angaben

fir 2004 zu Verzerrungen kommen.
Quelle: Parusel/Schneider 2010: 79-94; eigene Darstellung

Schwierig ist allerdings, anhand dieser rechtlichen
Kategorien genau zu beziffern, ob das Zuwanderungsge-
setz den gewiinschten Effekt hatte und mit ihm nun mehr
qualifizierte und hoch qualifizierte Auslander zuwandern;
denn § 19 oder § 21 AufenthG existierten bspw. vor dem
Zuwanderungsgesetz gar nicht, sodass ein Vergleich mit
der Zeit vor 2005 nicht moglich ist. Mehr Aufschluss Gber
die Wirkung der Reform als die nach Paragrafen geglie-
derte Statistik gibt eine Auswertung des Qualifikations-
niveaus der erwerbstatigen Bevélkerung in Deutschland
vor und nach dem Zuwanderungsgesetz (Abb. A.5.1).

ADbb. A.5.1 zeigt eine leichte Zunahme des Anteils an
Hochqualifizierten bei den erwerbstatigen Drittstaatsan-
gehorigen von 2,7 Prozentpunkten zwischen 2004 und
2009. Dieser Zuwachs konnte durchaus auf die Reformen
von 2005 sowie die folgenden Nachbesserungen zuriick-
gefthrt werden, auch wenn die GroRe des Effekts sich
dadurch relativiert, dass der Anteil Hochqualifizierter
bei Erwerbstatigen mit deutscher Staatsangehdrigkeit
ebenfalls zugelegt hat (+1,2 Prozentpunkte) und bei Er-
werbstatigen mit einer EU-Staatsangeharigkeit deutlich
zunahm (+4,2 Prozentpunkte). Dennoch zeigen die Refor-
men und Nachbesserungen seit 2005 also offenbar erste
Wirkungen. Diese sind aber noch nicht ausreichend, wie
auch Daten der OECD belegen: Wanderten 2005 noch
13.000 Personen von aullerhalb der EU zu Arbeitszwe-
cken nach Deutschland zu (5,4 % aller Zugewanderten),
waren es 2008 bereits 21.900 (9,6 %).>2 Im internationa-
len Vergleich sind diese Werte aber zu relativieren, denn

in anderen EU-Landern stieg der Anteil von Zuwanderern
zu Erwerbszwecken an allen Zugewanderten im selben
Zeitraum ebenfalls und zum Teil deutlicher an: In GroR-
britannien stiegen die Werte von bereits hohen 24,7 auf
29,1 Prozent, in Frankreich wuchsen sie von 5,3 auf 13,8
Prozent auf mehr als das Doppelte. Auch die Lander, die
Einwanderung seit langer Zeit stark an wirtschaftlichen
Kriterien ausrichten, weisen hohere Werte auf: Kanada
hat z.B. 24,8 Prozent und Australien 25,4 Prozent Zuwan-
derer zu Erwerbszwecken (OECD 2010b: 188-251).

Die Auswirkungen der Neuregelungen des Zuwande-
rungsgesetzes von 2005 und der spateren Anpassungen
sind mithin bisher eher verhalten. Von seinem Anspruch
her unterscheidet sich Deutschland zwar kaum von den
sog. klassischen Einwanderungslandern wie Australien
oder Kanada, die oft als erstrebenswerte Beispiele zitiert
werden. Wie diese erhebt auch das deutsche Zuwan-
derungsgesetz den Anspruch, Zuwanderung aus oko-
nomischen Griinden zu steuern und damit notwendig
auch zu begrenzen. Allerdings hat Einwanderung in die-
sen Staaten eine andere Tradition. Denn sie ist Teil des
Staatskonzepts und historisch verbunden mit der Konsti-
tuierung dieser Lander. Da Deutschland somit nicht per
se als fir Zuwanderung offen angesehen wird, muss
es umso starker signalisieren, dass qualifizierte und
hoch qualifizierte Zuwanderer willkommen sind. Die-
se Haltung muss sich auch im Gesetzeswerk eindeutig
niederschlagen. Auf dem Weg zu einer konzeptorien-
tierten Einwanderungspolitik Deutschlands steht daher

32 Der Zuwachs geht wesentlich auf auslandische Studienabsolventen deutscher Universitdten zuriick, die nach ihrem Studium eine Arbeitserlaubnis
erhalten haben; deren Zahl hat sich zwischen 2006 und 2008 auf rund 6.000 verdoppelt.

Jahresgutachten 2011



als weiterer Schritt noch aus, ein ibersichtliches und
zusammenhdngendes Regelungssystem fiir wirtschaft-
lich erwiinschte Einwanderung einzufiihren.

Ein solches Regelungsinstrument wirde nicht nur
die Akzeptanz von Zuwanderung in der Bevodlkerung
erhohen, wenn es transparent und flexibel gestaltet ist

DEUTSCHE ARBEITSMIGRATIONSPOLITIK

(Bauer/Lofstrom/Zimmermann 2000). Auch die Signal-
wirkung eines solchen Systems nach aufen ist nicht zu
unterschatzen. Wie ein solches System konkret auszuge-
stalten und mit anderen Komponenten von Zuwande-
rungspolitik zu verschranken ware, wird ausfthrlich in
Kap. A.7 behandelt.
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Kapitel 6

Steuerungsmodelle fiir Hochqualifizierte im

OECD-Vergleich

In der OECD-Welt gibt es mittlerweile eine fast uniber-
schaubare Vielfalt an Versuchen, potenzielle Einwanderer
mit Blick auf ihren erwarteten wirtschaftlichen Beitrag im
Zielland auszusuchen und zur Einreise und Niederlassung
zu bewegen. Diese Mallnahmen kdnnen analytisch in ar-
beitgeberbasierte, sektorspezifische und humankapital-
orientierte unterteilt werden. In Deutschland dominieren
bislang eher die risikominimierenden arbeitgeberbasier-
ten Verfahren. Zuwanderungspolitisch verspricht hinge-
gen ein Mix verschiedener Verfahren groBere Erfolge als
eine Konzentration auf eine Strategie.

6.1 Zuwanderungsgesetzgebung: kein
Ersatz fir mangelnde Attraktivitat

Fur hoch qualifizierte Zuwanderer und andere im Zielland
stark nachgefragte Arbeitskrdfte sind die rechtlichen
Regelungen nicht das entscheidende Kriterium fir die
Attraktivitat eines Landes. Liberale und unbirokratische
Zuzugsregeln sind fir sie zwar notwendige, aber keines-
falls hinreichende Bedingungen. Bedeutsamer fir die
Attraktivitat eines Landes sind nichtrechtliche Faktoren
wie z.B. die im Land erzielbaren Einkommen (Human-
kapitalrendite), die Leistungsfahigkeit und internatio-
nale Kompatibilitdt des Bildungswesens, nicht zu steile
innerbetriebliche Hierarchien, ein attraktiver Wohnungs-
markt, Sicherheit im tdglichen Leben und Offenheit der
Aufnahmegesellschaft gegeniiber Zuwanderern. Hierher
gehoren aber auch Faktoren, die politisch kaum zu beein-
flussen sind, wie historisch-kulturelle Verbindungen zwi-
schen Herkunfts- und Ziellandern, eingeschliffene Wan-
derungstraditionen und eine groBere Zahl von im Land
lebenden Mitgliedern der eigenen Herkunftsgruppe (vgl.
Kap. A.3). Von Reformen der Zuwanderungssteuerung
sollte daher keine unmittelbare Wirksamkeit erwartet
werden (vgl. Guth 2007; Winkelmann 2000; Doomernik/
Koslowski/Thranhardt 2009). Eine Ausgestaltung der
Migrationsregeln, die gleichermaBen den Erfordernissen

des Ziellandes wie den Praferenzen der angesproche-
nen Zielgruppe entspricht, kann also zu einer hoheren
Attraktivitdt des Ziellandes und damit einer besseren
Position im Wettbewerb um international umworbene
Fachkréfte immer nur begrenzt beitragen. Sprunghaft
ansteigende Zuwanderungszahlen bei der umworbenen
Zielgruppe sind daher auch bei einer migrationspoliti-
schen Radikalreform der Steuerungssysteme unrealis-
tisch. Umgekehrt sollte aber auch nicht unterschatzt wer-
den, welche Bedeutung hoch qualifizierte Zuwanderer
der Qualitat der Zuzugsregeln in bestimmten Situationen
beimessen, wenn sie die Attraktivitdt eines Landes
bewerten (vgl. Belot/Hatton 2008; Bricker/Defoort
2009; Bertoli et al. 2009). Bei strukturell sehr ahnlichen
Landern mit gleichen soziodkonomischen und -kultu-
rellen Voraussetzungen kann die Qualitdt der Zuwan-
derungsregeln den entscheidenden Ausschlag geben.
Die verschiedenen Verfahren der Zuwanderungssteu-
erung sollen sicherstellen, dass diejenigen Zuwanderer
eine Einreisegenehmigung erhalten, die im Zielland be-
notigt werden. Alle Steuerungsprogramme enthalten
daher auch Mechanismen, um den kiinftigen Bedarf an
zusétzlichen Arbeitskraften und den zu erwartenden wirt-
schaftlichen Beitrag der Zuwanderer abzuschatzen. An-
hand ihrer Eigenarten und speziellen Bauweisen kénnen
die enorm vielfdltigen MaRnahmen, die mittlerweile in
der OECD-Welt entstanden sind, analytisch getrennt und
ausgewertet werden. In den vorliegenden Vergleichs-
untersuchungen wird meist zwischen angebots- und
nachfrageorientierten Zulassungsverfahren unterschie-
den (vgl. etwa Chaloff/Lemaitre 2009; Parusel 2010b).
Wahrend Erstere sich vor allem an den Eigenschaften
der Zuwanderer orientieren, konzentrieren sich Letztere
auf den aktuellen oder den geschatzten zukinftigen Ar-
beitskraftebedarf der Aufnahmegesellschaft. Das SVR-
Jahresgutachten folgt einer anderen Differenzierung: Es
unterscheidet arbeitgeberbasierte, sektorspezifische und
humankapitalorientierte Anwerbeverfahren (vgl. auch
Bommes/Kolb 2005).3* Die einzelnen MaRnahmen las-

33 Diein Doomernik/Koslowski/Thranhardt (2009) verwandte Unterscheidung in humankapitalorientierte, marktbasierte und korporatistische Modelle
ist der hier gewahlten Unterscheidung nicht undhnlich, verschrankt allerdings Fragen der in die Zuzugsentscheidung einbezogenen Akteure mit

strukturellen Aspekten der Selektionsentscheidung.
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sen sich zwar nicht immer trennscharf einem Anwerbety-
pus zuordnen, d. h. die Anwerbeverfahren sind mehrheit-
lich keine Rein-, sondern Mischformen. Doch lassen sich
damit zumindest die Konturen eines ,Lernfeldes Migra-
tionssteuerung’ in der OECD-Welt skizzieren und politi-
sche Empfehlungen zur Verbesserung der Zuwanderungs-
steuerung fur das Migrationsland Deutschland herausar-
beiten.

6.2 Arbeitgeberbasierte Verfahren:
risikoarme Steuerungsinstrumente

Arbeitgeberbasierte Verfahren sind besonders in Deutsch-
land, aber auch in Osterreich oder den Niederlanden
eine beliebte Anwerbestrategie (McLaughlin/Salt 2002).
Eines ihrer Kernelemente ist die strenge Koppelung der
Einreiseerlaubnis an einen Arbeitsvertrag; der Nachweis
eines giiltigen Arbeitsvertrags mit einem Arbeitgeber im
Aufnahmeland ist eine unausweichliche Vorbedingung.
Zusétzliche Voraussetzungen kénnen z.B. ein Hochschul-
abschluss, die Ausbildung in einer bestimmten Fachrich-
tung bzw. in einem besonderen Berufsfeld oder eine der
Zulassung vorgeschaltete Vorrangpriifung sein.

Der Klassiker eines arbeitgeberbasierten Anwerbe-
verfahrens ist das amerikanische H-1B-Visum. Damit er-
halten pro Jahr maximal 65.000 Personen mit einem Ba-
chelor- oder einem hoherwertigen Universitatsabschluss
eine auf hochstens sechs Jahre befristete Arbeitserlaub-
nis, wenn sie eine Stellenzusage eines amerikanischen
Arbeitgebers vorweisen konnen (Martin/Lowell 2002;
Doomernik/Koslowski/Thranhardt 2009). Alternativ zum
Universitatsabschluss konnen Antragsteller ein Gutachten
vorlegen, das die Gleichwertigkeit ihrer Qualifikationen
mit einem Hochschulabschluss belegt. Vor allem um die
Jahrtausendwende war das H-1B-Visum der entscheiden-
de Wachstumstreiber fur die amerikanische IT-Industrie.

Die meisten in den letzten Jahren verstarkt genutzten
Maoglichkeiten der Zuwanderung nach Deutschland ba-
sieren ebenfalls auf arbeitgeberbasierten Steuerungsver-
fahren. Da auch nach der Verabschiedung des Zuwande-
rungsgesetzes 2005 weitgehend am allgemeinen Anwer-
bestopp von 1973 festgehalten wurde, ist Zuwanderung
lediglich aufgrund von Ausnahmeregelungen moglich.
Die entsprechenden Ausnahmetatbestdande sind vor al-
lem in der Beschdftigungsverordnung (BeschV) festge-
legt, die die vor dem Zuwanderungsgesetz maBgebliche
Anwerbestoppausnahmeverordnung (ASAV) erganzt. Fir
das Segment der Hochqualifizierten finden sich etwa Re-
gelungen fir IT-Fachkrafte, akademische Berufe oder lei-
tende Angestellte und Spezialisten (vgl. BAMF 2010f). In
einigen Fallen wird eine Vorrangprifung vorausgesetzt.
Dabei wird vor der Zulassung eines Drittstaatsangehdri-
gen geprift, ob deutsche Arbeitskrafte oder Arbeitskraf-
te aus Mitgliedstaaten der Europdischen Union verfiigbar

sind. Unabdingbares Zulassungskriterium bleibt aber der
Nachweis eines Arbeitsvertrags.

Auch die Niederlassungserlaubnis fir Wissenschaftler,
Lehrende und in herausgehobener Position tdtige wis-
senschaftliche Mitarbeiter sowie fir nichtakademische
Fachkrafte gehort strukturell in den Bereich der arbeitge-
berbasierten Anwerbeverfahren. Sie wurde im Rahmen
des Zuwanderungsgesetzes eingefiihrt und wird von der
Bundesregierung als besonders innovativ und fortschritt-
lich angepriesen. Die Regelung unterscheidet sich von
den Ausnahmetatbestanden, die in der Beschaftigungs-
verordnung kodifiziert sind, nur in der Wahl der Zusatz-
absicherung. § 19 des Aufenthaltsgesetzes zielt u.a. auf
hoch qualifizierte Spezialisten und leitende Angestellte
ab. Diese missen sich zur Erlangung einer Niederlas-
sungserlaubnis zwar keiner Vorrangprifung unterziehen,
aber neben einem Arbeitsvertrag derzeit ein Mindestein-
kommen in Hohe der Beitragsbemessungsgrenze der ge-
setzlichen Rentenversicherung (64.800 Euro Jahresbrut-
togehalt) vorweisen.

Osterreich hat weitgehend parallele Zuzugsregelun-
gen fir sog. Schlisselkrafte. Die Niederlassungsbewilli-
gung, die Osterreich an hoch qualifizierte Personen aus
Drittstaaten vergibt, setzt neben dem fiir arbeitgeber-
basierte Verfahren kennzeichnenden konkreten Arbeits-
platzangebot auch eine am osterreichischen Arbeits-
markt nachgefragte besondere Ausbildung oder spezielle
Kenntnisse und Fertigkeiten, Berufserfahrung sowie eine
Entlohnung von mindestens 60 Prozent der Hochstbei-
tragsgrundlage des Allgemeinen Sozialversicherungsge-
setzes (ASVG) voraus. Dies entspricht einem Jahresbrut-
togehalt von knapp 35.000 Euro (Schumacher 2007). Zu-
satzlich unterliegt die Zuwanderung der Schlisselkrafte
nach Osterreich einer Quotierung. Allerdings wurde die
fur das Jahr 2009 giiltige Quote von 2.450 Personen bei
weitem nicht ausgeschopft.

Der Vergleich mit den dsterreichischen Regelungen
ist aufschlussreich. Er zeigt, dass die deutschen Vorschrif-
ten nach wie vor streng sind, obwohl das nach § 19
AufenthG notwendige Mindesteinkommen bereits deut-
lich abgesenkt wurde: vom Doppelten der Beitragsbe-
messungsgrenze der gesetzlichen Krankenversicherung
(86.400 Euro) auf die Beitragsbemessungsgrenze der
gesetzlichen Rentenversicherung (2009: 64.800 Euro).
Den erheblichen Unterschied zwischen der deutschen
und der osterreichischen Regelung verdeutlicht auch der
Ubertreffungsfaktor. Er bezeichnet das Verhéltnis des in
den Zuzugsinstrumenten zugrundegelegten Mindestein-
kommens zu den jeweiligen nationalen Durchschnittsein-
kommen. Je héher der Faktor, desto gravierender sind
die Zuzugshirden durch das Mindesteinkommen. Fir
Osterreich betragt dieser Faktor lediglich 1,44, wahrend
der deutsche Wert aktuell 2,42 betragt. Wenn die vom
Bundesrat im Oktober 2008 beschlossene Senkung der
Mindesteinkommensgrenze auf das Doppelte des natio-
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nalen jahrlichen Durchschnittseinkommens (53.400 Euro)
(Bundesrat 2008) umgesetzt wiirde, wirde dies den
deutschen Ubertreffungsfaktor deutlich absenken auf den
Wert von zwei. In die Ndhe des 6sterreichischen Werts
kdme man in Deutschland erst, wenn der 2010 vorge-
legte Gesetzentwurf der Bundestagsfraktion Biindnis 90/
Die Grinen zur Anderung des Aufenthaltsgesetzes (BT-
Drs. 17/3039) oder die geplante erneute Bundesratsini-
tiative des Freistaats Sachsen eine Mehrheit fanden. Die
darin festgelegte Mindesteinkommensgrenze von 40.000
Euro wiirde den Faktor in Deutschland auf 1,5 senken und
damit in die Nahe des osterreichischen Werts bringen.

Das Durchschnittsgehalt von Universitatsabsolventen
mit erster Berufserfahrung ist ein weiterer sinnvoller In-
dikator, um zu beurteilen, ob die in Deutschland gultige
Mindesteinkommensgrenze angemessen ist. Fir Univer-
sitdtsabsolventen mit finfjshriger Berufserfahrung liegt
das Durchschnittsgehalt bei 42.300 Euro (Kerst/Schramm
2008). Auch dieser Wert verdeutlicht, dass sich eine tragfa-
hige Reform der Mindesteinkommensgrenze am Vorschlag
der Fraktion von Biindnis 90/Die Grinen bzw. der erneu-
ten sachsischen Bundesratsinitiative orientieren sollte.

Unabhdngig von der konkreten Ausgestaltung l3sst
sich feststellen: Arbeitgeberbasierte Verfahren sind
risikominimierende Anwerbeverfahren, die sich vor allem
fur ,vorsichtige’ Zuwanderungslander und eine defensive
Zuwanderungspolitik eignen. Ihr zentraler Vorteil liegt
darin, dass sie durch die grundsatzliche Kopplung der Zu-
zugserlaubnis an einen Arbeitsvertrag mit hoher Wahr-
scheinlichkeit eine erfolgreiche Arbeitsmarktintegration
des Zuwanderers gewdhrleisten und eine ,Einwanderung
in die Sozialsysteme’ und daraus resultierende dauerhaf-
te Transferabhangigkeit verhindern kénnen. Zudem sind
Suchkosten und zeitweise Arbeitslosigkeit im Rahmen ar-
beitgeberbasierter Verfahren im Prinzip ausgeschlossen.
Ein weiterer Vorteil liegt in der flexiblen Kombination
verschiedener auf dem zentralen Kriterium der Arbeit-
geberbindung aufbauender Zusatzsicherungen, mit der
prazise die Arbeitskrafte ausgewahlt werden kdnnen, die
im Land auch tatsachlich nachgefragt sind. Diese Pass-
genauigkeit und Treffsicherheit hat allerdings ihren Preis:
geringe Dynamik, Zeitverzogerungen und ein hohes Maf3
an Burokratie (Parusel 2010b). Begreift man den in vie-
len Landern immer starker um sich greifenden Mangel
an qualifizierten Arbeitskraften weniger als eine tempo-
rare und mittelfristig 16sbare Herausforderung, sondern
vielmehr als ein Strukturproblem demografisch altern-
der Gesellschaften, dann sieht man sehr schnell, dass
arbeitgeberbasierte Verfahren lediglich aktuell sichtbare
Symptome behandeln. Als systematisches und langfristig
wirksames Erganzungsinstrument fur ein volkswirtschaft-
liches Personalmanagement kann Zuwanderung so nur
begrenzt genutzt werden.

Nachteilig ist auch, dass die enge Bindung der an-
geworbenen auslandischen Arbeitnehmer an einen kon-

kreten Arbeitgeber die individuelle berufliche Mobilitat
einschrankt. Dies erweist sich zunehmend als inkompati-
bel mit den Realitdten auf den Arbeitsmarkten: Das sog.
Normalarbeitsverhaltnis, das den Arbeitsmarkt jahrzehn-
telang gepragt hat, hat stark an Bedeutung verloren, Bri-
che und mehrfache Arbeitgeberwechsel sind (auch fir
Hochqualifizierte) zu einer Selbstverstandlichkeit gewor-
den. SchlieBlich erfordern arbeitgeberbasierte Verfahren
zur Uberpriifung der gewahlten Sicherheitsmechanismen
eine vergleichsweise umfangreiche Kontrollbirokratie
und erweisen sich - wie Studien aus den USA zeigen -
auch aufgrund einer besonderen Empfanglichkeit fir Lob-
byismus von Unternehmensverbanden, Gewerkschaften
und Berufsverbanden (Facchini/Mayda/Mishra 2008) als
anfallig fur Fehlsteuerungen.

6.3 Sektorspezifische Programme: poli-
tisch beliebt, aber schwer umsetzbar

Sektorspezifische Anwerbeprogramme beruhen nicht
notwendigerweise auf dem Nachweis eines Arbeitsver-
trags, sondern nutzen ein alternatives Sicherungsverfah-
ren. Sie identifizieren vorab besonders fiir Zuwanderung
geeignete Sektoren des nationalen Arbeitsmarktes und
bestimmen das Zuwanderungsvolumen, das zur Deckung
des sektorspezifischen Bedarfs notwendig ist. Ein bereits
vor dem Zuzug bestehender Arbeitsvertrag ist dabei nicht
unbedingt Voraussetzung. Als Absicherung der Arbeits-
marktintegration dienen den entsprechenden Program-
men primar die vorab bestatigten Nachfrageliberhdnge
in den jeweiligen Arbeitsmarktsegmenten.

Ein Beispiel fr ein solches Anwerbeverfahren ist die
Verordnung iber Aufenthaltserlaubnisse fir hoch qua-
lifizierte auslandische Fachkrafte der Informations- und
Kommunikationstechnologie (IT-ArGV), die im Jahr 2000
in Deutschland eingefiihrt wurde - besser bekannt als
Green Card. Sie gab auslandischen IT-Spezialisten aus
Drittstaaten eine befristete Arbeits- und Aufenthaltser-
laubnis. Bei der Green Card und auch bei ihren Nachfol-
geregelungen im Zuwanderungsgesetz handelt es sich
allerdings um ein Mischverfahren, da neben der Sektor-
bindung als Zuzugsvoraussetzung auch ein Arbeitsvertrag
nachzuweisen war.

Der Sachverstandigenrat fir Zuwanderung und Inte-
gration (Zuwanderungsrat) legte 2004 mit der von ihm
entwickelten Engpassdiagnose einen Vorschlag fir ein
solches sektorspezifisches Programm vor. Die Grundidee
war, in einzelnen Bereichen des Arbeitsmarktes gezielt
Zuwanderung bis zu einem Gesamtmaximum von 25.000
Personen pro Jahr zuzulassen, wenn Arbeitgeber einen
Arbeitskraftebedarf meldeten, der bereits seit langerer
Zeit nicht mit deutschen oder im Land lebenden auslandi-
schen Kréften zu decken war, und die Bundesagentur fir
Arbeit diesen bestéatigte. Die in dieses Instrument einge-
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bauten arbeitsmarktpolitischen Sicherungsmechanismen
verteilen sich auf zwei separate Prifschritte. Im ersten
Schritt werden anhand der Berufskennziffernsystema-
tik der Bundesagentur fir Arbeit Arbeitsmarktsektoren
identifiziert, die sich fur Zuwanderung eignen und in die
explizit angeworben werden soll. Als entscheidenden
Steuerungsparameter sah der Zuwanderungsrat eine sek-
torspezifische Arbeitslosen- und Vakanzquote vor, die mit
der Arbeitsagentur abzustimmen war.** Danach qualifi-
zieren sich lediglich solche Teilarbeitsmarkte fir Zuwan-
derung, die sowohl eine Gberdurchschnittliche Vakanz-
quote als auch eine unterdurchschnittliche Arbeitslosen-
quote aufweisen. Anhand von Vakanz- und Arbeitslosen-
quote lasst sich in der Engpassdiagnose das notwendige
sektorspezifische Zuwanderungsvolumen bestimmen.
ReferenzgroBe fir die Anzahl zuzulassender auslandi-
scher Arbeitskrafte in den einzelnen Teilarbeitsmadrkten
ware dabei das Zuzugsvolumen, das zur Absenkung der
jeweiligen Vakanzquote auf ein durchschnittliches Niveau
notwendig ware.

Nach der Identifikation geeigneter Teilarbeitsmark-
te und der Bestimmung des Zuzugsvolumens erfolgt als
Iwischenschritt eine Nachhaltigkeitspriifung. Damit soll
kontrolliert werden, ob die Uber die Vakanz- und Arbeits-
losenquote ermittelten Arbeitskrafteengpasse nur tem-
pordr oder doch strukturell sind. Letzteres ist in der Kon-
zeption des Zuwanderungsrats nur dann der Fall, wenn
die sektorspezifischen Arbeitslosen- und Vakanzquoten
sich schon seit Idangerem von den jeweiligen Gesamtquo-
ten unterscheiden. In einem letzten Schritt werden die
Qualifikationen der Bewerber fiir diese Teilarbeitsmarkte
geprift.

Auch die Engpassdiagnose als klassisches sektorspe-
zifisches Verfahren erfordert damit einen hohen Auf-
wand, um eine erfolgreiche Arbeitsmarktintegration der
Zuwanderer sicherzustellen. Fragwirdig ist zudem, ob
sektorspezifische Knappheiten immer eindeutig durch
Arbeitslosen- und Vakanzquote ermittelt werden kénnen.
Wie Daten des Instituts fur Arbeitsmarkt- und Berufsfor-
schung (IAB) zeigen, liegt die Quote aller gemeldeten
offenen Stellen im Bereich der Hochqualifizierten bei
lediglich einem Drittel (Magvas 2001: 12ff.).>> Denn im
Hochqualifiziertensegment werden starker als in ande-
ren Qualifikationsstufen alternative Wege der Personal-
rekrutierung beschritten und die Arbeitsagenturen ent-

sprechend selten eingesetzt (Schmidt et al. 2002: 78ff.).
Nutzt man die Vakanzquote als Indikator, konnte dies also
dazu fuhren, dass die Zahl der benétigten Hochqualifizier-
ten systematisch unterschatzt wird. Entsprechend ist von
einer systematischen Uberschétzung des Arbeitskréfte-
bedarfs im Bereich der Niedrigqualifizierten auszugehen.
Ein Nachteil der Vakanzquote als Indikator konnte auch
sein, dass das Meldeverhalten der Betriebe beziglich
freier Stellen im Zeitverlauf stark schwankt (Schafer 2004:
14).3¢ Schafer (2004: 14), der im Auftrag des Zuwande-
rungsrats das Indikatorensystem fir Deutschland getestet
hat, weist das von der Vakanzquote vermittelte Zerrbild
von Arbeitsmarktengpdssen in aller Deutlichkeit als ,eine
gewichtige Schwache der vorgeschlagenen Indikatorik”
aus. Das Institut der deutschen Wirtschaft (IW) sieht da-
her in seiner ,Machbarkeitsstudie fir ein System zur Er-
fassung von mittelfristigen Arbeitsmarktentwicklungen
- ,Arbeitsmarktradar”’ (IW Koln 2004) die Notwendig-
keit, bei der Nutzung der Vakanzquote zur Identifikation
von sektoralen Arbeitskrafteengpassen mindestens drei
Korrekturfaktoren vorab zu berechnen. Neben einem all-
gemeinen Korrekturfaktor sei zur akkuraten Abschatzung
von Engpdssen sowohl ein qualifikationsspezifischer als
auch ein regionalspezifischer Korrekturfaktor erforderlich.
Eine effektive, unbirokratische und passgenaue Zuwan-
derungspolitik wird damit in hohem Mal3e erschwert.

In Osterreich, das im Zuge der ,Gastarbeiter’-Rekru-
tierung regelmaRig sektorspezifische Anwerbeverfahren
einsetzte, wurde das Zuwanderungsvolumen weniger
formal bestimmt. Die Arbeitgeber- und Arbeitnehmerver-
treter ermittelten das sektorspezifische Zuwanderungsvo-
lumen (in Osterreich auch als Kontingente bezeichnet) fiir
das jeweils kommende Jahr auf dem Verhandlungswege.
Dabei wurden Arbeitsmarktanalysen ebenso verwendet
wie die allgemeine Einschatzung der Unternehmen und
der Gewerkschaften hinsichtlich der kommenden Arbeits-
marktentwicklung. In dhnlicher Weise wird aktuell die
Hochstzahl der Zuwanderung aus Drittstaaten politisch
ausgehandelt (Zuwanderungsquote).

Am deutschen Vorschlag eines sektorspezifischen
Anwerbeprogramms, das bislang noch nicht umgesetzt
wurde?” wird deutlich, dass vor allem die Daten- und In-
formationsgrundlagen zur Durchfiihrung eines solchen
Programms hochst voraussetzungsvoll sind. Zudem er-
scheinen sektorspezifische Programme vor allem im Be-

34 Die Arbeitslosenquote gibt den Anteil der Arbeitslosen an der Gesamtzahl der zivilen Erwerbspersonen an, die Vakanzquote den prozentualen Anteil
der registrierten offenen Stellen an der Gesamtzahl der Erwerbspersonen.

35 Fir das gesamte Bundesgebiet hat das IAB in den Jahren von 1992 bis 2000 eine Meldequote zwischen 31,6 und 38,7 % ermittelt, dabei sind in
Ostdeutschland im Zeitverlauf noch stérkere Schwankungen (25 % bis 42 %) festzustellen als in Westdeutschland (32 % bis 38 %).

36 Magvas und Spitznagel (2002: 260ff.) berichten, dass die Meldequote in Phasen wirtschaftlicher Hochkonjunktur (z.B. IV. Quartal 2000, IV. Quartal
1992, IV. Quartal 1991) in Westdeutschland nur etwa 33 % betrug und in rezessiven Phasen (z.B. IV. Quartal 1993) auf etwa 37-38 % anstieg.

37 Unter anderem Namen fand die Engpassdiagnose des Zuwanderungsrats mittlerweile dennoch Eingang in das politische Instrumentarium. Das
Arbeitsministerium entwickelt derzeit (Stand Dezember 2010) ein Instrument zur Identifizierung des aktuellen und kinftigen Arbeitskraftebedarfs,
das sog. Jobmonitoring, das Aussagen iber Angebot und Nachfrage von Arbeitskraften nach Qualifikation, Region und Branchen ermaéglichen soll.
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reich hoch qualifizierter Fachkrafte - und gerade dort be-
steht fir Deutschland in bestimmten Bereichen ein weit-
gehend unbestrittener und struktureller Mangel an Ar-
beitskraften® - fragwiirdig und wenig geeignet. Denn in
diesem Arbeitsmarktsegment sind die Berufsbezeichnun-
gen, die Arbeitgeber zur internen Stellenkonzeption ver-
wenden, nur sehr lose mit den offiziellen Etiketten ge-
koppelt, die etwa in der Berufskennziffernsystematik der
Bundesagentur fur Arbeit verwendet werden.*®

Die Vor- und Nachteile sektorspezifischer Anwerbe-
verfahren sind damit offensichtlich. Ahnlich wie arbeitge-
berbasierte Programme versprechen sie eine erfolgreiche
Integration der Zugewanderten in das Beschaftigungssys-
tem und erfordern einen hohen birokratischen Kontroll-
aufwand. Ihre Treffsicherheit hangt zudem entscheidend
ab von der Qualitat der Arbeitsmarktdaten, die der Staat
sicherstellen muss, und der Kompatibilitdt dieser Daten
mit den personalpolitischen Realitaten der Arbeitgeber.
Sektorspezifische Verfahren haben jedoch gegeniiber
arbeitgeberbasierten Programmen den Vorteil, dass sie
wegen der vielfaltigen Interventions- und Regulierungs-
mdglichkeiten staatlicher Kontrollinstanzen zum einen
politisch beliebt sind und dariber hinaus die Gefahr von
Fehlsteuerungen zumindest reduzieren konnen. Das Risi-
ko, auslandische Arbeitnehmer mit geringen Aussichten
auf Arbeitsmarktintegration anzuwerben, kann damit
verringert werden.

6.4 Humankapitalorientierte Verfahren:
Nachfragesteuerung mit eingeschrank-
ter Treffsicherheit

Anders als die bisher dargestellten Anwerbeverfahren er-
lauben humankapitalorientierte Malnahmen die Zuwan-
derung auch ohne einen Arbeitsvertrag und ohne Sek-
torbeschrankung. Neben Punktesystemen sind hier vor
allem Anstrengungen relevant, auslandische Studienab-
solventen nach Studienabschluss im Land zu halten.

Punktesysteme

Der Klassiker unter den humankapitalorientierten Ver-
fahren sind kriterienorientierte Punktesysteme. Anhand
vorab definierter Kriterien bspw. fiir Qualifikation, Be-
rufserfahrung, Sprachkenntnisse oder Integrationsfahig-
keit werden Punkte vergeben. Der Mechanismus, der die
Arbeitsmarktintegration sicherstellen soll, wird dabei auf

das Profil des Zuzugsbewerbers verlagert. Kriterienorien-
tierte Punktesysteme sind in den letzten Jahren auch in
Deutschland vermehrt als geeignete zuwanderungspoli-
tische Losungen diskutiert worden.

Als erstes Gremium hat die Unabhangige Kommission
Zuwanderung in ihrem Bericht 2001 ein Punktesystem
vorgeschlagen (Info-Box 5). Auch der Zuwanderungsrat
(2004: 168) schrieb Punktesystemen ,Transparenz, Flexi-
bilitat, Offenheit und Nachhaltigkeit” zu. Er sah Vorteile
»in ihrer Einfachheit und zugleich hohen Funktionalitat,
im verhdltnismaBig geringen birokratischen Aufwand
und nicht zuletzt in der Flexibilitat, mit der dieses Verfah-
ren auf aktuelle Entwicklungen auf dem Arbeitsmarkt re-
agieren” kann (Zuwanderungsrat 2004: 171). Praktiziert
werden Punktesysteme als Selektions- und Steuerungs-
instrumente seit vielen Jahren in klassischen Einwande-
rungslandern wie Kanada, Neuseeland oder Australien,
aber auch in GroRbritannien und der Tschechischen Repu-
blik. Kanada, das vor allem in der deutschen Diskussion
als einwanderungspolitisches Musterland bezeichnet
wird, organisiert Zuwanderung Uber ein Punktesystem,
in dem es jeden Bewerber mit Punkten bewertet. Wer
iber eine bestimmte Mindestpunktzahl verfigt, darf zu-
wandern. Besonderen Wert legt Kanada dabei auf hoch-
wertige Bildungszertifikate und auf Kenntnisse der in Ka-
nada gultigen Verkehrssprachen Englisch und Franzésisch
(Tab. A.6.1).

Wesentlich junger als das kanadische Punktesystem
ist das in GroBbritannien seit 2008 praktizierte ,Points-
Based System Tier 1. Im Vergleich zum kanadischen Vor-
bild kommt es mit etwas weniger Auswahlkriterien aus,
es bericksichtigt lediglich das Alter des Bewerbers, sein
Qualifikationsniveau, den beim letzten Arbeitgeber er-
zielten Verdienst sowie landerspezifische Vorerfahrungen.
Unbedingt erforderliche Zusatzkriterien sind englische
Sprachkenntnisse und der Nachweis ausreichender finan-
zieller Eigenmittel, um sich wahrend des Aufenthalts in
GroBbritannien selbst versorgen zu kénnen (Tab. A.6.2).

Sowohl im kanadischen wie auch im britischen Punk-
tesystem werden also Kriterien mit unterschiedlichen
Schwerpunkten untereinander gewichtet. Der Antrag-
steller hat in solchen Systemen die Mdglichkeit, rela-
tiv niedrig bewertete Merkmale durch hoch bewertete
zu kompensieren. In GroBbritannien hat vor allem das
vor dem Zuzug erzielte Arbeitseinkommen einen hohen
Stellenwert. Das Punktesystem soll damit den Wert des
Humankapitals eines Zuzugsbewerbers aus der Sicht des
jeweiligen Einwanderungslandes bestimmen (Winkel-

38 Nicht unwichtig ist dabei allerdings der Hinweis von Heschl (2009), dass gerade in Diskussionen um einen Fachkréftemangel die Grenze zwischen
Mythen und Fakten flieBend ist und der Bedarf an Arbeitskraften, die im Vergleich zum jeweils aktuellen Pool von Arbeitskréften billiger und effi-

zienter sind, nie zu befriedigen ist.

39 Exemplarisch I3sst sich dies fir die ITK-Fachkréfte verdeutlichen, die am deutschen Arbeitsmarkt besonders stark nachgefragt sind: Rund 60 % der
unter der Berufsordnung 774 ausgewiesenen Datenverarbeitungsfachkrafte haben nicht Informatik studiert.
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Tab. A.6.1 Auswahlkriterien im kanadischen Punktesystem

Bildung 25
Sprachkenntnisse 24
Berufserfahrung 21
Alter 10 Die Verteilung der Punkte fir das Alter weist einen glockenformi-
gen Verlauf auf. Den Hochstwert von zehn Punkten erhalten Perso- )
nen im Alter zwischen 21 und 49 Jahren, keine Punkte gibt es fir é
Personen unter 16 und tber 54 Jahren. 17- und 53-jdhrige Bewer- =
ber erhalten zwei Punkte, 18- und 52-jahrige vier Punkte, 19- und =
51-jahrige sechs Punkte und 20- oder 50-jahrige acht Punkte. 5
Stellenangebot 10 Bei Vorlage eines Stellenangebots werden zehn Zusatzpunkte ;<:
vergeben. 2
&
Anpassungsfahigkeit 10 Unter diesem Sammelbegriff werden vor allem private Vorer- =
fahrungen mit dem Land Kanada pramiert. Kann der Ehepartner
eine abgeschlossene Berufsausbildung oder einen akademischen
Grad nachweisen, erhalt der Zuzugsbewerber je nach Qualitat der
Ausbildung oder des Bildungstitels drei bis finf Extrapunkte; wenn
einer der Partner bereits mindestens ein Jahr in Kanada gearbeitet
hat, sind weitere finf Punkte mdglich. Dies gilt auch, wenn einer
der Partner in Kanada studiert hat, oder bei Verwandtschaft eines
Partners mit einem in Kanada lebenden Kanadier.
Gesamtpunktzahl 100
Mindestsumme 67

Quelle: Citizenship and Immigration Canada 2010

mann 2000). Die Voraussetzung eines hohen und tber
Punktesysteme abschatzbaren Humankapitalwerts er-
setzt den Sicherungsmechanismus des Arbeitsvertrags
oder die Festlegung des potenziell Zuwandernden auf
einen spezifischen Berufssektor.

Kriterienorientierte Punktesysteme als Steuerungs-
verfahren entsprechen weitaus mehr als arbeitgeberba-
sierte oder sektorspezifische Programme dem ordnungs-
politischen Ideal staatlicher Steuerung. Nachdem der
Rahmen fiir die Zuwanderungserlaubnis politisch festge-
legt ist, sind die Kriterien fur alle Marktteilnehmer klar
ersichtlich; diese konnen sich auf die Bedingungen ein-
stellen und sich um eine Zuwanderungserlaubnis bewer-
ben. Zeitaufwandige und fir barokratische Willkir anfal-
lige Kontrollen von Arbeitsvertrdgen, Arbeitsmarkttests
oder Sektortberpriifungen entfallen. Uber Punktesyste-
me organisierte Zuwanderung scheint arbeitgeberbasier-
ten Programmen und sektorspezifischen Verfahren als
Instrument volkswirtschaftlichen Personalmanagements
uberlegen zu sein.

In den letzten Jahren wurde allerdings auch vermehrt
auf die Schattenseiten von Punktesystemen hingewiesen.
Im Abschlussbericht der Transatlantic Academy (2009: 2)

wird berichtet, dass in Kanada und Australien trotz ei-
ner Auswahl Gber Punktesysteme ,hoch qualifizierte Zu-
wanderer ihre Ausbildung und Qualifikation in den Jobs,
die sie finden konnten, nicht voll einsetzen konnten”
(Ubersetzung SVR). Andere ben noch deutlicher Kritik
an Punktesystemen und weisen auf die ,paradoxe Situ-
ation” hin, dass Kanada zwar ,seine Einwanderer sorg-
faltig mit Blick auf Bildungstitel und Arbeitserfahrungen”
auswadhle, dann aber doch kaum in der Lage sei, ,diesen
Neuankémmlingen berufliche Positionen zu eréffnen, die
ihrer Qualifikation entsprachen” (Schmidtke 2007). Auch
in kriterienorientierten Punktesystemen besteht damit
bei mangelndem Arbeitsmarktbezug die Gefahr, dass die
Qualifikationen der Zuwanderer und die Anforderungen
inlandischer Arbeitgeber nicht hinreichend kompatibel
sind (0’Shea 2009).

In Kanada hat dies bereits zu einer steigenden Ruck-
wanderung von Hochqualifizierten gefihrt, die ehemals
Uber das Punktesystem eingewandert sind (DeVoretz/
Ma/Zhang 2003). Gerade fir Ldnder mit vergleichsweise
gut ausgebauten und universell ausgerichteten Sozial-
systemen - zu denen Deutschland trotz einschneidender
Reformen der Sozialsysteme weiterhin gehort - bergen
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Tab. A.6.2 Auswahlkriterien im britischen Punktesystem

Alter 20 Fr Bewerber unter 30 Jahren werden 20 Punkte vergeben, 30- bis 34-Jahri-
ge erhalten noch 10 und Kandidaten zwischen 35 und 39 Jahren 5 Punkte.

Qualifikations- 45 Einen PhD belohnt das britische System mit 45, einen Master mit 35 und

niveau einen Bachelor mit 30 Punkten.

Bisheriger 80 Die Berechnungsgrundlage fir dieses Kriterium stellt das in den letzten 15

Verdienst Monaten erwirtschaftete Jahreseinkommen des Zuzugskandidaten dar. Die
Maximalpunktzahl von 80 Punkten erhalten Kandidaten mit einem Einkom-
men von mindestens £ 150.000. 45 Punkte werden fir Einkommen zwischen
£ 75.000 und £ 149.999 gutgeschrieben. Fir ein Jahreseinkommen unter
£ 25.000 werden keine Punkte verteilt. Um unterschiedliche Ianderspezifi-
sche Verdienstmaoglichkeiten und Kaufkraftparitaten zu beriicksichtigen, sieht
das britische System zudem verschiedene ,Country Bands’ vor. Lander der
Gruppe A, zu denen die meisten westlichen OECD-Lander und die EU-15-Staa-
ten gehoren, haben einen Multiplikator von 1. Fir Lander der E-Gruppe wie
Afghanistan, Burundi, Kongo, Mali, Niger oder Somalia wird das dort erzielte
Gehalt mit dem Faktor 11,4 multipliziert.

Vorerfahrungen 5 Die erzielbaren 5 Punkte werden dann gutgeschrieben, wenn mindestens

im Land £ 25.000 des Arbeitseinkommens aus einer Tatigkeit in GroRbritannien stam-
men oder der entsprechende Bewerber mindestens auf Bachelor-Niveau an
einer britischen Universitat studiert hat.

Mindestpunkt- 80 Unter 80 Punkten ist eine Zuwanderung nicht maglich.

zahl

Zusatz: Englisch- 10 Fehlende Englischkenntnisse sind im britischen System unabhdngig vom

kenntnisse Punktestand ein absolutes Ausschlusskriterium.

Zusatz: Unter- 10 Ebenso wie Englischkenntnisse ist auch der Nachweis erforderlich, dass der

halt Bewerber sich wahrend der gesamten Aufenthaltszeit in GroBbritannien

ohne staatliche Transferleistungen versorgen kann. Das dazu erforderliche
Guthaben betragt £ 2.800 pro Person.

Quelle: Home Office 2010

Punktesysteme die Gefahr arbeitsmarktpolitischer Fehl-
steuerungen und daraus resultierender Transferabhan-
gigkeit der Migranten. Kanada hat auf die mangelnde
Arbeitsmarktintegration seiner Steuerungsmechanismen
mittlerweile reagiert und mit der Canada Experience
Class (CEC) und dem Bill ¢-50 wieder verstarkt arbeitge-
berbasierte Steuerungselemente eingefihrt.

Ausldndische Studienabsolventen

Die allen Punktesystemen immanenten Probleme kon-
nen bei der verstarkten Anwerbung von Studierenden
als Zuwanderer nicht umgangen, aber doch verringert
werden. Hierbei handelt es sich zwar nicht im engeren
Sinne um Anwerbemalnahmen. Von der Systematik her
gehort das Instrument der Adressierung auslandischer
Studierender und Studienabsolventen aber zu einem
zuwanderungsbasierten volkswirtschaftlichen Personal-

management. So sind auslandische Studierende in zahl-
reichen Einwanderungslandern zunehmend in den Mittel-
punkt politischer Anstrengungen geriickt. Sie sind nicht
nur potenzielle und zahlungsfahige Kunden zumindest in
teilprivatisierten Bildungssystemen, sondern gelten auch
in wirtschafts- und bevélkerungspolitischer Perspektive
als besonders wertvolle Zielgruppe (Shen 2008; Suter/
Jandl 2006). Als Pionier erwies sich hier wiederum Kana-
da, dessen Motivation, Studenten als Einwanderer anzu-
werben, sich folgendermaBen zusammenfassen lasst:
,Eine kanadische Hochschulausbildung I6st oder mildert
zumindest die folgenden Barrieren, die einer erfolg-
reichen Arbeitsmarktintegration im Wege stehen: Einge-
wohnung, Anerkennung von Berufsabschlissen, Sprache
und Verwaltungsaufwand fir Kontrollverfahren” (Sweet-
man 2005: 21; Ubersetzung: SVR).
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Studierende sind aus einer bevalkerungspolitischen
Perspektive in vielerlei Hinsicht ideale Zuwanderer. Sie
sind naturgemaR deutlich jinger als die ansassige Bevol-
kerung und ihr wéhrend des Studiums im Einwanderungs-
land erworbenes Wissen ist ohne Kompatibilitatsproble-
me verwertbar. Dazu kommt die ausgepragte Motivation
der Absolventen, die schlieBlich ihr Studium eigenver-
antwortlich absolviert haben. Sie benétigen auch keine
weiteren Integrationskurse, sondern kdnnen unmittelbar
auf dem Arbeitsmarkt eingesetzt werden.

Bezuglich des Umgangs mit jenen, die ihr Studium er-
folgreich abgeschlossen haben, befinden sich Staaten zu-
mindest unter entwicklungspolitischen Gesichtspunkten
aber durchaus in einem Dilemma. Denn Studienabsolven-
ten, die aus einem Entwicklungsland stammen, kénnen
vor allem durch ihre Rickkehr einen groBen Beitrag im
Herkunftsland leisten. Aus dieser Perspektive ware es
wichtig, diesen auslandischen Studienabsolventen nicht
durch die Aussicht auf eine Arbeitserlaubnis Anreize zum
Bleiben zu geben. Aus eben diesen Erwdgungen heraus
hat Deutschland jahrelang auslandische Studierende,
weitgehend ohne deren finanzielle Eigenbeteiligung, an
deutschen Hochschulen ausgebildet und sie nach Studien-
abschluss genotigt, das Land wieder zu verlassen, auch
wenn sie ein Arbeitsplatzangebot hatten. Mittlerweile
hat hier aber ein Perspektivwechsel stattgefunden. Denn
die gut Ausgebildeten sind nicht nur in ihrem Herkunfts-
land, sondern weltweit gefragt. Es besteht somit das Ri-
siko, dass sie nicht in ihr Herkunftsland, sondern einen
anderen Staat weiterwandern. Der Wendepunkt wurde in
Deutschland mit der als Green Card bekannt gewordenen
IT-ArGV vollzogen, die auslandischen Studienabsolventen
deutscher (Fach-)Hochschulen nach Studienabschluss
erstmals eine Bleibeoption im Land bot. Sie war zunachst
allerdings auf informations- und kommunikationstechno-
logische Facher begrenzt. Mit dem Zuwanderungsgesetz
(ZuwG), das 2005 in Kraft trat, wurde diese Option auf
Studienabsolventen aller Fachrichtungen ausgedehnt.
Sie haben nun nach erfolgreichem Studienabschluss ein
Jahr Zeit, einen ihrem Abschluss angemessenen Arbeits-
platz zu finden. Fast 3.500 Absolventen machten 2009
von dieser Maglichkeit Gebrauch (s. Kap. A.1). Gerade
weil die zahl der Bildungsauslander, die an deutschen
Universitaten immatrikuliert sind, in den letzten Jahren
tendenziell gestiegen ist (SVR 2010: 103), bietet es sich
fur Deutschland an, diese bereits im Land lebenden ,Hu-
mankapitaltrdger’ aktiv zu adressieren und zum Bleiben
zu bewegen.

Fir eine starkere Bertcksichtigung auslandischer Stu-
dierender (Bildungsauslander) in einem ,Zuwanderungs-

gesamtpaket’ sprechen zwei Griinde: Da nur ein Teil der
Bundeslander Studiengebihren erhebt und diese ver-
glichen mit angelsachsischen Landern sehr niedrig sind,
ist zum einen schon allein aus fiskalischen Grinden ver-
starkt darauf zu achten, dass im Land teuer ausgebildete
Fachkrafte - und dazu gehéren immer mehr Bildungs-
auslander - nach Studienabschluss nicht das Land verlas-
sen. Zum anderen ist die Anwerbung und Ausbildung von
Studierenden anderen Formen der Anwerbung von Hoch-
qualifizierten auch aus entwicklungspolitischer Perspekti-
ve vorzuziehen, denn in diesem Falle bringt Deutschland
und damit das Land, das von den Hochqualifizierten un-
mittelbar profitiert, die Bildungsinvestitionen auf. Somit
kann die Verletzung des Aquivalenzprinzips (Profit auf
Kosten anderer Lander) weitgehend vermieden werden.
Die Effizienz dieser Form von humankapitalorientiertem
Anwerbeverfahren lieRe sich durch eine weitere Interna-
tionalisierung der Hochschulpolitik noch steigern.

Versteigerungs- oder Verkaufslésungen

In den Bereich der humankapitalorientierten Anwerbe-
verfahren fallen schlieflich auch streng marktwirtschaft-
lich orientierte MaBnahmen wie Versteigerungs- und
Verkaufslésungen, die bislang politisch kaum umgesetzt
wurden (Becker 1987; Straubhaar 1992). Bei Ersteren
wird nach Festlegung eines maximalen Zuzugsvolumens
der Preis einer Zuzugs- und Niederlassungserlaubnis Gber
den Markt ermittelt. In Verkaufsverfahren wird zunachst
ein Preis festgesetzt, die Zahl der Zuwanderer bleibt
zundchst offen und bestimmt sich schlielich Gber den
Markt. Auktions- und Verkaufsverfahren sprechen auto-
matisch genau die im Land benétigten Zuwanderer an,
ohne dass entsprechende Merkmale vorab politisch de-
finiert werden missen: Unter diesen Bedingungen dirf-
ten sich nur qualifizierte Personen mit hoher Aussicht
auf eine erfolgreiche Arbeitsmarktintegration fur Zuwan-
derung interessieren; zudem ist anzunehmen, dass Zu-
wanderer, die eine Zuzugsgenehmigung erwerben oder
ein Zutrittsrecht ersteigern, eher jung sein dirften, denn
nur fir diese Altersgruppe rechnet sich die mit dem Kauf
bzw. der Ersteigerung getétigte Investition Gber das Le-
bensalter. Strukturell gesehen ersetzen solche Verfahren
den in Punktesystemen zu definierenden Kriterienka-
talog durch ein einziges Merkmal: die Zahlungsbereit-
schaft. Eine strikte Marktsteuerung verspricht also eine
hohe Steuerungseffizienz. Dariiber hinaus kann ein Teil
des Wanderungsgewinns der Migranten staatlicher-
seits abgeschopft und damit ein positiver fiskalischer
Effekt erzielt werden.*® Marktbasierte Verfahren nutzen
damit das umfassende Wissen der Marktteilnehmer

40 Mit den dadurch erzielten Zusatzeinnahmen konnten z.B. gezielt Entwicklungshilfezahlungen fir die jeweiligen Hauptentsendelander erhoht wer-
den (vgl. Simon 1990). In den letzten Jahren ist allerdings die Skepsis hinsichtlich der Wirksamkeit entsprechender Zahlungen deutlich gewachsen

(s. Kap. E.1).
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und verfiigen Uber einen dezentralen Anpassungs- und
Marktraumungsmechanismus, der einer staatlichen Pla-
nung Gberlegen ist. Sie kommen zudem ohne die vor al-
lem in Punktesystemen prasente akademische Arroganz
aus, die Zuzugsinteressierte mit Hochschulzertifikat in der
Regel automatisch besserstellt als Nichtakademiker, ob-
wohl durchaus unklar bleibt, ob Erstere am Arbeitsmarkt
wirklich erfolgreicher sind.

Der Hauptnachteil marktbasierter humankapitalori-
entierter Steuerungsmodelle liegt in ihrer mangelnden
politischen Durchsetzbarkeit (Steinhardt 2007).4" Markt-
l6sungen gelten in vielen Politikfeldern als moralisch
verwerflich; auch im Bereich der Umweltpolitik, in der
marktwirtschaftliche Verfahren mittlerweile zum Stan-
dardinstrumentarium gehdren, dauerte es fast zwanzig
Jahre, bis sie bei der Umsetzung von Umweltpolitik an-
gewendet wurden (Schelling 1997: 164). Angesichts der
theoretisch erwartbaren Steuerungseffizienz sollten ent-
sprechende Ansdtze zumindest punktuell etablierte Ver-
fahren erganzen. Ein entsprechender Vorschlag ist bereits
von der Unabhdngigen Kommission Zuwanderung (2001:
106) vorgelegt und vom SVR (20093) in leicht modifizier-
ter Form aufgegriffen worden.

6.5 Perspektiven der Zuwanderungs-
steuerung in Deutschland: Um- und
Ausbau ohne Radikalreform

Der Vergleich verschiedener in der OECD-Welt erprobter
MaRnahmen, mit denen potenzielle Einwanderer mit
Blick auf ihren erwarteten wirtschaftlichen Beitrag aus-
gesucht werden konnen, zeigt, dass Deutschland bis-
lang vorrangig auf arbeitgeberbasierte Verfahren setzt.
Diese haben zwar den Vorteil, dass sie prazise auf den
Arbeitsmarkt zugeschnitten sind und Risiken wie z.B.
Transferabhangigkeit minimieren. Sie sind aber aufgrund
des biurokratischen Aufwands schwerfallig und zudem
anfallig fur gezielte und selektive Einflussnahme von
Lobbygruppen. Zudem erscheinen die derzeit im deut-
schen Set festgelegten Regeln fiir das Mindesteinkom-
men im zwischenstaatlichen Vergleich z.B. mit Oster-
reich als zu streng. Reformen sind damit angezeigt. Ein
radikaler Schwenk auf andere Modelle ist allerdings nicht
sinnvoll. Denn auch alternative Methoden haben ihre
Nachteile: Sektorspezifische Verfahren kénnen ungenau
sein und sind anfallig fur Burokratie, kriterienorientierte
Punktesysteme bergen die Gefahr von Fehlsteuerungen.

Eine Abwdagung der Vor- und Nachteile der MaBnah-
men macht deutlich, dass zuwanderungspolitisch ein
Mix von Filterverfahren erfolgversprechender ist als die
Konzentration auf eine Auswahlstrategie. Wie ein sol-
cher Mix, vor allem in Bezug auf die besonders attrakti-
ve Gruppe der auslandischen Studienabsolventen, in ein
stringentes Konzept zu Gberfihren ist, wird im folgenden
Kapitel dargestellt.

41 Reflexhaft und ritualisiert vorgetragene Bedenken gegen eine starker preisbasierte Zuwanderungssteuerung erscheinen besonders insofern
Uberraschend, als Verkaufselemente auch im deutschen Zuwanderungsgesetz bereits in Ansatzen verankert sind, etwa darin, dass ausldndische
Selbststandige bei einer Mindestinvestitionssumme von 250.000 € eine Zuzugserlaubnis erhalten (§ 21 AufenthG).



Kapitel 7

Empfehlungen fir die Zuwanderung von

Hochqualifizierten

In der zuwanderungspolitischen Diskussion in Deutsch-
land hat derzeit vor allem das Punktesystem einen hohen
Stellenwert. Das uberrascht, ist doch dieses vor allem aus
Kanada und Australien bekannte humankapitalorientier-
te Steuerungssystem keine neue Idee. Es ist fast zehn
Jahre her, dass die Unabhdngige Kommission Zuwan-
derung (2001: 89) auch fir Deutschland zur Steuerung
der Zuwanderung ein Punktesystem empfahl, das sich an
den ,langfristigen, allgemeinen Anforderungen von Ge-
sellschaft und Wirtschaft sowie an der Aufnahmefahig-
keit des Arbeitsmarktes” orientieren sollte. Damals
geriet dieser Vorschlag im Vorfeld der Verhandlungen
zum Zuwanderungsgesetz in die Mihlsteine der Partei-
politik und verschwand anschlieBend so schnell, wie er
gekommen war (Info-Box 5). Derzeit erlebt es nun ein
beeindruckendes und unerwartetes Comeback. Die neu-
en ,Befirworter’ von Punktesystemen verweisen dabei
in der Regel auf Kanada, neigen aber dazu, gerade die
kanadischen Erfahrungen zu romantisieren und Berichte
Uber Fehlsteuerungen und Birokratie, die in den letzten
Jahren gehduft auftraten, zu ignorieren (s. Kap. A.6). Der
in einem Kalauer verpackte Rat, bei einem Herzinfarkt in
Kanada keinen Krankenwagen, sondern ein Taxi zu ru-
fen, weil man hinter dem Steuer eines Taxis schneller
einen Arzt finde als im Krankenhaus, bringt ein immer
gravierender werdendes Problem auf den Punkt: Hoch
qualifizierten Arbeitskraften, die iber das Punktesystem
in Kanada zugelassen wurden, gelang es immer weni-
ger, ihren F3higkeiten und Qualifikationen entsprechend
auf dem Arbeitsmarkt Ful3 zu fassen; deshalb wuchs der
Lohnabstand zwischen Einwanderern und einheimischen
Kanadiern stetig. Kanada steuert mittlerweile gegen und
versucht mit der sog. Canada Experience Class (CEC) und
dem Bill ¢-50, sein Punktesystem starker an den Bedirf-
nissen des lokalen Arbeitsmarktes auszurichten.

Der SVR warnt vor einer unkritischen und zu eupho-
rischen Bewertung des Punktesystems. Empfehlens-
wert ist stattdessen ein pragmatischer Mittelweg zwi-
schen einer rein kriterienorientierten Zulassung ohne

zureichende Beriicksichtigung des Arbeitsmarktes und
einer rein arbeitgeberbasierten Zulassung, wie sie der-
zeit fiir Deutschland kennzeichnend ist.*

Notwendig ist dazu zum einen, einige Stellschrau-
ben im schon bestehenden System der Anwerbung von
Hochqualifizierten anzupassen und neu zu justieren, und
zum anderen eine sinnvolle Erweiterung und Erganzung
dieses Systems. Der SVR hat hierzu ein Drei-Saulen-
Modell konzipiert: Konkret sollten neben den Mindest-
verdienstgrenzen von § 19 AufenthG und der Organi-
sation der Vorrangpriifung fir einzelne Tatbestdnde
der Beschaftigungsverordnung (erste Saule) auch die
Bleibeoptionen, die auslandischen Studienabsolventen
in § 16 (4) AufenthG erdoffnet werden (zweite Saule),
reformiert und liberalisiert werden. Zur Ergdnzung des
bislang einseitig arbeitgeberorientierten Steuerungs-
systems sollte zusatzlich ein wirksames Punktesystem
eingefiihrt werden (dritte Saule), das zunachst auf be-
stimmte Sektoren begrenzt ist.

7.1 Erste Saule: Reformen im arbeit-
geberbasierten Verfahren

Vor allem in Landern mit einem hohen sozialen Schutzni-
veau erscheinen arbeitgeberbasierte Verfahren besonders
geeignet, da sie eine erfolgreiche Arbeitsmarktintegra-
tion weitgehend sicherstellen. Deutschlands arbeitgeber-
basierte Steuerungsverfahren sind in den letzten Jahren
mehrfach durchaus sinnvoll reformiert worden und wur-
den von der angesprochenen Zielgruppe auch zuneh-
mend akzeptiert, wenn auch noch bei weitem nicht in
ausreichendem Umfang (vgl. Kap. A.5-A.6). Dennoch soll-
ten als Reformmallnahme zwei Stellschrauben im derzei-
tigen Set der Zuwanderungsregeln neu justiert werden.

Senkung des Mindesteinkommens
Nach § 19 Aufenthaltsgesetz (AufenthG) konnen aus-
landische Hochqualifizierte bislang eine Niederlassungs-

42 Empfehlungen fir weitere Formen der Zuwanderung (etwa im Bereich der Niedrigqualifizierten) folgen jeweils in den anschlieBenden Kapiteln.
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erlaubnis erhalten, wenn sie einen Arbeitsvertrag und ein
Mindesteinkommen von 64.800 Euro vorweisen kdnnen.
Dies ist gerade fur kleine und mittelstandische Unterneh-
men noch immer deutlich zu hoch. Es entspricht dem
2,42-Fachen des nationalen Durchschnittseinkommens;
in Osterreich liegt die Mindesteinkommensgrenze beim
1,44-Fachen (s. Kap. A.6). Das Mindesteinkommen, das
Hochqualifizierte fir die Erteilung einer Niederlassungs-
erlaubnis nachzuweisen haben, muss also abgesenkt
werden. Der SVR empfiehlt, diese Mindestgrenze mog-
lichst bald auf ca. 40.000 Euro Jahresbrutto zu reduzie-
ren und damit dem osterreichischen Beispiel zu folgen.

Automatische Genehmigung nach Fristablauf

Auch wenn in 6ffentlichen Diskussionen iber den Zuzug
von Hochqualifizierten die Niederlassungserlaubnis nach
§ 19 AufenthG dominiert, sind derzeit die in § 18 AufenthG
und der daran anschlieBenden Beschéftigungsverordnung
festgelegten Regelungen zur temporaren Zuwanderung
quantitativ bedeutender. Abgesehen von Sonderféllen
wie etwa den Expatriates, die Uber internationale unter-
nehmensinterne Arbeitsmarkte entsendet werden, oder
leitenden Angestellten und Spezialisten mit unterneh-
mensspezifischen Spezialkenntnissen (§ 28 BeschV) ist
bei der zeitlich befristeten Anwerbung von akademi-
schen Fachkraften aus Drittstaaten eine Vorrangpriifung
erforderlich. Die Bundesagentur fir Arbeit hat dabei zu
prifen, ob fir eine Beschaftigung deutsche Arbeitneh-
mer oder ihnen gleichgestellte im Land lebende Aus-
lander zur Verfigung stehen (§ 39 Abs. 2 S. 1 Nr. 1b
AufenthG). Laut Daten der Bundesagentur fir Arbeit
fallen zwar neun von zehn Vorrangprifungen im Sinne
des Arbeitgebers aus; allerdings dauern die Prifungen
meist lange und blockieren gerade kleine und mittel-
standische Unternehmen teilweise wber Wochen, mit-
unter sogar Monate. Es gilt deshalb an dieser Stelle
Prozesse zu beschleunigen und gerade den unterneh-
merischen Mittelstand nachhaltig zu entlasten, der im
Gegensatz zu GroBunternehmen eben nicht iber ein
Fachkraftereservoir verfiigt, das er iiber unternehmens-
interne Arbeitsmarkte weitgehend frei einsetzen
kann. Dazu sollte ein Instrument eingesetzt werden,
das sich bereits in anderen Zusammenhangen (etwa
im Baugenehmigungsrecht) als Genehmigungsfiktion
bewahrt hat. Konkret bedeutet dies, dass nach einer
Frist von drei Wochen die Genehmigung automatisch
als erteilt gilt, wenn die priifende Behorde in diesem
Zeitraum keinen anderslautenden Beschluss zustellt.

7.2 Iweite Saule: Starkung der Bleibe-
motivation fir Hochqualifizierte

In der Diskussion dber hoch qualifizierte Zuwanderer
geht es meist um Neuzuwanderer. Vergessen werden oft
die kiinftigen auslandischen Hochqualifizierten, die sich
bereits zu Studien- bzw. Ausbildungszwecken in Deutsch-
land aufhalten. Wie die in den letzten Jahren deutlich
gestiegenen Zahlen von Bildungsauslandern zeigen, ent-
steht im Land ein immer bedeutender werdendes Re-
servoir an akademisch ausgebildeten Fachkraften. Sie fur
den deutschen Arbeitsmarkt zu erhalten, ist wegen der
getdtigten Bildungsinvestitionen sinnvoll und, wie oben
gezeigt, unter Umstanden auch aus einer entwicklungs-
politischen Perspektive. AuBerdem weist dies gegeniber
anderen Formen der Arbeitskrafteanwerbung deutliche
Vorteile auf (vgl. Kap. A.6). Der Gesetzgeber hat in den
letzten Jahren zwar die Bleibebedingungen fir auslan-
dische Hochschulabsolventen deutlich verbessert; mitt-
lerweile ist diese Gruppe sogar von der Vorrangprifung
befreit. Dennoch sollte im Bereich des § 16 (4) Aufenthg,
der die Bleibebedingungen fir auslandische Hochschul-
absolventen reguliert, an zwei Stellschrauben nachge-
bessert werden.

Auf zwei Jahre verldngerte Suchfrist

Derzeit haben auslandische Hochschulabsolventen nach
Abschluss des Studiums bis zu einem Jahr Zeit, einen ih-
rer Qualifikation angemessenen Arbeitsplatz zu suchen.
Gerade fur Arbeitsmarkte der Hochqualifizierten und ins-
besondere in konjunkturell wechselhaften Zeiten erweist
sich diese Frist als zu knapp bemessen. Schlief3t ein Absol-
vent sein Studium am Scheitelpunkt einer wirtschaftlichen
Rezession ab, drfte fir ihn die gewahrte Jahresfrist auf-
grund einer personalpolitischen Zuriickhaltung vieler Un-
ternehmer oftmals zu kurz sein. Der Gesetzgeber sollte
daher die bislang gewahrte Frist auf zwei Jahre verlan-
gern und so die Bleiberegeln fiir Hochschulabsolventen
konjunkturunabhangiger machen.

Grof3ziigige Priifung der Angemessenheit

Auch um Brainwaste und die Fehlallokation von aus-
landischen Hochschulabsolventen am Arbeitsmarkt zu
vermeiden, macht § 16 (4) AufenthG die Gewahrung
einer Aufenthalts- bzw. Niederlassungserlaubnis vom
Nachweis eines dem Studienabschluss ,angemessenen’
Arbeitsplatzes abhangig. Diese Angemessenheit sollte
grolBziigiger ausgelegt werden, um Arbeitsplatzangebot
und Arbeitsplatzwahl nicht unnétig zu verengen.”

43 Auch wenn die Intention des Gesetzes hier durchaus nachvollziehbar und zu begriiBen ist, stellt sie Hochschulabsolventen wie Betriebe nicht selten
vor praktische Probleme. Beispielhaft: Ein Absolvent der Betriebswirtschaftslehre findet direkt nach seinem Studienabschluss zunachst eine Stelle
als Projektassistent. Diese Maglichkeit kann er nach aktueller Rechtslage aber nicht wahrnehmen, er ist iberqualifiziert, die Stelle gilt als seinem
Abschluss nicht angemessen. In vielen Unternehmen und Berufsfeldern ist es aber durchaus wblich, sich zunachst auf einer Assistentenstelle zu
bewshren, um anschlieBend im Unternehmen aufzusteigen und etwa eine Position als Projektmanager zu Gbernehmen.
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Um entsprechende Karrierewege nicht von vornherein
zu verbauen, sollte in einer Neufassung von § 16 (4)
AufenthG dafiir gesorgt werden, dass die Vorschrift
der Angemessenheit eines Arbeitsplatzes flexibel und
groBziigig ausgelegt wird.

7.3 Dritte Sdule: Einfihrung eines
Punktesystems im MINT-Bereich

Punktesysteme sind keine zuwanderungspolitischen All-
heilmittel und vor allem bei unzureichender Erdung am
Arbeitsmarkt problematisch. Allerdings bieten sie als
klassisches humankapitalorientiertes Steuerungsinstru-
ment anders als arbeitgeberbasierte Verfahren die Mog-
lichkeit, Zuwanderung systematisch auch unter Beriick-
sichtigung von demografischen Kriterien zu steuern. Vor
diesem Hintergrund liegt es nahe, auf ein Punktesystem
in Deutschland nicht vollstandig zu verzichten; aller-
dings sollte es zundchst testweise fir Berufe bzw. Quali-
fikationen eingefihrt werden, in denen unzweifelhaft
ein struktureller Mangel herrscht.

Konkret wird vorgeschlagen, fiir den MINT-Bereich
(Mathematik, Informatik, Naturwissenschaften, Tech-
nik) ein Punktesystem zu implementieren, es nach
einer gewissen Zeit zu evaluieren und bei einem po-
sitiven Ergebnis auf andere Bereiche auszudehnen.
Zudem konnte ggf. zusatzlich eine Hochstgrenze fest-
gelegt werden. Der SVR schlagt damit vor, dass Perso-
nen, die eine MINT-Qualifikation vorweisen konnen und
im Rahmen eines Punkteverfahrens eine ausreichende
Punktzahl erreicht haben, auch ohne Arbeitsvertrag nach
Deutschland zuwandern kénnen. Da es zumindest vorlau-

fig auf bestimmte Berufe und Qualifikationen beschrankt
werden soll, benétigt das Punktesystem nur wenige
Steuerungskriterien:

(1) Alter: Jingere Kandidaten sollten gegeniber &l-
teren bevorzugt werden. Zu denken ist hier an eine glo-
ckenférmige Punkteverteilung wie die in Kanada prakti-
zierte (vgl. Kap. A.6), die vor allem Personen zwischen 21
und 49 Jahren bevorzugt.

(2) Sprachkenntnisse: An dieser Stelle sollte beriick-
sichtigt werden, dass gerade in technischen Berufen
Englisch langst die entscheidende Lingua franca gewor-
den ist. Entsprechende Englischkenntnisse sollten somit
gleichrangig mit Deutschkenntnissen belohnt werden.

(3) Ausbildung: Ein Punktesystem sollte ohne akade-
mische Arroganz auskommen und keinen akademischen
Abschluss voraussetzen. Allerdings sollten Akademiker
gegeniber Nichtakademikern Zusatzpunkte erhalten. In
der konkreten Ausgestaltung konnte sich der Gesetzgeber
an der britischen Systematik orientieren (vgl. Kap. A.6).

(4) Familienangehdrige: Viele Untersuchungen zeigen
eine zunehmende Bildungshomogenitat in Partnerschaf-
ten (vgl. Kap. B.3). Daher ist davon auszugehen, dass die
meisten potenziellen ,Punktesystem-Zuwanderer’ hoch
qualifizierte Partner nach Deutschland mitbringen wir-
den. Dies sollte iber Bonuspunkte honoriert werden. Da-
mit lassen sich arbeitsmarktorientierte Zuwanderung und
Familienzuwanderung sinnvoll verknipfen.

Wichtig ist dabei, dass kein Kriterium als Weakest Link
und damit als Ausschlusskriterium konzipiert werden soll-
te. Auch ein alterer und berufserfahrener Kandidat sollte
grundsatzlich zuziehen konnen, wenn er fehlende Punkte
in der Kategorie Alter durch Qualifikation in anderen Ka-
tegorien kompensieren kann.
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Kapitel 8

Anwerbung von Niedrigqualifizierten

Die Zuwanderung von Hochqualifizierten hat spatestens
seit dem Zuwanderungsgesetz, das 2005 die beste-
henden Zuzugsregeln offnete und erweiterte (vgl.
Kap. A.5-A.6), in 6ffentlichen und politischen Debatten
Hochkonjunktur. Dies war angesichts des groRen Nach-
holbedarfs bei der Reform veralteter Regelungen in
diesem Bereich durchaus verstandlich. Erstaunlich ist,
dass die bereits viel langer existierenden und quantita-
tiv weitaus bedeutsameren Steuerungsinstrumente fir
die Anwerbung von Arbeitskraften fir Tatigkeiten, die
kein hohes Qualifikationsniveau voraussetzen, von Me-
dien und Politik nicht beachtet wurden. Dabei machen
diese Arbeitskrafte den groften Teil der deutschen Wan-
derungsstatistik aus (vgl. Dietz 2004).

Seit mehr als 20 Jahren organisiert und steuert
Deutschland den befristeten Zuzug von Niedrigqualifizier-
ten Gber mehrere Mechanismen - wobei der Begriff nied-
rig qualifiziert nur zum Teil der Realitat entspricht. So wa-
ren im Jahr 2001 knapp die Halfte aller in Deutschland
tatigen Saisonarbeitnehmer im Herkunftsland als Fach-
arbeiter tatig (Dietz 2004: 10-12). Zudem war nur eine
Minderheit der Arbeitskrafte auch in ihren Heimatlandern
in der Landwirtschaft beschaftigt. Die meisten Zuwande-
rer, die Tatigkeiten mit niedriger Wertschopfung ausiben,
sind also keineswegs niedrig qualifiziert. Sie Uben nur
deshalb Tatigkeiten aus, fur die keine hohe Qualifikation
erforderlich ist, weil sie dabei mehr verdienen als bei
einer qualifizierten Beschaftigung im Herkunftsland.

Die Maglichkeit des befristeten Zuzugs von in die-
sem Sinne Niedrigqualifizierten ist fir deutsche Arbeit-
geber attraktiv und wird entsprechend oft in Anspruch
genommen. Ein Blick auf die zahlreichen Instrumente der
tempordren Zulassung von Arbeitskraften in bestimmten
Segmenten des deutschen Arbeitsmarktes konterkariert
das verbreitete Bild der ungesteuerten Zuwanderung.
§ 18 AufenthG und die daran anschlieRende Beschafti-
gungsverordnung stellen eine Art Katalog dar, der einige

fur das Migrationsland Deutschland bedeutsame Zuwan-
derungsmaéglichkeiten in das Segment Niedrigqualifizier-
ter des deutschen Arbeitsmarktes enthalt. Mit der ver-
spateten Einfihrung der Freizigigkeit fur Arbeitnehmer
aus den mittel- und osteuropdischen Beitrittslandern
werden einige Regelungen jedoch deutlich an Bedeutung
verlieren.

8.1 Werkvertragsarbeitnehmer:
branchenspezifisch attraktiv

Bereits kurze Zeit nach dem Fall des Eisernen Vorhangs
1989 schloss die Bundesregierung mit einzelnen mit-
tel- und osteuropdischen Staaten Vereinbarungen zur
Entsendung von Werkvertragsarbeitnehmern. Dies ge-
schah einerseits aus wirtschaftspolitischen Erwagungen.
Im Bausektor, der aufgrund der Wiedervereinigung stark
boomte, entstanden Arbeitskrafteengpdsse, darum sollte
er zusatzliche Moglichkeiten der Personalgewinnung er-
halten (Hunger 2000: 53). Andererseits spielten fur die
Bundesregierung auBenpolitische Uberlegungen eine
gewisse Rolle (Reim/Sandbrink 1996: 23ff.; Heyden
1997). Durch die Abkommen sollte vor allem Gber Devi-
sentransfers ein Beitrag zur Stabilisierung der mittel- und
osteuropdischen Transformationslander geleistet wer-
den, deren Zahlungsbilanzen durch den abrupten Wegfall
von Absatzmadrkten fir heimische Produkte unter Druck
geraten waren. Mittlerweile haben sich Abkommen fur
Werkvertragsarbeitnehmer als ein wichtiges Element des
deutschen Portfolios an Zuzugsregeln im Segment Nied-
rigqualifizierter und hier vor allem fir die Bauindustrie
etabliert.*

Die Anzahl der Werkvertragsarbeitnehmer, die im
Rahmen der Vereinbarungen nach Deutschland entsandt
wurden, war von Beginn an Gber Kontingente begrenzt.
Diese Beschaftigungskontingente werden jahrlich im

44 Entsprechende Abkommen existieren aktuell (2010) fir Bosnien-Herzegowina, Kroatien, Bulgarien, die Slowakei, die Tschechische Republik,
Serbien, Lettland, Mazedonien, Polen, Rumanien, Slowenien, Ungarn und die Tarkei.
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Abb. A.8.1 Werkvertragsarbeitnehmer im Jahresdurchschnitt in Deutschland 1991-2009

Personen

100.000
90.000

80.000

70.000

/
60.000 - /

50.000

40.000
30.000

N

20.000
10.000

O T T T T T T T

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Quelle: BAMF 2011b: 88; eigene Darstellung

Oktober auf der Grundlage der Arbeitslosenquote in
Deutschland fur Oktober bis September des folgenden
Jahres angepasst.*> Dabei wird auf eine individuelle Ar-
beitsmarktpriifung verzichtet. Zentrale Merkmale dieser
Beschaftigungsform sind die Befristung und die Gultigkeit
des Herkunftslandprinzips im Bereich der Sozialversiche-
rung. Das verbilligt die Beschaftigung erheblich, die da-
mit fir Unternehmen attraktiv ist. Seit 2005 bewegt sich
die Zahl der in Deutschland tatigen und aber § 39 Beschv
eingereisten Werkvertragsarbeitnehmer allerdings auf
einem relativ niedrigen Niveaus (Abb. A.8.1); dies hangt
vor allem mit der stagnierenden Nachfrage in der Bau-
wirtschaft zusammen.

Angesichts der ab 2011 und 2014 geltenden Arbeit-
nehmerfreiziigigkeit bleibt abzuwarten, wie sich die
Nachfrage nach Werkvertragsarbeitnehmern in der Zu-
kunft entwickeln wird. In den letzten Jahren stellten
polnische Arbeitnehmer zwischen einem Drittel und der
Halfte aller Werkvertragsarbeitnehmer. Ihr Anteil entfallt
ab 2011 aufgrund der EU-Freizigigkeit. Es ist aber nicht zu
erwarten, dass die Option auf Werkvertragsarbeitnehmer
vollkommen verschwinden wird. Denn gerade die Bauin-
dustrie, die stark unter Preisdruck steht, wird weiterhin
ein Interesse daran haben, bei der Sozialversicherung
von Werkvertragsarbeitnehmern vom Herkunftslandprin-

45
46

zip zu profitieren. Fir 2011 und die Folgejahre ist zu er-
warten, dass vor allem die bestehenden Kontingente mit
Drittstaaten wie Serbien oder der Tirkei genutzt werden.

8.2 Saisonarbeitnehmer: Abfangen von
Bedarfsspitzen

Die Bauindustrie verfigt mit den Werkvertragsarbeit-
nehmern Gber ein flexibles und seit Jahrzehnten etab-
liertes Zulassungsinstrument. Daneben konnen (ber
§ 18 BeschV vor allem Unternehmen mit saisonalen Be-
darfsspitzen - dazu zahlen Land- und Forstwirtschaft,
Hotel- und Gaststdttengewerbe, Betriebe der Obst- und
Gemiseverarbeitung sowie Sdgewerke - auslandische
Saisonarbeitnehmer fir bis zu sechs Monate als Erntehel-
fer bzw. Saisonkréfte gewinnen (Dietz 2004).” Ahnlich
wie im Fall der Werkvertragsarbeitnehmer kénnen nur
Saisonarbeitnehmer aus Staaten beschaftigt werden, mit
deren Arbeitsverwaltungen die Bundesagentur fir Arbeit
vorab eine entsprechende Vereinbarung getroffen hat.*
Zudem ist vorher grundsatzlich Gber eine Vorrangpriifung
zu kldren, dass keine einheimischen oder diesen gleich-
gestellte Arbeitnehmer verdrangt werden.*

Bei einem einprozentigen Anstieg (Absinken) der Arbeitslosenquote werden die Beschaftigungskontingente um 5 % gesenkt (angehoben).
Die fir die statistische Erfassung zustdndige BA registriert allerdings keine Zuztge, sondern lediglich den Stand der beschaftigten Werkvertrags-

arbeitnehmer pro Monat. Aussagen zur Anzahl einreisender Werkvertragsarbeitnehmer sind damit nicht moglich, jedoch Iasst sich ein jéhrlicher

Durchschnittswert der Beschaftigten errechnen.
47

Durch die Anderung der BeschV im Januar 2009 ist die max. Beschéftigungsdauer eines Saisonarbeitnehmers von vier auf sechs Monate pro

Kalenderjahr erhoht worden. Insgesamt kann ein Betrieb pro Kalenderjahr acht Monate lang Saisonarbeitnehmer beschéftigen.

48
49

Dies sind derzeit Polen, Slowenien, Ungarn, die Slowakei, Rumanien, Bulgarien, Kroatien sowie die Tschechische Republik.
Die Vorrangprifung soll sicherstellen, dass gerade deutsche oder seit langem in Deutschland lebende Bezieher von Sozialtransfers Gber eine

Beschaftigung als Erntehelfer oder Saisonarbeitskraft den Wiedereinstieg in den Arbeitsmarkt schaffen.
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Abb. A.8.2 Vermittlungen von Saisonarbeitnehmern nach Deutschland 1994-2009
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Anmerkung: Die Angaben beinhalten auch die Vermittlungen von Schaustellergehilfen.

Quelle: BAMF 2011b: 93; eigene Darstellung

Die Vorrangprifung bei Saisonarbeitnehmern ist
allerdings durch zahlreiche Ausnahmen faktisch abge-
schafft. Das Bundesarbeitsministerium hat sich dabei mit
den Wirtschaftsverbanden und Gewerkschaften auf die
s0g. 80:10:10- bzw. 90:10-Regelung verstandigt. Damit
reagierte man auf Beschwerden von Arbeitgebern, die
keine Verzogerungen bei der Zulassung hinnehmen woll-
ten. Sie wollten auch nicht akzeptieren, dass Osteuropa-
er, die seit vielen Jahren fir einige Monate im selben
Betrieb beschaftigt sind, gegen Arbeitslose ausgetauscht
werden, die von deutschen Arbeitsagenturen vermittelt
wurden und oft nur bedingt motiviert erschienen (vgl.
Dietz 2004). Die 80:10:10-Regelung besagt, dass min-
destens 80 Prozent der 2005 beschaftigten Saisonarbeit-
nehmer zugelassen werden. Weitere zehn Prozent wer-
den nach einer Vorrangprifung bewilligt und auch fir die
verbleibenden zehn Prozent kann eine Bewilligung erfol-
gen, wenn es den Arbeitsagenturen trotz aller Anstren-
gungen und unter Mitwirkung der Betriebe nicht gelingt,
gentgend inldndische Arbeitnehmer zu gewinnen. Die
eigentlich bei der Anwerbung von Saisonarbeitnehmern
vorgesehene Vorrangpriifung erweist sich damit als Pa-
piertiger. Auch deshalb blieb das Niveau der Zulassungen
Uber die letzten Jahre konstant hoch (Abb. A.8.2).5°

Neben der Beschaftigung von Werkvertragsarbeit-
nehmern existiert damit eine zweite etablierte Form der

Zulassung von auslandischen Arbeitnehmern, die vor al-
lem Unternehmen mit saisonal schwankender Nachfrage
nach Arbeitskraften zugutekommt. Diese Regelung hat
einen wichtigen Beitrag zur Sicherung der Wettbewerbs-
fahigkeit insbesondere der deutschen Landwirtschaft
geleistet.’" Die meisten Arbeitgeber nutzen dabei eine
Maoglichkeit, die die fir die Vermittlung der Saisonar-
beitskrafte zustdndige Zentralstelle fur Arbeitsvermitt-
lung (ZAV) anbietet: Sie rekrutieren Arbeitnehmer, die
bereits in den Vorjahren im Betrieb beschaftigt waren,
gezielt jedes Jahr neu. Damit besteht in Deutschland -
von der Offentlichkeit weitgehend unbemerkt - bereits
seit vielen Jahren ein hocheffizientes zirkuldres Migra-
tionsprogramm, das von Arbeitgebern wie Arbeitneh-
mern stark in Anspruch genommen wird. Die Erfahrun-
gen, die in Deutschland in diesem Rahmen gewonnen
wurden, konnen bei einer Einfiihrung zirkularer Migra-
tionsprogramme zwischen Landern der Europdischen
Union und ausgewahlten Entwicklungs- bzw. Schwellen-
[andern (s.Kap. E.2-E.4) berlcksichtigt werden, die in den
letzten Jahren verstarkt erwogen wurde. Die Zirkularitat
des Programms wird insbesondere dadurch gesichert,
dass eine Wiedereinreiseoption gewahrleistet wird und
jahrlich wiederholbare Beschaftigungsverhaltnisse etab-
liert werden, aber dauerhafte Zuwanderung im Prinzip

50 Die Daten der BA weisen allerdings nur die Zahl der Vermittlungen aus und nicht die Zahl der eingereisten Arbeitnehmer, sodass die Zahl der Saison-
arbeitskrafte, die tatsachlich in Deutschland im entsprechenden Jahr beschaftigt waren, vermutlich etwas niedriger ist als statistisch ausgewiesen.
51 In dem Beitrag der Programme zur Wettbewerbsfahigkeit einer immer noch wichtigen Branche sieht Dietz (2004: 13) auch einen Hauptgrund dafir,
dass die Unabhdngige Kommission Zuwanderung (2001: 115) sich explizit fur eine Beibehaltung der Regelungen zur Beschéftigung von Saison-

arbeitskréften einsetzte.
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Abb. A.8.3 Vermittlungen von Gastarbeitnehmern nach Deutschland 1991-2009
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Quelle: BAMF 2011b: 304; eigene Darstellung

ebenso ausgeschlossen ist wie die Zuwanderung nicht
erwerbstatiger Familienmitglieder.

Wie sich die Saisonarbeitnehmerregelung nach der
2011 einsetzenden Arbeitnehmerfreiziigigkeit entwi-
ckelt, bleibt offen. Da Polen das Hauptherkunftsland von
Saisonarbeitskraften ist - etwa zwei Drittel der Vermittel-
ten sind polnische Staatsbirger -, ist allerdings zu vermu-
ten, dass die Regelung ab 2011 massiv an Bedeutung
verlieren wird. Zahlreiche ehemalige Saisonarbeitskrafte
werden aller Voraussicht nach von den Unternehmen in
den regularen Betrieb ibernommen werden. Zudem ist
auch ein starkerer Einsatz von Arbeitskraften aus dem
Nicht-EU-Ausland im Rahmen der bestehenden Program-
me méglich.

8.3 Gastarbeitnehmer: kinftig kaum
noch relevant

Eine weitere Mdoglichkeit, Niedrigqualifizierte zuzulas-
sen, besteht nach § 40 der Beschaftigungsverordnung.
Danach konnen Gastarbeitnehmer aus mittel- und ost-
europdischen Landern zur beruflichen und sprachlichen
Fortbildung nach Deutschland angeworben werden.’
In der Konstruktion ahnelt die Anwerbung von Gastar-
beitnehmern der von Werkvertragsarbeitnehmern bzw.

Saisonkraften. Auch diese Form der Anwerbung ist kon-
tingentiert und setzt bilaterale Abkommen mit den ein-
zelnen Entsendeldndern voraus.>* Eine Arbeitsmarkt-
prifung ist nicht vorgesehen. Allerdings miissen Gast-
arbeitnehmer eine abgeschlossene Berufsausbildung
vorweisen bzw. eine mindestens dreijahrige Erfahrung in
dem Beruf vorweisen, den sie in Deutschland ausiiben
wollen. Erforderlich sind zudem Grundkenntnisse in der
deutschen Sprache. Die Anwerbung ist auf Gastarbeitneh-
mer zwischen 18 und 40 Jahren beschrankt.

Im Gegensatz zu den Regelungen fir Saisonarbeit-
nehmer ist eine Zirkularitat hier explizit ausgeschlossen,
denn die Zulassung als Gastarbeitnehmer ist nur einmal
mdglich. Darum haben deutsche Unternehmen die Mog-
lichkeit der Anwerbung von Gastarbeitnehmern nur in
geringem Ausmal3 genutzt (Parusel/Schneider 2010: 29).
Die vereinbarten Jahreskontingente wurden weit unter-
schritten und die Vermittlungszahlen von Gastarbeitneh-
mern sind in den letzten Jahren immer weiter gesunken
(Abb. A.8.3).

Da diese Mdglichkeit bereits jetzt kaum genutzt wird,
ist davon auszugehen, dass das Programm mit der Freizi-
gigkeit fir Arbeitnehmer aus den EU-Beitrittslandern des
Jahres 2004 ab 2011 erst recht Gberflissig wird.

52 Streng genommen handelt es sich bei den entsprechenden Vereinbarungen um Austauschprogramme. Allerdings werden diese von deutschen
Arbeitnehmern kaum in Anspruch genommen, sodass es sich de facto um eine einseitige temporare Anwerbung nach Deutschland handelt.
53 Entsprechende Abkommen bestehen derzeit (2010) mit Ungarn, Polen, der Tschechischen Republik, der Slowakei, Slowenien, Albanien, Bulgarien,

den baltischen Staaten, Rumanien, Russland und Kroatien.
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8.4 Haushaltshilfen: Verdoppelung
innerhalb kurzer Zeit

Sehr wichtig hingegen ist die erst 2005 eingefiihrte
Regelung zur Zulassung von Haushaltshilfen zur Beschaf-
tigung in Haushalten mit pflegebedirftigen Personen
(Husmann 2010). Zwar ist davon auszugehen, dass auch
schon vorher zahlreiche Frauen aus Mittel- und Osteuropa
in deutschen Haushalten im Bereich der hauslichen Pflege
tatig waren (Bommes 2007). Nachdem entsprechende
Regelungen in der Anwerbestoppausnahmeverordnung
(ASAV) Ende 2002 ausgelaufen waren, waren sie je-
doch meist illegal beschaftigt (Kondratowitz 2005; vqgl.
Kap. A.9).

Seit 2005 konnen auslandische Haushaltshilfen ge-
maRk § 21 BeschV bis zu drei Jahre als Vollzeitbeschaftig-
te in Privathaushalten beschaftigt werden. Durch diese
neue Option ist auch hier ein Legalisierungseffekt fir
bis dahin illegal beschaftigte Migranten festzustellen
(vgl. schon Rudolph 1994: 124). Voraussetzung ist aller-
dings eine Absprache zwischen der Bundesagentur fir
Arbeit und den Arbeitsverwaltungen der entsprechen-
den Herkunftsldnder.>* Zudem dirfen die angeworbenen
Haushaltshilfen lediglich hauswirtschaftliche Tatigkeiten
verrichten und keine ,Pflegearbeiten im Sinne der ge-
setzlichen Pflegeversicherung’. In der Praxis durfte es
allerdings unmaoglich sein, die verschiedenen Tatigkeiten
genau abzugrenzen und die Einhaltung der Vorschrift zu
kontrollieren. Seitdem diese Zuwanderungsmdglichkeit
eingefiihrt wurde, hat sich die Inanspruchnahme durch
deutsche Haushalte innerhalb weniger Jahre fast verdop-
pelt (Tab. A.8.1). De facto handelt es sich dabei allerdings
um ein bilaterales Anwerbeprogramm, etwa drei Viertel
aller Haushaltshilfen kommen aus Polen.

Da schon allein aus demografischen Griinden der
Bedarf an Arbeitskréften im Bereich der haushaltsnahen
Dienstleistungen enorm wachst, ist davon auszugehen,
dass weiterhin eine hohe Anzahl von Haushaltshilfen in

Deutschland (noch) illegal beschaftigt ist. Durch die Ar-
beitnehmerfreiziigigkeit wird es ab Mai 2011 zu einer
arbeitsgenehmigungsrechtlichen ,Legalisierung durch die
Hintertir’ kommen. Es ist bislang aber noch nicht abzuse-
hen, ob sich diese Tatigkeiten dadurch auch tatsachlich in
die arbeitsrechtliche Legalitat verlagern.

8.5 Beschaftigungsverordnung: Ersatz
fur verzogerte Arbeitnehmerfreizigig-
keit

Deutschland hat die Ubergangsfrist fur die Arbeitnehmer-
freizigigkeit bei der EU-Osterweiterung 2004 voll aus-
geschopft. Das war der politische Preis, um die dffent-
liche Meinung und die Gewerkschaften zu besanftigen,
die eine Verdrangung inlandischer Arbeitskrafte durch
Lohndumping befirchteten (Fellmer/Kolb 2009).%¢ Nur
Schweden, GroBbritannien und Irland verzichteten auf
eine Niederlassungsbeschrankung und wurden in unter-
schiedlichem Ausmall zum Ziel der Pioniermigranten
aus dem ostlichen Europa. Die mit der Wirtschaftskrise
einsetzende Rickwanderung und das nahende Ende der
Ubergangsfrist markieren in einem gewissen Sinn ein
,Lurick an den Start’. Ab Mai 2011 qilt Freiziigigkeit fur
Arbeitnehmer aus den mittel- und osteuropdischen Bei-
trittslandern Estland, Lettland, Litauen, Polen, Tschechien,
der Slowakei, Ungarn und Slowenien, ab 2014 auch fir
Arbeitnehmer aus Bulgarien und Ruménien.

Vor allem seit der Osterweiterung war angesichts der
zundachst verweigerten Maoglichkeit, Arbeitnehmer aus
den EU-Beitrittslandern reguldr einzustellen, der Aus-
nahmekatalog der Beschaftigungsverordnung (BeschV)
fur zahlreiche Branchen ein wichtiges Ersatzinstrument,
das in der betrieblichen Praxis qut funktionierte. Unmit-
telbarer politischer Reformbedarf besteht deshalb nicht,
da mit der verspateten Zulassung von Arbeitnehmern aus

Tab. A.8.1 Vermittlungen von Haushaltshilfen in Deutschland 2005-2009

2005

Vermittlungen 1.667

Quelle: BAMF 2011b: 305; eigene Darstellung

2006
2.241

2007
3.032

2008
3.051

2009
1.571

54 Solche Vereinbarungen gibt es derzeit mit Polen, Slowenien, der Tschechischen Republik, der Slowakei, Ungarn, Bulgarien und Rumanien.
55 Seit 2009 wird ausschlieBlich die Erstvermittlung registriert. Deshalb ist die Angabe fir dieses Jahr nicht mit den Gbrigen Werten vergleichbar.
56 Die EU-Erweiterung von 2004 stellt diesbeziiglich allerdings kein Novum dar, vgl. bereits die Analyse von Straubhaar (1996) zum Arbeitnehmer-

entsendegesetz.
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dem &stlichen Europa einige Regelungen deutlich an Be-
deutung verlieren werden. In Zukunft konnen Betriebe
ihre Arbeitskrafte aus den EU-Beitrittslandern ohne den
Umweg iber die Beschaftigungsverordnung rekrutieren.
Werkvertragsarbeitnehmer, Saisonarbeitnehmer, Haus-
haltshilfen oder Gastarbeitnehmer werden durch EU-
Binnenmigranten ersetzt.

Der SVR sieht im Segment der Niedrigqualifizierten
deshalb keinen unmittelbaren Reformbedarf. Er rat

ANWERBUNG VON NIEDRIGQUALIFIZIERTEN

aber dazu, die genannten Regelungen aufrechtzuer-
halten, zumal sie auch firr eine Reihe von Drittstaaten
auBerhalb der EU gelten. Die BeschV kann als Ausnah-
mekatalog durchaus wieder an Bedeutung gewinnen,
wenn in den EU-Beitrittslandern von 2004 und 2007 aus
demografischen und 6konomischen Griinden ebenfalls
der Bedarf an Zuwanderung steigt. Das ist noch nicht un-
mittelbar gegeben, in einer mittelfristigen Perspektive
aber durchaus realistisch.
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Kapitel 9

Irrequlare Auslanderbeschdftigung in Deutschland

Die irrequlare Beschaftigung von Auslandern ist nur ein
Teilsegment der insgesamt in Deutschland existierenden
Schattenwirtschaft. Irrequldre Migration und irregulare
Beschaftigung von Ausldndern sind keine tempordren
Fehlentwicklungen, sondern vielmehr strukturelle Merk-
male aller OECD-Staaten. Irrequlare Beschaftigung fuhrt
zu Wettbewerbsverzerrungen, der offentlichen Hand
gehen Steuern und Sozialversicherungsbeitrage verlo-
ren. Zudem kann sich der Eindruck verfestigen, dass der
Staat unfdhig ist, geltendes Recht durchzusetzen; das
kann zu Legitimationsproblemen fiihren und dazu, dass
die Birger sich populistischen Protestbewegungen bzw.
-parteien zuwenden, die dieses Thema fir ihre Zwecke
instrumentalisieren. Da die Kontrollen in Deutschland im
internationalen Vergleich umfangreich sind, versprechen
verscharfte Malnahmen kaum zusétzlichen Nutzen. Es
konnen ohnehin niemals alle Unternehmen und Mit-
arbeiter kontrolliert werden. Zudem verursachen auch
Kontrollen Kosten. Diese gilt es gegen die Folgekosten

irreqularer Beschaftigung abzuwagen. Zusatzlich sollte
Uber Alternativen nachgedacht werden, z.B. eine Entlas-
tung des Faktors Arbeit von Abgaben und Regulierung
sowie die angemessene Bereitstellung legaler Zuwande-
rungskandle.

9.1 Umfang und Struktur: kaum
gesichertes Wissen

Das Phanomen der irrequldren Migration lasst sich un-
terteilen in die Aspekte irrequldrer Grenzubertritt, irre-
gularer Aufenthalt und irrequldre Beschaftigung von
Auslandern. Da in Deutschland Arbeits- und Aufenthalts-
erlaubnisse getrennt gewdhrt werden, sind verschiedene
Konstellationen der Irreqularitdt moglich (Tab. A.9.1).
Zum AusmaR von Irregularitat existieren kaum ge-
sicherte Daten (Schonwalder/Vogel/Sciortino 2004:
27-28). Zwar qibt es fiir Deutschland einige methodisch

Tab. A.9.1 Konstellationen von Regularitat und Irregularitdt bei Aufenthalt und Beschaftigung von Auslandern

in Deutschland

Reguldre Beschaftigung

Regularer
Aufenthalt

- Hoch qualifizierte auslandische
Arbeitskrafte, z.B. unter § 19
AufenthG

- Saisonarbeiter fir die Dauer ihrer
Arbeits- und Aufenthaltsgeneh-
migung

- Anerkannte Flichtlinge haben
sowohl ein Recht auf Aufenthalt
wie auf die Aufnahme einer
Erwerbstatigkeit

Konstellation nicht maéglich, da Ar-
beitsgenehmigungen immer auch
an Aufenthaltstitel gekoppelt sind

Irrequldrer
Aufenthalt

Quelle: eigene Darstellung, angelehnt an Alt/Cyrus 2002: 142
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Irrequldre Beschaftigung
- Angehdrige der mittel- und osteuropaischen EU-

Mitgliedstaaten: Sie konnen sich bis Ablauf der Uber-
gangsfrist 2011 bzw. 2014 legal aufhalten, geraten aber
bei Aufnahme einer abhangigen Beschaftigung ohne
Genehmigung arbeitsrechtlich in die Irreqularitat

- Geduldete oder Auslander, die einen Asylantrag gestellt

haben und ohne Genehmigung einer Beschaftigung
nachgehen

- Auslandische Studenten, die die erlaubte Stundenzahl

ihres Nebenjobs berschreiten

- Ohne Aufenthaltstitel eingereiste Auslander, die einer

Beschaftigung nachgehen

- Auslander, die mit einem Touristenvisum eingereist sind,

einer Erwerbstatigkeit nachgehen und nach Ablauf des
Visums im Land bleiben



wohl durchdachte Schatzungen der Zahl irreqular im Land
lebender Auslander, doch auch diese konnen allein schon
wegen der unsicheren Ausgangsbasis nicht fir sich in An-
spruch nehmen, gesichertes Wissen zu liefern.>” In den
1990er Jahren und zu Beginn des Jahrtausends schatzten
Studien die Anzahl von Auslandern ohne requléaren Auf-
enthaltsstatus auf 500.000 bis eine Million Personen (vgl.
Bade 2001: 68; Sinn/Kreienbrink/Loeffelholz 2006: 57-
59). Aktuelle Schatzungen kommen zu niedrigeren Wer-
ten: Das Hamburgische WeltWirtschaftsinstitut (HWWI)
etwa geht fir das Jahr 2007 von maximal rund 460.000
irreqular in Deutschland lebenden Ausléndern aus. Ver-
glichen mit den vom HWWI geschétzten Zahlen fiir 2005
wdre damit eine erhebliche Abnahme um rund 220.000
Personen festzustellen (Vogel 2009). Dieser Rickgang
durfte zu einem Grol3teil auf die EU-Erweiterungen von
2004 und 2007 zuriickzufihren sein. Durch diese erhiel-
ten zuvor irreqular im Land lebende Angehdérige der Bei-
trittsstaaten einen reqularen Aufenthaltsstatus bzw. wir-
de eine irregulare Einreise fUr sie unndtig, wenngleich
die Maglichkeit, legal eine Arbeit aufzunehmen, fiir die
meisten von ihnen Ubergangsfristen unterliegt (vgl. Ang-
hel 2011). Noch unsicherer als die Informationen iber
Auslander, die ohne regularen Aufenthaltsstatus im Land
leben, ist die Datenlage Gber die irrequldre Beschaftigung
von Auslandern, weil in Studien zur Schattenwirtschaft
nicht zwischen Personen mit und ohne Migrationshinter-
grund unterschieden wird (BMI 2007a: 19).

9.2 Ursachen: Arbeitsmarktregulation
und Sozialstandards

Das durch die Medien vermittelte Bild der irrequldren
Beschaftigung von Auslandern wird oft durch aufsehen-
erregende Razzien auf GroRbaustellen bestimmt. Hau-
fig wird sie auf das Versagen von Politik und staatlicher
Kontrolle zuriickgefihrt. Dieser Sichtweise entgeht je-
doch, dass von diesem Phanomen in unterschiedlicher
Intensitat alle OECD-Staaten betroffen sind. Verschiede-
ne Faktoren kénnen benannt werden, die die irrequldre
Beschaftigung von Auslandern beginstigen. Zunachst
erzeugt der Wohlfahrtsstaat selbst Anreize, irreqular zu

IRREGULARE AUSLANDERBESCHAFTIGUNG IN DEUTSCHLAND

arbeiten: Wohlfahrtsstaaten sorgen fiir ein hohes sozia-
les Schutzniveau fir Personen, die sich legal auf ihrem
Territorium aufhalten. Leistungen wie Rente, Unfallversi-
cherung, Gesundheitsversorgung oder die offentliche In-
frastruktur sind jedoch nicht kostenlos, sie werden iber
Lohnnebenkosten und Steuern finanziert. Dies schlagt
sich in einer geringeren Gewinnmarge der Unternehmen
bzw. einem geringeren unmittelbar zur Verfiigung ste-
henden Einkommen der Arbeitnehmer nieder. Auslander,
die ihre Arbeitskraft irrequldr anbieten, verfigen daher
- wie alle in der Schattenwirtschaft Tatigen - Gber einen
klaren Wettbewerbsvorteil: Da sie keine Sozialabgaben
oder Steuern entrichten, konnen sie Unternehmen oder
privaten Haushalten ihre Arbeitskraft zu giinstigeren Be-
dingungen anbieten als legal Beschaftigte.’ Je hoher die
Abgabenlast und der Umfang von Arbeitsmarktregulie-
rungen in einem Staat sind, desto starker ist der Anreiz fur
Arbeitgeber, irrequldre Beschaftigung nachzufragen, und
fur Arbeitnehmer, solche anzubieten.> Verstarkt gilt dies,
wenn in einer Branche groRer Konkurrenzdruck herrscht
wie z.B. im Baugewerbe.% Irrequldre Erwerbstatigkeit ist
keineswegs auf Auslander beschrankt. In Deutschland
werden Schatzungen zufolge bis zu zwei Drittel der Wert-
schopfung in der Schattenwirtschaft durch Deutsche oder
Auslander mit einem reguléren Aufenthaltstitel erzielt,
oft als Nebenverdienst zu einer selbststandigen oder un-
selbststandigen Erwerbstatigkeit (Enste/Schneider 2006:
45; 52-53).

Die irrequldre Beschaftigung von Ausldndern wird
noch wahrscheinlicher, wenn eine im Land herrschende
Arbeitskraftenachfrage nicht mit heimischen Arbeitskraf-
ten gedeckt werden kann (vgl. Kap. A.2), eine legale
Zuwanderung zu Erwerbszwecken aber nicht maglich ist
(vgl. Kap. A.6). Moglicherweise entsprechen die recht-
lich vorgesehenen Zuwanderungskategorien und -hdhen
nicht mehr dem im Land herrschenden Bedarf (Entzin-
ger/Martiniello/Wihtol de Wenden 2004). Dabei darf
nicht ibersehen werden, dass fir legale Zuwanderung,
selbst wenn sie méglich ist, teils erhebliche und zwar bi-
rokratische Kosten entstehen. Beispiele hierfir sind auf
Seiten der auslandischen Arbeitnehmer das Einholen von
Visa-Genehmigungen oder auf Seiten der inldndischen
Arbeitgeber die Vorrangpriifung. Auch der damit verbun-

57 Der Versuch, zu validen Daten zu gelangen, wurde daher auch als ,intelligentes Raten” (Alt 1999: 50) beschrieben.

58 Fur manche Auslander sind Beitrage zu den sozialen Sicherungssystemen aber auch deshalb nicht sinnvoll, weil sie sich nur temporar in Deutsch-
land aufhalten und die eingezahlten Leistungen bei einer Rickkehr nicht angerechnet und nicht oder nur in minimaler Héhe ausgezahlt werden.
Drittstaatsangehérigen werden Zeiten der Erwerbstatigkeit in Deutschland im Heimatland nur dann angerechnet, wenn sog. Sozialversicherungs-
abkommen zwischen den Staaten getroffen worden sind. Deutschland unterhdlt derzeit 17 solcher Abkommen (Deutsche Rentenversicherung

2010).

59 Allerdings gibt es das Phanomen der irrequldren Migration und Beschaftigung in nahezu allen Landern, auch in Schwellenlandern mit einem ver-
gleichsweise geringen Lebensstandard. Auch in den USA ist die illegale Beschaftigung von Einwanderern weit verbreitet. Bspw. arbeiten in den
Agrarbetrieben Kaliforniens viele Menschen aus Lateinamerika auf illegaler Basis (Ostendorf 2007).

60 In Berlin soll Schatzungen der Fachgemeinschaft Bau zufolge im Jahr 2008 rund die Halfte der Bauarbeiter illegal beschaftigt gewesen sein (Kneist

2008).
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dene birokratische und zeitliche Aufwand kann durch
irrequlare Beschaftigung umgangen werden. Dieser An-
reiz ist umso starker, je hoher der birokratische Aufwand
ist und je kirzer die Beschaftigung dauert, besonders
wenn fir wiederholte Anstellungen die Prozeduren er-
neut durchlaufen werden missen.

Diese Faktoren kénnen Auslander auch davon abhal-
ten, ein einmal eingegangenes irrequlares Beschafti-
gungsverhdltnis nachtrdglich zu regularisieren und so ent-
sprechende Kosten und EinbuRen bei den Wettbewerbs-
vorteilen hinzunehmen.

Die irrequldre Beschaftigung von Auslandern entspringt
somit einem Spannungsverhaltnis: Wohlfahrtsstaaten
missen einerseits Abgaben oder Steuern erheben, um im
Interesse der im Land lebenden Bevélkerung die hohen
sozialen Standards zu finanzieren, und andererseits Migra-
tionsprozesse requlieren, um zu verhindern, dass allein das
hohe Niveau der Sozialleistungen einen Anreiz fir Zuwan-
derung bietet. Sowohl irreqular beschaftigte Auslander
als auch deren Arbeitgeber profitieren allerdings davon,
genau diese Regelungen zu umgehen, um z.B. birokra-
tischen Aufwand oder Sozialabgaben zu vermeiden.
Daher ist einerseits davon auszugehen, dass viele
Auslander ohne reqularen Aufenthaltsstatus gar nicht
beschaftigt wiirden, wenn sie ihre Arbeitskraft legal an-
boten, da sie dann gegeniber anderen Arbeitnehmern
gar nicht konkurrenzfahig waren. Andererseits bieten ir-
reguldr beschaftigte Auslander aber oft Leistungen an,
die unter regularen Bedingungen kaum zu bezahlen wa-
ren. So ist bspw. die hausliche Pflege alterer und kranker
Menschen fur die Angehérigen oft nur durch irrequldre
Beschaftigung von Auslandern bezahlbar, weil die Pfle-
gekostentarife eine konventionelle Versorgung nicht er-
lauben. Und fir viele Frauen ist eine erhdhte Erwerbsbe-
teiligung erst durch irreqular beschaftigte auslandische
Kindermadchen und Putz- bzw. Zugehfrauen mdglich. Die
Lohne in diesen Bereichen sind teils so gering und die
Arbeitsbedingungen so unattraktiv, dass einheimische
Arbeitskrafte zu diesen Tatigkeiten nicht bereit sind. Fir
Auslander konnen sie jedoch aufgrund der im Heimat-
land herrschenden Bedingungen dennoch attraktiv sein.¢!
Auch fur auslandische Arbeitskrafte mit legalem Aufent-
haltstitel kann das Ausweichen auf irrequlare Beschafti-
gung eine Strategie sein, um mit einheimischen Arbeits-
kraften um Arbeitspldtze zu konkurrieren und so ihre
Benachteiligung auf dem Arbeitsmarkt zu kompensieren.

Die Tatsache, dass irreqular beschaftigte Auslander
haufig in privaten Haushalten bzw. in Pflegeberufen be-
schaftigt sind, weist darauf hin, dass in diesem Segment
des Arbeitsmarktes weder Ausbeutung noch Betrug do-
minieren. Viele Arbeitsverhaltnisse scheinen vielmehr
auf stabilen wechselseitigen Erwartungen oder sogar
Vertrauensverhaltnissen zwischen den irreqular Beschaf-
tigten und ihren Arbeitgebern zu basieren. Hierfir spricht
auch, dass irrequldr Beschéftigte in der Gastronomie oder
in der Landwirtschaft oft wiederkehrend fir denselben
Arbeitgeber tatig werden.

Einen Sonderfall irreqular beschaftigter Auslander
bilden Geduldete und Auslander im Asylverfahren. Denn
fur sie gelten erschwerte Bedingungen beim Zugang zum
Arbeitsmarkt. Dahinter steht die Beftrchtung, Auslander
konnten bei anderslautenden Regelungen vorwiegend
aus wirtschaftlichen Grinden in Deutschland Asyl bean-
tragen. Insbesondere wenn sich der Aufenthalt mit einem
solchen Status entgegen den Absichten des Gesetzgebers
ber Jahre hinzieht und noch keine Arbeitsgenehmigung
erteilt wurde, versuchen Geduldete und Asylbewerber
mitunter, die schmalen und seit 1993 nicht mehr ange-
hobenen Leistungen nach dem Asylbewerberleistungs-
gesetz, die ihnen gewadhrt werden, durch zusatzliches
Einkommen aufzubessern. Dies ist aber wegen der
(noch) nicht erteilten Arbeitsgenehmigung nur irreqular
maglich. Fir Geduldete hat sich seit 2007 allerdings die
Situation erheblich verbessert. Seither kénnen sie nach
mindestens vier Jahren ,Duldung’ eine unbeschrankte
Arbeitserlaubnis erhalten, ohne dass vorab gepriift wer-
den muss, ob Deutsche, EU-Auslander oder andere be-
vorrechtigte Personen zur Verfiigung stehen (s. Kap. C.7
und D.2).

9.3 Folgeprobleme: erheblich fur
Migranten

Irregulare Migration und Auslanderbeschaftigung sind
zum Teil mit betrdchtlichen Folgeproblemen verbunden.
Irreguldre Auslanderbeschaftigung kann legale Erwerbs-
tatigkeit verdrangen oder dazu fithren, dass die Lohne
legal Beschaftigter unter dem Druck der irreguldren
Konkurrenz sinken. Dem Wohlfahrtsstaat werden damit
Steuern oder Sozialabgaben vorenthalten, die er fir die
Finanzierung seiner Leistungsféhigkeit benétigt. AulRer-
dem kann sich der Eindruck verfestigen, der Staat sei

61 In einem Kooperationsprojekt der Caritas Paderborn und der Caritas Polen werden z.B. polnische Pflegehilfen nach Deutschland vermittelt. Sie
kosten die privaten Haushalte rund 1.800 € monatlich, ein Pflegedienst wiirde 7.000 € kosten. Trotz des geringen Nettoverdienstes von 900 €
ist in Polen die Nachfrage nach diesen Stellen anhaltend hoch (Hoischen 2010). Eine Untersuchung des Deutschen Instituts fir angewandte
Pflegeforschung (Neuhaus/Isfort/Weidner 2009) schatzt, dass aktuell 100.000 mittel- und osteuropdische Haushaltshilfen in Deutschland arbeiten,

aber Potenzial fir 145.000 Personen besteht.
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Info-Box 6 Folgen und Probleme des irrequldren Aufenthalts
in Deutschland

Als Auslander irreqular eine Beschaftigung aufzunehmen ist auch deshalb relativ einfach maglich, weil der Ar-
beitsmarkt zu groRen Teilen privat geregelt ist und staatliche Institutionen nur in geringem Ausmal involviert
sind. Daher lassen sich z.B. Vertrage mindlich schlieBen oder die Lohnhéhe mundlich vereinbaren. Dies ist im
Gesundheitssektor oder beim Schulsystem anders, weil beide Bereiche in hohem Mal3e staatlich organisiert und
damit kontrolliert sind. Damit ist ein Zugang fur Personen ohne Aufenthaltstitel nur schwer maoglich. Auslander
ohne Aufenthaltsrecht nehmen é&rztliche Hilfe nur in Notsituationen in Anspruch und schicken ihre Kinder oft
nicht in die Schule, um die Gefahr der Entdeckung zu umgehen. Diese Situation ist fir ein Gemeinwesen, das
humanitaren und menschenrechtlichen Grundsatzen verpflichtet ist, nicht akzeptabel. Schulische Bildung und
Gesundheitsversorgung sind Grundbedurfnisse, ihre Erfullung darf nicht davon abhangig sein, ob der Aufenthalt
requldr oder irrequldr ist. Dartber hinaus hat die Gesellschaft hier auch ein gewisses Eigeninteresse, denn sie will
z.B. nicht Folgekosten einer unzureichenden medizinischen oder schulischen Versorgung tragen.

Obwohl die Situation des irreqularen Aufenthalts auf ihrem Territorium fr Staaten rechtlich und aus Griinden der
Staatsrdson nicht akzeptabel ist, suchen sie, auch beeinflusst durch die europdische Ebene, zunehmend nach prag-
matischen Losungen, um den genannten Bedurfnissen Rechnung zu tragen. In der Gesundheitsfiirsorge werden
solche pragmatischen Losungen oft von Wohlfahrts- oder kirchlichen Organisationen getragen, deren Mitarbeiter
oft nur ehrenamtlich und vorrangig in Notfallsituationen helfen (vgl. Bommes/Wilmes 2008 fiir die Stadt KolIn).
Anders stellen sich die Ansatze im Bildungsbereich dar: Einer Schatzung des HWWI fir den SVR zufolge sind bis
zu 30.000 Kinder in Deutschland im schulpflichtigen Alter ohne reqularen Aufenthaltsstatus (Vogel/ARner 2010).
Bundesweit existiert keine einheitliche rechtliche Regelung beztiglich einer Ubermittlungspflicht der Schulen, also
der Weisung, ob diese Kinder den entsprechenden Behdrden zu melden sind oder nicht. Dies wird je nach Bundes-
land unterschiedlich gestaltet. Derartige rechtliche Unklarheiten sowie weitere praktische und juristische Hirden
konnen dazu fihren, dass Eltern ihre Kinder nicht zur Schule schicken. Wenn eine Meldung rechtlich vorgesehen
ist, vermitteln zum Teil private Organisationen zwischen den Schulleitern und den Eltern, um den Kindern die
Teilnahme am Unterricht zu ermdglichen. Der Koalitionsvertrag von CDU, CSU und FDP sieht vor, auf Bundesebene
zu regeln, dass Schulen von der Ubermittlungspflicht auszunehmen sind (CDU,/CSU/FDP 2009: 79). Bis Ende 2010
ist dies noch nicht erfolgt.

In beiden Fallen werden Personen ohne Aufenthaltsstatus nicht reqular in die staatlichen Leistungssysteme ein-
bezogen, sondern Ersatzmechanismen gewdhlt, die fur beide Seiten durch groRe Unsicherheiten gekennzeichnet
sind. Fr die Zuwanderer stellt sich etwa die Frage, wie lange die Organisationen ihre Gesundheitsdienstleistungen
aufrechterhalten kénnen, fiir die Arzte, ob sie durch die Behandlungen finanzielle EinbuRen hinnehmen wollen.
Schulleiter sind sich im Unklaren iber mdgliche rechtliche Konsequenzen. Zudem sind viele Leistungen vom per-
sonlichen Engagement Einzelner oder den aufgebauten Verbindungen abhdngig (Wilmes 2011).
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nicht fahig, das von ihm gesetzte Recht auch tatsachlich
durchzusetzen. Dies kann seine Legitimation untergraben
und dazu fihren, dass die Birger sich populistischen Par-
teien oder Protestbewegungen zuwenden, die das Thema
fur ihre Zwecke instrumentalisieren. Fr Arbeitgeber- und
Arbeitnehmervereinigungen ist auBerdem belangvoll,
dass durch irrequldre Beschaftigung das geltende Tarif-
gefiige unterlaufen und die gultigen arbeitsrechtlichen
Standards verletzt werden. Die Gewerkschaften firchten
ferner durch irrequlare Arbeitsverhaltnisse eine Schwa-
chung ihrer Verhandlungsmacht. Ebenso kann irrequlare
Beschaftigung den Wettbewerb zwischen Unternehmen
verzerren und damit immer mehr Unternehmer zur Be-
schaftigung irrequlérer Arbeitnehmer bewegen (z.B. im
Bau- und Baunebengewerbe) (Straubhaar 2007: 6-8).

Irrequldre Beschaftigung kann bereichsweise sogar die
wirtschaftliche Innovationskraft hemmen, weil billige
und willige Arbeitskraft giinstig verfigbar ist und des-
halb nicht in die Entwicklung neuer, arbeitskraftsparen-
der Technologien investiert wird (Ostendorf 2007: 15).
All diese Probleme auf gesamtgesellschaftlicher Ebene
resultieren aber nicht allein aus der irrequldren Beschaf-
tigung von Auslandern, sondern aus der bei weitem
groBeren Schattenwirtschaft insgesamt. Zudem ist unge-
klart, wie stark diese Effekte wirken.

Schwerwiegende Folgen sind vor allem fiir die Aus-
lander selbst wahrscheinlich, namlich dann, wenn sie
nicht nur irrequldr beschaftigt sind, sondern zusatzlich
tber keinen gesicherten Aufenthaltsstatus verfigen.
Diese individuellen Probleme reichen von mangelnder
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Versorgung im Krankheitsfall iber auf Landerebene un-
terschiedlich schwere Bildungszugange fir die Kinder
bis zu der Frage, ob sie den nur mindlich vereinbarten
Arbeitslohn wirklich erhalten. Offentlichkeit und Politik
werden sich dieser Probleme zunehmend bewusst und
suchen nach pragmatischen Losungen (Info-Box 6).

9.4 LOsungsansatze: Anreize ver-
ringern, legale Zuwanderungsmaglich-
keiten erleichtern

Irrequlare Migration und irrequldre Beschaftigung von
Auslandern sind strukturelle Phanomene, die eng mit der
Auspragung europdischer Staaten als Wohlfahrtsstaaten
verknipft sind. Eine vollstandige Verhinderung ist schon
aufgrund der Kontrollkosten eine Illusion. Allerdings kann
eine Kombination verschiedener Schritte helfen, die
Anreize zur irreqularen Beschaftigung von Auslandern zu
verringern und zugleich sicherzustellen, dass Migranten
ohne Aufenthaltstitel nicht ausgebeutet werden:

Kontrolle auf einem hohen Niveau halten

In besonders betroffenen Bereichen, z.B. auf Baustel-
len, konnen zureichende staatliche Kontrollen in gewis-
sen Grenzen zur Reduktion irreguldrer Beschaftigung
von Auslandern beitragen. Das aktuelle hohe Kontroll-
niveau in Deutschland sollte daher beibehalten, aber
nicht Gberzogen werden. Wahrend z.B. die USA Ende
der 1990er Jahre fir Kontrollen nur 0,66 Dollar pro Jahr
und Beschaftigtem ausgaben, lag der Wert in Deutsch-
land vier Mal so hoch (Martin/Miller 2000: 22). Auch das
MaR strafrechtlicher Sanktionen ist in Deutschland im eu-
ropdischen Vergleich bereits hoch, im Extremfall drohen
Arbeitgebern bis zu zehn Jahre Haft oder empfindliche
Geldstrafen.s? Die Anzahl verhangter Strafen fir irrequla-
re Beschaftigung stieg zwar in den 1990er Jahren, aber
die Hohe der tatsachlich gezahlten Strafen blieb auf nied-
rigem Niveau.®* Und obwohl die Personen- und Sachkos-
ten fur Kontrollen aufgestockt wurden, nahm die Zahl der
Ermittlungsverfahren deutlich ab (Enste/Schneider 2006:
50). Hinzu kommt, dass sich vor allem der besonders be-
troffene hausliche Sektor mit den Reinigungs- und Pfle-
gediensten derartigen Kontrollen fast ganzlich entzieht.

Kostenfaktor Arbeit entlasten

Weiterhin sollten die Anreize fiir Arbeitgeber, Auslan-
der irreguldr zu beschéftigen, reduziert werden, indem
die unmittelbar auf den Faktor Arbeit entfallenden Ab-
gaben und Regulierungen maoglichst gering gehalten
werden, insbesondere im Bereich unqualifizierter und
gering entlohnter Beschaftigung. Staaten sind hierbei
aber Grenzen gesetzt, da es zu ihren origindren Auf-
gaben gehdrt und von ihren Biirgern eingefordert wird,
sowohl einen regulativen Rahmen fir den Arbeits-
markt zu setzen als auch Wohlfahrt bereitzustellen. Die
hohe Nachfrage nach Minijobs, die im Zuge der Hartz-Re-
formen attraktiver wurden, und der gleichzeitige Riick-
gang irregularer Arbeitsverhaltnisse konnen aber als Be-
leg dafiir angesehen werden, dass ein erheblicher Teil
dieser Arbeitskrafte zuvor aufgrund von Regulierung und
Abgabenlast in die Schattenwirtschaft abgetaucht war.
Wohliberlegte und qut kommunizierte Deregulierungen
konnen also entsprechende Erfolge zeitigen, da so Perso-
nen aus der irrequldren Beschaftigung auftauchen und
andere erst gar nicht abtauchen (Enste/Schneider 2006:
55).

Legale Zuwanderung erleichtern

Deutschland verfiigt bereits iber ein gut funktionieren-
des System der Anwerbung niedrig qualifizierter Arbeits-
krafte, das von Arbeitgeber- wie Arbeitnehmerseite rege
genutzt wird (s. Kap. A.8). Derzeit existieren z.B. Verein-
barungen iber Anwerbeprogramme fiir Haushaltshilfen
mit Polen, Slowenien, der Tschechischen Republik, der
Slowakei, Ungarn, Bulgarien und Rumanien. Es konnte
kinftig aber notwendig werden, dieses System in Bezug
auf Umfang oder Herkunftslander auszuweiten. So ist
z.B. mit einem enorm wachsenden Bedarf im Bereich
der Pflege zu rechnen: Innerhalb der kommenden zehn
Jahre wird die Zahl der Pflegebeddrftigen um 29 Prozent,
bis 2030 um 50 Prozent zunehmen (von 2,3 Mio. in 2007
auf 2,9 (2020) bzw. 3,4 Mio. (2030)) (Statistische Am-
ter des Bundes und der Lander 2010: 27). Mittel- und
langfristig ist daher an eine Ausweitung der 2005 neu
eingefiihrten Regelung zur Zulassung von auslandi-
schen Haushaltshilfen zur Beschaftigung in Haushal-
ten mit pflegebediirftigen Personen zu denken. Die
aktuell relevanten Herkunftslander Mittel- und Osteu-
ropas konnten zudem aufgrund ihres wirtschaftlichen

62 Die sog. Sanktionsrichtlinie der EU (Richtlinie 2009,/52/EG) wird daher fiir Deutschland im Bereich strafrechtlicher Sanktionen wenig Anderungsbedarf
hervorrufen. Sie wird aber daftr sorgen, dass ein europaweit einheitliches MindestmaR an Sanktionen fir die irrequldre Beschaftigung von
Auslandern etabliert wird. Damit werden Wettbewerbsverzerrungen auf europdischer Ebene unterbunden (Voglrieder 2009). Ob die EU iberhaupt
die Kompetenz besitzt, Straftatbestande zu normieren, ist allerdings nach wie vor umstritten (Horich 2010).

63 Esist allerdings nicht ohne Weiteres feststellbar, ob dies mit der Geringfigigkeit der Delikte zusammenhangt oder mit der Milde der Gerichte und

deren Nutzung von Ermessensspielrdumen.



Aufholprozesses als Quelle fir Arbeitskrafte kinftig an
Bedeutung verlieren. Notigenfalls konnten dann dhn-
liche Vereinbarungen auch mit der Republik Moldau,
der Ukraine oder Weilrussland abgeschlossen werden.

Strukturreformen am Arbeitsmarkt forcieren

Mit solchen Uberlegungen wird allerdings nicht das Kern-
problem behoben, dass irregulare Beschaftigung von
Auslandern auch deshalb entsteht, weil Arbeitskrafte fir
bestimmte Erwerbstatigkeiten und Arbeitsbedingungen
nicht vorhanden sind oder nicht motiviert werden kén-
nen. Das Phanomen der irreqularen Beschaftigung von
Ausléndern verweist somit teilweise auch auf Reform-
bedarf fir Arbeitsverhdltnisse in bestimmten Segmen-
ten des Arbeitsmarktes: Ein verbessertes Kinderbetreu-
ungsangebot wiirde z. B. den Anreiz senken, auslandische
Kinderméadchen irregulér zu beschéftigen. Durch Ande-
rungen im Pflegebereich wiirde Ganztagsbetreuung auch
unter reqularen Bedingungen bezahlbar.

Rechtslage irrequldr Beschdftigter verbessern

Soweit irreqular beschaftigte Auslander, die zudem nicht
iber einen requldren Aufenthaltsstatus verfigen, durch
Arbeitgeber ausgebeutet werden, ist iiber eine Starkung
ihrer rechtlichen Verhandlungsposition nachzudenken.
Denn wenn irreqular Beschaftigten z.B. der zustehen-
de Lohn vorenthalten wird und sie auf die Instrumente
des Rechtsstaats wie eine Klage vor Gericht zurickgrei-
fen wollen, missen sie mit Verhaftung und Abschie-
bung rechnen. Sie werden somit von dieser Moglichkeit

IRREGULARE AUSLANDERBESCHAFTIGUNG IN DEUTSCHLAND

seltener Gebrauch machen, obwohl ihnen dies wie ande-
ren Beschaftigten auch rechtlich zusteht. Oft sind sie iber
diese Rechte auch nur unzureichend informiert (Diakonie
Hamburg 2009: 215-219). Die auf europdischer Ebene
angenommene Sanktionsrichtlinie bietet hier Maglich-
keiten der Abhilfe. Denn mit ihrer konsequenten Um-
setzung in Deutschland wiirde einerseits der Schutz von
Arbeitnehmern, die um ihren Lohn betrogen werden,
erhéht und andererseits das Bestrafungsrisiko auf die
Arbeitgeberseite verlagert: Zum einen sieht die Richtli-
nie befristete Aufenthaltstitel fur irrequlér beschaftigte
Auslander vor, die in einem Verfahren gegen ihre frihe-
ren Arbeitgeber mitwirken. Zum anderen sollen irrequ-
lar Beschaftigte vor ihrer Rickfihrung wber ihre Rechte
informiert werden, z.B. hinsichtlich der Mdglichkeit, auf
ihren Lohn zu klagen (Voglrieder 2009).

Es sollte aber nicht die Illusion bestehen, dass durch Ge-
setzesanderungen irrequlare Zuwanderung und irrequ-
lare Auslanderbeschaftigung vollstandig zu unterbinden
waren. Sie sind vielmehr eine Erfahrung aller Einwande-
rungslénder. Neben den angesprochenen Stellschrau-
ben ist daher darauf zu achten, dass Personen in der
Irreqularitat nicht aus Furcht vor Entdeckung oder Ab-
schiebung darauf verzichten, die ihnen zustehenden
Rechte in Anspruch zu nehmen. Zugleich muss Rechts-
sicherheit fiir Menschen geschaffen werden, die in Er-
fullung ihrer beruflichen oder ehrenamtlichen Aufga-
ben Migranten ohne Aufenthaltstitel helfen, wie z.B.
Arzte, Lehrer oder Schuldirektoren (Bade 2001: 68-74).

93

o
4
)
-3
Ll
[=]
4
<
=
wv
-
[
<
=
o
v
-
=
=




94

10

Zusammenfassung

Das erste SVR-Jahresgutachten vom Mai 2010 hat ge-
zeigt: Integration und Integrationspolitik in Deutschland
sind besser als ihr Ruf (SVR 2010). Ahnliches gilt fiir die
politische Steuerung des Zuzugs von Arbeitskraften.

Das Image der deutschen Zuwanderungspolitik ist
meist schlecht. Je nach politischer Praferenz gilt sie ent-
weder als zu lasch und leichtfertig, um Zuwanderung
im aufgeklarten Eigeninteresse zu steuern, oder als so
uberrequliert und abschreckend, dass Deutschland im
internationalen Vergleich zwangsldufig das Nachsehen
hat - ein Befund, der angesichts des sich verscharfenden
internationalen Wettbewerbs um qualifizierte Zuwande-
rer und hoher Abwanderungszahlen von Fachkraften aus
Deutschland umso starker zu alarmieren vermag.

Das Lamento Uber eine dysfunktionale oder eben
zuwanderungsfeindliche Politik ibersieht aber zunachst
einmal, dass seit vielen Jahren weitgehend unbemerkt
von der breiten Offentlichkeit Programme zur befriste-
ten Anwerbung von Arbeitskraften fur niedrig produk-
tive Tatigkeiten erfolgreich umgesetzt werden. Zwar ist
Deutschland dem Protektionismus gefolgt und hat die
Ubergangsfristen hinsichtlich der Arbeitnehmerfreizigig-
keit, die die Europdische Kommission im Rahmen der
Verhandlungen Gber die EU-Erweiterungen von 2004
und 2007 gewahrt hat, maximal ausgeschopft. Die Fol-
gen dieser Entscheidung konnten die unter der Beschaf-
tigungsverordnung aufgelegten Programme aber er-
folgreich Gberwinden und so Wettbewerbsnachteile fur
Unternehmen in arbeitsintensiven Branchen (Landwirt-
schaft, Hotel- und Gaststattengewerbe, Bauwirtschaft)
verhindern (s. Kap. A.8).

Fir den Bereich der Hochqualifizierten fallt die Ein-
schatzung zwar verhaltener, aber nicht ganzlich anders
aus: Die seit dem Zuwanderungsgesetz 2005 erfolgten,
zunéchst sehr vorsichtig-defensiven Offnungen in diesem
Segment wurden in den letzten Jahren aktiv und syste-
matisch erweitert (s. Kap. A.5). Die wichtigsten Anderun-
gen sind die Senkung der Mindesteinkommensgrenze
auf 64.800 Euro Jahresbrutto, die mit funf Arbeitsplatzen
und 250.000 Euro Investitionskapital deutlich verringer-

ten Anforderungen fir die Zuwanderung von Selbst-
standigen sowie der Verzicht auf die Vorrangpriifung
fur auslandische Absolventen deutscher Hochschulen.
Mittlerweile verfiigt Deutschland in Grundziigen iber
ein international vergleichbares zuwanderungspoliti-
sches Steuerungsinstrumentarium (s. Kap. A.6). Es be-
darf aber noch weiterer Reformen, um bei der Anwer-
bung weltweit umworbener Fachkrafte besser zu beste-
hen. Hierfir lieBen sich an entscheidenden Stellen relativ
leicht Verbesserungen bzw. Ergdnzungen vornehmen:
eine weitere Absenkung der Mindesteinkommensgren-
ze und eine Umgestaltung der Vorrangprifung zu ei-
ner Genehmigungsfiktion, bei der nach Ablauf einer
bestimmten Frist die Genehmigung automatisch als
erteilt gilt.

Dariber hinaus sollte sich die deutsche Zuwande-
rungssteuerung im Segment der Hochqualifizierten in
zweierlei Hinsicht breiter aufstellen: Zunachst sollten
fur die besonders attraktive Gruppe der auslandischen
Studienabsolventen die Bleibemdglichkeiten erleich-
tert und verbessert werden. Dariiber hinaus sollte in
Deutschland - zundchst begrenzt auf MINT-Berufe, die
von besonderen Engpdssen betroffen sind - ein Punkte-
system eingefiihrt werden, das sich bei Bedarf schritt-
weise auf andere Berufe und Sektoren erweitern Idsst
(s. Kap. A.7).

Grundlegendere Probleme als die Gesetzgebung wirft
allerdings das Bild der Zuwanderungspolitik Deutschlands
im Ausland auf. In einer kirzlich unter deutschen Aulen-
handelskammern durchgefiihrten Umfrage des Deut-
schen Industrie- und Handelskammertags erreicht die
Attraktivitat Deutschlands fir Fachkrafte und Studenten
aus dem jeweiligen Land auf einer Skala von eins (sehr
attraktiv) bis funf (unattraktiv) lediglich die Note 2,8.
Die materiell-rechtlich bedeutsamen Anderungen und
die zahlreichen Initiativen zu einer verbesserten Umset-
zung zuwanderungspolitischer Intentionen, etwa die auf
die Bedurfnisse von Hochqualifizierten ausgerichteten
Spezialabteilungen in den lokalen Auslanderbehdrden®,
sind weitgehend unbekannt geblieben.

64 Ein Musterbeispiel dafir ist etwa das Hamburg Welcome Center (HWC), das sich als spezieller Behordenservice exklusiv an auslandische qualifizierte
Fach- und Fihrungskréfte, Wissenschaftler, Selbststandige und Studierende richtet (vgl. Strom 2009).



Diese Divergenz zwischen den Intentionen der Zu-
wanderungssteuerung und ihrem Bild bei den Umworbe-
nen sollte ein Alarmzeichen fir die Politik sein. Beispiele,
wie ein an sich gutes Produkt durch schlechtes Marke-
ting seine Marktchancen leichtfertig verspielen kann,
sind aus der Wirtschafts- und Unternehmensgeschichte
hinreichend bekannt. Dass das Image einer Marke durch
Marketing geschaffen und modifiziert werden kann, wird
von der deutschen Zuwanderungspolitik bislang weitge-
hend ignoriert. Angesichts der wachsenden Verschar-
fung des internationalen Wettbewerbs um Fachkrafte
und der damit einhergehenden Liberalisierung von Zu-
wanderungsmaglichkeiten gilt es, das Produkt ,Deut-
sches Zuwanderungsrecht’ nicht nur handwerklich so-
lide zu gestalten und Gesetzestexte und Kommentare
angemessen zu verfassen, sondern auch seinen Ruf zu
verbessern. So ist es z.B. bemerkenswert, dass die vom
Bundesinnenministerium betriebene Seite www.zuwan-
derung.de - die ohnehin Mangel aufweist®® - zwar Infor-
mationen iber die Moglichkeiten der Zuwanderung nach
Deutschland enthalt, aber ausschlieflich in deutscher
Sprache verfasst ist. Viel mehr als bisher sollten daher

LUSAMMENFASSUNG

deutsche Auslandsvertretungen, insbesondere Konsu-
late oder Goethe-Institute, nach amerikanischem und
anderen Vorbildern offensiv fir (hoch-)qualifizierte Zu-
wanderung werben. Sie sollten dazu beitragen, den My-
thos eines materiell-rechtlich zuwanderungsfeindlichen
Landes zu entkréften und stattdessen die umfassenden
Liberalisierungen im Bereich der Zuwanderungs- und
Bleibebedingungen gerade fir Hochqualifizierte bekannt
zu machen.

Politik sollte in diesem Bereich aber auch nicht al-
leingelassen werden, vor allem nicht von jener Seite,
die am meisten von Zuwanderung profitiert: der priva-
ten Wirtschaft. Auch groBe, weltweit agierende Unter-
nehmen sind aufgerufen, fiir den Zuwanderungsstand-
ort Deutschland zu werben und ein positives Image zu
gestalten. Mittelstandische Betriebe, die nach wie vor
das Ruckgrat der deutschen Wirtschaft bilden, verfigen
nur bedingt Gber diese Option. Entsprechend sollten z.B.
auch die AuBenhandelskammern (s. Kap. A.3) im Sinne
ihrer Mitglieder fiir die Zuwanderung nach Deutschland
werben.

65 Der dort abgebildete Zeitstrahl zur Migrationsgeschichte Deutschlands zeugt von einem problematischen linearen Bild der Migrationsgeschichte;
das Gutachten der Unabhangigen Kommission Zuwanderung (2001) ist vorhanden, das des Sachverstandigenrats fir Zuwanderung und Integration

(2004) fehlt.
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B Zuwanderung von Familienangehdrigen



Kapitel 1

Statistischer Uberblick

Deutschland ist nicht nur das Ziel vieler Arbeitsmigranten,
sondern auch von Menschen, die aus familidren Grinden
zuwandern. Im Unterschied zur Arbeitsmigration ist der
Familiennachzug nur eingeschrankt steuerbar, weil die
Wahrung der Einheit der Familie ein wichtiges Grundrecht
ist, das Zuwanderungsanspriiche begriindet.

Familiennachzug hat verschiedene Gesichter. Er kann
unmittelbar erfolgen, wenn Personen, die zu Arbeits-
zwecken nach Deutschland kommen, mit ihren Partnern,
Kindern und in sehr seltenen Fallen auch ihren Eltern
zusammen zuwandern. Familienmitglieder kdnnen aber
auch zeitversetzt nachziehen oder sich aus verschiede-
nen Grinden gegen einen Nachzug entscheiden, z.B.
weil die Lebenshaltungskosten im Herkunftsland nied-
riger sind oder Bildungskarrieren von Kindern nicht un-
terbrochen werden sollen. Zudem wachst in einer Welt,
in der Distanzen durch bessere Transportwege und Kom-
munikationstechnik schneller und billiger zu Gberbriicken
sind, die Zahl der Paare, die transnationale Beziehungen
fuhren und Familien grinden.

1.1 Familiennachzug: wichtigste
Zuwanderungsform

Fast 44 Prozent der Zuwanderer kamen in den letzten
Jahrzehnten aus familidren Grinden nach Deutschland.
Fast ein Drittel der 2008 in Deutschland lebenden Zuwan-
derer reiste im Rahmen einer Familienzusammenfihrung
ein, weitere 14,9 Prozent kamen nach Deutschland, um
hier eine Familie zu grinden® (Abb. B.1.1). Familienzu-
wanderung war mithin seit dem Anwerbestopp von 1973

Abb. B.1.1 Hauptzuwanderungsgrund 15- bis
74-jahriger Zuwanderer in Deutschland 2008

B Arbeit/Erwerbstétigkeit,
innerbetriebliche Versetzung

B studium, Berufsausbildung,
Praktikum

B politische oder humanitare
Griinde, Asyl

. Familienzusammenfihrung

22,2%
14,9%

Familiengrindung
(z.B. Heirat)

[ ] Sonstiges

13,7%

29,0%

Quelle: Destatis 2010; eigene Darstellung

quantitativ bedeutsamer als die Arbeits- oder Flucht-
lingsmigration; lediglich ein Finftel aller Zuwanderer, die
2008 in Deutschland lebten, reiste zur Arbeitsaufnahme
ein, als Flichtling kam nur etwa jeder Siebte (Destatis
2010).¢7

Auch gegenwartig ist Familienmigration nach der
jahrlich fluktuierenden Migration von Saison- und Werk-
vertragsarbeitnehmern die wichtigste Dimension der
Zuwanderung nach Deutschland. Allerdings liefern die
immer noch vollig unzureichenden und eines Migra-
tionslandes unwirdigen deutschen Migrationsstatisti-
ken nur vage Anhaltspunkte, um das entsprechende

66 Visatechnisch wird unterschieden, ob eine Person einreist, um in Deutschland zu heiraten, oder bereits verheiratet ist und zum Ehepartner zieht.
Der Visazweck Familiengrindung bezieht sich auf den Einreisezweck Heirat; besteht die Ehe schon, ist es eine Familienzusammenfihrung.

67 Die Angaben zu diesem Fragenkomplex im Mikrozensus waren freiwillig. 14,5 % der befragten Zuwanderer im Alter von 15-74 Jahren gaben keinen
Hauptgrund fir ihre Zuwanderung an (,,ohne Angabe”). Zusatzlich missen die personlichen Zuwanderungsmotivationen nicht zwangsldufig mit den
Iwecken der tatsachlich erteilten Visa und Aufenthalte Gbereinstimmen (s. Kap. C.3).
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Zuwanderungsvolumen einzuschatzen.® Nach den ver-
fugbaren Visastatistiken wurden 2002 noch 85.305 Visa
aus Grinden des Ehegatten- und Familiennachzugs er-
teilt. Sieben Jahre spater hatte sich diese Zahl mit 42.756
mebhr als halbiert (BAMF 2011b: 147). Dieser Rickgang
ist jedoch groBteils ein statistisches Artefakt der EU-Er-
weiterungen 2004 und 2007: Staatsangehorige der neu-
en EU-Mitgliedstaaten erhielten dadurch Visafreiheit und
wurden seitdem in deutschen Visastatistiken nicht mehr
erfasst.

1.2 Sprachnachweise im Herkunfts-
land: praventive Integration oder
Ausgrenzung?

Der Familiennachzug aus Drittstaaten wurde im Rahmen
des EU-Richtlinienumsetzungsgesetzes 2007 neu gere-
gelt. Das Ziel war, das Zuzugsvolumen zu beschranken,
insbesondere aber Aspekte einer praventiven Integra-
tionspolitik (vgl. Bade 2006) beim Ehegattennachzug
umzusetzen. Mit dem zum 28. August 2007 in Kraft ge-
tretenen Gesetz wurde das Mindestalter nachziehender
Ehegatten auf 18 Jahre angehoben. Zudem wurde ein
Nachweis einfacher Sprachkenntnisse, d.h. auf dem

Niveau A1 des Gemeinsamen Europaischen Referenzrah-
mens far Sprachen, zur Einreisevoraussetzung erhoben.
Diese Anderungen sollten nach offizieller Begrindung die
Integration der Nachziehenden in Deutschland vorberei-
ten und gleichzeitig Zwangsehen bekampfen. Allerdings
sind der Regulierung des Familiennachzugs durch Verfas-
sung und EU-Recht enge Grenzen gesetzt (s. Kap. B.2).
Implizit wurde mit den Neuregelungen auch das Ziel
verfolgt, den Familiennachzug von Unqualifizierten zu
bereits im Land lebenden unqualifizierten Zuwanderern
im Allgemeinen und eine ,Zuwanderung in die Sozial-
systeme’ im Besonderen zu begrenzen, auch wenn eine
solche Absicht weder in der Gesetzesbegriindung ge-
nannt wird noch durch die Verwaltungspraxis belegbar ist
(s. Kap. B.3).

Vom Nachweis einfacher Sprachkenntnisse vor der
Einreise zu ihren Ehepartnern ausgenommen sind Perso-
nen aus Landern, mit denen besonders enge wirtschaft-
liche Beziehungen bestehen, wie Australien, Kanada, Is-
rael, Republik Korea, USA, Japan und Neuseeland. Ausge-
nommen sind auch Personen, bei denen nur ein geringer
Integrationsbedarf erwartet wird. Darunter fallen in der
Regel Hochqualifizierte (s. Kap. B.3).

Den deutlichen Rickgang des Familiennachzugs,
den Befirworter der MaBnahme erwartet und Kritiker
beklagt hatten, gab es nur kurzfristig. Die Zahl geneh-

Abb. B.1.2 Erteilte Visa zum Ehegattennachzug in Deutschland 2007-2009
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68 Statistische Daten zum Familiennachzug liefern das Auslénderzentralregister (AZR) und die Visastatistik des Auswartigen Amtes. Das AZR gibt seit
2005 Auskunft Gber die im Inland erteilten Aufenthaltstitel. In der Visastatistik werden hingegen nur die im Ausland beantragten und erteilten Visa
beriicksichtigt, daher liegt die Zahl der Visa hier niedriger als die aus familidren Grinden erteilten Aufenthaltstitel nach dem AZR. Im Unterschied
zum AZR kann anhand der Visastatistik, die bereits seit 1996 den Familiennachzug statistisch erfasst, die Entwicklung des Familiennachzugs und
seiner Strukturen nachgezeichnet werden. Der Familiennachzug von Unionsbirgern zu Unionsbirgern wird jedoch in keiner Statistik erfasst.
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Tab. B.1.1 Ergebnisse des Deutsch-A1-Tests nach Hauptherkunftslandern 2009

Land Priifungsteilnehmer gesamt
Bosnien und Herzegowina 801
China 1.223
Indien* 954
Iran 813
Kasachstan 926
Kosovo 4.571
Marokko 1.878
Mazedonien 2.862
Russland® 987
Serbien 865
Thailand 3.219
Tunesien 1.232
Tirkei 10.775
Ukraine 1.060
Vietnam 2.174
Gesamt 34.340

“Die Daten waren nicht vollstandig erfasst.
Quelle: BT-Drs. 17/1112: 10

migter Antrage auf Familienzusammenfihrung sank nach
Einfihrung der Nachweispflicht einfacher Deutschkennt-
nisse um 44 Prozent, lag aber Ende 2009 nur noch etwa
neun Prozent unter dem Niveau vor der Einfihrung der
Nachweispflicht (Abb. B.1.2).

Anhand erster Daten zu Teilnehmern und Absolven-
ten der Sprachkurse, die in den Hauptherkunftslandern
angeboten werden, ist ein gesetzesbedingter nachhal-
tiger Riickgang der Familienmigration nicht zu belegen.
Etwa zwei Drittel aller Prifungsteilnehmer haben 2009
Priifungen zum Nachweis ausreichender Deutschkennt-
nisse bestanden, lediglich im Iran und in Mazedonien
erweisen sich entsprechende Tests als ernsthafte Hirde
(Tab. B.1.1). Nach anfanglichen Umsetzungsschwierigkei-
ten ist mittlerweile ein weitreichendes Netz von Deutsch-
kursangeboten in den wichtigsten Herkunftslandern eta-
bliert. Und auch das eigenstandige Lernen von Personen,
die keinen Zugang zu Kursen haben, ist durch ihren Erfolg
in den Prifungen belegt (BT-Drs. 17/3090: 22f.). Damit
ist im Steuerungsergebnis de facto die integrative und
nicht die restriktive Komponente der MaBnahme in den
Vordergrund geriickt.

Fur Menschen aus landlichen Gebieten entstehen je-
doch oft héhere Kosten, weil sie fir die Zeit des Sprach-
kurses in die Nahe einer Sprachschule ziehen oder die

Bestandene Priiffungen Bestehensquote
gesamt (%)

566 71
960 78
700 73
281 35
655 71
2.344 51
1.544 82
948 33
811 82
491 57
2.212 69
792 64
7.311 68
833 79
1.494 69
21.942 64

Kosten fiir die Fahrt dorthin aufbringen mussen. Nicht
kalkulierbar ist dariber hinaus eine eventuelle Abschre-
ckungswirkung der MaBnahme auf Nachzugswillige, die
ihre Absicht aus Scheu vor Versagen nicht umsetzen. Dies
konnte immerhin dazu beigetragen haben, dass die Kur-
ve des Familiennachzugs nicht starker angestiegen ist.

1.3 Herkunftslander: Vielfalt mit riick-
laufiger Tendenz bei Anwerbestaaten

Die Struktur des Familiennachzugs hat sich infolge einer
zunehmenden Diversitdt der Zuwanderung verandert.
Waren friher die Turkei, das ehemalige Jugoslawien,
Italien und Griechenland die wichtigsten Herkunftsstaa-
ten des Familiennachzugs, so stammt dieser heute aus
sehr viel mehr Herkunftslandern. Zwar ist die Tarkei far
Deutschland weiterhin das quantitativ bedeutendste Fa-
milienmigrationsland; allerdings stammen von dort ent-
gegen verbreiteten Vorstellungen nur noch ein Fiinftel al-
ler nachziehenden Ehegatten und Familienangehorigen,
gefolgt von Familiennachziigen aus dem Kosovo (8,1 %),
der Russischen Foderation (6,4 %), Indien (6,0 %) und
Thailand (4,2 %) (BAMF 2011b: 148f.).
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Abb. B.1.3 Erteilte Visa zum Familiennachzug aus ausgewahlten Herkunftslandern nach Deutschland 2002-2009
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Quelle: Integrationsbeauftragte 2003; Zuwanderungsrat 2004; BAMF 2006; BAMF 2007; BAMF 2008b; BAMF 2010f; BAMF 2011b;

eigene Darstellung

Im Zeitverlauf ist seit 2002 ein deutlicher Riickgang
des Familiennachzugs aus der Tirkei zu beobachten.
Noch 2002 reisten 25.068 Familienangehorige aus der
Tarkei nach Deutschland ein, 2009 waren es nur noch
8.048 Personen (Abb. B.1.3). Dies entspricht einem Ruck-
gang um 67,9 Prozent. Bei neuen Ausgangsrdumen wie
etwa China, die auch im Bereich der Bildungs- und Ar-
beitsmigration fir Deutschland in den letzten Jahren zu-
nehmend wichtig geworden sind, verdoppelten sich die
Familiennachziige hingegen im gleichen Zeitraum.

1.4 Strukturen des Familiennachzugs:
Muster im Wandel

Das stereotype Bild der Familienmigration ist eine Ehe-
frau, die, ggf. mit ihren Kindern, zu ihrem schon langer
in Deutschland ansdssigen Ehemann zieht. Dieses Bild,
wonach der mannliche Haupterwerbstatige oder Ehe-
mann das soziale Terrain im Zielland vorbereitet und
dann seine Familie nachholt oder auch eine Familie im
Herkunftsland begriindet und diese dann zuwandert, ist
auch in den vorhandenen Zuzugsdaten zu erkennen. Zur
Zeit der ,Gastarbeiterwanderungen” wanderte aber auch
ein erheblicher Anteil an Frauen zu Erwerbszwecken zu,
unter ihnen auch viele Pioniermigrantinnen, die ihrer-
seits Familiennachzug bewirken. Laut Visastatistik entfiel

in den vergangenen zehn Jahren etwas mehr als die Half-
te des Familiennachzugs auf nachziehende Ehefrauen,
jeweils zwischen einem Viertel und einem Finftel auf
zuziehende Manner (2009: 20,4 %) und auf zu ihren El-
tern nachziehende Kinder (2009: 22,4 %) (Abb. B.1.4).

Gedndert hat sich die Nachzugsstruktur im Hinblick
auf die Staatsangehdrigkeit der Person, zu der Ehepart-
ner nachziehen. Noch 1998 dominierte der Nachzug zu
auslandischen Ehegatten (43,3 %) gegentiber dem Nach-
zug zu Deutschen (33,6 %). Seit dem Jahr 2000 ubertrifft
der Nachzug zu deutschen Ehepartnern mit 40,7 Prozent
denjenigen zu auslandischen Ehepartnern, der heute nur
noch 36,9 Prozent des Gesamtvolumens stellt (BAMF
2011b: 148).

Was den Zuzug zu deutschen oder auslandischen Ehe-
partnern betrifft, ist aber vor vorschnellen Rickschliissen
zu warnen. Denn hier spielt auch die wachsende Zahl
eingebirgerter Einwanderer und Spat-/Aussiedler eine
Rolle, die Ehepartner aus ihrem Herkunftsland nachho-
len. Das Heiratsverhalten hat sich also nicht fundamental
gedndert.® Daten, die nicht nur die Staatsangehorigkeit,
sondern den Migrationshintergrund ausweisen, zeigen
verlasslicher den Umfang endogamer und exogamer
Heiratsmuster. Sie belegen, dass sich die Tendenz, Part-
ner aus dem Herkunftsland zu heiraten, in der zweiten
Generation im Vergleich zur ersten Generation halbiert,
auch bei der Gruppe von Personen mit tirkischem Migra-

69 Spat-/Aussiedler erhalten nach ihrer Einreise die deutsche Staatsangehdrigkeit. Der Nachzug von Familienangehdrigen erfolgt somit als Nachzug zu
deutschen Ehepartnern, Eltern oder Kindern. Der Anteil nachziehender Ehefrauen zu deutschen Mannern aus den Herkunftslandern der Russischen
Foderation (56,2 %) und der Ukraine (57,3 %) betragt bspw. jeweils iber die Hélfte des gesamten Familiennachzugs aus diesen Landern (Abb. B.1.5).
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Abb. B.1.4 Muster des Familiennachzugs in Deutschland 1998-2009
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Abb. B.1.5 Muster des Familiennachzugs aus ausgewdahlten Herkunftslandern nach Deutschland 2009
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Quelle: BAMF 2011b: 153; eigene Darstellung
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tionshintergrund” (Nottmeyer 2010). Dies tragt ebenfalls
dazu bei, dass der Anteil des Zuzugs zu auslandischen
Ehepartnern abnimmt.

Der Zuzug von Ehefrauen ist also nach wie vor das
etwas hdufigere Muster des Familiennachzugs. Doch es
gibt auch einige Ausnahmen: Aus der Tirkei ziehen in
gleichem MaRe Ehefrauen und Ehemanner zu ihren be-
reits in Deutschland lebenden Partnern nach. Fir Marok-
ko zeigt sich ein hoher Anteil nachziehender Manner zu
deutschen Frauen (30,8 %). Aus Thailand hingegen zie-
hen iberdurchschnittlich viele Frauen zu deutschen Man-
nern zu (67,3 %) (Abb. B.1.5). Kinder und Jugendliche
dominieren als Familienangehorige beim Zuzug aus Irak
(68,1 %) und spielen beim Familiennachzug aus Marokko
kaum eine Rolle.

Diese unterschiedlichen Muster des Familiennachzugs
nach Herkunftsstaaten sind Ausdruck einer sich zuneh-

mend diversifizierenden Einwanderungsgesellschaft (vgl.
SVR 2010: 97). Im Rahmen der Familienmigration wan-
dert immer wieder eine neue erste Generation zu, der
Angebote gemacht werden miissen, z.B. damit sie vor
der Einreise erworbene Sprachkenntnisse ausbaut, sich
moglichst schnell in den Arbeitsmarkt eingliedert und
sich im Erziehungs- und Bildungssystem orientieren kann.

Um die konkreten gegenwartigen Entwicklungen
genauer abschatzen zu konnen, bedarf es allerdings
zuverldssiger Daten zum Familiennachzug, die auch
einen maglichen Migrationshintergrund des bereits in
Deutschland lebenden Familienmitglieds beriicksichti-
gen. Die derzeit vorhandenen Statistiken bilden einen
bunten Flickenteppich, der nur punktuelle Betrachtun-
gen zuldsst, das groe Ganze aber nicht abbildet. Ins-
besondere der Nachzug von und zu Unionsbiirgern bleibt
gegenwartig ein blinder Fleck.

70 Insbesondere Manner mit turkischem Migrationshintergrund leben in der zweiten Generation fast dreimal haufiger mit deutschen Partnerinnen
zusammen als Mdnner der ersten Generation. Frauen mit tirkischem Migrationshintergrund der zweiten Generation leben nur etwas haufiger als
Frauen der ersten Generation mit deutschen Partnern zusammen. Dies erklart sich insbesondere aus dem unausgewogenen Geschlechterverhaltnis,
denn es gibt doppelt so viele ledige Mdnner wie ledige Frauen in der tirkischen Zuwandererbevolkerung (StraBburger 2003).



Kapitel 2

Rechtliche Requlierung

Die Gestaltungsspielrdume des nationalen Gesetzgebers
haben sich in Bezug auf die rechtliche Requlierung des
Familiennachzugs aus zwei Griinden erheblich verringert:
Zum einen ist der Familiennachzug sowohl zu Unions-
birgern wie auch zu Drittstaatsangehérigen inzwischen
durch zwei EU-Richtlinien geregelt,”" die nur wenig Raum
fur national abweichende Regelungen lassen (Langen-
feld/Mohsen 2003). Zum anderen beschrankt der Schutz
der Familieneinheit, der in Art. 6 GG und Art. 8 der Euro-
paischen Menschenrechtskonvention (EMRK) gewshr-
leistet ist, die Gestaltungsspielrdume beim Familien-
nachzug. Bei der Analyse der rechtlichen Regelung des
Familiennachzugs ist zu unterscheiden, ob die Regelun-
gen den Nachzug zu Unionsbirgern, zu Drittstaatsange-
hérigen oder zu deutschen Staatsangehdrigen betreffen.

2.1 Nachzug zu Unionsbirgern:
Grenzen staatlicher Handlungsspiel-
raume

Das Recht von Unionsbirgern, mit ihren Familienan-
gehorigen nach Deutschland einzureisen und sich hier
aufzuhalten bzw. ihre Familienangehdrigen nachzie-
hen zu lassen, ist durch die Unionsbirgerfreiziigigkeit
(Art. 21 AEUV) und die Unionsbirgerrichtlinie’ geregelt.
Der nationale Gesetzgeber hat diese unionsrechtlichen
Vorgaben durch das FreiziigigkeitsG/EU umgesetzt.
Familienangehdrige von Unionsbirgern haben da-
nach ein Recht auf Einreise nach und Aufenthalt in
Deutschland unter den gleichen Voraussetzungen wie die
Unionsbirger selbst (§ 2, Abs. 1 und § 3 FreizigigkeitsG/
EU). Als Familienangehdrige gelten der Ehegatte und Ver-
wandte in absteigender Linie (Nachkommen), die noch

nicht 21 Jahre alt sind, sowie Verwandte in aufsteigender
Linie (Vorfahren), sofern der Unionsbirger oder sein Ehe-
gatte ihnen Unterhalt gewdhren (§ 3, Abs. 2 Freiziigig-
keitsG/EU). Auch Verwandte eines Ehegatten, der selbst
nicht Unionsbirger ist, sind Familienangehdrige in die-
sem Sinne.

Unionsbirger konnen aufgrund der Unionsbirger-
freiziigigkeit grundsatzlich visumfrei nach Deutschland
einreisen und sich hier aufhalten. Nicht erwerbstatige
Unionsbirger missen allerdings ausreichenden Kranken-
versicherungsschutz und finanzielle Ressourcen nach-
weisen. Weitere Voraussetzungen bestehen nicht. Das
bedeutet: Auch die Familienangehérigen von Unionsbiir-
gern kénnen unter diesen Bedingungen visumfrei nach
Deutschland einreisen und sich hier aufhalten. Dies gilt
gemaR der Unionsbirgerrichtlinie ausdriicklich sowohl im
Falle einer gemeinsamen Einreise von Unionsbirger und
Familienangeharigen als auch im Falle eines spateren
Nachzugs von Familienangeharigen.

Der Europaische Gerichtshof hat inzwischen entschie-
den, dass es weder darauf ankommt, ob die Ehe bzw. die
Familie bereits bestand, bevor der Unionsbirger selbst
nach Deutschland eingereist ist, noch darauf, ob der Fa-
milienangehdrige zuvor rechtmaBig in einem anderen
Mitgliedstaat gelebt hat.”? Die genannten Regelungen
gelten also auch dann, wenn ein noch nicht verheirate-
ter Lebenspartner einer Unionsbirgerin zum Zweck der
EheschlieBung aus einem Drittstaat nach Deutschland
einreisen mochte. Nach der Rechtsprechung des Euro-
paischen Gerichtshofs ist ein Familienangehdriger eines
Unionsbirgers sogar dann berechtigt, unter den gleichen
Bedingungen wie Unionsbirger nach Deutschland ein-
zureisen und sich hier aufzuhalten, wenn er sich zuvor
nicht rechtmaBig in einem anderen Mitgliedstaat der EU
aufgehalten hat.”™

71 RL 2003/86/EG des Rats betreffend das Recht auf Familienzusammenfihrung; RL 2004/38/EG des Europdischen Parlaments und des Rats iber
das Recht der Unionsbirger und ihrer Familienangeharigen, sich im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten frei zu bewegen und aufzuhalten (Unions-

birgerrichtlinie).
72 RL 2004/38/EG.

73 EUGH, RS.C. 127/08, Metock, Slg. 2008, I-6241, Rn. 49-53, 54-58 und 87-90.

74 EUGH, RS.C. 127/08, Metock, Slg. 2008, 1-6241, Rn. 50ff.
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2.2 Nachzug zu Drittstaatsangehd-
rigen: einseitige Benachteiligungen?

Auch die rechtliche Regulierung des Familiennachzugs
zu Drittstaatsangehdérigen ist unionsrechtlich bestimmt
durch die soq. Familiennachzugsrichtlinie.”> Diese legt
fest, unter welchen Voraussetzungen die Familienange-
hérigen von Drittstaatsangehdrigen, die in einem EU-Mit-
gliedstaat leben, Anspruch auf eine Aufenthaltserlaubnis
zum Zweck der Herstellung der Familieneinheit haben.
Die Richtlinie lasst den Mitgliedstaaten allerdings Gestal-
tungsspielraume hinsichtlich der Voraussetzungen des
Familiennachzugs. Diese hat der deutsche Gesetzgeber
bei der Umsetzung der Richtlinie auch genutzt.
Grundsatzlich kénnen Familienmitglieder von Dritt-
staatsangehdrigen nur dann nachziehen, wenn der be-
reits hier lebende Ausldnder (sog. Bezugsperson) eine
Aufenthaltserlaubnis, eine Niederlassungserlaubnis oder
eine Daueraufenthaltserlaubnis-EG besitzt. Zudem miis-
sen ausreichender Wohnraum zur Verfiigung stehen und
die allgemeinen Einreisevoraussetzungen erfillt sein,
insbesondere muss die Sicherung des Lebensunterhalts
gewsahrleistet sein (§ 5, Abs. 1, § 29, Abs. 1 AufenthG).
Dabei muss das Gehalt der Bezugsperson so hoch sein,
dass der Bezug erganzender Sozialleistungen fir alle Fa-
milienangehoérigen ausgeschlossen ist.”¢ Wie viel Wohn-
flache fur eine Familie erforderlich ist, handhaben die
Bundeslander unterschiedlich. In Berlin reichen pro Per-
son neun Quadratmeter und fir jedes Kind unter sechs
Jahren sechs Quadratmeter. Fir die Familienangehdérigen
von GFK-Flichtlingen und Asylberechtigten besteht eine
Erleichterung: Hier kann sowohl vom allgemeinen Erfor-
dernis der Lebensunterhaltssicherung als auch dem des
ausreichenden Wohnraums abgesehen werden (§ 29,
Abs. 2 AufenthG). Ein Familiennachzug zu Geduldeten ist
nicht maglich; ein Familiennachzug zu subsidiar Geschitz-
ten nur dann, wenn er aus volkerrechtlichen oder huma-
nitaren Grinden geboten ist (§ 29, Abs. 3 AufenthG).
Eine wichtige und politisch umstrittene Reform des
Familiennachzugs brachte das Richtlinienumsetzungsge-
setz von 2007. Der Gesetzgeber hat dabei einen von der
Familienzusammenfihrungsrichtlinie in Art. 7 Abs. 2
gewahrten Spielraum genutzt, der den Mitgliedstaaten

75 RL2003/86/EG.

zugesteht, die Erfillung von Integrationsmallnahmen
einzufordern. Seitdem dirfen Ehegatten aus Drittstaaten
zu Auslandern nachziehen, wenn sie sich zumindest auf
einfache Art in deutscher Sprache verstandigen kénnen
(§ 30, Abs. 1 AufenthG). Immer mehr EU-Mitgliedstaaten
nutzen diesen Spielraum und verlangen vor dem Ehe-
gattennachzug den Nachweis einfacher Sprachkenntnisse
(s. Kap. B.3). Deutschland hat in § 30, Abs. 1 AufenthG
nachzugswilligen Ehegatten seit dem 1. Januar 2007 kon-
kret auferlegt, vor ihrer Einreise nachzuweisen, dass sie
mindestens Gber Sprachkenntnisse der Stufe A1 des Ge-
meinsamen Europdischen Referenzrahmens verfiigen.””
Wie aus der Gesetzesbegrindung hervorgeht, soll die
Regelung die Integration der nachziehenden Ehegatten
im Bundesgebiet verbessern, weil die Teilnahme an Inte-
grationskursen nach der Einreise hierzu nicht ausreichend
sei.’”® Als weiteres Ziel der Nachweispflicht wird die Ver-
hinderung von Zwangsehen angefihrt.

Der Nachweis iiber entsprechende Deutschkenntnis-
se, den nachzugswillige Ehegatten im Rahmen des Vi-
sumverfahrens gegeniber der deutschen Auslandsvertre-
tung erbringen mussen, erfolgt grundsatzlich durch das
Sprachprifungszertifikat ,Start Deutsch 1’ des Goethe-
Instituts oder seiner Partner-Organisationen. In eng be-
grenzten Ausnahmefallen kénnen gleichwertige andere
Sprachzeugnisse ausreichen (z.B. Zeugnisse von deut-
schen Schulen). Werden entsprechende Priifungen vom
Goethe-Institut oder einer Partner-Organisation in einem
Herkunftsland nicht angeboten, stellt die Visastelle die
Sprachkenntnisse im individuellen Gesprach selbst fest
und dokumentiert dies in der Visumakte. Die Kosten fir
die Sprachkurse und Sprachtests missen die Antragstel-
ler selbst tragen.” Eine Wiederholung des Sprachtests ist
maglich, allerdings fallen dann die Priifungsgebihren
erneut an.

Das Aufenthaltsgesetz sieht zahlreiche Ausnahmen
vom Erfordernis des Sprachnachweises vor: Ehegatten,
die zu einem Drittstaatsangehdrigen nachziehen moch-
ten, der eine Aufenthaltserlaubnis als Asylberechtigter,
GFK-Flichtling, Hochqualifizierter, Selbststandiger, For-
scher oder Daueraufenthaltsberechtigter besitzt, sind
von der Nachweispflicht befreit, sofern ihre Ehe schon
bei der Einreise der Bezugsperson nach Deutschland

76 Die Auslanderbehérden lassen sich drei aktuelle Gehaltsnachweise der Bezugsperson vorlegen. Bei Menschen, die lange arbeitslos waren, verlangt

z.B. die Berliner Auslanderbehorde sechs Gehaltsnachweise.

77 Das Sprachniveau A1 ist folgendermaRen definiert: ,Kann vertraute, alltagliche Ausdriicke und ganz einfache Sétze verstehen und verwenden, die
auf die Befriedigung konkreter Bediirfnisse zielen. Kann sich und andere vorstellen und anderen Leuten Fragen zu ihrer Person stellen - z.B. wo
sie wohnen, was fir Leute sie kennen oder was fir Dinge sie haben - und kann auf Fragen dieser Art Antwort geben. Kann sich auf einfache Art
verstandigen, wenn die Gesprachspartnerinnen oder Gesprachspartner langsam und deutlich sprechen und bereit sind zu helfen.” Das Sprachniveau
A1 umfasst alle vier Sprachfertigkeiten (Lesen, Horen, Sprechen, Schreiben). Die schriftlichen Kenntnisse umfassen dabei Folgendes: ,Kann eine
kurze einfache Postkarte schreiben, z.B. FeriengriBe, kann auf Formularen, z.B. in Hotels, Namen, Adresse, Nationalitat usw. eintragen.” (VwV

AufenthG, Nr. 30.1.2.1).
78 BT-Drs. 16/5065: 173.

79 Die Prifungsgebihr betragt je nach Standort zwischen 40 € und 80 € und ist damit im europdischen Vergleich sehr niedrig (vgl. Kap. B.3).



bestand. Auerdem ist nach einer allgemeinen Harte-
fallklausel kein Sprachnachweis erforderlich, wenn der
Ehegatte wegen einer korperlichen, seelischen oder
geistigen Krankheit oder Behinderung nicht in der Lage
ist, einfache Kenntnisse der deutschen Sprache nachzu-
weisen. Das Erfordernis des Sprachnachweises entfallt
auch, wenn erkennbar geringer Integrationsbedarf be-
steht,® d.h. in der Regel, wenn der Ehegatte einen Hoch-
schul- oder Fachhochschulabschluss oder eine vergleich-
bare Qualifikation besitzt. Dies gilt auch, wenn er einer
Erwerbstdtigkeit nachgeht, die eine solche Qualifika-
tion voraussetzt. Das Gleiche gilt fir junge Erwachsene,
die eine schulische Ausbildung aufnehmen. SchlieBlich
brauchen all jene Ehegatten keinen Sprachnachweis
zu erbringen, die zu einem Auslander nachreisen wol-
len, der selbst aufgrund seiner Staatsangehérigkeit fur
langfristige Aufenthalte visumfrei nach Deutschland ein-
reisen darf, so z.B. US-amerikanische, kanadische oder
japanische Staatsangehdrige (vgl. § 41 AufenthV). Da-
riber hinaus kann noch wahrend des Visumverfahrens
auf den Sprachnachweis verzichtet werden, wenn bei
der Antragstellung bzw. personlichen Vorsprache in der
Auslandsvertretung offenkundig wird, dass ausreichende
Sprachkenntnisse vorliegen.

Der nationale Gesetzgeber hat an einer weiteren
Stelle von den in der Familienzusammenfihrungsricht-
linie ermdglichten Spielrdumen Gebrauch gemacht. Die
Richtlinie erlaubt in Art. 4, Abs. 5 die Festlegung eines
Mindestalters, das hochstens bei 21 Jahren liegen darf.
Der deutsche Gesetzgeber hat diesen Spielraum nicht
vollstandig ausgeschépft, jedoch in § 30, Abs. 1 AufenthG
festgelegt, dass die Bezugsperson und der nachziehen-
de Ehegatte beide das 18. Lebensjahr vollendet haben
missen. Besitzt ein Auslander eine Aufenthaltserlaubnis,
ohne Forscher, Asylberechtigter oder GFK-Flichtling zu
sein, ist ein Ehegattennachzug zudem nur moglich, wenn
die Aufenthaltserlaubnis seit mindestens zwei Jahren be-
steht und eine Verlangerung nicht ausgeschlossen ist. Die
Voraussetzung fir den Ehegattennachzug ist auch erfillt,
wenn die Ehe bereits bestand, als die Aufenthaltserlaub-
nis erteilt wurde, und der Aufenthalt im Bundesgebiet
voraussichtlich mindestens ein Jahr betragt.

Kinder kdnnen zu in Deutschland lebenden Auslan-
dern nachziehen, wenn der hier lebende auslandische
Elternteil Asylberechtigter oder GFK-Flichtling ist oder
beide Eltern bzw. der allein sorgeberechtigte Elternteil
eine Daueraufenthaltserlaubnis oder eine Aufenthalts-
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erlaubnis besitzt. AuBerdem muss das Kind zusammen
mit den Eltern bzw. dem sorgeberechtigten Elternteil sei-
nen Lebensmittelpunkt nach Deutschland verlegen (§ 32,
Abs. 1 AufenthG). Wenn ein Kind das 16. Lebensjahr voll-
endet hat, erhalt es eine Aufenthaltserlaubnis zum Zweck
des Familiennachzugs nur, wenn es die deutsche Sprache
beherrscht oder aufgrund seiner bisherigen Ausbildung
und Lebensumstande gewahrleistet erscheint, dass es
sich in die Lebensverhdltnisse in Deutschland einfigen
kann (§ 32, Abs. 2 AufenthG).*'

Jenseits des Ehegatten- und Kindernachzugs besteht
ein Anspruch auf Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis
fur Eltern eines minderjahrigen Auslanders, wenn die-
ser Asylberechtigter oder anerkannter GFK-Flichtling ist
und sich kein sorgeberechtigter Elternteil in Deutschland
aufhalt. Im Ubrigen konnen Aufenthaltserlaubnisse zum
Iweck des Familiennachzugs fir sonstige Familienange-
horige erteilt werden, wenn auBergewdhnliche Harten
dies erfordern, z.B. bei besonderer Betreuungsbedurftig-
keit aufgrund von Krankheit. Ein Anspruch auf Erteilung
einer Aufenthaltserlaubnis besteht in solchen Hartefallen
jedoch nicht.

2.3 Nachzug zu Deutschen: das Pro-
blem der Inlanderdiskriminierung

Den groBten Handlungs- und Gestaltungsspielraum hat
der deutsche Gesetzgeber beim Familiennachzug zu
deutschen Staatsangeharigen, denn hier bestehen keine
unionsrechtlichen Vorgaben. Allerdings muss er bertick-
sichtigen, dass Art. 6 GG und Art. 8 EMRK Ehe und Familie
unter besonderen Schutz stellen.

Ein Nachzug zu Deutschen ist méglich fir den Ehe-
gatten eines Deutschen, ein minderjshriges lediges Kind
eines Deutschen und fir Elternteile eines minderjahrigen
ledigen deutschen Kindes, wenn dieses seinen gewthn-
lichen Aufenthalt im Bundesgebiet hat (§ 28, Abs. 1 Auf-
enthG). Die Voraussetzung der Lebensunterhaltssicherung
nach § 5, Abs. 1 AufenthG muss nicht erfillt sein, wenn
Kinder zu ihren Eltern bzw. Eltern zu ihren Kindern nach-
ziehen. Im Ubrigen gelten fir den Nachzug von Kindern
die gleichen Voraussetzungen wie fir den Kindernachzug
zu Drittstaatsangehdrigen. Fir alle Gbrigen Familienange-
horigen ist wie beim Nachzug zu Ausléndern ein Nachzug
zur Vermeidung auRergewdhnlicher Harten maglich.

80 Der Begriff des Integrationsbedarfs wird im Gesetz und in den Verwaltungsvorschriften zum AufenthG lediglich negativ definiert, d.h. es wird nur
festgelegt, in welchen Féllen ausnahmsweise kein Integrationsbedarf besteht. Das Gesetz geht von einem geringen Integrationsbedarf bei Men-
schen aus, die aufgrund ihrer Qualifikation oder ihrer Berufserfahrung in der Lage sein werden, sich ohne staatliche Hilfe in das wirtschaftliche, ge-
sellschaftliche und kulturelle Leben in Deutschland zu integrieren (§ 4, Abs. 2 IntV). Zur Feststellung des Integrationsbedarfs ist jeweils im Einzelfall
eine Integrations- und vor allem eine Erwerbstatigkeitsprognose vorzunehmen.

81 Als Beherrschen der deutschen Sprache gilt in diesem Fall, wenn ein Kind das durchschnittliche Sprachniveau etwa gleichaltriger deutscher Kinder

hat.
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Nach dem Aufenthaltsgesetz kann beim Nachzug
von auslandischen Ehegatten zu Deutschen in der Regel
von der Voraussetzung der Lebensunterhaltssicherung
abgesehen werden; ein Anspruch hierauf besteht jedoch
nicht. Im Ubrigen verweist das Gesetz auf die Regelun-
gen, die auch fir den Ehegattennachzug zu Auslandern
aus Drittstaaten gelten. Das bedeutet: Beide Ehegatten
mussen das 18. Lebensjahr vollendet haben und der Aus-
lander, der zu seinem deutschen Ehegatten nachziehen
mochte, muss ausreichende Kenntnisse der deutschen
Sprache nachweisen. Die Ausnahmeregelungen, u.a. in
Bezug auf geringen Integrationsbedarf und Hartefalle,
gelten entsprechend. Wenn die Bezugsperson hoch qua-
lifiziert, selbststandig oder als Forscher tatig ist, wird fur
den nachziehenden Auslander das Erfordernis des Min-
destalters und des Sprachnachweises nicht angewendet.
Entsprechende Begiinstigungen beim Ehegattennachzug
zu Deutschen fehlen allerdings.

Im Bereich des Ehegattennachzugs entsteht damit
die paradoxe Situation, dass Deutsche vor allem gegen-
Uber Unionsbiirgern rechtlich schlechtergestellt sind, hier
liegt also eine Inldnderdiskriminierung vor. Wahrend die
Ehegatten von Unionsbirgern aufgrund der Unionsbur-
gerfreiztigigkeit nur sehr wenige Voraussetzungen erfil-
len mussen, um nach Deutschland einreisen und sich hier
aufhalten zu dirfen, gelten beim Ehegattennachzug zu
Deutschen dhnliche Voraussetzungen wie beim Ehegat-
tennachzug zu Drittstaatsangehérigen. Ausgenommen
sind lediglich Deutsche, die im europdischen Ausland
gelebt haben und wieder zuriickwandern. Die glnstigen
Regelungen fir Unionsbirger und ihre Familienangeho-
rigen beruhen auf der Uberlequng, dass die Freizigig-
keit fir Unionsbirger beeintrachtigt wiirde, wenn diese
bei einem Umzug in einen anderen Mitgliedstaat ihre
Familienangehdrigen nicht mitnehmen bzw. nachziehen
lassen dirften. Deshalb missen die glinstigen Bedin-
gungen fir den Familiennachzug zu Unionsbirgern nach
der Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs auch
auf Familienangehorige eines Deutschen angewendet

werden, wenn dieser sich in einer den Unionsbirgern
vergleichbaren Lage befindet, d.h. von seiner Unions-
burgerfreiziigigkeit Gebrauch gemacht hat. Wenn also
ein Deutscher nach Frankreich reist, dort eine Algerie-
rin heiratet und dann mit ihr nach Deutschland zuriick-
kehren will, gelten fiir ihn die gleichen Regelungen wie
fur Unionsbirger.

Unionsrechtlich ist die Inlanderdiskriminierung nach
der Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofs nicht
zu beanstanden, da der Nachzug zu Deutschen grund-
satzlich ein rein nationaler Sachverhalt ist, fir den das
Unionsrecht nicht angewendet wird. Problematisch kénn-
te sie aber im Hinblick auf die volkerrechtliche Verpflich-
tung sein, Ehe und Familie ohne jede Diskriminierung zu
schutzen (Art. 8 und 14 EMRK). Art. 8 EMRK schitzt das
Familienleben; dies kann im Einzelfall auch bedeuten,
dass daraus ein Recht auf Herstellung der Familieneinheit
folgt. Die Vorschrift beinhaltet allerdings grundsatzlich
keinen Anspruch darauf, dass eine Familie ihren Wohnort
stets frei wahlen kann. Insbesondere kénnen aufenthalts-
rechtliche Entscheidungen nach der Rechtsprechung des
Europdischen Gerichtshofs fir Menschenrechte (EGMR)
eine Beschrankung des Schutzes des Familienlebens
rechtfertigen. Aufgrund von Art. 14 EMRK sind aber alle
in der EMRK enthaltenen Rechte diskriminierungsfrei zu
gewahren. Das schlieRt Differenzierungen aufgrund der
Staatsangehdrigkeit einer Person zwar nicht grundsatz-
lich aus, sie bedirfen allerdings regelmaRig besonders
gewichtiger Rechtfertigungsgriinde (Grabenwarter 2009,
§ 26, Rn. 16). Eine Differenzierung aufgrund von Reli-
gionszugehorigkeit oder ethnischer Herkunft ist aber aus-
geschlossen. Zwar ist in der Rechtsprechung anerkannt,
dass die Beginstigung eigener Staatsangehériger und
Angehériger von Staaten, mit denen besonders enge
Beziehungen bestehen, gegenuber anderen Auslandern
grundsatzlich zuldssig ist. Umstritten ist aber, wie vor
diesem Hintergrund die Schlechterstellung der eigenen
Staatsangehdrigen gegeniiber Auslandern und Unions-
burgern gerechtfertigt werden kann.??

82 Es ist zumindest zu hinterfragen, ob das in der Gesetzesbegrindung genannte Ziel, Zwangsehen zu vermeiden, oder das unionsrechtliche Ziel, die
Freiziigigkeit von Unionsbirgern zu erleichtern, die Schlechterstellung eigener Staatsangehoriger erforderlich und angemessen machen (Walter

2008: 56ff.).



Kapitel 3

Deutsche Regelungen im europaischen Vergleich

Der Familiennachzug als Migrationsform findet in vie-
len Landern Europas und dariber hinaus der gesamten
OECD-Welt in jingster Zeit doppelte Beachtung. Zum ei-
nen bilden Familienmigranten in den meisten Einwande-
rungslandern der Welt - und entgegen der o6ffentlichen
Wahrnehmung auch in Kanada und den USA - die quan-
titativ wichtigste Zuwanderungsgruppe (OECD 2010b).
Zum anderen ist gerade die Familienmigration in den
letzten Jahren zunehmend auf die Tagesordnung der Po-
litik geriickt als wachsendes Problem und zuwanderungs-
politische Herausforderung fir eine staatliche ,Personal-
politik’, die die Bedarfe des nationalen Arbeitsmarktes
im Blick hat. In Deutschland - und vermutlich auch in
anderen Landern - beruht diese neue Prominenz der
Familienmigration in der politischen Migrationsdiskus-
sion auf zwei Fakten, die empirisch gut belegt sind und
in einem engen Zusammenhang stehen: (1) Trotz aller
zuwanderungspolitischen Reformen der letzten Jah-
re gehort Deutschland neben Italien und Osterreich zu
den Landern, in denen die im Ausland geborene Bevol-
kerung vergleichsweise schlecht ausgebildet ist (SVR
20093). Zwar hat die zweite Generation den Bildungs-

und Qualifikationsrickstand zur Mehrheitsbevélkerung
etwas reduzieren konnen, der Aufholprozess ist aber viel
zu langsam (SVR 2010); der Bildungsbereich bleibt damit
in Deutschland die zentrale Reformbaustelle. (2) Diese
Situation wird fur die Familienmigration relevant, wenn
im Ausland geborene Personen bzw. ihre Nachkommen
in einem hohen MaRe intraethnische Partnerschaften®
eingehen und schlieBlich das vélker- und verfassungs-
rechtlich abgesicherte Recht auf Familienzusammen-
fuhrung (s. Kap. B.2) wahrnehmen. Denn dann konnen
sich, vor allem bei einer hohen Bildungshomogenitat
innerhalb der entsprechenden Partnerschaften, die Bil-
dungsriickstande der im Ausland Geborenen bzw. der
Zuwandererbevolkerung gegeniiber der Mehrheitsbe-
volkerung reproduzieren und stabilisieren. Die Repra-
sentativuntersuchung ,Ausgewahlte Migrantengruppen
in Deutschland 2006-2007” des Bundesamts fir Migra-
tion und Flichtlinge (BAMF 2010d) belegt die Annahme
der Bildungshomogenitat in Ehe und Partnerschaft sehr
deutlich. Geschlechter- und herkunftslanderiibergreifend
weisen die Partner mehrheitlich das gleiche Bildungs-
niveau auf (Tab. B.3.1).

Tab. B.3.1 Schulbildungsunterschiede zwischen (Ehe-)Partnern nach Geschlecht und Staatsangehorigkeit in
Deutschland 2006/2007
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Befragter Gleiches Befragter Befragte Gleiches Befragte

niedriger Bildungs- hoher niedriger Bildungs- hoher
Staatsangehorigkeit qualifiziert  niveau qualifiziert | qualifiziert  niveau qualifiziert
Turkei 18,4 52,7 28,9 22,7 54,6 22,7
Ex-Jugoslawien 17,6 578 24,6 273 57,4 15,3
Italien 29,5 53,6 16,9 17,2 65,3 17,5
Griechenland 17,8 575 24,7 173 573 25,5
Polen 28,4 53 18,6 14,7 475 378

Quellen: BAMF 2010d

83 Inwieweit das Ausmal intra- bzw. interethnischer Partnerschaften einen geeigneten Integrationsindikator darstellt, ist umstritten und kann hier
offen bleiben. Vgl. dazu etwa Song (2009).
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In der offiziellen Begriindung fir die Einfihrung eines
Nachweises von Deutschkenntnissen, den nachziehende
Ehepartner bereits vor der Einreise erbringen missen
(s. Kap. B.1.), wurden als vorrangige Ziele eine schnel-
lere und bessere Integration in den Arbeitsmarkt und
die Vermeidung von Zwangsehen genannt (Breitkreutz/
FranBen-de la Cerda/Hibner 2007). Indem der Gesetz-
geber bewusst Integrations- und Zuwanderungspolitik
in Form einer praventiven Migrationspolitik verbindet
(Bade 2006), versucht er aber auch die Familienmigra-
tion starker zu steuern und einzuschranken. Bei in der
Tirkei geborenen und in Deutschland lebenden Personen
unterschritt das Qualifikationsniveau sowohl das anderer
Herkunftsgruppen wie auch das der Mehrheitsbevélke-
rung deutlich (OECD 2008), und es war zu befirchten,
dass bei einem zu wenig regulierten Familiennachzug
verstdarkt niedrig qualifizierte Personen mit entsprechen-
den negativen Folgen fir Arbeitsmarkt und Sozialsyste-
me zuziehen wirden.

In anderen europdischen Landern ist der Trend, die
Integrationspolitik in das Herkunftsland vorzuverlagern
und damit Integrationspolitik implizit als Element der Zu-
zugskontrolle zu nutzen (s. Brochmann/Hammar 1999),
schon seit langem etabliert. Bereits einige Zeit vor
Deutschland hatten die Niederlande und Frankreich ent-
sprechende MalBnahmen umgesetzt (Carrera/Wiesbrock
2009), auch Danemark und GroR3britannien haben 2010
vergleichbare Reformen verabschiedet. Weitere EU-Mit-
glieder wie etwa Osterreich und Belgien befinden sich
derzeit noch in der Konzeptionsphase.

3.1 Niederlande: der Pionier

Bei der Vorverlagerung der Nachweispflicht von Inte-
grationsvorleistungen in das Herkunftsland haben die
Niederlande eine Pionierrolle eingenommen. Die Einfih-
rung von Integrationstests im Herkunftsland als Einreise-
bedingung fir Familienmigranten wurde bereits 2003 im
Koalitionsvertrag der Regierungsparteien festgehalten.
2006 wurde ein entsprechendes Gesetz erlassen. In der
Gesetzesbegriindung dominiert ebenfalls offiziell der
Integrationsgedanke. Um vor allem Familienmigranten
aus der Turkei und Marokko einen besseren Start in den
Niederlanden zu ermdglichen, sind alle Familienmigran-
ten aus Drittstaaten im Alter von 18 bis 65 Jahren ver-
pflichtet, bereits im Herkunftsland einen Sprach- und
Gesellschaftskundetest zu absolvieren. Ausgenommen

sind neben gesundheitlich schwer beeintrachtigten Per-
sonen und Ehegatten von Flichtlingen Personen aus der
EU bzw. dem EWR sowie aus den USA, Kanada, Japan,
Sudkorea, der Schweiz, Monaco, Australien und Neusee-
land. Im Gesellschaftskundetest werden grundlegende
Kenntnisse der niederlandischen Geschichte, Politik und
Verfassung, aber auch alltagsrelevante Aspekte wie die
Funktionsweise des niederlandischen Bildungs- und Ge-
sundheitssystems abgefragt. Der 15-mintige computer-
gestitzte Test wird von den jeweiligen Botschaften bzw.
Konsulaten durchgefihrt. Mit einem ebenfalls computer-
gestitzten Sprachtest wird kontrolliert, ob Zuzugsbewer-
ber mindestens tber Kenntnisse der niederlandischen
Sprache auf dem Niveau von A1- des gemeinsamen euro-
paischen Referenzrahmens fir Sprachen® verfiigen. Zwar
kann der Test - wenn er nicht bestanden wird - beliebig
oft wiederholt werden, allerdings fallen Testgebihren in
Hohe von umgerechnet 350 Euro an, die vollstandig vom
Antragsteller zu tragen sind. Ein Vorbereitungspaket kann
fur 70 Euro erworben werden.

3.2 Frankreich: der Nachahmer

Auch Frankreich hat sich Ende 2007 dafur entschieden,
dem von den Niederlanden beschrittenen Pfad zu fol-
gen und Integrationspolitik in das Herkunftsland von
Familienmigranten vorzuverlagern. Dies kann als deut-
liche Abkehr von der republikanischen Integrationsphi-
losophie gesehen werden, die fir Frankreich lange Zeit
pragend war (Carrera/Wiesbrock 2009: 14). Der Um-
schwung in der Familienmigrationspolitik sowohl in den
Niederlanden, die lange Jahre eine Politik des Multikul-
turalismus betrieben, wie auch im republikanischen
Gegenmodell Frankreich verweist auf eine europdische
Konvergenzentwicklung in diesem Bereich (vgl. Joppke
2007). Weitgehend parallel zu den Niederlanden werden
bei Familienmigranten im Alter zwischen 16 und 65 Jah-
ren vor der Einreise nach Frankreich die Kenntnisse der
franzosischen Sprache und das Wissen aber die Werte
und den staatsrechtlichen Aufbau der Republik geprift.
Erforderlich sind Sprachkenntnisse unter dem Niveau A1
(A1-). Da Franzosisch in vielen bedeutenden Herkunfts-
landern des Familiennachzugs als Verkehrs- und Schrift-
sprache weit verbreitet ist, gelten folgende Ausnahmen:
Personen, die mindestens drei Jahre eine franzosische
oder frankophone Schule besucht haben oder ein Jahr
Studium in Frankreich nachweisen konnen, sind ebenso

84 Der Gemeinsame Europaische Referenzrahmen fiir Sprachen (GERS) des Europarats unterteilt sémtliche europdischen Sprachtests in sechs Schwierig-
keitsstufen. Damit liegt eine umfangreiche Empfehlung vor, die den Spracherwerb, die Sprachanwendung und die Sprachkompetenz von Lernenden
transparent und vergleichbar machen soll. Fhigkeiten elementarer Sprachverwendung werden mit A1 und A2 zertifiziert, bei selbststandiger
Sprachverwendung werden die Pradikate B1 und B2 erteilt. Kompetente Sprachverwendung, die an muttersprachliche Sprachbeherrschung heran-

reicht, wird als C1 und C2 klassifiziert.



von dem Test ausgenommen wie Personen, denen der
Test aus gesundheitlichen oder anderen Griinden nicht
zuzumuten ist. Im Gegensatz zu den Niederlanden wer-
den die Kosten des Tests, der auch in Frankreich beliebig
oft wiederholt werden kann, vollstandig vom Staat ge-
tragen.

3.3 Danemark: der Hardliner

Danemark gilt gerade im Bereich der Familienmigration
traditionell als Hardliner Europas. Nach langen Diskussio-
nen wurde 2010 auch hier ein Sprach- und Gesellschafts-
kundetest als Einreisevoraussetzung fir Familienmig-
ranten eingefthrt. Vorbereitungskurse, wie sie etwa die
deutschen Goethe-Institute im Ausland anbieten, sind
dabei nicht vorgesehen, allerdings kénnen Zuzugsbewer-
ber entsprechendes Vorbereitungsmaterial erwerben. Im
Gegensatz zu Deutschland, den Niederlanden und auch
Frankreich findet der Test aber nicht im Herkunftsland
des Zuzugsbewerbers, sondern in Danemark statt (Ers-
boll 2009). Die fir den Familiennachzug nétige dauer-
hafte Aufenthaltserlaubnis wird allerdings erst nach ei-
nem bestandenen Test erteilt, bei Nichtbestehen muss
der Nachziehende das Land wieder verlassen. Ansonsten
ist der danische Test ahnlich aufgebaut wie in den Nie-
derlanden und Frankreich: In der danischen Sprache sind
Kenntnisse auf dem Niveau von A1 erforderlich und bei-
de Tests konnen beliebig oft wiederholt werden. Gesund-
heitlich beeintrachtigte Personen sowie Ehegatten von
Flichtlingen konnen vom Test ausgenommen werden.
Die Gesamtkosten fir die Sprach- und Wissensnachweise
in Hohe von umgerechnet 400 Euro sind vollstandig vom
Bewerber zu tragen.

DEUTSCHE REGELUNGEN IM EUROPAISCHEN VERGLEICH

3.4 GroBbritannien: der Neuling

Erst vor kurzem hat sich auch GroRbritannien dem eu-
ropdischen Trend angeschlossen, die Familiennachzugs-
politik starker zu regulieren. Seit November 2010 mis-
sen dort Familienmigranten, die nicht aus dem EU/
EFTA-Raum oder einem mehrheitlich englischsprachigen
Land stammen und auch kein Bildungszertifikat einer
englischsprachigen Bildungseinrichtung vorweisen kon-
nen, im Herkunftsland Sprachkenntnisse des Niveaus
A1 nachweisen. Allerdings beschrankt sich die Nach-
weispflicht im Englischen auf mundliche Konversation;
Lese- und Schreibfahigkeit werden nicht Gberprift. Aus-
nahmen von der Testverpflichtung sind fiir Personen mit
gesundheitlichen oder psychischen Problemen und in
anderen Hartefdllen maglich. Die Kosten der Tests tragt
der Bewerber, verldssliche Angaben (ber die Héhe der
Kosten existieren noch nicht. Wie in Deutschland ist vor-
gesehen, die Testgebihren zu staffeln und von der gene-
rellen Kaufkraft im Herkunftsland abhangig zu machen.

3.5 Deutschland im europdischen
Trend: weder restriktiver noch liberaler
Aullenseiter

Der europaische Vergleich zeigt, dass die Niederlande -
wie schon bei der Einfilhrung von verpflichtenden Inte-
grationskursen fir Neuzuwanderer - dominoartig einen
EU-weiten Trend zur starkeren Beschrankung des Famili-
ennachzugs ausgelost haben, der bei weitem noch nicht
abgeschlossen ist. Damit einher geht eine Verschrankung
von Integrations- und Migrationspolitik.

Tab. B.3.2 Ausgestaltung der Sprachtests fiir den Familiennachzug in ausgewahlten EU-Staaten

Sprachniveau Kosten fir den  Ausnahmen Gesellschafts-  Wiederholungs-
Migranten kundekurs option
D Al 40-80 Euro Bestimmte Staatsangehdrigkeiten, Nein Ja
Ehegatten von Flichtlingen und
Hochqualifizierten, geringer Inte-
grationsbedarf, Hartefallklausel
NL Al- 350 Euro Bestimmte Nationalitaten, Ehe- Ja Ja
gatten von Flichtlingen, Harte-
fallklausel
DK A1l 400 Euro Ehegatten von Flichtlingen, Ja Ja
Hartefallklausel
F Al- Keine mind. dreijahrige frankophone Ja Ja
Schulbildung, Hartefallklausel
GB A1 Noch nicht Personen aus englischsprachigem  Nein Ja
bekannt Land, Hartefallklausel

Quelle: eigene Zusammenstellung
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Die Vorverlagerungen der Integrationsleistungen in
das Herkunftsland, die derzeit in verschiedenen europa-
ischen Einwanderungslandern umgesetzt werden, sind
weitgehend gleich aufgebaut (Tab. B.3.2). Auch Oster-
reich wird voraussichtlich bald einen Integrationstest im
Herkunftsland als Voraussetzung fir den Familiennachzug
einfihren. Nachdem sich die Koalitionspartner bereits
grundsatzlich darauf verstandigt hatten, eine Nachweis-
pflicht fir Deutschkenntnisse auf dem Niveau von A1 ein-
zufiihren, arbeitete das osterreichische Innenministerium
Ende 2010 unter dem Titel ,Vorintegrationsmallnahme’
einen Gesetzentwurf aus.

Deutschland ist Teil des europdischen Trends, es
ist bei der Familienmigrationspolitik weder ein ,libe-
raler Musterknabe’ noch ein ,restriktiver AuBenseiter’,
sondern ein ,Durchschnittseuropder’. Das gilt sowohl
fur die noch relativ neue Tendenz, Zuzugskontrollen in
das Herkunftsland vorzuverlagern, als auch hinsicht-
lich der anderen fir den Familiennachzug eingesetzten
Steuerungselemente. Die Kernvoraussetzungen, die in

Deutschland fir den Familiennachzug gelten, wie der
Nachweis ausreichenden Wohnraums und eines gesicher-
ten Lebensunterhalts (s. Kap. B.2), gehdren auch in ande-
ren Landern Europas zum Standard. Eine Einordnung der
deutschen Familiennachzugspolitik in den europdischen
Kontext kann durch den Migrant Integration Policy Index
(MIPEX)® erfolgen, die europaweit grofte Vergleichsun-
tersuchung zur Integrationspolitik. Der Index wird von der
Migration Policy Group (MPG) erstellt.

MIPEX bewertet die Integrationspolitiken von 28 Lan-
dern in den sechs Dimensionen ,Zugang zu Staatsbir-
gerschaft’, ,Antidiskriminierung’, ,Familienzusammen-
fuhrung’, ,Zugang zum Arbeitsmarkt’, ,Daueraufenthalt’
und ,politische Partizipation’. Eine hohe Punktzahl auf
einer Skala von 0 bis 100 steht fur besonders liberale
Regeln. Deutschland erzielt im Bereich der Familienzu-
sammenfihrung 60 MIPEX-Punkte und bewegt sich da-
mit im Mittelfeld aller Vergleichslander. Der Durchschnitt
der 25 bericksichtigten EU-Mitglieder betragt ebenfalls
60 Punkte. Auch MIPEX zeigt, dass sich Deutschland dem

Tab. B.3.3 Voraussetzungen fir den Familiennachzug in ausgewahlten EU-Staaten

Mindestalter Altersgrenze Einkommen

[ EE Kinder

Wohnraum

D 18 1886 Einkommen, das Lebensfiihrung ohne
Sozialhilfebezug erméglicht

NL 21 18 120 % des Mindesteinkommens

DK 24 15 Kein Sozialhilfebezug der Bezugs-
person innerhalb des vergangenen
Jahres

F 18 18 Nachweis erforderlich, dass Familien-
mitglieder ohne Transferleistungen
versorgt werden kdnnen

GB  Keine 18 Nachweis, dass Versorgung ohne

Vorschrift Transferbezug gewahrleistet ist
0 21 18

Quelle: eigene Zusammenstellung

Einkommen, das Lebensfiihrung ohne
Sozialhilfebezug erméglicht und der
Hohe nach den Richtsatzen des § 293
ASVG entspricht

Ausreichender Wohnraum, von
den Bundeslandern unterschiedlich
definiert

Keine Vorschrift

Die Zahl der Haushaltsmitglieder darf
die Zahl der Wohnraume nicht um
mehr als das Doppelte Gbersteigen
oder jede Person verfligt iber min-
destens 20 qm Wohnraum

Die Wohnung muss einer als ange-
messen eingestuften Wohnung einer
gleich groRen Familie im selben Ort
entsprechen

Nachweis ausreichenden Wohnraums
durch Mietvertrag o.A.

Nachweis eines Rechtsanspruchs auf
eine Unterkunft, die fir eine ver-
gleichbar grof3e Familie als ortstiblich
angesehen wird

85 MIPEX hat erstmals einen gut anwendbaren Datensatz zu europaischen Integrationspolitiken generiert und ist deshalb ein hilfreiches Vergleichs-
instrument. Geschmalert wird dieses Verdienst durch die implizite Unterstellung, dass die liberalste vorgefundene Gesetzgebung auch fir die
Integration von Zuwanderern am besten sei, und durch die Blindheit fur zeitliche Veranderungen, denn es gibt keine jahrgangsibergreifenden
Bewertungen, sondern nur jéhrliche relationale Vergleiche der Lander.

86 Jugendlichen zwischen 16 und 18 Jahren wird im Hartefall oder bei einer giinstigen Integrationsprognose ein Aufenthaltstitel erteilt.
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europdischen Trend zu einer starkeren Steuerung des
Familiennachzugs angeschlossen hat. Die Darstellung
der Grundbedingungen des Familiennachzugs in den Lan-
dern®, die in die Untersuchung einbezogen wurden, ver-
deutlicht aufs Neue eine europdische Konvergenzentwick-
lung (Tab. B.3.3).

In Zeiten wachsender Unsicherheit Gber Kosten, Ne-
benwirkungen und die Steuerbarkeit von Migration und
Integration suchen europdische Wohlfahrtsstaaten auch
hier nach einer veranderten, Legitimitat signalisieren-

DEUTSCHE REGELUNGEN IM EUROPAISCHEN VERGLEICH

den Fassung fir ihre Politiken, indem sie MalBnahmen
der Nachbarstaaten kopieren (Bommes 2008). Auch im
Bereich der europdischen Familiennachzugspolitik zeigt
sich trotz gradueller Unterschiede der Mechanismus des
,institutionellen Kopierens’, der bei anderen Aspekten
der Migrations- und Integrationspolitik beobachtbar ist.
Wesentliche Elemente der Reformen Deutschlands im Be-
reich der Familienzusammenfiihrung, die zum Teil heftig
umstritten sind, sind anderen europaischen Staaten und
hier insbesondere den Niederlanden abgeschaut.

87 In Danemark gilt zusétzlich zu den oben aufgefihrten Bestimmungen, dass das entsprechende Paar vor Vollzug der Familienzusammenfihrung
nachweisen muss, dass die gesamte Familie eine groRere Zugehorigkeit zu Ddnemark hat als zum ,anderen’ Land. Dazu werden die Aufenthaltsorte

beider Partner vor dem Eheschluss betrachtet.

Jahresgutachten 2011

111

=z
)
>
©
=z
=2
&
eld
)
E
=
=2
N

=z
o
=
(-3
Q
=
o
o
4
<
4
o}
=
z
Pl




Kapitel 4

Bewertung des Familiennachzugs in Deutschland

Demografisch und migrationspolitisch war und ist der
Familiennachzug eine der wichtigsten Zuwanderungsfor-
men. Dabei erwiesen sich die Moglichkeiten der poli-
tischen Regulierung und Steuerung des Nachzugs von
Familienangehdrigen bereits in den 1970er und 1980er
Jahren als begrenzt. Versuche einzelner Bundeslander,
das Nachzugsalter von Kindern abzusenken und die
Fristen auszudehnen, bevor Familienangehdrige nach-
wandern kénnen (Ehebestandszeiten), wurden vom
Bundesverfassungsgericht korrigiert (Bommes 1997). In-
zwischen mussen solche Versuche mit der Europdischen
Menschenrechtskonvention sowie daran anschlieRenden
nationalstaatlichen und europadischen rechtlichen Festle-
gungen vereinbar sein (s. Kap. B.2).

Die genaue GroRenordnung des Familiennachzugs ist
noch immer schwer zu ermitteln, auch wenn im Mikro-
zensus seit 2005 die aktuelle und vormalige Staatsange-
horigkeit der Ehepartner ausgewiesen wird (Bandorski
et al. 2008: 80ff.). Schatzungsweise fast die Haélfte der
Zuwandererbevolkerung in Deutschland wanderte aus
familidgren Grinden ein (s. Kap. B.1). Jeder Versuch ei-
ner zuwanderungspolitischen Steuerung muss sich da-
her auch mit dem Familiennachzug, seiner Reichweite
und seinen Auswirkungen auseinandersetzen, wenn er
nicht von vornherein an einem grofen Teil der empiri-
schen Wanderungsrealitat vorbeigehen soll. Dabei ist
auch Familiennachzug kein homogener sozialer Prozess;
vielmehr hat er je nachdem, um welche nachwandern-
den Familienangehdrigen es geht, auch unterschiedliche
Auswirkungen insbesondere fir die Familien selbst, den
Arbeitsmarkt oder das Erziehungssystem.

4.1 Politische Aufgabe: Steuerung des
Familiennachzugs

Migrationspolitische Steuerungsversuche des Familien-
nachzugs verfolgen qgf. Ziele, die nur schwer mit-
einander in Einklang zu bringen sind: Orientiert man
Zuwanderungssteuerung an wirtschafts- und arbeits-
marktpolitischen Gesichtspunkten sowie an den Erfor-
dernissen des Wohlfahrtsstaats im Aufnahmeland, dann
kann der Familiennachzug aus diesem Blickwinkel als

problematisch angesehen werden: Die Arbeitsmarkt-
chancen nachziehender Familienangehdriger, sofern es
sich um niedrig qualifizierte Personen handelt, werden
als gering eingeschatzt. Diese Personen gelten daher
zugleich als potenzielle Nutznieer des Wohlfahrtsstaats.
Sind bei den bereits Zugewanderten die formalen Bil-
dungshintergriinde schwach, wie z.B. bei der Arbeitsmi-
gration der 1960er und 1970er Jahre, aber auch bei einem
nicht geringen Teil der Fluchtzuwanderung insbesonde-
re der 1990er Jahre, wird befiirchtet, dass sich mit der
Familienmigration Konstellationen der Migration und In-
tegration wiederholen und fortschreiben konnen, fiir die
in Deutschland paradigmatisch die Zuwanderungs- und
Integrationsgeschichte von Personen tirkischer Herkunft
steht. Solche Zuschreibungen kennt jedes europdische
Einwanderungsland: In Frankreich sind sie beispielsweise
auf Zuwanderer algerischer, in den Niederlanden auf Zu-
wanderer marokkanischer Herkunft gerichtet.

Vor diesem Hintergrund votieren die Befirworter der
Nutzung politischer und rechtlicher Handlungsspielraume,
die im Bereich des Familiennachzugs ohnehin eng sind,
fur eine enge Auslegung des Familienbegriffs, indem fir
den Nachzug von Kindern ein niedriges Hochstalter fest-
gelegt wird und fir den Nachzug von Ehepartnern sym-
bolische und reale Hirden geschaffen werden (obligatori-
scher Nachweis von Sprachkenntnissen im Herkunftsland
vor Erteilung einer Nachzugserlaubnis; Erhéhung der
Anforderungen an verfigbaren Wohnraum und erzieltes
Einkommen der Ehepartner in Deutschland). Damit soll
verhindert werden, dass die benannten Migrations- und
Integrationskonstellationen sich durch Familiennachzug
zirkular fortschreiben und zeitlich stabilisieren.

Aber solche Versuche sind mit verschiedenen poli-
tisch-rechtlichen und normativen Schwierigkeiten ver-
bunden, von denen einige hier nachfolgend diskutiert
werden sollen.

Der Verdacht, dass durch Familiennachzug problema-
tische migrations- und integrationspolitische Konstella-
tionen fortgeschrieben und in der Zeit stabilisiert werden,
lasst sich nicht begriindbar auf alle Zuwanderergruppen
ibertragen. So plausibel und empirisch belegbar er in
Deutschland fir Teile der Zuwanderer aus der Tirkei oder
Italien seit den 1960er Jahren gewesen sein mag, so



wenig trifft er auf alle Zuwanderer turkischer oder italie-
nischer Herkunft in Deutschland zu. Es sind spezifische
historische Zuwanderungs- und Niederlassungskonstella-
tionen sowie daraus resultierende soziale und kulturelle
Milieus und nicht das Herkunftsland und dessen ,Kultur’,
aus denen intergenerativ stabile Problemlagen von Mig-
ration und Integration zu erklaren sind - so wie sich um-
gekehrt eben auch die Migrations- und Integrationspro-
zesse erfolgreicher Zuwanderer aus der Fortschreibung
ginstiger Bedingungskonstellationen erklaren lassen.
Heiratsmuster sind also eher Bestandteil solcher Konstel-
lationen als deren Ursache.

Vor diesem Hintergrund laufen Versuche, im Rah-
men der verbliebenen politisch-rechtlichen Spielraume
in Familienmigrationen zu intervenieren, in zweifacher
Hinsicht Gefahr: Sie kénnen den Familiennachzug auch
im Falle aussichtsreicher Zuwanderungs- und Integra-
tionskonstellationen behindern, wenn zu hohe Anforde-
rungen an Einkommen und Wohnraum gestellt werden.
Dies ist angesichts der gegenwartigen demografischen
und migratorischen Konstellationen migrations- und in-
tegrationspolitisch nicht wiinschenswert. Oder sie laufen
Gefahr, tendenziell auf der Grundlage von nationaler Her-
kunft zu diskriminieren, um zwischen als aussichtsreich
und weniger aussichtsreich erachteten Zuwanderern zu
unterscheiden.

Die politische ,Lésung’ fir dieses Problem ist die Ein-
fihrung von Nachweisen iber grundlegende Deutsch-
kenntnisse als weitere Voraussetzung fir den Ehegatten-
nachzug neben der Sicherung des Lebensunterhalts und
dem Vorhandensein von ausreichendem Wohnraum. Da-
von ausgenommen sind alle Birger aus solchen Staaten,
fur die auch bei Aufenthalten Gber drei Monaten keine Vi-
sumpflicht besteht, also neben den EU-Staaten zahlreiche
Lander aus den OECD-Landern wie die USA, Kanada, Japan
oder Australien. Begriindet wird dies damit, dass die Bun-
desrepublik zu diesen Landern aus historischen Griinden
schon lange auflen- und kulturpolitische Beziehungen
unterhalt. Die Begrindung fir diese Ausnahme ist also
nicht migrations- oder integrationspolitischer, sondern
auBenpolitischer Natur. Laut Bundesverwaltungsgericht
ist dies keine Regelung, die Personen aus bestimmten
Landern aufgrund ihrer nationalen Herkunft diskriminiert,
sondern eine, die in rechtlich zulassiger Weise andere aus
auBenpolitischen Griinden privilegiert.

Kritiker halten diese unterschiedlichen Anforderun-
gen je nach Staatsangehdrigkeit fir problematisch. Von
ihnen gehe das Signal aus, dass Zuwanderer in zwei
Gruppen geteilt werden: solche, die aus 6konomisch
prosperierenden Staaten stammen, und andere, die aus
Schwellen- und Entwicklungslandern kommen. Letzte-
ren werde vermittelt, dass ein Familiennachzug nicht
wirklich erwiinscht sei und deswegen einer Kontrolle
unterworfen werden miusse. Diese Ungleichbehandlung
werde in Teilen der Offentlichkeit und insbesondere von
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vielen Betroffenen als Zeichen gezielter Benachteiligung
verstanden.

Obgleich es unter normativen Gesichtspunkten zu-
lassig ist, von Ehegatten aus integrationspolitischen
Grinden grundlegende Sprachkenntnisse des Landes zu
erwarten, in das sie absehbar dauerhaft einwandern wol-
len, kritisieren die Gegner der neuen Regelung, dass vor
der Einreise ins Aufnahmeland nur geringe Sprachkennt-
nisse erworben werden koénnten. Das Gesetz laufe daher
darauf hinaus, nur eine symbolische Beherrschung des
Deutschen zu fordern. Diese kénne zwar von den meisten
Bewerbern eingelost werden, bringe aber migrationspoli-
tisch wenig. Ein von den Befirwortern erhoffter Zuwachs
an Entscheidungsspielraum in Fragen der Eheschlieung
und der Familienzusammenfihrung sei daher illusiondr.
Dem geringen Nutzen stehe vielmehr ein erheblicher
Schaden gegeniiber, insbesondere, weil das Gefthl, will-
kommen zu sein, ein psychologisch erstrangiger Faktor
fur die Identifikation mit dem Einwanderungsland und
die Bereitschaft fur Integration sei.

4.2 Familienbegriff: zwischen roman-
tischer Liebe und Migrationsinteressen

Diejenigen, die eine Bindung des Familiennachzugs an ar-
beitsmarkt- und allgemeine integrationspolitische Mal3-
nahmen ablehnen, sehen in solchen MaBnahmen auch
eine unzuldssige Einschrankung des menschenrechtlich
zu gewadhrenden Schutzes von Familien- und Privatleben.
Zudem wird vorgetragen, dass die Maglichkeit des Zu-
sammenlebens in der Familie dem Einzelnen einen pri-
vaten Schutzraum gebe und dadurch auch seine soziale
und kulturelle Integration in Arbeit, Erziehung, Gesund-
heit und Familie befordere.

Diese Argumente wiegen sicher schwer. Sie vernach-
lassigen aber, dass dem menschenrechtlichen Schutz der
Familie ebenso wie dem im Grundgesetz verankerten
Artikel ein Familienbegriff zugrunde liegt, der im Verlauf
der Geschichte eine eigenstandige Migrationsrealitat her-
vorgebracht hat. Im Recht, in der Migrationsverwaltung
und in der Realitat der Zuwanderer selbst werden je ver-
schiedene Familienbegriffe zur Geltung gebracht.

Rechtlich unterstellt die EMRK ebenso wie das Grund-
gesetz, dass ,Familie” als Kernfamilie die Ehegatten und
ggf. minderjdhrige Kinder umschliet. Fir die minderjah-
rigen Kinder handeln die Eltern rechtlich stellvertretend.
Sie bilden als Familie in der Regel einen gemeinsamen
Haushalt. Konstitutiv fir die Kernfamilie ist also in der
Regel die Ehegattenbeziehung in Kombination mit der
Generationenbeziehung zwischen Eltern und Kindern,
wobei die Familienmitglieder wechselseitig fireinander
einstehen. Damit verbunden ist das Recht, an einem ge-
meinsamen Wohnort als Familie leben zu kdnnen. Wenn
eine wechselseitige Firsorge gelebt wird, kénnen unter
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immer harteren Anforderungen auch Verwandte zweiten
Grades (z.B. GroReltern) oder dritten Grades (z.B. Onkel,
Nichte) als Teil der Familie betrachtet werden.

Das Recht der Familien auf ein Zusammenleben in
dem genannten Sinne erfdhrt in Europa einen hohen
Schutz - wobei zu beachten ist, dass dieses Recht nicht
zwingend in dem Land besteht, in das ein Mitglied einer
Familie eingewandert ist; im Prinzip kann es auch anders-
wo, zum Beispiel im Herkunftsland wahrgenommen wer-
den, sofern die Familie dort nicht Verfolgung oder einer
Bedrohung anderer Art ausgesetzt ist.

Bedeutend fir den vorliegenden Zusammenhang ist
nun ein Unterschied zwischen dem, was rechtlich eine
Familie definiert, und dem, wie Familien empirisch ent-
stehen und sich reproduzieren. Das moderne Recht unter-
stellt in der Regel die moderne Zwei-Generationen-Kern-
familie als empirische und vor allem rechtlich relevante
Gegebenheit, wesentlich konstituiert als Intimfamilie, die
auf wechselseitiger Firsorge und Zuneigung als zentra-
len Konstitutionsmotiven beruht. Im Unterschied dazu
resultieren aus der Internationalisierung der Migrations-
verhdltnisse auch Heiratsmadrkte als Migrationsmarkte:
Heiratsfdhige Manner und Frauen in attraktiven Zuwan-
derungslandern werden aufgrund der mit ihnen ver-
knipften Mobilitatschance zu begehrten Ehepartnern.

Dass Familien auf Intimitat grinden, ist ein auch
in Europa historisch relativ neues Phanomen, daneben
stand und steht die Grindung und Reproduktion von Fa-
milien als soziale Bundnisse. Die Diskussionen ber arran-
gierte Ehen verweisen auf diese Konstellation. Fir viele
Westeuropder z.B. erscheint eine nicht auf Liebe und
Intimitat basierende Familiengrindung als unmoralisch
und als Erschleichung der Zuwanderungsberechtigung.
Aus der Perspektive vieler Migrantenfamilien geht es
demgegeniber um die Vermittlung von Lebenschancen
durch Mobilitat, d.h. die Maglichkeit, durch Migration
Teilhabe- und Einkommenschancen zu realisieren. Dies ist
Teil der Institutionalisierung einer Migrationskultur in den
Herkunftsregionen; Migration wird zu einer erwarteten
Phase im Lebenslauf.

Diese unterschiedlichen Perspektiven werden nicht
immer ausreichend beriicksichtigt:

Iweifelsohne er6ffnet das Zusammenleben in der
Familie dem Einzelnen einen privaten Schutzraum, ver-
mittelt ihm Halt und beférdert damit ggf. auch seine so-
ziale und kulturelle Integration in Arbeit, Erziehung und
Gesundheit. Allerdings geht es bei der Familienmigrati-

on auch um die Realisierung von Migrations- und Inklu-
sionschancen durch Heirat. Haufig aber sprechen Kirchen,
humanitare Gruppen und NGOs, wenn sie fir die Zusam-
menfihrung von Familien eintreten, diese Seite der Mi-
grationsrealitat - die ganz unromantische Reproduktion
von Migrations- und Inklusionschancen durch Heirat als
soziales Bundnis - nicht aus.

Umgekehrt heben diejenigen, die eine starkere In-
tervention beim Familiennachzug befiirworten, Félle von
,Scheinehen’ oder ,Zwangsheiraten’ und die integrations-
politische Seite solcher Interventionen wie im Fall des
Erwerbs von Sprache hervor. Sie verschweigen, dass es
ihnen auch darum geht, interventionspolitischen Spiel-
raum im Bereich des Familiennachzugs zurickzugewin-
nen, der durch nationales, supra- und internationales
Recht und den darin enthaltenen Familienbegriff im Ver-
bund mit dem Recht eines jeden Individuums auf Fami-
liengrindung ohnehin - und wohl irreversibel - erheblich
eingeschrankt ist.

Man muss daher Politik im Bereich des Familiennach-
zugs vor allem als symbolische Politik verstehen. An der
empirischen Wanderungsrealitat hat die Einfihrung von
Sprachanforderungen fiir nachziehende Ehegatten nam-
lich kaum etwas gedndert, die Zahlen sind weitgehend
gleich geblieben. Aber man hat in einem international
anerkannten institutionellen Design, das vor allem an
niederlandische Vorgaben anschloss, und im Rickgriff
auf Mallnahmen, die bereits in den 1990er Jahren im
Bereich der Spat-/Aussiedlerzuwanderung ausprobiert
worden waren, vorgefiihrt, dass man integrationspoli-
tisch etwas zugunsten der nachziehenden Ehegatten tun
kann, diese nicht schutzlos Praktiken der Zwangsverhei-
ratung aussetzt und politisch nicht tatenlos den Dynami-
ken internationaler Migration ausgeliefert ist.

Genau besehen verstellt dieses symbolisch aufge-
ladene Feld der Familienzuwanderung aber, dass eine
zukiinftige Migrations- und Integrationspolitik in der
Tat darauf achten sollte, dass der Adressat einer sol-
chen Politik stets die Familien sein sollten. Denn eine
frihzeitige, auch praventive Integrationspolitik, die
auch die nachziehenden Ehepartner einbezieht, wird
langfristig einen wesentlichen Beitrag zu einer gene-
rationeniibergreifenden Integration von Zuwanderern
leisten kdnnen.






Deutschland - Migrationsland zwischen
Ein- und Auswanderung

Deutschland war in seiner Geschichte oft entweder Einwanderungsland oder Auswan-
derungsland. Es war, fir unterschiedliche Gruppen, aber oft auch beides zugleich.
Heute ist Deutschland ein Migrationsland mit hoher transnationaler Mobilitat in der
statistischen Mitte zwischen Ein- und Auswanderungsland. Die Bilderserie erinnert

in ausgewdhlten Beispielen an die wechselvolle Migrationsgeschichte Deutschlands
seit dem Ende des Zweiten Weltkriegs: von der iberseeischen Auswanderung in

den 1950er Jahren und der Zuwanderung von Aussiedlern und Spataussiedlern (seit
1993) aus Osteuropa Uber ,Gastarbeiter” in der Bundesrepublik und Vertragsarbeiter
in der DDR, Fliichtlinge und Asylsuchende bis hin zur neuen Auswanderung im frihen
21. Jahrhundert.

Migration ist, von Flucht- und Zwangswanderungen abgesehen, meist durch die
Hoffnung auf bessere wirtschaftliche und soziale Lebensumstande bestimmt. Grenzen
sind dabei oft hinderlich. Aus Sicht der Staaten hingegen gilt: Die Grenze soll nur
passieren, wer ein Recht darauf hat. Staatssouveranitat, wirtschaftliche Interessen
und humanitare Pflichten, Legalitat und Irreqularitat geraten so nicht selten in ein
Spannungsverhaltnis.

Bild oben

Ankunft von Fliichtlingen aus
dem Kosovo am Flughafen
Berlin-Schonefeld, 1999

Bild unten

Irrequldrer Flichtling
in einem Auffanglager
in Griechenland, 2010






Uberseeische Auswanderung
in den 1950er Jahren

Deutschland erlebte in den 1950er Jahren eine starke Auswanderungswelle: Rund
645.000 Menschen brachen vor allem in die USA, nach Kanada und Australien auf,
als die Auswanderung in die Lander der iberseeischen Kriegsgegner des Zweiten
Weltkriegs wieder allgemein zugelassen wurde. Viele von ihnen waren deut-
sche Flichtlinge und Vertriebene aus dem Osten. In den 1960er Jahren ging die
Auswanderung aus Deutschland stark zurick.

Die Auswanderungswelle der 1950er Jahre erinnerte in ihren Dimensionen noch ein-
mal an den Gberseeischen Massenexodus des 19. Jahrhunderts: Bis zum Ausbruch des
Ersten Weltkriegs 1914 wanderten rund 5,5 Millionen und seither nochmals mehr als
zwei Millionen Deutsche allein in die Vereinigten Staaten aus, das wichtigste Gibersee-
ische Zielland der Deutschen. Die in Deutschland geborene Bevélkerung der USA stellte
1820 bis 1860 mit rund 30 Prozent nach den Iren die zweitstarkste, 1861 bis 1890
sogar die starkste Einwanderergruppe in den Vereinigten Staaten.

Bild oben

Eine Gruppe von zehn
jungen Frauen wandert nach
Australien aus, 1956

Bild unten

Die griechische ,Columbia’
bringt Auswanderer von
Bremerhaven nach Kanada,
1956
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Aussiedler und Spataussiedler
aus Osteuropa

4,5 Millionen Menschen sind seit 1950 als Aussiedler und Spataussiedler (seit 1993)
nach Deutschland gekommen, davon rund drei Millionen seit 1988. Lange war fir
die meisten das Grenzdurchgangslager Friedland die erste Anlaufstelle. Anerkannte
Spat-/Aussiedler erhielten die deutsche Staatsangehdrigkeit. Bis 1989 stammten
sie iberwiegend aus Polen und Rumanien, seit 1990 kamen die meisten aus den
Nachfolgestaaten der ehemaligen Sowjetunion. Nachdem die Zuwanderung 1990
mit 397.000 Zuzigen einen extremen Hohepunkt erreicht hatte, wurden in den
folgenden Jahren die Aufnahmebedingungen schrittweise verscharft und die
Eingliederungshilfen reduziert. 1996 wurden als Antragsvorbedingung nicht wieder-
holbare Sprachpriifungen eingefihrt und 2005 auch auf die mitreisenden Familien-
angeharigen nichtdeutscher Herkunft ausgedehnt. Diese Formen der indirekten
restriktiven Zuwanderungssteuerung zeigten Wirkung: Nach 1996 brachen die Zahlen
deutlich, nach 2005 endgdiltig ein. 2009 wurden nur noch 3.360 neu einreisende
Spataussiedler gezahlt.

Bild oben
Ankunft von Aussiedlern am
Bahnhof Friedland, ca. 1956

Bild unten
Spat-/Aussiedler im Notauf-
nahmelager Giellen, 1984






Ankunft der ,Gastarbeiter’ im Westen

Wahrend die Uberseeische Auswanderung noch lief, fihrte das in der Trimmer-
landschaft aufblihende ,Wirtschaftswunder’ schon Mitte der 1950er Jahre zur Klage
uber Arbeitskraftemangel in vielen Produktionsbereichen. Um diese Engpasse zu tber-
bricken, wurden auslandische Arbeitskrafte im groRen Stil angeworben. Den Auftakt
machte 1955 der deutsch-italienische Vertrag. Es folgten Anwerbevereinbarungen mit
Spanien und Griechenland (1960), der Tirkei (1961), Marokko (1963), Portugal (1964),
Tunesien (1965) und Jugoslawien (1968). Die Erwartung, dass die ,Gastarbeiter’ nach
einigen Jahren wieder in ihre Heimat zuriickkehren wirden, erfillte sich nur zum Teil.
Bis zum Olpreisschock von 1973 kamen rund 14 Millionen Arbeitsmigranten nach
Deutschland, davon kehrten etwa elf Millionen zurick. Fir viele war gerade der 1973
verhdngte Anwerbestopp, der die freiwillige Rotation beendete, umso mehr Anlass,
die Familie nachzuholen. Aus tempordren Migranten wurden Einwanderer.

Bild oben

Ankunft spanischer und por-
tugiesischer Arbeitsmigranten
in KoIn-Deutz, 1964

Bild Mitte

Sudkoreanische Kranken-
schwestern bei ihrer Ankunft
in Minchen, 1970

Bild unten

Ankunft einer Familie aus der
Tarkei in Frankfurt am Main,
1972






Migranten am Arbeitsplatz

0b im Bergbau, in der Elektroindustrie oder in der Autofliebandmontage -

die ,Gastarbeiter’ leisteten einen entscheidenden Beitrag zum ,Wirtschaftswunder’.

In einigen Branchen, z.B. anfangs in der Textil- und spater auch in der Elektroindustrie,
wurden v.a. Migrantinnen beschaftigt. 1972 lag der Anteil der Frauen unter den
griechischen Migranten bereits bei 43 Prozent. Mit dem Familiennachzug, der sich

ab 1973 verstarkte, wurde die ,Gastarbeiterfrage’ zunehmend zu einer echten
Einwanderungsfrage. Doch lange Zeit blieb Deutschland ein Einwanderungsland wider
Willen. Unter dem Mantra ,Die Bundesrepublik ist kein Einwanderungsland” demen-
tierte die Politik bis in die frthen 1990er Jahre, was im Alltag langst fir alle sichtbare
Realitat war. Inzwischen haben fast 20 Prozent der in Deutschland lebenden Einwohner
einen sog. Migrationshintergrund.

Bild oben

Bergarbeiter aus Marokko
mit heller Schutzsalbe in
der Essener Schachtanlage
Langenbrahm, 1963

Bild Mitte
Kranfihrerin aus Spanien bei
MAN in Nirnberg, 1970

Bild unten
Spanische Arbeiter im nieder-
sachsischen Repelen, 1960
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Vertragsarbeiter im Osten

Seit den 1960er Jahren war die DDR immer mehr auf auslandische Arbeitskrafte ange-
wiesen. Sie schloss Abkommen mit mehreren sozialistischen Staaten, darunter Vietnam,
Mosambik, Angola, Kuba, Polen und Ungarn. Junge Menschen sollten sich in der DDR
als Facharbeiter qualifizieren, um anschlieSend fiir eine befristete Zeit dort zu arbeiten.
In der Realitat wurden sie vor allem als billige Arbeitskrafte eingesetzt fur meist kor-
perlich schwere oder monotone Tatigkeiten. Sie lebten abgeschottet in Wohnheimen,
private Kontakte zwischen Vertragsarbeitern und DDR-Bevélkerung waren unerwiinscht
und berichtspflichtig. Die grof3te Gruppe der Vertragsarbeiter waren Vietnamesen.

1989 stellten sie 60.000 der insgesamt 94.000 auslandischen Vertragsarbeiter.

Bild oben links

Ankunft vietnamesischer
Vertragsarbeiter in Ostberlin,
1973

Bild oben rechts
Vietnamesischer Arbeiter im
VEB Elektroanlagenbau in
Berlin-Marzahn, Marz 1989

Bild unten links
Textilarbeiterinnen des VEB
Lautex aus Polen, Ungarn und
der DDR, 1973

Bild unten rechts

Junge Kubanerin im VEB
Leipziger Buntgarnwerke,
1985






Flichtlinge, Asylsuchende und irrequlare
Zuwanderer

Die Sicherung der europdischen AuSengrenzen ist in den letzten Jahren immer weiter
ausgebaut und vorverlagert worden, um unerwiinschte Zuwanderungen und insbeson-
dere irrequldre Einreisen zu unterbinden. Dies hat der EU den unrihmlichen Namen
,Festung Europa” eingetragen. Bilder von entkrafteten Flichtlingen in Gberladenen und
nur bedingt seetauglichen Booten im Mittelmeer und auf dem offenen Atlantik sind
inzwischen ein alltagliches Motiv in den Medien. Oft endet die Flucht mit dem Tod:
Mindestens 15.656 Menschen sind zwischen 1988 und 2010 an und vor den europa-
ischen Grenzen umgekommen, davon 11.049 im Mittelmeer und im Atlantik, hat die
NGO ,Fortress Europe’ ermittelt.

Die Motive der irreqularen Zuwanderer sind vielschichtig: Viele fliehen vor Krieg
und Gewalt, vor Hunger und Armut, andere hoffen auf bessere soziale und wirtschaft-
liche Bedingungen. Entgegen den gdngigen Stereotypen sind aber z. B. die meisten
Flachtlinge in Afrika Binnenflichtlinge. Sie streben nicht Gber tausende von Kilometern
nach Europa, sondern suchen Gberwiegend innerhalb ihres Landes oder in Nachbarlan-
dern Schutz, in der Hoffnung, nach Méglichkeit wieder zuriickkehren zu kénnen.

Bild oben

LKW mit Flichtlingen und
anderen Passagieren in der
Sahara, 2007

Bild Mitte

Kistenwache eskortiert ein
Flichtlingsboot vor Teneriffa,
2007

Bild unten

Ankunft irreqularer
Flichtlinge in Griechenland,
2007






Zuwanderung von Hochqualifizierten

Der weltweite Wettbewerb um die ,besten Képfe’ ist in vollem Gange. Auch Deutsch-
land bemht sich zunehmend um hoch qualifizierte Zuwanderer und hat ihnen den
Zuzug auf verschiedene Weise erleichtert. Als erste Regelung wurde im Jahr 2000

die Green Card fir IT-Spezialisten eingefihrt. Insgesamt wurden 17.931 Green Cards
erteilt, mit denen Nicht-EU-Auslander fir finf Jahre eine befristete Arbeitserlaubnis
in Deutschland erhielten. Drei Viertel von ihnen waren fir kleine und mittlere
Unternehmen tatig, fir die diese Regelung ein klarer Erfolg war.

Mit dem Zuwanderungsgesetz 2005, vor allem aber durch eine Senkung der zu-
ndchst viel zu hohen Barrieren wurden in den folgenden Jahren weitere Erleichterun-
gen fir den Zuzug von Hochqualifizierten geschaffen. Seither kdnnen z.B. auslandische
Studierende, die in Deutschland ihren Abschluss gemacht haben, bleiben, wenn sie in-
nerhalb eines Jahres einen ihrer Ausbildung angemessenen Job finden. Es besteht aber
weiterhin Reformbedarf, um Deutschland attraktiver fir Hochqualifizierte zu machen.

Bild oben
Jordanischer IT-Experte in
Magdeburg, 2001

Bild unten

Doktorand aus China in
einem Labor in Chemnitz,
2005






Ab- und Auswanderung aus Deutschland

Seit 2008 verlassen mehr Menschen Deutschland, als zuziehen. Dieser negative
Wanderungssaldo ist mit Blick auf den Arbeitsmarkt problematisch; denn die Ab- bzw.
Auswanderer sind oft qualifizierte Fachkrafte im besten Erwerbsalter. Zunehmend ge-
hen auch qualifizierte junge Menschen mit Migrationshintergrund. Sie finden im Land
ihrer Eltern oder Gro3eltern oft attraktivere Jobs und bessere Aufstiegsmaglichkeiten
als hierzulande. Damit verliert Deutschland genau diejenigen, die es dringend braucht,
um innovativ und wettbewerbsfahig zu bleiben, aber auch um die Sozialsysteme im
Wohlfahrtsstaat leistungsfahig zu halten. Deutschland muss also nicht nur attraktiver
werden, um qualifizierte Zuwanderer anzuziehen, sondern auch um im Land ausgebil-
dete Qualifizierte nicht oder nicht auf Dauer zu verlieren.

Bild oben

Berliner Arzte wollen sich in
London Uber Arbeitsmaoglich-
keiten informieren, 2007

Bild Mitte

Beim Europatag der Agentur
fur Arbeit in Chemnitz infor-

mieren sich junge Leute iber
Jobangebote in der Schweiz,
2006

Bild unten

Ein Auswanderer aus
Bitterfeld in seiner Metzgerei
in der Dominikanischen
Republik, 2008
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Kapitel 1

Statistischer Uberblick

Flichtlinge und Asylsuchende spielen in der 6ffentlichen
Wahrnehmung nach wie vor eine groBBe Rolle. Diese ist
jedoch durch das tatsachliche Ausmal$ der Fliichtlingszu-
wanderung nicht gerechtfertigt: Tatsachlich bewegt sich
die Zuwanderung von Schutzsuchenden nach Europa in
den letzten fiinf Jahren auf einem vergleichsweise nied-
rigen Niveau.

1.1 Fluchtmigration nach Europa: Ruck-
gang und regionale Konzentration

Der Begriff Fluchtwanderung ist ein unscharfer Sammel-
terminus. Er umfasst mit mancherlei Uberschneidungen
alle Zuwanderungsformen, die nicht zur Arbeits-, Bil-
dungs- oder Familienmigration im engeren Sinn gezahlt
werden konnen. In vielen Fdllen sind die Grenzen zwi-
schen den verschiedenen Faktoren, die Menschen dazu
bringen, ihre Herkunftslander zu verlassen, flieBend.
Innerhalb der Sammelkategorie Fluchtwanderung bil-
den Asylsuchende®® die groRte Gruppe. Hinzu kommen
Burgerkriegsflichtlinge, die nur in Ausnahmefallen ein
Asylverfahren durchlaufen.® Sie erhalten als Birger-
kriegsflichtlinge einen zeitlich begrenzten Schutzstatus,
der insbesondere durch § 60a AufenthG und bei Aufent-
halten, die iber sechs Monate hinausgehen, durch § 23,
Abs. 1 AufenthG geregelt ist. Auch Flichtlinge, die im
Rahmen von Sonderkontingenten oder Resettlement-
Verfahren (s. Kap. C.9) aufgenommen werden, zahlen zur
Fluchtwanderung. So kann es in einzelnen europdischen
Landern neben den in den Statistiken ausgewiesenen
Asylbewerbern weitere Fliichtlingsgruppen geben, wie
z.B. in Deutschland die aus dem Libanon zugewanderten

Burgerkriegsflichtlinge in den 1980er oder die bosni-
schen Kriegsflichtlinge in den 1990er Jahren.

SchlieBlich gibt es Personen, die als qualifizierte Ar-
beitsmigranten oder Studierende zuwandern, ihr Land
aber auch - und méglicherweise vor allem - wegen Ver-
folgung oder politischer Repressionen verlassen haben.
Dergleichen war selbst wahrend der ,Gastarbeiter’-Wan-
derungen zu beobachten, als Griechenland, Spanien und
Portugal von Diktaturen regiert wurden. Zu all diesen
Teilgruppen kommen noch Personen, die sich irrequ-
lar aufhalten, weil sie aus Furcht vor einer Ablehnung
kein Asylverfahren anstrengen oder nach dessen negati-
vem Ausgang untertauchen aus Angst, abgeschoben zu
werden. Die amtlichen Statistiken zum Asylzuzug sind
deshalb nur ein grober Indikator fir das Ausmal3 der
Flichtlingszuwanderung und den Bedarf an humanitaren
Zuzugsmaglichkeiten.

Da die Zahl neu eingereichter Asylantrage dem eu-
ropaischen Statistikamt zeitlich verzogert mitgeteilt wird
und fur zwolf Mitgliedstaaten noch keine Daten fir die
Jahre 2008 und 2009 vorliegen, muss bei der Betrach-
tung der Asylzuwanderung ersatzweise auf den Bestand
und damit auf die Gesamtzahl aller Asylsuchenden in
der EU-27 zuriickgegriffen werden. Diese Zahl beinhal-
tet sowohl die Neuantragsteller als auch diejenigen, die
sich bereits im Verfahren befinden.®® Es zeigt sich, dass
seit 2002 die zahl der Asylsuchenden in den Landern
des EU-27-Raums®" stark abgenommen hat. Nach einem
Hohepunkt mit zirka 424.000 Personen zu Beginn des
Jahrtausends gingen die Asylbewerberzahlen in Europa
kontinuierlich zurtck auf unter 200.000 Personen im Jahr
2006. Seitdem stiegen sie weitgehend konstant auf ein
Niveau von zirka 265.000. Dieser Rickgang ist vor allem

88 Im deutschen Asylverfahren wird geprift, ob politische Verfolgung im Sinne des Art. 16a GG oder die Flichtlingseigenschaft nach der Genfer Flucht-
lingskonvention vorliegt oder ein sog. subsidiarer Schutz gewahrt werden muss. Zu den genauen rechtlichen Abgrenzungen und Uberschneidungen

vgl. Kap. C.7.

89 Burgerkriegsfluchtlinge kénnen ein Asylverfahren anstrengen, wenn sie aufgrund individueller Merkmale verfolgt wurden. Da in Birgerkriegen die
Zivilbevolkerung generell betroffen ist, resultiert daraus kein individueller, in einem Asylverfahren zu priffender Schutzanspruch.

90 Analysen zur Entwicklung der Zuzugszahlen sind aufgrund der Verzerrung durch den Bestand an Asylbewerbern nur eingeschrankt maglich. Zudem
sind Personen, die die Entscheidung Uber ihr Asylgesuch gerichtlich anfechten, nicht erfasst.

91 Fir den Vergleich wurden auch die zwolf neuen Mitgliedstaaten beriicksichtigt, die im Jahr 2002 noch nicht Vollmitglieder waren.
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Abb. C.1.1 Asylbewerber in der EU-27 1998-2009
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Anmerkung: Die Daten von 2004 bis 2007 sind vorldufig; die neuen Mitgliedstaaten sind bereits seit 1998 in den Werten der EU-27
enthalten. Fir 2008 liegen Eurostat keine Daten fur GroRbritannien vor, deshalb wurde der Jahreswert ohne GroRbritannien berechnet.

Quelle: Eurostat 20103; Eurostat 2010e; eigene Darstellung

auf eine verbesserte menschenrechtliche Lage in der Tir-
kei, das Ende der kriegerischen Auseinandersetzungen
im ehemaligen Jugoslawien und die EU-Erweiterungen
zuriickzufihren. Aus diesen Regionen kam zu Beginn der
1990er Jahre der GroR3teil der damaligen Asylbewerber.
Gleichzeitig wurde der Rickstau an Altantragen abgear-
beitet; denn die Beschleunigung der Verfahren zahlt in
vielen europdischen Staaten zu den wichtigsten Zielen
asylpolitischer MaRBnahmen. Zudem sorgte aber auch die
Flichtlingsabwehr durch eine vorverlagerte Grenzsiche-
rung (s. Kap. D.1) dafiir, dass weniger Menschen Zugang
zu einem Asylverfahren in der Europaischen Union finden.

Die gesamteuropdische Betrachtung verdeckt je-
doch, dass innerhalb Europas enorme Unterschiede be-
stehen. In absoluten Zahlen entfielen 2009 die meisten
Personen im Asylverfahren auf Frankreich, Deutschland,
GroBbritannien und Schweden. Werden die Antragszah-
len zur Einwohnerzahl eines jeden Landes in Beziehung
gesetzt, ergibt sich allerdings ein deutlich verandertes
Bild der Asylzuwanderung (Abb. C.1.2).

Aus den verfigbaren Daten spricht eine spezifische
Geografie der Fluchtwanderungen. Die kleinen Lander
Malta und Zypern sind, gemessen an ihrer Einwohnerzahl,
fur die Bearbeitung der meisten Asylgesuche zustandig.
Ihre Insellage zwischen Afrika und der Europaischen
Union macht sie zu Erstanlaufstellen fir Asylbewerber,
die versuchen, die EU iiber das Mittelmeer zu erreichen.
Deutschland liegt beim Asylzuzug in Relation zur Ein-
wohnerzahl nur noch im europdischen Mittelfeld. Die
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neuen ostlichen Mitgliedstaaten belegen die letzten
Platze, obwohl auch sie Gberwiegend EU-AuRengrenzen
besitzen. Hier wird deutlich, dass es nicht nur eine Rolle
spielt, wie viel Aufwand einerseits zur Sicherung ,gri-
ner Grenzen’ betrieben wird und ob andererseits ,blaue
Grenzen’ vorhanden sind, die Malta und Zypern als euro-
paische Ziele fir afrikanische Flichtlinge so bedeutend
machen; relevant sind auch Faktoren wie Arbeitsméglich-
keiten, Lebensbedingungen wahrend des Asylverfahrens,
Erfolgsaussichten des Asylgesuchs sowie Netzwerke und
Kettenwanderungen. Sie erkldren die vergleichsweise
hohen Asylantragszahlen in europdischen Binnenstaaten
wie Belgien und Osterreich. Daneben bestimmen aber
auch die finanziellen Ressourcen der Flichtlinge die Art
ihrer Einreise. So riskieren viele afrikanische Flichtlin-
ge die lebensgefahrliche, aber vergleichsweise billige
Bootsfahrt, die haufig von der libyschen Kistenwache
vor den europdischen Grenzen zwangsweise beendet
wird (s. Kap. D.1). Afghanische oder iranische Fliichtlin-
ge bringen hingegen eher die Mittel fir gefdlschte Passe
oder Visa auf, mit denen sie auf dem Luftweg in die alten
europdischen Staaten einreisen.

1.2 Asylverfahren und Schutzgewah-
rung: Europa der ungleichen Chancen

Im Jahr 2009 wurden in der EU-27 insgesamt 317.500
Asylantrage von den zustandigen Verwaltungen oder

2009
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Abb. C.1.2 Asylbewerber pro Million Einwohner in der EU-27 2009
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Anmerkung: Fir Italien und GroBbritannien konnten keine Vergleichswerte berechnet werden,
weil keine Neuantragszahlen vorliegen. Fir die Darstellung des Gesamtwerts fir EU-27 wurden
daher fir beide Staaten Werte geschatzt.

Quelle: Eurostat 2010b; Eurostat 2011; eigene Berechnung
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Abb. C.1.3 Asylantrage in Deutschland 1995-2010
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Quellen: BAMF 20083; BAMF 2010¢; BMI 2011; eigene Darstellung

Verwaltungsgerichten entschieden.®? Dabei lag die An-
erkennungsquote der Verwaltungen bei 270 Prozent
und die der Gerichte bei 19,2 Prozent. Daraus ergibt
sich eine gesamteuropaische Schutzquote von 24,8 Pro-
zent; so hoch ist der Anteil derjenigen Entscheidungen
an allen gerichtlichen und Verwaltungsentscheidungen,
die Fluchtlingen einen Aufenthaltstitel aufgrund einer
Anerkennung als Fluchtling nach der Genfer Flicht-
lingskonvention (GFK), als subsidiar Schutzberechtigter
(s.Kap.C.7) oder aus humanitaren Grinden® zusprachen
(Eurostat 2010d:2). Dabei variieren Asylverfahrenspraxis
und Anerkennungsquoten innerhalb der EU trotz vielfa-
cher Harmonisierungsanstrengungen enorm. Wdhrend
Malta 2009 im Erstverfahren zwei Drittel aller Antrage
positiv beschied, konnte in Griechenland nur ein Prozent
der Antragsteller auf einen positiven Bescheid hoffen
(Eurostat 2010d: 2). Die sehr unterschiedlichen Anerken-
nungsquoten sind zum einen darauf zuriickzufthren, dass
sich die Zusammensetzung der Hauptherkunftslander von
Flichtlingen in den einzelnen EU-Staaten unterscheidet.

So stammten in Griechenland die meisten Asylbewerber
aus Pakistan, auf Malta hingegen aus Somalia (Albertinel-
li 2010: 3), was indirekt Gber die Konfliktintensitaten in
den Herkunftslandern zu unterschiedlichen Quoten fih-
ren kann. Zum anderen sind die auseinanderklaffenden
Anerkennungsquoten aber auch auf eine unterschied-
liche Umsetzung von EU-Richtlinien zuriickzufihren, denn
selbst wenn man die Anerkennungsquoten fir Somalis in
Griechenland (ca. 4 %) und Malta (ca. 92 %) im Jahr 2009
miteinander vergleicht (Eurostat 2010g), ergibt sich ein
eklatanter Unterschied (s.Kap. C.8).

1.3 Deutschlands Mittellage: legaler
Zuzug kaum moglich

Deutschland ist seit den Erweiterungen der EU von 2004
bzw. 2007 ein EU-Binnenstaat ohne eine EU-Aullengren-
ze oder eine Grenze des Schengener Abkommens. Durch
eine enge Zusammenarbeit mit polnischen Behorden

92 Das Asylverfahren innerhalb der EU hat durch die Richtlinie Gber Mindestnormen fir Asylverfahren in den Mitgliedstaaten 2005/85/EG vom
01.12.2005 eine gewisse Vereinheitlichung erfahren. Die deutschen Regelungen finden sich im Asylverfahrensgesetz, das schon zuvor weitgehend
mit den europdischen Vorgaben Gbereinstimmte. Danach wird grundsétzlich jedes eingereichte Asylgesuch von einer staatlichen Stelle geprift
und die Entscheidung aber die Anerkennung als Asylberechtigter sowie Uber die Anerkennung der Fliichtlingseigenschaft oder die Gewahrung von
subsidigrem Schutz schriftlich bekannt gemacht, und der Antragsteller hat im Rahmen einer gewissen Frist die Mdglichkeit, gegen die Entscheidung
gerichtlich vorzugehen. Ist die Klage zuldssig, entscheiden die nationalen Verwaltungsgerichte, ob die Verwaltungsentscheidung rechtmaRig war.
Hierbei wird nur die Anzahl richterlicher Entscheidungen statistisch erfasst, nicht aber die Lange der Verfahren und die Anzahl der durchlaufenen

Instanzen.

93 Unter humanitdren Grinden werden alle nationalen Entscheidungen zusammengefasst, die Menschen, die nicht den Definitionen der internatio-
nalen Schutzbedurftigkeit laut europdischen Rechtsinstrumenten entsprechen, trotzdem eine Aufenthaltserlaubnis zusprechen. Dies betrifft z.B.
Abschiebungsverbote wegen gesundheitlicher Grinde oder weil Flichtlinge minderjéhrig sind.
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und der polnischen Grenzsicherung wird zudem die Zu-
wanderung von Flichtlingen auf dem Landweq effektiv
begrenzt. Seit Mitte des Jahrzehnts bewegen sich die
Asylzuzugszahlen in Deutschland auf einem niedrigen
Niveau und auch die Zahl der Folgeantrage® ist stark ge-
sunken (Abb. C.1.3). Damit liegt Deutschland im europa-
ischen Gesamttrend (Abb. C.1.1).

Meldungen dber eine 25-prozentige Steigerung der
Asylzuzugszahlen im Jahr 2009 (BAMF 2010g; BMI 2010b)
wecken zwar Erinnerungen an die starke Flichtlingszu-
wanderung Anfang 1990. In absoluten Zahlen bleibt der
Anstieg aber weit dahinter zuriick: Im Jahr 2008 stell-
ten 22.085 Personen einen Asylantrag, 2009 waren es
27.649 und 2010 stieg die Zahl auf 41.332 Personen (BMI
2011).

Der Zuwachs von 2009 relativiert sich, wenn man
berucksichtigt, dass 2.088 dieser Personen in Griechen-
land zum ersten Mal europaischen Boden betreten hat-
ten. Folglich ware Griechenland firr die Durchfiihrung des
Asylverfahrens zustandig gewesen (s. Kap. C.8). Da die
griechischen Behdrden massive Probleme hatten, Asyl-
bewerber addquat unterzubringen und zu versorgen,
setzten deutsche Verwaltungsgerichte bis hin zum Bun-
desverfassungsgericht in einer ganzen Reihe von Féllen
die Ruckiberstellung von Asylbewerbern nach Griechen-
land aus. Das Bundesamt fir Migration und Flichtlinge
(BAMF) machte vom sog. Selbsteintrittsrecht bereits
2009 groBziigig Gebrauch und fihrte die Asylverfahren
in Deutschland durch, obwohl Griechenland zustandig
gewesen ware (BAMF 2010c: 39f). Am 13. Januar 2011
wurde das BAMF durch das BMI angewiesen, bis zum
12. Januar 2012 keine Asylbewerber nach Griechenland
zu Uberstellen und die Verfahren selbst durchzufiihren
(BVerfG 2011).

Fur 2010 lag bei Drucklegung noch keine vollstan-
dige Datenauswertung vor. Deutlich ist jedoch, dass die
Zahl der Asylbewerber weiter angestiegen ist, insbeson-
dere aufgrund der neuen Visafreiheit fur Serbien und
Mazedonien seit Dezember 2009. Uber ein Zehntel al-
ler Neuantrage von Asylbewerbern im Jahr 2010 entfiel
auf Serbien und weitere sechs Prozent auf Mazedonien.
Maglicherweise sind die Erfahrungen von Landsleuten in
den 1990er Jahren, in denen hunderttausende Personen
aus dem ehemaligen Jugoslawien voribergehend gedul-
det wurden oder sich in einem Asylverfahren befanden,
fur den starken Zuzug aus diesen Staaten verantwortlich.
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Nicht zuletzt waren auch die noch anfanglich gewdhrten
Ruckkehrhilfen in Hohe von 600 Euro pro Erwachsenen
ein Anreiz. Sie wurden ab Mitte Oktober 2010 eingestellt
(BT-Drs. 17/3744: 14). Die Mehrzahl der Antrége serbi-
scher und mazedonischer Asylbewerber wird jedoch als
offensichtlich unbegriindet abgelehnt (BAMF 2010b). Die
erfolglosen Antragsteller missen innerhalb einer Woche
ausreisen, auch eine eventuelle Klage muss innerhalb
dieser Frist eingelegt werden. Diese schnelle Bearbeitung
soll einen Missbrauch des Asylsystems verhindern.

Neben der europdischen Harmonisierung durch die
Abkommen von Schengen und Dublin und der kostenin-
tensiven Sicherung der EU-AulBengrenzen tragen auch die
bilateralen Abkommen zwischen einzelnen Mitgliedstaa-
ten und wichtigen Transitldndern zu den seit den 1990er
Jahren stark gesunkenen Zuzugszahlen nach Deutschland
bei. Lander wie Libyen, Marokko oder Mauretanien ha-
ben sich durch solche Abkommen insbesondere Italien
oder Spanien gegeniber verpflichtet, Flichtlinge an
einer Weiterwanderung Uber das Mittelmeer Richtung
Europa zu hindern. Genauer wird diese Problematik in
Kap. D.1 erortert.

1.4 Anerkennungsquoten: Herkunfts-
lander ausschlaggebend

Politische Krisen in den Fluchtausgangsrdumen pragen
die Zusammensetzung des Asylbewerberzuzugs. Wah-
rend in den 1980er Jahren vor allem Staatsangehdrige
aus sozialistischen Landern in Deutschland Asyl bean-
tragten, dominierten in den 1990er Jahren Kriegsflicht-
linge und Kriegsdienstverweigerer aus dem ehemaligen
Jugoslawien. In den Jahren 2009 und 2010 suchten vor
allem Burger aus dem Irak und Afghanistan in Deutsch-
land Asyl, zudem sind nach wie vor Kurden aus der Tirkei
eine der wichtigsten Antragstellergruppen (BAMF 2010c:
19ff., 27; BAMF 20113).

Das Bundesamt fir Migration und Flichtlinge ent-
schied im Jahr 2009 Uber 28.816 Asylantrdge. Davon
waren 7.730 (26,8 %) formelle Entscheidungen (BAMF
2010c: 46), d.h. das Einreichen eines Folgeantrags wur-
de abgelehnt, Asylbewerber nahmen ihr Ersuchen zurick
bzw. betrieben es nicht weiter oder die Antrage fielen
laut Dublin-Abkommen nicht in die Zustandigkeit der
Bundesrepublik.

94 Folgeantrage konnen erst nach einer rechtskraftigen Entscheidung tber den Erstantrag gestellt werden. Sie werden u.a. zugelassen, wenn sich die
Sach- oder Rechtslage nachtrdglich zugunsten des Betroffenen gedndert hat oder neue Beweismittel vorliegen. Die Zulassung von Folgeantragen im
Asylverfahren wird durch das BAMF geprift. Sie unterliegt strengen Auflagen, um eine absichtliche Verzogerung der Ausreise durch das Anstrengen

eines weiteren Verfahrens zu verhindern.
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Abb. C.1.4 Herkunftslander von neuen Asylbewerbern in Deutschland 2010
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Quelle: BAMF 20113; eigene Darstellung

In 28,2 Prozent der Falle wurde der Asylantrag (nach
Art. 16a GG bzw. der GFK) anerkannt und fir weitere 5,6
Prozent wurde ein Abschiebeverbot ausgesprochen. Zwei
Drittel wurden abgelehnt oder die Verfahren erledigten
sich aufgrund formeller Entscheidungen (Tab. C.1.1). In
der Summe liegt Deutschland mit 33,8 Prozent leicht iber
der durchschnittlichen europdischen Schutzquote von

Wichtigste Herkunftslander

1. Afghanistan (5.905)
2. Irak (5.555)

3. Serbien (4.978)

4. ran (2.475)

5. Mazedonien (2.466)
6. Somalia (2.235)
7. Kosovo (1.614)

27,0 Prozent. Besonders hoch ist verglichen mit friheren
Jahren seit 2007 die Anerkennungsquote fir Fliichtlinge
nach der GFK. Dazu tragt vor allem die grole Zahl iraki-
scher Flchtlinge bei, deren Antrédge mehrheitlich positiv
beschieden werden.®

Auch wenn man zusatzlich die richterlichen Entschei-
dungen bertcksichtigt, liegt die deutsche Schutzquote

95 Wahrend in den 1990er Jahren im Fall jugoslawischer Asylbewerber eine Entscheidung ber das Asylgesuch bis zu einer Stabilisierung im Her-
kunftsstaat aufgeschoben (BAMF 1999: 26) und dafir humanitarer Schutz in Form der Duldung nach § 60a AufenthG gewahrt wurde, werden die

Asylgesuche der Iraker geprift und iberwiegend positiv entschieden.
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Tab. C.1.1 Asylentscheidungen in Deutschland 2009

Asylentscheidungen tber Erstantrage
Asylentscheidungen Gber Folgeantrage

Quelle: BAMF 2010c: 46, 58; BAMF 2010¢
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absolut prozentual

23.184
5.632

Tab. C.1.2 Klagen und richterliche Entscheidungen iiber Asylantrage in Deutschland 2009

davon: beklagte negative Entscheidungen

Richterliche Entscheidungen in letzter Instanz
davon:

prozentual

5.192

6.740 100,0 %

Gewdhrung subsidiaren Schutzes, § 60 Abs. 2, 3, 5 0. 7 AufenthG

2,1 %

Ablehnungen

Quelle: BAMF 2010c: 46, 58; Eurostat 2010f

etwa zehn Prozentpunkte Giber dem europaischen Durch-
schnitt. 39,4 Prozent der Asylgesuche wurden 2009 vom
BAMF abgelehnt. Gegen ihre Bescheide klagten 45,7 Pro-
zent der Antragsteller (BAMF 2010c: 58).% Im gleichen
Jahr wurden 6.740 Klagen abschlieBend entschieden”,

4.445 66,0 %

davon zwei Drittel negativ, ein Finftel der Antragsteller
wurde doch noch als Flichtling im Sinne der GFK aner-
kannt, 140 Personen erhielten einen subsididren Schutz
und 740 einen Aufenthaltsstatus aus anderen humanita-
ren Grinden (Eurostat 2010f).

96 Es ist zu berticksichtigen, dass Klagen sowohl gegen negative als auch gegen positive Entscheidungen erhoben werden. Positive Entscheidungen
werden insbesondere angefochten, um einen ,hoherwertigen’ Status zu erlangen. So klagen z.B. Personen, denen subsididrer Schutz gewahrt wur-
de, auf die Anerkennung als GFK-Flichtlinge und nach GFK anerkannte Flichtlinge auf die Anerkennung als Asylberechtigte nach Art. 16a GG. Fir
das Verwaltungsgerichtsverfahren werden keine Prozesskosten erhoben. Die Anwaltskosten muss der Klager tragen, wobei er Prozesskostenhilfe

beantragen kann.

97 Entschieden wurden Klagen, die zum GroRteil in den Vorjahren eingereicht wurden.
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1.5 Schnelle Verfahren: Regel mit
Ausnahmen

Ein im Jahr 2009 abgeschlossenes Asylverfahren dauerte
durchschnittlich 15 Monate, die Halfte der Verfahren war
bereits nach acht Monaten abgeschlossen. Langer als ein
Jahr dauerten 37 Prozent der Verfahren und langer als
zwei Jahre 17 Prozent (BAMF 2010c: 55). Idealerweise
soll schnell und mit héchster Grindlichkeit entschie-
den werden, um fir die Asylsuchenden mdglichst rasch
Klarheit zu schaffen und im Fall der Anerkennung ihre
Integration zu fordern. Das scheint gegenwartig in der
Regel der Fall zu sein, was eine enorme Verbesserung
gegeniber den 1990er Jahren darstellt, in denen die Be-
arbeitung eines Asylgesuchs mit durchschnittlich 30 Mo-
naten noch doppelt so lange dauerte (Alleweldt/Oeter/
Zimmermann 2001: 5). Bei 3,9 Prozent der Asylgesuche
dauert jedoch auch gegenwaértig die Entscheidungsfin-
dung immer noch langer als funf Jahre (BAMF 2010c: 55).

Im Fall einer langen Verfahrensdauer stellt sich die
Frage des Zugangs zum deutschen Arbeitsmarkt. Im ers-
ten Jahr ihres Aufenthalts dirfen Asylbewerber generell
keine Arbeit aufnehmen. Dies betraf im Jahr 2009 mehr
als die Halfte der Asylbewerber, 37 Prozent hingegen
lebten bereits langer als ein Jahr in Deutschland.® Fir
weitere drei Jahre gilt ein nachrangiger Zugang, d.h.
die Arbeitsagentur prift, ob die gefundene Arbeitsstelle
auch mit einem Deutschen oder einem sich rechtmaRig
in Deutschland aufhaltenden Auslander besetzt werden
kann. Bei ldnger dauernden Verfahren erhalten Asyl-
bewerber ab dem funften Jahr ihres Aufenthalts einen
gleichrangigen Zugang zum Arbeitsmarkt. Im Jahr 2009
erhielten 405 Asylbewerber nach einer Vorrangpriifung
eine Zustimmung zur Beschaftigungsaufnahme und 579
eine Ablehnung (BA 2010a: 17f.), hier iberwiegen also
deutlich die Ablehnungen.” Besonders niedrig sind die-
se Zahlen gemessen an den ca. 10.000 Personen, deren
Asylantrag 2009 entschieden wurde und deren Verfah-
ren langer als ein Jahr gedauert hatte (BAMF 2010c: 56).
Selbst wenn man bericksichtigt, dass in dieser Zahl
Kinder eingeschlossen sind, hatten doch mehrere Tau-
send Personen Antrdage auf eine Vorrangprifung stellen

konnen, wenn sie einen potenziellen Arbeitgeber gefun-
den hatten. Fir Letztere sind jedoch Anstellungen von
Personen ohne sicheren Aufenthaltstitel insbesondere
bei kostspieligen Einarbeitungsphasen risikoreich.

Bis 2008 war immer eine Vorrangprifung nétig,
wenn Asylbewerber eine Beschaftigung aufnehmen
wollten. Durch das Entfallen dieser Prifung haben nun
Asylbewerber, deren Verfahren sich Gber Jahre hinzieht,
einen besseren Zugang zum Arbeitsmarkt. Das Gleiche
gilt fir Geduldete, die ebenso wie Asylbewerber nach
Ablauf von vier Jahren einen gleichrangigen Zugang zum
Arbeitsmarkt bekommen. Aus Sicht des SVR wiirden
Asylbewerber wie Aufnahmegesellschaft von einem
schnelleren Arbeitsmarktzugang profitieren. Die Asyl-
gewadhrung darf jedoch nicht an arbeitsmarktpolitische
Interessen gebunden werden, deshalb stellt Asyl auch
keine arbeitsmarktpolitische SteuerungsgroRe dar.

1.6 Altfalle: weniger, aber noch immer
zu viele

Bedeutsamer als die Neuzuwanderung von Fluchtlingen
sind in Deutschland die sog. Altfélle, d.h. die seit lan-
gem im Land lebenden Personen mit Kettenduldungen.
Mitte 2010 lebten in Deutschland 86.140 Personen mit
einer Duldung, 63,5 Prozent von ihnen bereits langer als
sechs Jahre (BT-Drs. 17/3160: 8). Bisher haben 21.432
Personen von der sog. Altfallregelung (s. Kap. C.7) pro-
fitiert, die meisten von ihnen haben jedoch immer noch
eine Aufenthaltserlaubnis auf Probe.’® Nur 6.098 Perso-
nen, die unter die Altfallregelung fielen, erfillten bis-
her die Bedingung einer eigenstandigen Sicherung des
Lebensunterhalts. Weitere 1.200 erhielten aufgrund der
Zusatzregelungen fir volljahrige Kinder, minderjdhrige
unbegleitete Fliichtlinge oder gut integrierte Kinder von
Geduldeten ebenfalls eine Aufenthaltserlaubnis (BT-Drs.
17/642: 11£.).

Daneben ermdglicht der zum 1. Januar 2009 in Kraft
getretene § 183 AufenthG, dass Geduldete nach dreijahri-
ger qualifizierter Erwerbstatigkeit eine zweijahrige Auf-
enthaltserlaubnis erhalten konnen. Von dieser Mdaglich-

98 Werden Asylbewerber als Asylberechtigte oder GFK-Fluchtlinge anerkannt, haben sie uneingeschrankten Zugang zum Arbeitsmarkt.
99 Es ist unklar, ob die Vorrangpriifung eher fir niedrig qualifizierte oder fir hoher qualifizierte Tatigkeiten positiv ausfallt. Daten zum Qualifikations-
niveau von Flichtlingen fehlen vollig und auch dazu, ob es ihnen gelingt, auf dem deutschen Arbeitsmarkt Arbeitsplétze zu finden, die ihren

Qualifikationen entsprechen.

100 Eine zweijéhrige Aufenthaltserlaubnis auf Probe konnten Personen erhalten, die am 01.07.2007 zur Gruppe der langjéhrig Geduldeten zahlten.
Diese Aufenthaltserlaubnis wird nach zwei Jahren in eine reguléare Aufenthaltserlaubnis umgewandelt, wenn der Lebensunterhalt aus eigenen
Kréften gesichert werden kann, ansonsten droht der Rickfall in die Duldung. Die Regelung aus dem Jahr 2007 wurde 2009 verlangert, um ihren
Erfolg nicht durch die wirtschaftlichen Auswirkungen der Finanz- und Wirtschaftskrise 2008,/2009 zu geféhrden.



keit profitierten im Jahr 2009 allerdings nur 126 Personen
(BT-Drs. 17/642: 25). Mit diesem Paragrafen werden
zwar zukinftig stichtaggebundene Altfallregelungen, die
eine Integration in den Arbeitsmarkt zum Bleibekriterium
machen, wberflussig. Die Statistiken zur Neuregelung in

STATISTISCHER UBERBLICK

§ 18a AufenthG zeigen aber, dass entweder nur wenige
Flichtlinge die notwendige Voraussetzung erfillen, ihren
Lebensunterhalt durch eine qualifizierte Tatigkeit zu si-
chern, oder die neue Mdglichkeit von den Behérden nur
z6gerlich genutzt wird.
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Kapitel 2

Fluchtursachen und multiple Motive

Fluchtwanderungen sind neben Arbeits-, Bildungs- und
Familienmigration ein konstitutiver Teil des weltweiten
Migrationsgeschehens. Mit geschatzten 15,2 Millionen
Personen betrdgt ihr Anteil an internationalen Wande-
rungen etwa acht Prozent (IOM 2010). Hinzu kommen
noch einmal ca. 27,1 Millionen Binnenfliichtlinge (UNHCR
2010a: 2).

Die vier wichtigsten Faktoren, die die Lebensbedin-
gungen von Menschen so weit einschranken kdnnen,
dass diese sich gezwungen sehen, ihren Wohnort zu ver-
lassen, sind:

(1) gefahrvolle politische Entwicklungen, wie Dikta-
turen oder zerrittete Staaten mit den damit verbunde-
nen gewaltsamen Konflikten und dem Zusammenbre-
chen des Justiz-, Bildungs- und Wirtschaftssystems,

(2) okologische Katastrophen und Umweltverande-
rungen, die menschliche Lebensgrundlagen zerstéren,

(3) leistungsschwache Okonomien und damit verbun-
dene Armut,

(4) demografische Dynamiken, die fir ganze Alters-
gruppen den Zugang zu knappen sozialen Ressourcen
beschranken.

Flucht ist dadurch definiert, dass Menschen sich ge-
zwungen sehen, ihren Herkunftsort zu verlassen, weil
sie dort ihr Leben und ihre korperliche Unversehrtheit
gefdhrdet sehen. Das unterscheidet Fluchtwanderungen
von anderen Wanderungsformen, bei denen es um einen
(besseren) Zugang zu Einkommen, Arbeit und Bildung
oder um soziale oder verwandtschaftliche Beziehungen
im Zielland geht (Lucassen/Lucassen 1999). Im Allgemei-
nen wird davon ausgegangen, dass Arbeits-, Familien-
und Bildungsmigration freie Wahlmdglichkeiten zugrun-
de liegen. Im Einzelfall ist jedoch schwer einzuschatzen,
ob Freiwilligkeit oder Zwang iberwiegt, wenn Menschen
auf politische, ékologische, wirtschaftliche und demogra-
fische Rahmenbedingungen mit Zu- oder Abwanderung
reagieren. Fir die Betroffenen wird diese Frage zudem
erst durch die rechtlichen Kategorien einer mdglichen

Aufnahme relevant, die eine klare und eindeutige Motiv-
lage voraussetzen und das Ausmal an Freiwilligkeit oder
Iwang zu bestimmen suchen.

2.1 Fluchtursachen: Kanalisierung
durch rechtliche Kategorien

Die Rahmenbedingungen, die zu Migration fihren kon-
nen, werden zwar moglicherweise individuell als Zwang
erlebt, aber nicht alle werden in den Zufluchtsstaaten
auch in Form von Zuwanderungs- und Aufenthaltsrechten
anerkannt (Neumann 2004: 32). So gibt es im deutschen
Recht nur drei Maglichkeiten, individuell Schutz zu erhal-
ten: die Anerkennung als Asylberechtigter nach Art. 16a
Grundgesetz, die Anerkennung als Flichtling nach der
Genfer Flichtlingskonvention und die Gewdahrung subsi-
didren Schutzes. Alle drei setzen eine individuelle Ver-
folgung oder Bedrohung voraus, deren Fortbestand auch
nach der Anerkennung in regelmafBigen Abstanden iber-
prift wird.™!

Andere Ausloser von Fluchtmigration wie Birger-
kriege oder Umweltkatastrophen begriinden nur einen
voriibergehenden Abschiebungsschutz. Weitere Migra-
tionsgrinde wie langsame, aber nachhaltige Umwelt-
veranderungen oder Bevdlkerungswachstum bei gleich-
zeitiger Armut, die ebenfalls ein Element von Zwang
beinhalten, werden in Deutschland nicht als Fluchtgrinde
anerkannt.

In vielen Féllen tberlagern sich mehrere Zwénge. So
fuhren kriegerische Auseinandersetzungen oft gleichzei-
tig zur Verarmung der Zivilbevdlkerung, da Produktion
und Handel meist nur noch der Aufrechterhaltung von
Kriegsokonomien dienen und nicht mehr der Siche-
rung des personlichen Einkommens. Dirreperioden und
Versteppung des landwirtschaftlich genutzten Bodens
fuhren sowohl zum Verlust von Einkommens- und Nah-
rungsquellen als auch zu Auseinandersetzungen um den

101 Mit Erteilung der Niederlassungserlaubnis, die fir Asylberechtigte und GFK-Flichtlinge nach drei Jahren und fir subsidiar Schutzberechtigte nach
sieben Jahren in Betracht kommt (s. Kap. C.7), l6st sich jedoch der Aufenthalt vom urspringlichen humanitaren Zweck. Eine Ausreiseverpflichtung
entsteht dann bei Wegfall der den Schutz begrindenden Umstande nicht mehr.



Zugang zu verbleibenden Ressourcen. Die Vermischung
und Uberschneidung von Fluchtgrinden steht im Wider-
spruch zu der scheinbaren Eindeutigkeit der rechtlichen
Kategorien staatlicher Organe und Gerichte, die iber die
Schutzgewahrung zu befinden haben.

Diese Rechtssituation mit den vorgegebenen Katego-
rien wirkt sich auch darauf aus, wie Zuwanderer sich den
Behorden prasentieren. Sie missen sich auf individuelle
Verfolgungsgriinde berufen, um iiberhaupt ein Prifungs-
verfahren anstrengen zu kdnnen. Mehrere gleichzeitig
vorhandene und sich beeinflussende Fluchtgrinde wer-
den in verengter Form dargestellt, um Aussicht auf Erfolg
zu haben, wobei Elemente politischer Flucht hervorgeho-
ben und andere zuriickgestellt werden.

2.2 Migrationsentscheidungen: Zusam-
menspiel verschiedener Faktoren

Die verschiedenen grundlegenden Fluchtursachen mus-
sen von der individuellen Entscheidung von Menschen,
ihren Wohnort zu verlassen, getrennt betrachtet werden.
Fluchtgrinde beschreiben nur die Ursachen, aber nicht
die dem Individuum verbleibenden Handlungsoptionen.
Politische Verfolgung z.B. mag in einem sehr armen Land
den letzten Ausschlag zur Migration geben und dann
auch die Aufnahme im Zielland erméglichen; umgekehrt
konnen 6kologische Katastrophen in einem reichen Land
iber Anpassungsstrategien aufgefangen werden, wo-
hingegen sie in einem Birgerkriegsstaat zu massiven
Flichtlingswanderungen fihren.

Individuelle Wanderungsentschlisse sind auBerdem
nicht nur negativ definiert Gber die Situation, der Men-
schen zu entfliehen suchen. Auch Fliichtlinge streben im
Rahmen ihrer Moglichkeiten nach besseren Lebensbe-
dingungen fir sich und ihre Familien. So erklaren Pull-
Faktoren auf Seiten der Aufnahmelander, wieso die Mig-
ration genau in diese und nicht in andere Lander erfolgt.
Zu klassischen Pull-Faktoren gehoren neben der Wahr-
scheinlichkeit, als Flichtling anerkannt zu werden, die
Maglichkeit der Erwerbstatigkeit, bestehende Migranten-
Communities oder auch familidgre Bindungen. Letztere
werden gleichzeitig von den Ziellandern als integrations-
fordernd betrachtet. So flossen bspw. bei der Neuansied-
lung (Resettlement) von 2.500 Irakern in Deutschland im
Jahr 2009 neben Bildungsniveau und Sprachkenntnissen
auch familidre Bindungen in die Integrationsprognose
ein. Eine positive Integrationsprognose war neben der
anerkannten Flichtlingseigenschaft und der besonderen
Schutzbediirftigkeit Bedingung fir die Aufnahme durch
Deutschland (s. Kap. C.9).

FLUCHTURSACHEN UND MULTIPLE MOTIVE

Abwagendes Verhalten von Flichtlingen spiegelt
sich auch in unterschiedlich starken Zuwanderungen in
die einzelnen Mitgliedstaaten der EU wider (s. Kap. C.1).
Die Aufnahmeldnder werten solche Abwagungen ten-
denziell als Beleg dafur, dass die Migration nicht primar
erzwungen, sondern freiwillig ist. Der im Zuge der eu-
ropaischen Asylrechtsharmonisierung etablierte Dublin-
Mechanismus versucht die individuelle Entscheidung von
Flichtlingen fir ein bestimmtes Land zu revidieren, in-
dem er vorschreibt, dass Flichtlinge fir die Durchfihrung
des Asylverfahrens an das Land rickiberstellt werden,
ber das sie in die Europaische Union eingereist sind. Eine
ahnliche Funktion erfullt auf der nationalen Ebene der
Konigsteiner Schlissel, nach dem Asylbewerber auf die
Bundeslander verteilt werden.

Solange Flucht eine Form der legalen Zuwande-
rung darstellt bzw. der Aufenthalt zu Schutzzwecken
gewahrt wird und andere Zuwanderungsmaglichkeiten
eingeschrankt sind, wird es Migranten geben, die sich
als Fluchtling prasentieren, obwohl sie weder politisch
verfolgt werden noch dkologischen Katastrophen ausge-
setzt sind. So haben nicht alle Menschen aus einer Krisen-
region, die einen Asylantrag stellen, individuelle Flucht-
griinde. Deshalb wird von gemischten Migrationsstromen
gesprochen. Aus diesem Grund missen die zustandigen
Behorden in jedem Einzelfall prifen, ob Verfolgungs-
grinde vorliegen, um Menschen, die einen rechtlich
verbirgten Anspruch auf Schutz haben, diesen auch zu
gewahren. Die Beweislast, die beim Asylbewerber selbst
liegt, und das mit dem Prifungsverfahren einhergehen-
de und grundsatzlich auch notwendige Misstrauen der
Behorde erschweren es jedoch Flichtlingen im engeren
Sinn, als solche anerkannt zu werden. Zugleich ist nicht
ausgeschlossen, dass Menschen, die nicht als Fliichtlin-
ge anerkannt werden, nach jahrelangem Aufenthalt zu
einem humanitaren Hartefall werden und dann bleiben
durfen, obwohl sie die Fliichtlingskriterien urspringlich
nicht erfullten.

In den folgenden vier Kapiteln werden die wichtigsten
Fluchtursachen und ihre vermutliche zukinftige Entwick-
lung exemplarisch erortert: politische Krisen, Klimawan-
del, Bevolkerungsentwicklung und Armut. Der Zwang,
der von diesen vier Ursachen ausgeht, kann unterschied-
licher Form sein. Die hier untersuchten Fluchtgrinde
hangen eng miteinander und mit weiteren lokalen und
globalen Entwicklungen zusammen und passen daher
nur zum Teil in die rechtlich vorgegebenen Kategorien fir
Fluchtwanderungen.
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Kapitel 3

Politische Krisenentwicklung und Flucht

Zur Strategie vieler kriegerischer Auseinandersetzungen
und anderer gewalttatiger Konflikte gehort die Bedro-
hung, Ausbeutung und Vernichtung der Zivilbevélkerung,
die sich vor diesen Gefahren durch Flucht in Sicherheit zu
bringen sucht. Seit den 1990er Jahren sind es jedoch sel-
tener zwischenstaatliche Kriege, die weltweit Fluchtwan-
derungen ausloésen, sondern vermehrt innerstaatliche
Kriege. Sie unterscheiden sich strukturell von zwischen-
staatlichen Kriegen, insbesondere in ihren Folgen fir die
Zivilbevdlkerung.

3.1 Neue Kriegsmuster: innerstaatlich,
langwierig, privatisiert

Unter dem Begriff ,neue Kriege’ (Kaldor 2000, Minkler
2004) werden bewaffnete Konflikte zusammengefasst,
in denen nicht primar staatliche Akteure, sondern Clans,
GroBgruppen und Milizen als Konfliktteilnehmer auftre-
ten. In diesen neuen Kriegen ist die Kriegsfihrung zuneh-
mend ,privatisiert’; Eroberung und Kontrolle von Territo-
rium werden von kommerziellen ,Kriegsunternehmern’
betrieben. In dieser Hinsicht dhnelt das neue Muster den
Kriegen im Europa der Frihen Neuzeit (Redlich 1964).

Abb. C.3.1 Inner- und zwischenstaatliche Konflikte hoher

Konflikte
60

Neue Kriege sind - wie die Beispiele Afghanistan und
Somalia zeigen - langwierig, schwer zu kontrollieren und
schwer zu befrieden. Und sie sind mittlerweile haufiger
anzutreffen als herkommliche Kriege zwischen Staaten
(Abb. C.3.1).

Innerstaatliche Konflikte gehen haufig mit einem Zer-
fall staatlicher Autoritat einher. In der Folge ist der Staat
nicht mehrin der Lage, sein gesamtes Territorium zu kon-
trollieren und die Sicherheit seiner Biirger zu garantieren.
Der vom Fund for Peace entwickelte Failed States Index
zeigt auf der Basis einer Analyse sozialer, politischer und
okonomischer Indikatoren, wie stark oder schwach staat-
liche Institutionen im untersuchten Land sind. So gibt er
Hinweise darauf, in welchen Regionen sich innerstaatli-
che Konflikte konzentrieren bzw. die Gefahr besteht, dass
sie ausbrechen. Indikatoren sind bspw. latente Spannun-
gen oder offene Feindschaft zwischen Bevoélkerungs-
gruppen, Einschrankungen der Rechtsprechung oder
sehr groe Einkommensunterschiede, die den sozialen
Frieden gefahrden konnen. Ein weltweiter Vergleich aller
Staaten, fur die entsprechende Informationen vorliegen,
zeigt eine Haufung von Landern mit schwacher Staatlich-
keit vor allem in Zentralafrika sowie in Sid- und Sid-
westasien. Der Failed States Index wird seit 2005 jahrlich
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erhoben. In dieser Zeit hat sich die Zahl der zerritteten
Staaten und der Grad der Zerrttung erhdht (The Fund for
Peace 2010). Wenn sich dieser Trend fortsetzt, werden
gewalttdtige Auseinandersetzungen zunehmen und mit
ihnen auch die Flachtlingszahlen steigen.

3.2 Fluchtmuster: Binnenmigration
dominant

Mit den Kriegsformen haben sich auch die Muster der
Flichtlingsmigration verandert. Seit der Jahrtausend-
wende ist die zZahl der Binnenflichtlinge gestiegen.
Mittlerweile suchen doppelt so viele Flichtlinge Zuflucht
innerhalb des Herkunftsstaats, wie ins Ausland fliehen
(Abb. C.3.2). Neue Kriege betreffen oft nicht ganze
Staaten, sondern nur einzelne Landesteile. Da Kampf-
handlungen und Terrorakte sich regional beschranken,
Uberfalle auf die Zivilbevolkerung oft eher den Charakter
wiederkehrender Plinderungen haben und die Fliichtlin-
ge auch nicht im engeren Sinne vor dem Staat fliehen,
suchen viele nur temporar Zuflucht in der Umgebung
und warten dort auf eine Mdglichkeit zur Rickkehr. Aus
diesen Grinden hat Binnenmigration als Fluchtmuster
stark an Bedeutung gewonnen (Abb. C.3.2). Verscharft
wird der Trend zur Binnenflucht durch Abwehrreaktionen

POLITISCHE KRISENENTWICKLUNG UND FLUCHT

benachbarter Staaten, die aus Angst vor einem sprung-
haften Anstieg der Flichtlingsmigration ihre Grenzen
schlieRen.

Zu verstarkten internationalen Fluchtbewegungen
kommt es, wenn Kampfhandlungen mit sog. ethnischen
Sauberungen einhergehen, die darauf abzielen, be-
stimmte Bevolkerungsgruppen aus dem Land zu vertrei-
ben. In solchen Fallen ist auch eine Riickkehr in den Her-
kunftsstaat erschwert. Sie setzt oft einen schwierigen
gesellschaftlichen Prozess voraus, in dem das Geschehe-
ne aufgearbeitet werden muss, damit Opfer und Tater
Uberhaupt wieder in Nachbarschaften zusammenleben
konnen.

Die Daten des UNHCR zeigen, dass Flichtlingsbewe-
gungen nur selten die Form von Fernwanderungen oder
gar interkontinentalen Wanderungen annehmen. Etwa
83 Prozent der Flichtlinge bleiben in ihrer weiteren Her-
kunftsregion (UNHCR 2010a: 6). In der EU kommt bspw.
ein GroB3teil der Flichtlinge aus der Russischen Fodera-
tion, dem Kosovo und der Turkei (Eurostat 2010e). Fiur
Europa ist deshalb auch der Kaukasus als Fluchtaus-
gangsraum bedeutender als afrikanische Staaten mit
schwacher oder zerritteter Staatlichkeit. Zudem werden
afrikanische Flichtlinge durch das indirekte Flichtlings-
management der Europdischen Union Uber bilaterale
Abkommen von Mitgliedstaaten davon abgehalten, aus

Abb. €.3.2 Flichtlinge auBerhalb ihres Herkunftslandes und Binnenfliichtlinge 1996-2009
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oder Uber Nordafrika in die EU einzureisen. Die Vorstel-
lung eines langen Marschs afrikanischer Flichtlinge, die
Uber tausende Kilometer den kriegerischen Konflikten
ihrer Heimat entfliehen, um in Europa Schutz zu suchen,
verkennt, dass Fluchtwanderung vor allem als Binnenmi-
gration innerhalb der staatlichen Grenzen bleibt oder bei
Uberschreitung der Grenzen in die Nachbarlander fiihrt.

3.3 Internationaler Flichtlingsschutz:
wirkungslos bei Binnenflichtlingen

Die Dominanz neuer Muster der Kriegsfihrung, die zu ei-
ner steigenden Zahl von Binnenflichtlingen fuhrt, stellt
den Fluchtlingsschutz vor neue Herausforderungen. Denn
dieser ist nationalstaatlich organisiert und die Regelun-
gen sind auf die Flucht aus Nationalstaaten ausgerich-
tet. Zentrales Instrument des Flichtlingsschutzes ist die
Genfer Flichtlingskonvention (GFK). Sie wurde 1951
von den Vereinten Nationen als ,Abkommen iber die
Rechtsstellung der Fluchtlinge” verabschiedet,”? weil es
nach dem Zweiten Weltkrieg weltweit mehrere Millio-
nen Flachtlinge gab. Auch zog man damit die Lehren aus
dem Scheitern der Konferenz von Evian 1938, bei der ein
zwischenstaatliches Abkommen zur Aufnahme jidischer
Flichtlinge erfolglos verhandelt wurde; die verheerende
Folge war, dass sich den durch das nationalsozialistische
Deutschland verfolgten Juden kaum Fluchtmaéglichkeiten
boten.

Die GFK regelt die Rechte (z.B. soziale Rechte) und
Pflichten von anerkannten Flichtlingen und schafft da-
mit Rechtssicherheit. Sie verpflichtet die unterzeichnen-
den Staaten, anerkannte Flichtlinge aufzunehmen und
sie rechtlich nicht schlechter zu stellen als andere Aus-
lander im jeweiligen Staatsgebiet. Sie beinhaltet jedoch
kein Einreiserecht, wohl aber die Verpflichtung der Ver-
tragsstaaten, Fluchtlinge nicht in die Verfolgerstaaten
auszuweisen oder zuriickzuweisen (Refoulement-Verbot,
Art. 33 GFK)." Dies gilt fir Personen, die wegen ,ihrer
Rasse, Religion, Nationalitat, ihrer Zugehdrigkeit zu ei-
ner bestimmten sozialen Gruppe oder wegen ihrer poli-
tischen Uberzeugung” (Art. 1 GFK) begriindete Furcht vor

Verfolgung haben. In der Praxis besteht jedoch Unklarheit
Gber die Reichweite des Refoulement-Verbots, so etwa
in der Frage, ob es auch fir Zurickweisungen qilt, die
auBerhalb des eigenen Hoheitsgebiets ausgesprochen
werden.

Im Januar 2009 hatten 141 Staaten die Flichtlings-
konvention und das Zusatzprotokoll von 1967, drei Staa-
ten nur die Konvention und weitere drei Staaten nur das
Protokoll unterzeichnet (UNHCR 2009c¢). Weil Libyen als
wichtiges Transitland weder die Konvention noch das
Protokoll unterzeichnet hat, wird die italienische Koope-
ration mit der libyschen Regierung in Flichtlingsfragen
von Menschenrechtsorganisationen scharf kritisiert (Am-
nesty International 2010, Pro Asyl 2009a) (Info-Box 8).

Im urspringlichen Wortlaut des Abkommens wurde
nicht zwischen staatlicher und nichtstaatlicher Verfolgung
unterschieden. Bei der Umsetzung in nationales Recht
wurde in Deutschland allerdings bis 2005 nur die Verfol-
gung durch staatliche Akteure als Schutzgrund anerkannt.
Dies hatte bspw. zur Folge, dass Menschen aus Afghanis-
tan, die vor den Taliban flohen, nicht anerkannt wurden.
Das Zuwanderungsgesetz erweiterte den Schutz auf Op-
fer von nichtstaatlicher Verfolgung, sofern der Staat oder
die den Staat beherrschenden Parteien/Organisationen
nachweislich nicht in der Lage bzw. nicht willens sind,
Schutz vor Verfolgung zu bieten (vgl. Kap. C.7-C.8).

Dieses Verstandnis der GFK hat sich mittlerweile
weithin durchgesetzt und sich auch in der EU-Qualifika-
tionsrichtlinie und im deutschen Aufenthaltsgesetz (§ 60,
Abs. 1, S. 4) niedergeschlagen. Damit hat die Bundesre-
gierung eine Vorgabe der Europdischen Kommission fir
Menschenrechte™ erfillt (UNHCR 2001). In anderen Mit-
gliedstaaten wurde dieser weite Verfolgungsbegriff schon
fraher durch verschiedene MaRnahmen beriicksichtigt.

Die GFK greift allerdings erst, wenn Flichtlinge die
Grenzen ihres Heimatstaats aberschritten haben. Erst
dann mussen Nachbarstaaten, die die GFK unterzeichnet
haben, ihnen Schutz gewdhren. Solange sie sich im Inland
befinden, ist der Nationalstaat selbst fir ihre Sicherheit
und Versorgung zustandig. Lander mit zerfallender Staat-
lichkeit kdnnen dies oft nicht leisten oder sie haben sogar
ein Interesse daran, dass einzelne Bevolkerungsgruppen
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Zundchst schitzte die Konvention allerdings nur vor 1952 Geflohene. Erst durch ein 1967 verabschiedetes Zusatzprotokoll wurde diese zeitliche
Begrenzung aufgehoben und die Konvention wurde zusammen mit dem Protokoll zur Grundlage des heutigen internationalen Flichtlingsschutzes.
Ein entsprechendes Verbot besteht auch in Bezug auf Fliichtlinge, die im Falle einer Zurickweisung Folter oder unmenschlicher/erniedrigender
Behandlung oder Strafe ausgesetzt wéren (vgl. Art. 3, Abs. 2 UN-Ubereinkommen gegen Folter). Der dieser Regelung entsprechende Art. 3 EMRK
wurde vom EGMR ebenfalls im Sinne eines Refoulement-Verbots interpretiert.

Die Staatspraxis ist diesbeziiglich sehr unterschiedlich. So sehen sich z.B. die USA nicht daran gehindert, Flichtlinge auf hoher See abzufangen
und ohne Prifung der Flichtlingseigenschaft in den Herkunftsstaat zurickzuschicken, z.B. Bootsflichtlinge aus Haiti.

Die Europdische Kommission fir Menschenrechte (EKMR) wurde 1954 eingerichtet und wachte zusammen mit dem Europaischen Gerichtshof fur
Menschenrechte iiber die Einhaltung der Europdischen Konvention zum Schutz der Menschenrechte (EMRK). 1998 wurde sie mit der Einrichtung
der Moglichkeit, unmittelbar beim Europaischen Gerichtshof fir Menschenrechte (EGMR) Individualbeschwerde zu erheben, abgeschafft.
Schweden und Norwegen haben konkretisierende nationale Richtlinien erlassen, in Frankreich und Italien gewdhrleistet die Rechtsauslegung die
Bericksichtigung nichtstaatlicher Verfolgung und im angelsachsischen Raum wurde nicht zwischen staatlicher und nichtstaatlicher Verfolgung
unterschieden.



ihr Territorium verlassen. Gleichzeitig verstarkt die zu-
satzliche Aufgabe, Binnenflichtlinge unterzubringen und
zu versorgen, oft den Staatszerfall. Als Reaktion auf die
veranderten Fluchtmuster verabschiedete die UN 1998
eine Leitlinie zur Binnenflucht. Sie enthalt Empfehlungen
fur den Umgang mit Binnenflichtlingen fir Regierungen
und Nichtregierungsorganisationen. Diese Leitlinie ist al-
lerdings nicht rechtsverbindlich. Selbst wenn sich Staa-
ten zu ihr bekennen, hat dies fir Binnenfluchtlinge in
Staatsgebieten, die durch terroristische Netzwerke oder
paramilitarische Einheiten kontrolliert werden, keine
Auswirkungen.

Humanitare Hilfe fur Binnenflichtlinge wurde vor al-
lem Uber das Internationale Rote Kreuz und den Roten
Halbmond sichergestellt. In einigen Fallen wurde der
UNHCR ad hoc von der internationalen Staatengemein-
schaft beauftragt, in einzelnen Staaten Binnenflichtlinge
zu unterstitzen, auch wenn er nur ein Mandat fur die Un-
terstitzung von Flichtlingen auBerhalb ihrer Herkunfts-
lander hat. Im Jahr 2005 wurde dem UNHCR die Federfih-
rung fur Schutz, Bereitstellung von Notunterkinften und
Koordination in Lagern fir Binnenflchtlinge iibertragen.
Die allgemeine Leitung obliegt dem United Nations Of-
fice for the Coordination of Humanitarian Affairs (OCHA)
(UNHCR 2010c).

Der UNHCR kann seine finanziellen Mittel somit seit
2005 auch einsetzen, um Staaten bei der Versorgung
von Binnenflichtlingen zu unterstitzen. Wie Abb. C.3.2
zeigt, nimmt der UNHCR diese Aufgabe bei mehr als der
Halfte der Binnenfliichtlinge weltweit wahr. Die betroffe-
nen Staaten missen jedoch den Zugang erméglichen, da
auch die koordinierende Unterstiitzung einen Eingriff in
die nationalstaatliche Souveranitat darstellt. Gleichzeitig
entsteht dadurch oft die Gefahr, dass der UNHCR indirekt
und unwillentlich eine der Konfliktparteien unterstitzt,
wenn z.B. humanitare Hilfe nur bei gleichzeitiger Versor-
gung von Kampfverbanden zugelassen wird. Das damit
verbundene Dilemma, dass der UNHCR und andere Re-
gierungs- und Nichtregierungsorganisationen in Konflik-
te hineingezogen und gelegentlich zu Parteien in einem
Konflikt werden, ist strukturell und kaum lésbar.

3.4 Nationaler Flachtlingsschutz:
tempordre Losungen mitunter
problematisch

Eine unbefriedigende Situation kann in Deutschland fur

Personen entstehen, die weder asylberechtigt sind noch
die Schutzkriterien der GFK erfillen oder den in den letz-
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ten Jahren eingefiihrten subsididren Schutz (s.Kap. C.7)
geniefBen. Sie sind ausreisepflichtig und werden gedul-
det, wenn sie nicht abgeschoben werden konnen. Ab-
schiebungshindernisse sind dabei oft individuelle Grinde
wie gesundheitliche Beeintrachtigungen, Wahrung der
Familieneinheit oder eine ungeklarte Identitat. Es gibt
aber auch Griinde, die unabhangig vom Individuum sind,
z.B. wenn der Herkunftsstaat die Einreise verweigert
oder Flugverbindungen fehlen'” und Transitlander keine
Durchreise erlauben. Solche Situationen ergeben sich ins-
besondere in Nachkriegssituationen oder in zerfallenden
Staaten.

Dies betraf zwischen 1992 und 2000 eine groRe Zahl
von Flichtlingen aus der Bundesrepublik Jugoslawien,
die in Deutschland geduldet wurden. Wahrend der UN-
Sanktionen von 1992 bis 2000 war der Luftverkehr zwi-
schen Deutschland und Jugoslawien unterbrochen und
das Belgrader Regime weigerte sich, serbische Staats-
angehorige kosovo-albanischer Herkunft einreisen zu
lassen. Aus solchen Situationen, deren weitere politische
Entwicklung haufig nicht vorhersehbar ist, resultierten
oft Kettenduldungen (s. Kap. C.1). Gegenwartig wirde
in vielen dieser Falle ein subsididrer Schutzstatus oder
eine Aufenthaltserlaubnis nach § 25, Abs. 5 AufenthG er-
teilt. Kettenduldungen entstehen aber weiterhin, wenn
Betroffene ihre Abschiebung durch falsche Angaben zu
ihrer Identitat oder Staatsangehdorigkeit verzégern oder
straffallig wurden. Sie erhalten dann keine Aufenthalts-
erlaubnis aus humanitaren Grinden. Noch nicht absehbar
ist, wie sich der subsidiare Schutzstatus entwickeln wird.
Auch hier kénnen Personen nach den jahrlichen oder
zweijéhrlichen Uberpriifungen der Schutzvoraussetzun-
gen trotz langeren legalen Aufenthalts wieder ausreise-
pflichtig werden, weil sie frihestens nach sieben Jahren
eine Niederlassungserlaubnis erhalten kénnen. Letzteres
setzt allerdings voraus, dass sie 60 Monate lang Renten-
beitrage gezahlt haben (s. Kap. C.7).

Obwohl es Regelungen gibt, die Auswege aus Auf-
enthaltsprovisorien wie der Duldung und tempordren
Losungen wie dem subsididren Schutz bieten, tendie-
ren diese dazu, sich zu verstetigen, weil neue Kriege
mitunter lange dauern bzw. immer wieder aufs Neue
ausbrechen kénnen und auch nach einem formellen
Friedensschluss die Herkunftsregionen oft nicht sofort
bereit sind, Flichtlinge oder Vertriebene wieder aufzu-
nehmen. So lehnte auch die UNMIK-Verwaltung 2003
ab, aus Deutschland abgeschobene Kosovaren pauschal
aufzunehmen (Fliichtlingsrat NRW 2003). Wenn gleich-
zeitig viele Binnenflichtlinge aus anderen Landesteilen
zurickkehren, konkurrieren Rickkehrer aus dem Ausland
mit ihnen um knappen Wohnraum und wenige Beschaf-

107 Abschiebungen erfolgen per Flugzeug, da Grenzschutzbeamte beteiligt sind und diese bei einer Abschiebung Giber anderes Staatsterritorium keine
Legitimation hatten bzw. in die Souveranitat des anderen Staats eingreifen warden.
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tigungsmoglichkeiten. Zuweilen verscharfen sich auf die-
se Weise nur duBerlich beigelegte Konflikte. Eine durch
Krieg geschwachte Wirtschaft und im Verbund damit eine
geschrumpfte Subsistenzwirtschaft bergen hohe Armuts-
risiken und erzeugen ihrerseits neue Migrationsmotive
(s. Kap. C.6). Eine schnelle Ruckfiihrung ist daher in vielen
Fallen auch nach Beendigung des Konflikts nicht vertret-
bar. Im Fall eines jahrelangen Aufenthalts, selbst wenn
dieser nur durch Duldungen oder subsidiaren Schutz zu-
stande kam, stellt sich zudem die Frage der Verwurzelung
im Aufnahmeland.

3.5 Verdnderte Fluchtwanderungen:
neue Schutzmechanismen gesucht

Die beschriebene Haufung von zerfallenden Staaten
und die wachsende Zahl von Binnenflichtlingen kon-
nen mit dem traditionellen Recht auf Asyl in einem Zu-
fluchtsstaat auBerhalb der Landesgrenzen, das in der
Genfer Flichtlingskonvention verankert ist, nicht bewal-
tigt werden. Angesichts der Not und des Elends, denen

Binnenflichtlinge ausgesetzt sind, ist internationale Hilfe
unabdingbar, auch wenn die Gefahr besteht, dadurch in
Konflikte hineingezogen zu werden. Mit diesem Problem
sind auch Nachbarstaaten konfrontiert, die Flichtlinge
aufnehmen: Auch sie laufen Gefahr, indirekte oder sogar
direkte Akteure im Konflikt- und Kriegsgeschehen zu wer-
den, wenn sie z.B. durch ihre Aufnahme von Flichtlingen
ungewollt dazu beitragen, dass ethnisch homogene Ge-
biete entstehen. Hinzu kommen die Aufwendungen, die
notwendig sind, um Flichtlinge aus dem Nachbarland
mit dem Notigsten zu versorgen.

Iwar nicht die Ursachen bekdmpfen, aber immerhin
die Symptome lindern kdnnen zum einen Resettlement-
Programme auf europdischer oder nationaler Ebene. Sie
tragen dazu bei, solche Staaten zu entlasten, die fur die
Versorgung von Flichtlingen aus Nachbarstaaten selbst
nicht mehr aufkommen konnen (s. Kap. €.9). Zum ande-
ren konnen Moglichkeiten der Verfestigung des Aufent-
halts vorgesehen werden, um Flichtlingen in Europa, die
aus solchen Konstellationen stammen und deren Aufent-
halt oftmals andauert, Perspektiven zu bieten und wei-
tere Unsicherheit zu ersparen (s. Kap. C.7).



Kapitel 4

Klimawandel, Umwelt und Migration

Ausmal und Verlauf des Klimawandels sind gqut doku-
mentiert, seine Auswirkungen auf Migration aber unklar
und schwer prognostizierbar. Es ist begrifflich schwer
abzugrenzen, wer als Umweltmigrant anzusehen ist.
Hinzu kommt, dass Klimafolgen eng mit Armut und
Bevolkerungswachstum verschrankt sind. Vorliegende
Schatzungen zur erwartbaren Zahl von Umweltfliichtlin-
gen sind daher aus terminologischen Griinden mit gro-
Ber Vorsicht zu betrachten. Sie berticksichtigen auch nicht
umweltpolitische MaBnahmen, die den Klimawandel
verlangsamen, bedrohliche Umweltereignisse reduzie-
ren und auch eine Anpassung an verdnderte Lebensbe-
dingungen bewirken kénnen.

Die Auswirkungen des Klimawandels gefdhrden
in vielen betroffenen Regionen die Grundlagen des
menschlichen Lebens; das kann zu Verteilungskonflikten,
okonomisch motivierter Migration oder auch Fluchtwan-
derungen fuhren. Klimaveranderungen sind bereits nach-
weisbar (Huber/Schellnhuber 2010; Rahmstorf 2010) und
es haufen sich auBergewohnliche Naturkatastrophen.
Deshalb ist mit einer wachsenden Zahl von Menschen
zu rechnen, die ihre Wohnorte infolge des Klimawandels
verlassen mussen.

4.1 Klima- und Umweltwanderungen:
begriffliche Unscharfen

Ausléser von Wanderungen konnen neben den Folgen
des Klimawandels auch Umweltveranderungen gene-
rell sein. Oft treten beide Phanomene verschrankt auf,
sodass unklar ist, welche Veranderung die Ursache und
welche die Folge ist. Auch infolge technischer Katastro-
phen missen Menschen ihren Wohnort verlassen, wie
im Fall des Reaktorungliicks von Tschernobyl 1986. Und
auch Umsiedlungen aufgrund von Infrastrukturmafnah-
men fallen in die Kategorie der Umweltmigration. Wenn
Staudamme errichtet werden oder Kohle geférdert wird,
mussen haufig Menschen ihren Wohnsitz verlegen.

Als Umweltmigration™ wird daher jede zeitweilige
oder dauerhafte Verlagerung des Lebensmittelpunkts be-
zeichnet, die primar und unmittelbar durch Faktoren im
Bereich der Umwelt bestimmt sind. Mit Umweltmigration
reagieren die Betroffenen auf kurzfristige Naturereignis-
se wie Erdbeben, Erdrutsche oder Uberschwemmungen
ebenso wie auf die Folgen langfristiger Umweltzer-
storung, die ihnen ihre natirlichen Lebensgrundlagen
entziehen.

Tab. C.4.1 Schematische Ubersicht zu weltweiten Umweltmigrationen

Erzwungene Migration Freiwillige Migration

Umsiedlungen aus Flutungsgebieten und
Verlassen von Regionen, die durch Land-
erosion, Grundwasserspiegelabsenkung,

Fir Individuum abseh-
bare Umweltverande-
rung

Wohnsitzverlagerung wegen landschaft-
licher Attraktivitat oder eines angenehme-
ren Klimas

Bodenversalzung usw. unwirtlich gewor-

den sind.

Fir Individuum unab-
sehbare Umweltveran-

Flucht vor plotzlichen Umweltereignissen
(Erdbeben, Uberflutungen, Erdrutsche etc.)

derung oder als Folge technischer Unfalle (Chemi-
kalienaustritt, Reaktorungliicke, geborste-
ne Staudamme)
Quelle: SVR

108 Analog der UN-Systematik muss die Wohnsitzverlagerung mindestens drei Monate andauern, um als Migration bezeichnet zu werden.
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Abb. C.4.1 Globales Konfliktpotenzial durch Klimawandel in ausgewahlten Regionen

‘ Klimabedingte Degradation von w’ﬂ'
SuBwasserressourcen .

~= Klimabedingte Zunahme von Sturm-
und Flutkatastrophen

W%Klimabedingter Ruckgang der
Nahrungsmittelproduktion

Quelle: WBGU 2007: 4

Die unterschiedlichen Konstellationen von Umwelt-
migration werden in Tab. C.4.1 im Uberblick dargestellt.
Dabei wird zwischen erzwungener und freiwilliger Um-
weltmigration unterschieden. Menschen, die ihren Wohn-
sitz in fur sie attraktive Landschaften verlagern, reagieren
auch primar auf Umweltsituationen, ihre Wanderung ist
aber unzweifelhaft freiwillig. Im Unterschied dazu sind
Umweltwanderungen meist erzwungen, wobei zwei
Konstellationen zu unterscheiden sind: erzwungene Um-
weltmigration einerseits aufgrund geplanter Verande-
rungen (z.B. Umsiedlung der Bevdlkerung wegen eines
Staudamms) oder einer sich langfristig abzeichnenden
Verschlechterung der Lebensgrundlagen (z.B. Erosion,

Jahresgutachten 2011

Umweltbedingte Migration

Brennpunkt

Versalzung, Versteppung), andererseits aufgrund kurzfris-
tig eintretender Ereignisse (z.B. Erdbeben, Reaktorunfall,
Uberflutung).

Die meisten umweltbedingten Wanderungen sind
tempordr: Menschen, die aufgrund von Naturereignissen
ihren Wohnort verlagern, kehren zuriick, sobald die un-
mittelbare Gefahr beseitigt ist. Umweltbedingte Migra-
tion ist mehrheitlich Binnenwanderung.

Die Auswirkungen des Klimawandels und der Um-
weltverdnderungen treffen drmere Gesellschaften star-
ker. Diese sind seltener in der Lage, finanzielle Ressourcen
zu aktivieren, um ihre Wirtschaftsweise oder ihre Lebens-
formen anzupassen, z.B. Schutzbauten zu errichten oder



die Folgen eines Ernteausfalls zu kompensieren. Ohne
finanzielle Mittel sind die Handlungsspielrdume einge-
schrankt, Flucht und Migration mitunter die einzigen
noch offenen Optionen.

Auch innerhalb von armen Gesellschaften trifft es die
Armsten besonders, da sie aufgrund geringer Ressourcen
haufig in Stadtlagen wohnen, die im Hinblick auf Uberflu-
tungen oder Erdrutsche besonders gefahrdet sind. Slums
bilden sich regelmaRig an Orten, die durch das hohe Ka-
tastrophenrisiko fiir eine regulare Nutzung und Bebauung
unattraktiv sind. Gleichzeitig besitzen Arme auch weniger
Kapital, das sie in SchutzmalRnahmen investieren kénn-
ten, um ihre Wohnungen und Einkommensquellen zu si-
chern (vgl. Renaud et al. 2007: 27f.).

Dass arme Bevolkerungsschichten starker betroffen
sind, lasst sich nicht nur in einzelnen Regionen, sondern
auch global beobachten. Vor allem in armen Staaten Af-
rikas und in aquatornahen Gebieten Stidamerikas und
Asiens ist infolge des Klima- und Umweltwandels die
Versorgung der Bevolkerung mit Trinkwasser und Nah-
rungsmitteln gefahrdet (Abb. C.4.1). Hinzu kommt, dass
dort die Kistenstreifen besonders dicht besiedelt sind
und eine wachsende Zahl von Megastddten in solchen
Gebieten entsteht. Ein Anstieg des Meeresspiegels, ein
Hochwasser oder ein Tsunami geféhrden damit immer
gleich sehr viele Menschen. Bereits 1995 waren bei ei-
nem Anstieg des durchschnittlichen Meeresspiegels um
einen Meter 60 Millionen Menschen von sich hdufenden
Uberschwemmungen und Flutwellen betroffen gewesen.
Bis zum Ende des 21. Jahrhunderts waren es aufgrund der
Bevoélkerungsentwicklung ca. 130 Millionen Menschen
(Nicholls/Tol /Vafeidis 2005: 16, 20).

4.2 Umfang: keine gesicherten Daten

Der Klimawandel selbst ist ein sehr vielschichtiges Phano-
men, bei dem Umweltveranderungen zumeist mit ande-
ren Push-Faktoren wie Armut und Konflikten verschrankt
sind (Jager et al. 2009). Daher ist die gegenwartige Zahl
von Umwelt- oder Klimamigranten schwer zu beziffern.
Es ist auch schwierig, das zukinftige Ausmall der Mig-
ration infolge des Klimawandels abzuschatzen. Schon
bei der Begrifflichkeit ergeben sich Schwierigkeiten. Soll
man von Flachtlingen sprechen oder von Migranten? Da
Umweltmigranten keine Flichtlinge im Sinne der Genfer
Flichtlingskonvention sind, lehnt der UNHCR die Bezeich-
nung ,Umweltflichtling” ab. Er befirchtet zu Recht, dass
der inflationdre Gebrauch des Fliichtlingsbegriffs den
volkerrechtlichen Status politischer Flichtlinge aushohlt.
Gleichzeitig erkennt der UNHCR aber an, dass viele der
von ihm betreuten Binnenflichtlinge ihre Wohnorte auch
aufgrund der Auswirkungen des Klimawandels verlassen
haben (UNHCR 2002: 12).
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Die am haufigsten zitierte Schatzung von Umwelt-
flichtlingen innerhalb und auBerhalb ihrer Herkunftslan-
der geht von mindestens 25 Millionen Umweltfliichtlin-
gen im Jahr 1995 aus (Myers/Kent 1995: 1). Der UNHCR
schatzt fur 2007 die zahl von Umweltmigranten, die
allein innerhalb der jeweiligen Staatsgrenzen auf der
Flucht vor Hunger, Uberschwemmungen oder ande-
ren Umweltereignissen waren, auf rund 25 Millionen
(UNHCR 2008a: 2). Fiir das Jahr 2010 rechnet Myers mit
einer Verdopplung der Flichtlingspopulation von 1995
auf rund 50 Millionen (Myers 2002: 611) und bis zum
Ende des 21. Jahrhunderts mit einer weiteren Steigerung
auf 200 Millionen (Myers 2005). Der Informationswert
solcher Schatzungen ist allerdings fraglich, weil eine em-
pirische und konzeptionelle Grundlage fir eine seridse
Abschatzung fehlt (vgl. Tab. C.4.1). Eindeutig schatz-
bar sind allein geplante Umsiedlungen im Vorfeld von
InfrastrukturmalBnahmen.

Die Prognosen stoRen dennoch auf offentliches In-
teresse, weil Umweltmigration in groRer Zahl und iber
weite Entfernungen gerade von den Industriestaaten als
reale und symbolische Bedrohung empfunden wird. Be-
drohungsszenarien, die hohe Fliichtlingszahlen zugrunde
legen, haben deshalb einen hoheren umweltpolitischen
Mobilisierungseffekt als der Hinweis auf isoliert erschei-
nende und katastrophenbedingte Umweltveranderun-
gen in fernab gelegenen Regionen der Welt. Dies mag
auch ein Grund dafiir sein, dass der Weltklimarat 1990
in seinem ersten Bericht insbesondere auf Wanderungs-
bewegungen als grofte kurzfristige Auswirkung des Kli-
mawandels hinwies (Intergovernmental Panel on Clima-
te Change 1990: 5-9). Seitdem wurde jedoch weder ein
Konsens gefunden, wer zur Gruppe der Klimamigranten
gehort, noch wie viele Personen gegenwartig aufgrund
des Klimawandels ihren Wohnort verlassen haben (vgl.
Tab. C.4.2).

4.3 Handlungsoptionen: Klimawandel
verlangsamen, Anpassung fordern

Bei der Diskussion Gber die Auswirkungen des Klima- und
Umweltwandels muss bertcksichtigt werden, dass Mal3-
nahmen zum Klimaschutz ergriffen wurden und in der
Offentlichkeit das Bewusstsein fir dieses Thema stark
gestiegen ist. Der im Kyoto-Protokoll festgelegte welt-
weite Emissionshandel ist nur ein Beispiel dafr, wie die
internationale Gemeinschaft versucht, die Schadstoff-
emissionen zu begrenzen und damit die Erwarmung der
Erdoberflache aufzuhalten oder zu verlangsamen. Das
neuerliche Bekenntnis aller Staaten zu gemeinsamen
Klimazielen auf dem Weltklimagipfel in Cancun im De-
zember 2010 ist ein wichtiger Schritt, um den Ausstof3
von Kohlendioxid weltweit weiter zu reduzieren und
armere Lander insbesondere durch den vorgesehenen
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Tab. C.4.2 Schatzungen zur weltweiten Zahl von Klimamigranten

Myers/Kent min. 25 Mio.

1995: 1 Umwelt(binnen)
flichtlinge

Myers 50 Mio.

2002: 611  Umwelt(binnen)
flichtlinge

Myers 200 Mio. von Klima-

2005 wandel im Jahr 2050
betroffen, k. A.,
ob Migration

IFRC 25 Mio. Umweltflicht-

2003: 115 linge im Jahr 2003

Christian 1 Mrd. bis 2050

Aid

2007: 22

UNHCR 20-25 Mio. (2002)

2002: 12 Binnenfluchtlinge

UNHCR 25 Mio. (2007) Bin-

2008a: 2 nenflichtlinge

OCHA 50 Mio. jahrlich

2010 (k.-A. zum Zeitraum)

Clark abhangig vom welt-

2007: 1 weiten Migrationsge-
schehen

Stern

2008: 128f.

Leighton

2006: 43

Renaud et

al. 2007: 17

Warner et

al. 2008: 16

Umweltflichtlinge, die aufgrund auBerge-
wohnlicher Umweltfaktoren in ihren Herkunfts-
gebieten ihren Lebensunterhalt nicht mehr
sichern konnen (inkl. Umsiedlungen aufgrund
von Infrastrukturprojekten und nach Indust-
rieunfallen)

Negativdefinition: alle, die nicht aufgrund von
politischer Repression, religiéser Verfolgung
oder ethnischen Auseinandersetzungen geflo-
hen sind

Umweltflichtlinge sind Personen, die aufgrund
von Umweltfaktoren in Verbindung mit Armut,
Bevolkerungswachstum und fragiler Staatlich-
keit ihren Lebensunterhalt nicht mehr bestrei-
ten konnen

Personen, die vor Naturkatastrophen oder
Umweltzerstorung fliehen

k.A.

k.A.

Binnenflichtlinge aufgrund von Naturkatast-
rophen

Binnenflichtlinge aufgrund von Naturkatast-
rophen

10-25 % der Migration weltweit direkt durch
Umwelteinfliisse oder in Kombination mit
sozialen oder politischen Konflikten

Fur Flichtlingszahl Verweis auf Myers, far
Betroffene Verweis auf andere Autoren
(ohne Aussage dazu, ob Migration)

Verweis auf Myers und IFRC

Verweis auf UNHCR 2002 und Myers

Verweis auf Myers, UNHCR, Christian Aid und
andere

Quelle: angegebene Publikationen, eigene Zusammenstellung
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Schatzung anhand von
Flichtlingszahlen des
UNHCR und nationaler
Quellen

Verdopplung der Zahl von
1995, weil Umweltflicht-
linge ihre Wohnorte
dauerhaft verlassen und
Regionen mit hohem
Bevolkerungswachstum
besonders stark betroffen
sind

k.A.

k.A., wahrscheinlich
Myers

Interviews mit Prof.
Michael Cernea und Prof.
Norman Myers, eigene
Hochrechnungen

k.A.

Statistik des United
Nations Office for the
Coordination of Humani-
tarian Affairs (OCHA)

k.A.

k.A



Anpassungsfonds bei der Bewaltigung der Folgen des
Klimawandels zu unterstitzen. Allerdings kommt es dar-
auf an, schnellstmaoglich konkrete MaBnahmen zu ergrei-
fen, um die Erderwdrmung auf 2° C zu begrenzen. Die
Abstimmung wurde im Grunde vertagt.

Auch die Industrie bemuht sich zunehmend, schad-
stoffarme Technologien zu entwickeln und einzusetzen.
Unterstitzt wird diese Entwicklung durch rechtliche Vor-
gaben der EU zu CO,-Emissionen sowohl fir Autos als
auch fir die Industrie. Und auch in der Zivilgesellschaft
gibt es eine Vielzahl von Akteuren, die sich fir den Klima-
schutz engagieren. So hat die ClimateWorks Foundation
ein internationales Netzwerk aufgebaut, das sich auf die
Lander und Sektoren mit den héchsten CO,-Emissionen
konzentriert und versucht, dort eine drastische Reduk-
tion zu bewirken. In Europa arbeitet die ,Smart Energy for
Europe Platform’ der European Climate Foundation und
der Stiftung Mercator daran, ein weitgehend auf erneu-
erbaren Energien basierendes und Versorgungssicherheit
garantierendes Stromsystem zu etablieren.

Doch nicht nur in den reichen Staaten wachst das Be-
wusstsein fur Pravention und Anpassung. Das gilt selbst
fur schwache Volkswirtschaften oder in Landern, in denen
entsprechende Investitionen einen erheblichen Posten im
Staatshaushalt darstellen. Bangladesch z.B. ist schon jetzt
vom Anstieg des Meeresspiegels und haufigeren Uberflu-
tungen betroffen. Mehreren Millionen Einwohnern droht
der Verlust von Produktions- und Wohnflachen (WBGU
2007: 130f.). Doch trotz Armut und Korruption initiieren
die Regierung und eine Vielzahl von Nichtregierungsor-
ganisationen mit internationaler Unterstiitzung Kisten-
schutzmaRnahmen und setzen nachhaltige Konzepte fir
die Nahrungsmittelproduktion um. Damit sollen auch
Verstadterung und Auswanderung verlangsamt werden.
Solche MaRnahmen setzen jedoch einen in Grundzigen
funktionierenden Staat voraus. In einem Land mit zerfal-
lender Staatlichkeit wie Somalia, das ebenfalls stark vom
Klimawandel betroffen ist, lassen sie sich nicht umsetzen.
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Hier verstarken sich die Folgen von politischen Konflikten
(s. Kap. €.3), Klimawandel und Armut (s. Kap. C.6) ge-
genseitig; dadurch lassen sich die Fluchtursachen schwer
voneinander abgrenzen (s. Kap. C.2).

Doch Klima- und Umweltmigration sind immer nur
eine magliche Form der individuellen Anpassung an ver-
anderte Situationen. Andere Anpassungsformen sind
denkbar und ebenfalls zu beobachten. So kénnen Ruck-
Uberweisungen an die Angehdrigen im Herkunftsland
deren gesunkene Einkommen ausgleichen oder auch In-
vestitionen ermdglichen, die z.B. die Abhangigkeit von
Wetterereignissen verringern oder die Anpassung an
neue Umweltbedingungen fordern (Renaud et al. 2007).

Bei mittel- und langfristigen Klimaveranderungen
konnen Anpassungsmallnahmen geplant und umgesetzt
werden (Edenhofer et al. 2010). Bei Natur- und Umwelt-
katastrophen sind hingegen ein funktionierender Katas-
trophenschutz und schnelle Nothilfe ausschlaggebend.
Vor allem in Staaten mit schwacher oder eingeschrank-
ter Staatlichkeit wirkt sich das Fehlen einer verbindli-
chen internationalen Katastrophenhilfe dramatisch aus,
s0 z.B. bei der Flutkatastrophe in Pakistan im Juli 2010:
Nationale und internationale Helfer erreichten entlegene
Gebiete nur langsam und die internationale Unterstut-
zungsbereitschaft blieb trotz mehrmaliger Appelle der
pakistanischen Regierung verhalten.

Damit internationale Hilfe schnell, effektiv und unab-
hangig von politischen Interessen geleistet werden kann,
mussen ausreichende Ressourcen zur Verfigung gestellt
werden. Die OECD-Forderung, Aufwendungen fir Ent-
wicklungshilfe und hierbei insbesondere fiir zunehmend
notwendige Katastrophenhilfe an den Jahreshaushalt zu
koppeln und jahrlich 0,7 Prozent des Bruttoinlandspro-
dukts bereitzustellen, ware ein Zeichen, dass man sich
der besonderen Verantwortung der Industriestaaten fur
den Klimawandel, der vor allem drmere Lander betrifft,
zunehmend bewusst ist und auch bereit, Verantwortung
zu ibernehmen.
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Kapitel 5

Bevolkerungsentwicklung und Migration

Bevélkerungswachstum allein ist nicht wanderungsrele-
vant. Erst im Verbund mit anderen Faktoren, insbesonde-
re Wirtschaftsentwicklung und Erwerbsangebot, steigert
es die Wahrscheinlichkeit von Migration. Ein GroR3teil der
Menschen, die Bevdlkerungswachstum bei gleichzeitig
stagnierender Wirtschaft zur Abwanderung veranlasst
hat, wandert jedoch innerhalb der Staaten in die grol3en
Stadte. Als besonders starker Ausloser von Migration gilt
der sog. youth bulge, ein sehr hoher Anteil junger Men-
schen an der Gesamtbevélkerung als Folge hoher Gebur-
tenraten in den entsprechenden Vorperioden.

Die Weltbevolkerung wachst weiterhin rasant. Allein
in den letzten hundert Jahren hat sich die Menschheit
nahezu vervierfacht. Die UN erwarten bei ihrer mittle-
ren Projektion bis 2025 eine globale Bevélkerungszahl
von 8,0 Milliarden und bis 2050 von 9,1 Milliarden. Sie
nimmt dafir an, dass sich die weltweiten Geburtenra-
ten einander angleichen und auf 1,85 Kinder pro Frau
zuriickgehen, die Lebenserwartung weiter steigt und die
internationalen Migrationsstrome stabil bleiben. Dabei
spielen die Annahmen Gber die Entwicklung der globalen
Migration nur bei einer regionalen Differenzierung eine
Rolle, weil es sich dabei immer nur um ,Umverteilungen’
von Bevélkerung handelt.

Neben ihrem Anwachsen verschiebt sich auch die
Verteilung der Weltbevdlkerung nach Kontinenten. Ins-
besondere der Anteil der afrikanischen Bevdlkerung wird
von 15 Prozent im Jahr 2010 auf 22 Prozent im Jahr 2050
steigen, zuungunsten von Asien und Europa, deren Bevdl-
kerungsanteile jeweils um drei Prozentpunkte schrump-
fen: Die gegenwartig auf Asien entfallenden 60 Prozent
der Weltbevolkerung verringern sich auf 57 Prozent und
die europaischen elf Prozent auf acht (UN 2010a).

5.1 Bevoélkerungswachstum: Abwande-
rung wahrscheinlich

Ungleiches Bevolkerungswachstum, ungleiche Wohl-
standsentwicklung und das daraus resultierende Gefalle
zwischen Staaten machen eine Intensivierung der glo-
balen Wanderungen wahrscheinlich. Das Wanderungsge-
schehen wird jedoch durch vielféltige Krafte bestimmt.
Selbst wenn Wanderungstraditionen, Effekte von Netz-
werken, historisch-kulturelle Einflisse oder auch poli-
tische Steuerungsversuche bei der Interpretation von
globalen Wanderungen beriicksichtigt werden, bleiben
Nachfrage nach Arbeitskraften und Entwicklung des Ar-
beitskrafteangebots die zentralen Bestimmungsfaktoren
des weltweiten Wanderungsgeschehens.

Menschen wandern insbesondere, um Lebenschan-
cen fir sich zu eroffnen, und verlassen ihre Herkunftsre-
gionen, wenn sie dort keine Mdglichkeiten dazu sehen.
So betrachtet ist es wahrscheinlich, dass Menschen aus
demografisch wachsenden Regionen abwandern, wenn
die Entwicklung des Erwerbsangebots nicht mit dem Be-
volkerungswachstum Schritt halt. Sie werden in Regionen
wandern, in denen die umgekehrte Konstellation bessere
Erwerbschancen verspricht. Diese Annahmen sind nicht
nur naheliegend, sondern auch empirisch zu belegen.

Uberpraft man diese These anhand der Bevolke-
rungs- und Wanderungsdaten der Weltbank,"™ ergibt
sich ein sehr signifikanter negativer Zusammenhang
zwischen natirlichem Bevélkerungswachstum und Wan-
derungssaldo,”™ der Zusammenhang zwischen der Ge-
burtenrate und dem Wanderungssaldo ist hingegen nur
leicht negativ.""" D.h. Lander mit einem geringen natir-
lichen Bevdlkerungswachstum, das nicht nur durch eine
niedrige Fertilitat, sondern auch durch eine hohe Mortali-

109 Die Datenbank der Weltbank umfasst 211 Staaten. Fir die Berechnung werden Daten des Jahres 2005 verwendet und nur Staaten eingeschlossen,
fur die Wanderungs- und Bevolkerungsstandsdaten vorliegen, auch wenn diese teilweise nur geschétzt sind; so gehen in die Berechnungen 191

Lander ein (Weltbank 2010a).

110 Bei einer solchen Auswertung ergibt sich ein Korrelationskoeffizient (Kendall-Tau-b) von -0,7, der auf einem Niveau von 0,01 sehr signifikant ist.
Das ZusammenhangsmaR kann Werte zwischen -1 und 1 annehmen. Je ndher der Wert an -1 oder 1 liegt, desto starker ist der Zusammenhang
und desto schwécher, je naher er an 0 liegt. Das negative Vorzeichen verweist auf die Richtung des Zusammenhangs.

111 Kendall-Tau-b hat den Wert -0,1 und ist ebenfalls sehr signifikant.



tat bedingt ist, haben tendenziell einen hohen Wande-
rungssaldo (Einwanderungslander). Staaten mit hohem
natirlichem Bevélkerungswachstum haben tenden-
ziell einen niedrigen oder negativen Wanderungssaldo
(Auswanderungslander). Diese Zusammenhdnge lassen
sich auf allen Kontinenten in dhnlicher Starke finden.
Einschrankend ist allerdings hinzuzufiigen, dass die ge-
schatzten Wanderungssalden fir 2010 stark unter denen
von 2005 liegen, die in die Berechnung eingingen. Der
gefundene Zusammenhang kénnte sich also aufgrund
des geringeren Wachstums der Weltwirtschaft verringern
(s. Kap. C.6).

Quantitativ bedeutsam sind insbesondere Abwan-
derungen aus asiatischen Staaten wie China, Indien und
Pakistan. Aber auch afrikanische Staaten weisen groRe
Abwanderungszahlen auf, was sich auf eine grof3e Dis-
krepanz zwischen dem Wachstum der Bevélkerung und
dem des Erwerbsangebots zuriickfiihren lasst. Das durch-
schnittliche Bruttonationaleinkommen (BNE in Kaufkraft-
paritaten) betrug 2007 in afrikanischen Staaten 2.430
US-Dollar pro Kopf, in Europa ist es mit 24.329 US-Dollar
zehnmal héher (Schmid 2010: 61). Die durchschnittliche
Kinderzahl pro Frau betragt in Afrika 4,61, in Europa nur
1,52 (UN 2010a). In vielen afrikanischen Staaten bewirkt
diese ungiinstige Kombination von Wirtschaftsschwache
und Bevolkerungswachstum ein hohes Migrationspoten-
zial - insbesondere weil eine wachsende Bevolkerung
vor allem hinsichtlich der Bereitstellung von Gitern und
Dienstleistungen der dffentlichen Daseinsvorsorge eine
Herausforderung ist, mit der einige Lander tGberfordert
sein werden. Gleichzeitig ist Abwanderung eine tbliche
und haufig dokumentierte Reaktion auf eine abnehmen-
de oder gar ausfallende staatliche Leistungserbringung.

5.2 Jugendiiberhang und mangelndes
Erwerbsangebot: Abwanderungs-
beschleuniger

In den meisten Entwicklungslandern beruht das Bevolke-
rungswachstum fast ausschlieRlich auf hohen Geburten-
raten und nicht auf einer gestiegenen Lebenserwartung.
Das Durchschnittsalter der Bevolkerung ist in diesen
Landern relativ niedrig. In afrikanischen Landern stdlich
der Sahara sind 41 Prozent der Bevolkerung jinger als

BEVOLKERUNGSENTWICKLUNG UND MIGRATION

15 Jahre (Deutsche Stiftung Weltbevdlkerung 2009: 2).
Wenn der Anteil junger Menschen der Altersgruppe der
15- bis 24-Jahrigen 20 Prozent der Gesamtbevolkerung
Ubersteigt, spricht die Demografie von einem youth bul-
ge (Goldstone 2001). Gemeint ist damit ein struktureller
Uberhang von jungen Menschen, der im Vergleich zu den
anderen Altersgruppen wie eine Ausbuchtung in der Be-
volkerungsverteilung hervorsticht.

Demografische Ungleichgewichte in Form eines
strukturellen Uberhangs junger Menschen kénnen zu
gesellschaftlichen Spannungen, Unruhen oder gewalt-
samen Auseinandersetzungen fithren (Heinsohn 2003)
und dadurch indirekt zu Fluchtbewegungen beitragen.
Allerdings hangt die Konfliktwahrscheinlichkeit vom so-
ziookonomischen Entwicklungsstand ab': Verhindern
unzureichende Bildungs- und Wirtschaftsstrukturen fir
einen GroRteil der jungen Bevolkerung eine Integration
in den Arbeitsmarkt, miinden Angehérige des youth bul-
ge auch selbst in Migrationsprozesse ein. Abwanderung
ist in diesem Fall eine Alternative, um den beruflichen
und sozialen Sackgassen in den Heimatlandern zu ent-
kommen. Schon zur Zeit des europdischen Massenexodus
im 19. Jahrhundert galt Auswanderung in der zeitgends-
sischen Diskussion als ein ,soziales Sicherheitsventil’ zur
Entlastung gesellschaftlicher Spannungen. Gegenwartig
existieren jedoch keine Zuwanderungsraume, die dhnlich
zur sozialen Entlastung beitragen wie die amerikanischen
Kontinente und Australien im 19. Jahrhundert.

Perspektivisch wird sich vor allem in Afrika, aber auch
im Mittleren Osten und in Siidostasien der Uberhang an
jungen Erwachsenen weiter verstarken (Abb. C.5.1). In
Indien oder in der Tirkei kann die boomende Wirtschaft
das wachsende Arbeitskraftpotenzial teilweise binden,
in Afrika und im Mittleren Osten hingegen wird sich die
soziotkonomische Situation junger Bevdlkerungsgrup-
pen bei gleich bleibendem Wirtschaftswachstum weiter
verscharfen, was Abwanderungsprozesse beschleunigen
drfte (s. Kap. A.3) (Ulrich 2010).

5.3 Wanderungsstrukturen: Binnen-
migration und Hyperurbanisierung

Die Kombination aus hohem Bevélkerungs- und niedri-
gem Wirtschaftswachstum verursacht in vielen Staaten
zunachst innerstaatliche Wanderungen aus landlichen

112 Die durchschnittliche Kinderzahl je Frau bezieht sich auf die Jahre 2005 bis 2010 und wird auf der Basis der mittleren Projektionsvariante durch

die UN berechnet (UN 2010a).
113

Krohnert (2006) belegt einen signifikanten Zusammenhang zwischen dem Jugendanteil einer Bevolkerung, dem soziookonomischen Entwick-

lungsstand und der Konfliktwahrscheinlichkeit. Allerdings verlduft dieser nicht wie von Heinsohn (2003) angenommen linear. Wahrend die
Konfliktwahrscheinlichkeit zunachst mit dem Jugendanteil ansteigt, nimmt sie gerade fir Lander mit den hochsten Jugendanteilen (iiber 37 %)
wieder ab. Als Begriindung fihrt Kréhnert u.a. eine hohe AIDS-bedingte Sterblichkeit im Erwachsenenalter an, die dazu fuhrt, dass fur junge Ar-

beitskrafte schnell wieder Erwerbspositionen verfiigbar sind.
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Abb. C.5.1 Prognostizierte Veranderung der Zahl 14- bis 25-Jahriger 2010-2025
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Kartenausschnitt Europa

Regionen in die Stadte. Wahrend im Jahr 2005 nur 43,2
Prozent der Bevolkerung armer Lander in urbanen Zentren
lebten, wird dieser Anteil fir das Jahr 2030 bereits auf 57,1
Prozent geschatzt (UN 2005: 9). Besonders rasant verlduft
die Urbanisierung in den Landern der Subsahara, dort wird
sich voraussichtlich die stadtische Bevélkerung bis 2030
auf 626,7 Millionen verdoppeln (2010: 321,4 Mio.) (UN
2010b). Schreitet die Verstadterung schneller voran als
die industrielle und wirtschaftliche Entwicklung eines Lan-
des, dann wird dies alarmierend mit Hyperurbanisierung
bezeichnet. Eine wachsende Bevolkerung beeintrachtigt
zum einen die Funktionsfahigkeit der gleich bleibenden
oder sogar schrumpfenden urbanen Infrastrukturen wie
Wasser- und Energieversorgung, aber auch Transportwege

Jahresgutachten 2011
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Quelle: UN 2010; eigene Berechnung

und -mittel durch die intensivere Nutzung. Zum anderen
sind in den meisten urbanen Zentren von Entwicklungs-
landern weder der Arbeitsmarkt noch der Wohnungs-
markt in der Lage, die groRe Zahl an Zuziehenden vom
Land aufzunehmen. Dadurch werden Stddte, die zuvor
Zielpunkte interner Migration waren, zunehmend auch zu
Durchgangsstationen und zu Ausgangspunkten fir grenz-
Uberschreitende Migration.

Begunstigt wird die Entwicklung internationaler Mi-
grationsstréme dadurch, dass in den Stadten Informatio-
nen fir Migrationswillige verfigbar und Schlepperdiens-
te ansassig sind (Nuscheler 2008: 199). Die erheblichen
Ressourcen, die fir eine internationale Wanderung not-
wendig sind, beschranken den Pool moglicher Wanderer



hingegen. Und abermals ist - wie schon bei der Umwelt-
migration und der Flucht vor Krisen und Konflikten - fest-
zustellen: Ein GroBteil der Wanderungsbewegungen spielt
sich innerhalb regionaler Migrationsstrukturen ab, wie das
Beispiel Sudafrika zeigt, das Zielregion fir Migration aus
Namibia, Angola und Zimbabwe ist.

Lokale, regionale und globale Spannungen im Ver-
haltnis von Bevolkerungswachstum und Erwerbsangebot

BEVOLKERUNGSENTWICKLUNG UND MIGRATION

wirken unter bestimmten Bedingungen migrationsbe-
stimmend oder zumindest -verstarkend. Abwanderung
ist eine mogliche Reaktion auf Ressourcenknappheit und
fehlende Optionen beruflich-sozialer Mobilitat. Deshalb
wird Migration in Zukunft nicht nur in Landern mit hohem
natirlichem Bevélkerungswachstum, sondern gerade
auch in Landern mit hohen youth bulges vermehrt eine
Rolle spielen.
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Kapitel 6

Armut, Wirtschaftskrise und Migration

Zu den gangigen Stereotypen Uber das internationale
Migrationsgeschehen gehort die Annahme, dass Armut
und Hungersnote einen Exodus aus den armen Landern
Afrikas oder Asiens beschleunigen, der in Massenwande-
rungen nach Europa mindet. Zwischen Armut und Aus-
wanderung scheint jedoch nur auf den ersten Blick ein
kausaler Zusammenhang zu bestehen.

6.1 Armut treibt Migration: eine zu
einfache Gleichung

Um dieses gangige Stereotyp - Armut fihrt zu Auswan-
derung - zu Gberprifen, wird abermals auf Daten der
Weltbank zurickgegriffen.”™ Der Zusammenhang zwi-
schen der Nettomigrationsrate, also der Differenz zwi-
schen Zu- und Abwanderern pro 1.000 Einwohner des
betreffenden Landes, und dem Bruttonationaleinkom-
men (BNE) pro Kopf war im Jahr 2005 gering."™ Der
Zusammenhang zwischen Abwanderung und Armut ist
somit in einem statistischen Sinne zwar gegeben, aber
Armut erklart nur etwa sechs Prozent der Varianz der
Nettowanderungsraten.

Warum das so ist, zeigen die Einzelfalle. Burundi,
Niger und die Demokratische Republik Kongo z.B. sind
Lander mit einem extrem niedrigen Pro-Kopf-Einkommen
(teilweise unter 1.000 US-Dollar), weisen aber dennoch
nur wenige im Ausland lebende Staatsbirger auf. Aus
Albanien, Weilrussland und der Republik Moldau sind
hingegen sehr viele Menschen ausgewandert. In diesen
Landern liegt allerdings das BNE pro Kopf zwischen 2.000
und 7.000 US-Dollar (Abb. C.6.2). Die armeren, aber nicht
die armsten Staaten dieser Welt sind also die ,Exporteure
von Migranten’.

Auswanderung wird erst dann méglich, wenn die er-
forderlichen Ressourcen zur Realisierung internationaler
Migration wie Geld, Information oder soziale Netzwerke
zuganglich sind. Extreme Armut wirkt daher weniger als

Ausloser denn als Hindernis fur grenziberschreitende
Migration. Bringt man die Auswanderung von einem &r-
meren in ein reicheres Land mit dem Einkommensunter-
schied zwischen den beiden Landern in Zusammenhang,
ergibt sich eine linksschiefe Verlaufskurve, die als Migra-
tionsbuckel bezeichnet wird (Abb. C.6.1).

Abb. €.6.1 Schematische Darstellung des
,Migrationsbuckels’

Einkommensschwelle
|

internationale Auswanderung

Entwicklungsniveau

Quelle: Thranhardt 2005: 5

Nach diesem Konzept befinden sich sehr arme Lander
in der Phase A, in der nur eine vernachlassigbar kleine
Anzahl von Menschen ins Ausland abwandert. Denn nur
sehr wenige verfiigen in diesen Landern tber die dafir
notigen Ressourcen. Die ohnehin geringe Auswanderung
aus Staaten mit extremer Armut konzentriert sich zudem
auf unmittelbare Nachbarldnder. Relevanter als grenz-
Uberschreitende Wanderungen aus diesen Landern sind
Binnenwanderungen vor allem aus landlichen Regionen
in die rasch wachsenden Stadte (s. Kap. C.5).

114 Von den urspringlich in der Datenbank ausgewiesenen 211 Staaten werden jene ausgenommen, zu denen keine oder keine verwertbaren Daten
vorliegen. Es bleiben 174 Staaten, fur die eine Korrelation berechnet wurde (Weltbank 2010a).
115 Der Korrelationskoeffizient (Kendall-Tau-b) betragt +0,25 und ist sehr signifikant.
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Abb. C.6.2 Anteil der im Ausland lebenden Staatsangehérigen an der Gesamtbevélkerung
nach BNE pro Kopf fiir ausgewahlte Staaten 2000
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Quellen: Development Research Center on Migration 2010; Weltbank 2011b

Ein moderates Wohlstandsgefalle ist eine Vorausset-
zung fur Arbeitsmigration bei bestehender Freiziigig-
keit oder Migrationsprogrammen. Wie die Phase B in
Abb. C.6.1 zeigt, kann dabei das Wohlstandsgefdlle Ket-
tenmigrationen auslosen, bei denen sich immer mehr
Personen zur Auswanderung entschlieBen und die dabei
entstehenden Migrationsnetzwerke nutzen. Diese Res-
source wird durch den Wanderungsprozess selbst her-
vorgebracht, denn solche Netzwerke wachsen mit der
zunehmenden Zahl von Migranten, ebnen damit immer
mehr Menschen den Weg ins Zielland und senken zu-
gleich die personliche Entscheidungsschwelle. Die beiden
Entwicklungen, wachsendes Einkommen und Migration,
verstarken sich wechselseitig, bis eine Einkommens-
schwelle erreicht ist (vgl. Abb. C.6.1). Ist ein hinrei-
chendes Pro-Kopf-Einkommen erreicht, befindet sich
der Prozess auf seinem Hohepunkt und entwickelt sich
danach ricklaufig. Diese Trendwende wird dadurch ver-
starkt, dass in Transformationslandern durch wachsende
Wirtschaften der Bedarf an Arbeitskraften steigt und mit
steigendem Wohlstand die Geburtenraten sinken. Auch
Ruckiberweisungen der Auswanderer und Wissenstrans-
fer durch Rickwanderer tragen zum Wirtschaftswachs-
tum bei. In der Konsequenz verringert sich in einem
solchen Zyklus der Wohlstandsunterschied so weit, dass
er seine Sogwirkung verliert und Arbeit und Einkommen
auch im Herkunftsland gefunden werden. Typisch hierfur
sind steigende Rickwanderungszahlen bei gleichzeitig
einsetzender Einwanderung, wie in Italien, Irland oder
Portugal nach deren Eintritt in die EU zu beobachten war.

Diese Modellphasen lassen sich z.B. auch durch die
jingere turkisch-deutsche Migrationsgeschichte illustrie-
ren: Die ,Gastarbeiter’-Anwerbung seit der deutsch-tir-
kischen Anwerbevereinbarung 1961 gab den nétigen
Anstol fir eine Arbeitsmigration aus der Tirkei nach
Deutschland. Der Anwerbestopp von 1973 zog eine ver-
starkte Familienmigration nach sich, sodass weiterhin
Menschen aus der Tirkei zuzogen, wenn auch nicht pri-
mar zu Arbeitszwecken. Seither ist die tirkische Wirt-
schaft stark gewachsen, der Bildungsstand gestiegen, die
Geburtenrate hingegen gesunken. Deshalb bietet die Tur-
kei heute auch Rick- oder Auswanderern aus Deutschland
in zunehmendem MafRe eine Perspektive. Auch wenn in
den Wanderungsstatistiken nicht nach Qualifikation un-
terschieden wird (vgl. Aydin 2010), spricht einiges dafr,
dass ein nennenswerter Teil der aus- und rickwandern-
den Deutschen tirkischer Herkunft gut qualifiziert ist.

Uber solche modellhaften Beschreibungen von Mi-
grationsprozessen hinaus gibt es keine exakten Aussa-
gen dariiber, welche Einkommensdifferenzen und welche
demografischen Voraussetzungen Migrationen ausldsen.
Neben Einkommensunterschieden sind fur das Wande-
rungsgeschehen aber auch viele andere Faktoren von Be-
lang; denn der Homo migrans ist kein mechanistisch nur
dkonomischen Schub- und Sogkraften folgendes Animal
rationale migrans (Bade 1994b). Hier spielen sehr un-
terschiedliche Faktoren zusammen wie Wirtschafts- und
Migrationsnetzwerke, rechtliche und politische Rahmen-
bedingungen, Bevélkerungsentwicklung, Umwelt, Trans-
port, Bildung, Kommunikation und vielerlei andere ma-
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ARMUT, WIRTSCHAFTSKRISE UND MIGRATION

terielle und immaterielle Faktoren. Das hat etwa de Haas
2008 am Beispiel der vielfaltigen Einflussfaktoren fir die
Migration aus Marokko nach Europa gezeigt.

6.2 Finanz- und Wirtschaftskrise 2008:
steigende Riuckwanderung, sinkende
Rickiberweisungen

Wobhlstandsunterschiede, die blicherweise durch den
nationalen Vergleich des Bruttoinlandsprodukts pro Kopf
gemessen werden, sind in Schwellenléndern wie in In-
dustrieldandern wichtige Impulse fir internationale Mig-
ration. In der Finanz- und Wirtschaftskrise sind jedoch die
Erwerbsmoglichkeiten global gesunken. Weltweit sind
2009 schatzungsweise 34 Millionen Arbeitsplatze verlo-
ren gegangen (ILO 2010: 9). Zuwanderer sind von der
steigenden Arbeitslosigkeit eher betroffen, da sie durch-
schnittlich junger sind, in niedrig qualifizierten Tatigkei-
ten und zugleich in konjunktursensiblen Branchen wie
z.B. der Bauwirtschaft und dem Gaststatten- und Hotel-
gewerbe beschaftigt und ihre Beschaftigungsverhaltnisse
oft befristet sind (UNDP 2009: 41). So hat die Wirtschafts-
und Finanzkrise Rickwanderungsstrome ausgelost, z.B.
von polnischen Arbeitnehmern aus GroRbritannien und
Iland oder von bengalesischen Arbeitern aus Malaysia
(Skeldon 2010: 7). Eine verstarkte Rickwanderung war
auch bei der Binnenmigration zu beobachten, bspw. die
Rickwanderung von chinesischen Arbeitern aus den
Stadten zuriick aufs Land.

Abb. €.6.3 Rickiiberweisungen weltweit 1970-2009

in Mio. US$
500.000

Dennoch gab es regionale Unterschiede und die Ruck-
wanderungen waren unterschiedlich intensiv. Zum einen
waren die Produktionssektoren und damit bei ethnisch
dominierten Arbeitsmdrkten auch die einzelnen Zuwan-
derergruppen von den Krisenfolgen unterschiedlich stark
betroffen. Zum anderen spielen auch steuerungsprakti-
sche Aspekte eine Rolle. Sofern Freiziigigkeit besteht,
ist eine Rickwanderung wahrscheinlicher, da sie nicht
mit dem Verlust von Aufenthaltsrechten verbunden ist
(Skeldon 2010). Zuwanderungsbeschrankungen hinge-
gen fihren eher dazu, dass Zuwanderer bleiben, um ihr
Aufenthaltsrecht nicht zu verlieren. Eine solche Erfahrung
hat u.a. Deutschland mit dem 1973 verhangten Anwer-
bestopp gemacht, der nur kurzfristig die Riickwanderung
steigerte, insgesamt aber die Ruckkehrbereitschaft senk-
te und zusatzlich den ohnehin stattfindenden Familien-
nachzug forcierte. Herkunftslander konnen zudem mit
Reintegrationsprogrammen die Folgen von Arbeitslosig-
keit mildern und neue Perspektiven bieten, wie es bspw.
in Polen geschah. Auch die Ziellander kénnen Rickwan-
derungen durch Rickkehrférderung erleichtern.

Doch das geringere Wirtschaftswachstum fihrte nicht
nur zu Rickwanderungen. Durch die héhere Arbeitslosig-
keit, von der Zuwanderer besonders betroffen waren,
sanken auch die Rickiberweisungen™¢ in die Herkunfts-
lander um ca. finf Prozent, nachdem sie in den Jahren
vor der Weltwirtschaftskrise kontinuierlich gestiegen wa-
ren (Abb. C.6.3).

Die Folgen der Wirtschaftskrise reduzierten die At-
traktivitat internationaler Migration. Es stieg nicht nur das
Risiko, im Zielland nicht fir den eigenen Lebensunterhalt
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116 Unter Rickiberweisungen werden Geldtransfers von Arbeitskraften in ihre Herkunftsldnder, erzielte Lohne ausléndischer Arbeitnehmer, die sich
weniger als ein Jahr im Zielland aufhalten, und der Nettowert von Anlagevermégen, das Zuwanderer mitbringen, zusammengefasst (vgl. IMF

2004: 53).



sorgen zu konnen; in fast allen OECD-Landern lieBen die
reduzierten Zuwanderungskontingente auch die realen
und symbolischen Kosten der Migration steigen, weil ho-
here Qualifikationen oder mehr Investitionskapital mit-
gebracht werden mussten, um zuwandern zu dirfen.
Aus- und Weiterwanderung wurden unwahrscheinlicher
(OECD 2010b: 32), Riickwanderungen hingegen nahmen

ARMUT, WIRTSCHAFTSKRISE UND MIGRATION

zu, wie die bereits verfiigbaren Wanderungsstatistiken
von Schweden und Polen zeigen (vgl. Statistics Sweden
(SCB) 2010; Central Statistical Office Poland (GUS) 2010:
406f.). Etablierte Wanderungssysteme (Hoerder/Lucas-
sen/Lucassen 2007) sind offensichtlich in der Lage, auf
Veranderungen des Arbeitsmarktes durchaus flexibel zu
reagieren.
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Kapitel 7

Deutsche Handlungsspielraume im humanitaren

Aufenthaltsrecht

Das Recht, zum Schutz vor Verfolgung einen Aufenthalts-
titel in Deutschland zu erhalten, ist stark durch europa-
ische und vélkerrechtliche Vorgaben determiniert. Das
betrifft insbesondere die Kriterien und Verfahren der An-
erkennung als Asylberechtigter oder Flichtling nach der
Genfer Flichtlingskonvention (GFK). Spielraume verblei-
ben fir den nationalen Gesetzgeber bei der Aufenthalts-
verfestigung von subsididr Schutzberechtigten und bei
der Aufnahme aus humanitaren Griinden in Bereichen,
in denen individuelle Schutzanspriiche fehlen, sowie bei
ausreisepflichtigen Personen, die keinen Anspruch auf
einen Aufenthaltstitel haben, deren Abschiebung aber
aus rechtlichen oder tatsachlichen Grinden unmdglich
ist (sog. Geduldete).

7.1 Fluchtlingsbegriffe: Asyl-
berechtigte, Flichtlinge und
subsididr Geschitzte

Drei rechtliche Begriffe sind im Hinblick auf den Schutz
von Personen vor Verfolgung in ihrem Heimatland zu
unterscheiden: Asylberechtigte, Flichtlinge nach der GFK
und subsidiar Schutzberechtigte.

Asylberechtigt sind Menschen, die in ihrem Herkunfts-
land politisch verfolgt sind (Art. 16a GG). Allerdings gilt
dieser Schutz grundsatzlich nicht fir Personen, die aus
einem anderen EU-Mitgliedstaat oder einem anderen
sog. sicheren Drittstaat nach Deutschland eingereist sind.
Durch die Einfihrung dieser sog. Drittstaaten-Regelung
1993 hat das Grundrecht auf Asyl in der Praxis stark an

Bedeutung verloren (vgl. Kap. C.8)"” und der Flichtlings-
schutz im Sinne der GFK an Bedeutung gewonnen.

Unter Flichtlingen versteht das Gesetz nach § 60,
Abs. 1 AufenthG Personen, die in Anwendung der GFK
nicht in einen Staat abgeschoben werden dirfen, in dem
ihr Leben oder ihre Freiheit wegen ihrer Rasse, Religion,
Staatsangehdrigkeit oder Zugehorigkeit zu einer be-
stimmten sozialen Gruppe oder wegen ihrer politischen
Uberzeugung bedroht ist. Diese Vorschrift ist heute die
zentrale Rechtsgrundlage fir den Schutzanspruch der
meisten Menschen, die in Deutschland Schutz vor Verfol-
gung suchen. In den vergangenen Jahren wurde intensiv
dartber diskutiert, wie die verschiedenen Verfolgungs-
merkmale der GFK zu interpretieren sind. Insbesondere
ging es um die Frage, ob auch geschlechtsspezifische Ver-
folgung einen anerkannten Verfolgungsgrund im Sinne
der GFK darstellt, obwohl das Merkmal Geschlecht dort
nicht aufgefihrt wird. Durch das Zuwanderungsgesetz
von 2005 wurde mittlerweile ausdriicklich auch das Ge-
schlecht als Verfolgungsmerkmal anerkannt (§ 60, Abs. 1,
S. 3 AufenthG). Die Verfolgung im Sinne des Fliichtlings-
schutzes muss inzwischen nach § 60, Abs. 1, S. 4 AufenthG
auch nicht mehr zwangslaufig von einem Staat, sondern
kann auch von nichtstaatlichen Akteuren ausgehen.
Hiervon wird ausgegangen, wenn Parteien oder Organi-
sationen, einschlieRlich internationaler Organisationen,
die den Staat oder wesentliche Teile des Staatsgebiets
beherrschen, erwiesenermaBen nicht in der Lage oder
willens sind, Schutz vor Verfolgung zu bieten. Im Rahmen
der GFK haben in Deutschland in jingster Vergangenheit
insbesondere Flichtlinge aus dem Irak Zuflucht gefunden
(BAMF 2010c: 49).

117 Da alle an Deutschland angrenzenden Staaten sichere Drittstaaten sind, ist Deutschland fir die Prifung der Flichtlingseigenschaft bzw. der
Asylberechtigung (Asylverfahren) grundsétzlich nur dann zustandig, wenn eine Person auf dem Luftweg eingereist ist. Allerdings bestehen
aufgrund der sog. Dublin lI-Verordnung, die die Zustandigkeit fur Asylverfahren innerhalb der EU regelt (VO 323/3003/EG), einige Ausnahmen:
Danach ist Deutschland fiir die Durchfiihrung des Asylverfahrens von unbegleiteten minderjahrigen Fliichtlingen auch dann zustandig, wenn diese
aus einem anderen EU-Mitgliedstaat einreisen; Deutschland wird zudem zustandig, wenn es nicht innerhalb von drei Monaten nach Stellung des
Asylantrags den eigentlich zustdndigen EU-Mitgliedstaat um Ubernahme des Fluchtsuchenden ersucht. AuBerdem ist Deutschland nach § 26,
Abs. 1, S. 3 AsylVfG fir die Durchfiihrung eines Asylverfahrens zustandig, wenn ein Asylsuchender zundchst mit einem von Deutschland ausge-
stellten Touristenvisum einreist und im Anschluss einen Asylantrag stellt.
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Trotz dieser deutlichen Erweiterung des Fliichtlingsschut-
zes im Sinne der GFK gibt es weltweit nach wie vor viele
Menschen, die insbesondere aufgrund von Birgerkrie-
gen oder anderen bewaffneten Konflikten um ihr Leben
furchten missen, ohne dass es sich um eine Bedrohung
im Sinne der GFK bzw. des § 60, Abs. 1 AufenthG handelt.
Diese Bedrohungssituation hat insbesondere durch sog.
neue Kriege an Bedeutung gewonnen, also Konflikte, in
denen neben staatlichen Akteuren auch Guerilla- und
Rebellengruppen gegeneinander kampfen und willkir-
lich Gewalt gegen die Zivilbevdlkerung ausiben (Kal-
dor 2000; Minkler 2004; Markard 2008; Markard 2009)
(s.Kap. C.3). In Reaktion auf die veranderte Struktur be-
waffneter Konflikte und aufgrund der Erkenntnis, dass
der Flichtlingsschutz nach der GFK nicht alle Situationen
der Gefahr fir Leib und Leben erfasst, wurde der Schutz
vor Verfolgung in Europa weiterentwickelt. Der europd-
ische Gesetzgeber hat in der Anerkennungsrichtlinie'®
festgelegt, dass Personen ein subsidiarer Schutz gewahrt
werden muss, die zwar nicht die Kriterien des Flicht-
lingsbegriffs nach der GFK erfiillen, deren Leib, Leben
oder Freiheit aber gleichwohl bedroht ist. In Art. 15c)
der Anerkennungsrichtlinie ist festgeschrieben, dass
Menschen in den EU-Mitgliedstaaten einen Anspruch
auf einen Aufenthaltstitel haben, wenn sie in ihrem
Herkunftsstaat eine ,ernsthafte individuelle Bedrohung
des Lebens oder der Unversehrtheit infolge willkdrlicher
Gewalt im Rahmen eines internationalen oder internen
bewaffneten Konflikts” zu befiirchten haben. Diese Re-
gelung wurde im deutschen Recht durch § 60, Abs. 7, S.2
AufenthG umgesetzt. Der subsididre Schutz umfasst
dartber hinaus nach Art. 15 der Anerkennungsrichtli-
nie und § 60, Abs. 2, 3 AufenthG auch Falle, in denen
einer Person bei der Rickkehr in ihren Herkunftsstaat
konkrete Gefahr der Folter oder erniedrigender bzw. un-
menschlicher Behandlung oder die Todesstrafe droht.
Der unionsrechtlich begriindete Anspruch auf Erteilung
einer Aufenthaltserlaubnis ist in § 25, Abs. 3 AufenthG
missverstandlich umgesetzt, denn dessen Wortlaut nach
,soll” im Regelfall eine Aufenthaltserlaubnis erteilt wer-
den. Aufgrund der klaren europarechtlichen Vorgaben ist
in der Rechtsprechung inzwischen aber anerkannt, dass
bei Vorliegen der Voraussetzungen fir den subsidiaren
Schutz ein Anspruch auf Erteilung eines Aufenthaltsti-
tels auch nach deutschem Recht besteht. Der subsididre
Flichtlingsschutz wurde in den letzten Jahren vor allem
Personen aus Afghanistan gewahrt (BAMF 2010c: 49).
Asylberechtigte, anerkannte Flichtlinge und subsidiar
Geschiitzte erhalten in Deutschland eine Aufenthaltser-
laubnis; ihr Aufenthalt ist daher rechtmaRig. Eine vierte
Personengruppe sind die Geduldeten nach § 60a Auf-
enthG. Im Unterschied zu den bisher erérterten Perso-

118 Richtlinie 2004/83/EG.

nengruppen ist ihr Aufenthalt in Deutschland rechtswid-
rig, d.h. sie haben kein Recht zum Aufenthalt und sind in
der Regel verpflichtet, das Land zu verlassen. Allerdings
stehen ihrer Ausreise und insbesondere der Durchset-
zung ihrer Ausreisepflicht mittels Abschiebung rechtli-
che oder tatsachliche Hindernisse entgegen, etwa weil
sie aufgrund von Krankheit nicht transportfahig sind, sie
keine Ausweispapiere besitzen oder ihr Herkunftsstaat
es ablehnt, sie wieder aufzunehmen. Darum erhalten sie
eine Duldung, d.h. ihre Abschiebung wird voribergehend
ausgesetzt, bis das Hindernis beseitigt ist. Ihr Aufenthalt
wird damit jedoch nicht rechtmaRig und sie haben kei-
nen formalen Aufenthaltsstatus; die Duldung ist vielmehr
ein prekarer Nicht-Status, der in vielen rechtlichen und
tatsachlichen Hinsichten unbestimmt ist.

7.2 Subsidiar Geschitzte: Aufenthalts-
verfestigung und Rechtsstatus

Die individuellen Schutzanspriiche von verfolgten Per-
sonen sind inzwischen weitgehend durch europaisches
Recht geregelt. Kerninstrument dieser unionsrechtlichen
Regelung ist die Anerkennungsrichtlinie, die die Krite-
rien fur die Anerkennung sowohl als GFK-Flichtling als
auch als subsidiar Schutzberechtigter und die jeweiligen
Rechtsfolgen festlegt. So missen Flichtlinge unmittelbar
nach Anerkennung der Fliichtlingseigenschaft einen drei
Jahre giltigen Aufenthaltstitel und subsidiar Schutzbe-
rechtigte einen Titel mit mindestens einem Jahr Giiltig-
keit erhalten, die jeweils verldangerbar sein mussen. Da
es sich aber um eine Mindestharmonisierung handelt,
bleiben dem deutschen Gesetzgeber Entscheidungs- und
Handlungsspielraume. Sie betreffen die Anndherung des
Rechtsstatus von Flichtlingen und subsidiar Schutzbe-
rechtigten und die Mdaglichkeiten der Aufenthaltsverfes-
tigung. Keinen Spielraum hat der deutsche Gesetzgeber
dagegen bei den Kriterien fir die Gewahrung eines sub-
sidiaren Schutzes, denn diese sind in der Anerkennungs-
richtlinie verbindlich und abschlieBend formuliert.

Anspruchskriterien

Bei der Umsetzung der Anerkennungsrichtlinie in deut-
sches Recht hat der Gesetzgeber an einer Regelung fest-
gehalten, nach der ,Gefahren, denen eine Bevolkerungs-
gruppe allgemein ausgesetzt ist”, nicht unter den in § 60,
Abs. 7, S. 2 AufenthG gewdhrten subsididren Schutz fallen
sollen. Der Europadische Gerichtshof hat aber inzwischen
klargestellt, dass Art. 15¢) der Anerkennungsrichtlinie
sich auf Bedrohungssituationen bezieht, die allgemein
bewaffneten Konflikten eigen sind und genereller Na-
tur sein konnen, also potenziell jeden Zivilisten treffen
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konnen (EuGH, Rs. (-465/07, Elgafaji, Slg. 2009, 1-921).
Ein gewisser Grad an Individualisierung bleibt gleichwohl
fur einen Schutzanspruch nétig. Allerdings ist er umso
geringer, je gewaltsamer die Kriegssituation insgesamt
ist (und umgekehrt).

Das Bundesverwaltungsgericht ist dieser Rechtspre-
chung inzwischen gefolgt und hat festgestellt, dass eine
individuelle Gefahr auch dann gegeben sein kann, wenn
eine Situation so gefahrlich ist, dass praktisch jede Zivil-
person allein aufgrund ihrer Anwesenheit in dem betrof-
fenen Gebiet ernsthaft individuell bedroht wére (BVerwG
10 € 9.08). AuBerdem hat es entschieden, dass der eu-
roparechtliche Schutz durch die Anerkennungsrichtlinie
dem Schutz nach § 60, Abs. 7, S. 3 AufenthG (Abschie-
beverbot, das eine Duldung nach sich zieht) vorgeht
(BVerwG 10 C 4.09). Das bedeutet: Zundchst ist stets zu
prifen, ob die betreffenden Personen die Voraussetzun-
gen fir subsidiaren Schutz erftllen. Erst wenn keiner der
moglichen nationalen und europarechtlichen Schutzan-
spriche greift, kdnnen die Innenminister der Lander ei-
nen allgemeinen Abschiebestopp in bestimmte Lander
oder fur bestimmte Bevélkerungsgruppen nach § 60a,
Abs. 1 AufenthG beschlieBen, um den Betroffenen ein
Minimum an Schutz zu gewahren. Im Ubrigen sind die
Kriterien fur die Gewahr von individuellen Schutzanspri-
chen unions- und vélkerrechtlich vorgegeben. Gesetzge-
ber und Behorden missen sicherstellen, dass bei der
Gewahrung subsididren Schutzes die Kriterien entspre-
chend der EuGH-Rechtsprechung angewandt werden.
Hierzu ist es sinnvoll, auch die Verwaltungsvorschriften
zum AufenthG entsprechend anzupassen.

Aufenthaltsverfestigung

Zur Aufenthaltsverfestigung von subsidiar Schutzberech-
tigten enthalten das Unionsrecht und das Vélkerrecht bis-
lang nur wenige Vorgaben. In der Frage, wann und unter
welchen Bedingungen schutzbedirftige Personen ein
Recht zum dauerhaften Aufenthalt haben sollen, stehen
sich grundsatzlich widerstreitende Interessen gegen-
Uber: Dem Interesse der Schutzbedirftigen an einem
moglichst sicheren Rechtsstatus, der eine Bedingung
fur autonome Lebensfiihrung ist, steht das Interesse des
Staates gegeniiber, den Zugang zu und Aufenthalt auf
seinem Territorium zu requlieren. Tatsachlich aber kon-
nen Schutzbediirftige oft aufgrund der Situation in ihrem
Herkunftsland Gber viele Jahre nicht dorthin zuriickkeh-
ren und je langer ihr Aufenthalt dauert, desto groRer wird
das Bedirfnis, einen Aufenthaltstitel zu erhalten, der von
dem urspringlichen Erteilungszweck - der Schutzbedrf-
tigkeit - unabhangig ist.

Dieses Interesse ist in der GFK auch vélkerrechtlich
anerkannt, denn dort ist geregelt, dass Flichtlingen im
Aufnahmestaat die Einbirgerung erleichtert werden soll.
In Bezug auf Asylberechtigte und GFK-Fliichtlinge hat der
Gesetzgeber diese grundséatzliche Uberlequng aufgeqrif-

fen; sie haben nach § 26, Abs. 3 AufenthG bereits nach
drei Jahren einen Rechtsanspruch auf Erteilung einer Nie-
derlassungserlaubnis, wenn sie zu diesem Zeitpunkt wei-
terhin als Flichtlinge anerkannt sind. Dafir missen sie
anders als andere Auslander auch nicht die Voraussetzun-
gen nach § 9 AufenthG erfillen, also z.B. nicht ihren Le-
bensunterhalt eigenstandig sichern kénnen.

Fur Personen, die lediglich dem subsididren Schutz
unterliegen, sieht die Lage jedoch anders aus: Sie erhal-
ten zundchst eine Aufenthaltserlaubnis fir mindestens
ein Jahr, die jeweils um mindestens ein weiteres Jahr ver-
langert werden kann, wenn die Voraussetzungen fiir den
subsidiaren Schutzanspruch weiterhin vorliegen. Ahnlich
wie bei Asylberechtigten und Fliichtlingen, bei denen
der Schutzstatus nach drei Jahren dberprift wird, erfolgt
dies bei subsidiar Geschitzten jahrlich bzw. spatestens
nach Ablauf der Aufenthaltserlaubnis. Im Unterschied zu
Flichtlingen und Asylberechtigten ist aber fir subsidiar
Schutzberechtigte die Erteilung einer Niederlassungser-
laubnis gemaRB § 26, Abs. 4 AufenthG erst nach sieben
Jahren maglich. Und anders als bei Flichtlingen i.e.S.
missen sie zusatzlich die Voraussetzungen des § 9, Abs. 2
AufenthG erfiillen, d.h. unter anderem muss ihr Lebens-
unterhalt gesichert sein und sie miissen 60 Monate lang
Beitrage zur Rentenversicherung gezahlt haben. Diese
Voraussetzungen konnen fir subsidiar Schutzberechtigte
eine hohe Huirde darstellen, da sie mindestens in den
ersten zwei Jahren ihres Aufenthalts nur nachrangig Zu-
gang zum Arbeitsmarkt haben, also nur dann erwerbsta-
tig werden diirfen, wenn fir die konkrete Beschaftigung
kein gleich geeigneter Deutscher oder Auslander mit
einer unbeschrankten Erlaubnis zur Erwerbstatigkeit zur
Verfigung steht. AuRerdem verbleibt die Entscheidung
Uber die Erteilung im Ermessen der Behorde, es besteht
also kein Anspruch auf eine Niederlassungserlaubnis.

Um schutzbedirftigen Menschen in Europa eine
Perspektive auf einen gesicherten Aufenthaltsstatus im
Aufnahmestaat zu er6ffnen, hat die EU-Kommission vor-
geschlagen, Flichtlinge und subsididr Schutzberechtigte
in den Anwendungsbereich der Daueraufenthaltsrichtli-
nie einzubeziehen und ihnen nach finf Jahren einen An-
spruch auf einen Daueraufenthaltstitel zu geben. Diese
Regelung lehnen die Mitgliedstaaten aber bislang ab.

Unter welchen Voraussetzungen der Gesetzgeber
eine Verfestigung des Aufenthalts vorsieht, ist im Kern
eine migrations- und integrationspolitische Entscheidung,
die sich zwischen den oben skizzierten widerstreitenden
Interessen beweqt. Der Staat kann auf der einen Seite
nicht einfach auf migrations- und integrationspolitische
Optionen verzichten, andererseits kann er auch nicht die
Autonomierechte der Individuen dauerhaft ignorieren.
Dem wird der Gesetzgeber dadurch gerecht, dass grund-
satzlich jeder Aufenthaltstitel zu einer Verfestigung und
zur Erteilung eines dauerhaften Aufenthaltstitels fiihren
kann (Bast 2010a). Ob dies im Einzelfall geschieht, hangt
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davon ab, ob die Schutzberechtigten die gesetzlichen Be-
dingungen (u.a. Sicherung des Lebensunterhalts, Aufent-
haltsdauer, keine Straffalligkeit) erfillen (Thym 2010:
20). Prinzipiell hat der Gesetzgeber damit den Weg zur
schrittweisen Aufenthaltsverfestigung auch im Bereich
der Fluchtmigration eroffnet, allerdings wird dabei nach
Statusgruppen differenziert.

Asylberechtigte und GFK-Flichtlinge werden da-
nach gegeniber subsididar Schutzbedurftigen deutlich
privilegiert. Wahrend der Aufenthaltstitel aufgrund der
Anerkennung als Flichtling einen schnellen Ubergang
in einen vom urspriinglichen Zweck losgelésten Dauer-
aufenthalt zulasst, wird subsidiar geschitzten Personen
eine solche gesicherte Aufenthaltsperspektive erst nach
einem langeren Zeitraum gewdhrt. Fir Asylberechtigte
und Konventionsflichtlinge wird in der Regel von einem
langerfristigen Schutzbedirfnis ausgegangen. Dagegen
wird subsididrer Schutz auch Flichtlingen gewdhrt, die
nur voribergehend Schutz benétigen, z.B. Schutz vor
einem bewaffneten Konflikt suchen. Prinzipiell ist diese
Typisierung nicht zu beanstanden und steht auch im Ein-
klang mit dem derzeit geltenden EU-Recht. Andererseits
ist mittlerweile deutlich, dass auch subsidiar Geschitzte
haufig nicht nur voriibergehend in Deutschland leben. Oft
bestehen die Fluchtursachen, insbesondere im Fall von
Burgerkriegen, wber Jahre fort und machen eine rasche
Rickkehr in das Herkunftsland unméglich. Derartigen
Konstellationen kann und sollte der Gesetzgeber ver-
starkt Rechnung tragen, insbesondere indem er fiir subsi-
diar Schutzberechtigte die Maglichkeit erleichtert, einen
Daueraufenthaltstitel zu erhalten.

Rechtsstatus

Nicht nur die Mdglichkeiten zur Aufenthaltsverfestigung
unterscheiden sich bei subsidiar Schutzberechtigten und
Flichtlingen, sondern auch die Rechte wahrend des Auf-
enthalts. So sind z.B. subsidiar Schutzberechtigte bislang
nicht zur Teilnahme an Integrationskursen gemaR § 44,
Abs. 1 AufenthG verpflichtet und kénnen daher an sol-
chen Kursen nur dann teilnehmen, wenn noch Platze frei
sind. Auch hier kommt der Gedanke der nur voriber-
gehenden Schutzgewahrung zum Ausdruck. In anderen
Rechtsbereichen sind demgegeniber die Rechte bereits
angeglichen bzw. verbleibende rechtliche Unterschie-
de spielen nur noch am Rande eine Rolle. Das gilt z.B.
fur den Zugang zu einer selbststandigen Beschaftigung
und den Sozialleistungsbezug von Erwerbsfahigen nach
dem SGB Il im Falle von Arbeitslosigkeit, fir den Bereich
der Ausbildungsforderung und den Sozialleistungsbezug
nach dem SGB XII bei Erwerbsunfahigkeit.

Unterschiede zwischen Flichtlingen und subsidiar
Schutzberechtigten bestehen weiterhin beim Familien-
nachzug. Fur Flichtlinge wird der Familiennachzug nach
§ 29, Abs. 2 AufenthG erleichtert, wahrend er bei subsi-
diar Schutzberechtigten nur ausnahmsweise aus vélker-
rechtlichen oder humanitaren Grinden gewahrt wird. Bei
Flichtlingen kann u.a. davon abgesehen werden, dass
sie in der Lage sein mussen, den Lebensunterhalt fur
sich und ihre Familienangehdrigen zu sichern, bei sub-
sidiar Schutzberechtigten ist dies nicht mdglich. Diese
Ungleichbehandlungen sind bislang nach europdischem
Recht zuldssig. Zwar gelten die Bestimmungen Gber den
europdischen Schutzstatus nach der Anerkennungsricht-
linie (Art. 20, Nr. 2) grundsatzlich fur Fluchtlinge wie fir
Personen mit Anspruch auf subsidiaren Schutz. Aber die
Richtlinie erlaubt bislang zahlreiche Ausnahmen, die eine
unginstigere Behandlung subsidiar Schutzberechtigter
ermoglichen (z.B. Art. 28, Abs. 2 Anerkennungsrichtlinie).

Manche beginstigenden Regelungen gelten nur
fur Flichtlinge. So verlangt Art. 26, Abs. 1 der Anerken-
nungsrichtlinie nur fir Flichtlinge, dass diesen unmittel-
bar nach Anerkennung ihres Schutzstatus die Erwerbs-
tatigkeit gestattet wird - unabhdngig davon, ob fir den
betreffenden Arbeitsplatz auch geeignete deutsche oder
auslandische Arbeitnehmer mit unbeschrankter Erlaubnis
zur Erwerbstatigkeit zur Verfigung stehen. Fir subsidiar
Schutzberechtigte besteht dagegen kein unionsrechtlich
begriindetes unverzugliches Recht auf unbeschrankten
Zugang zum Arbeitsmarkt. In Deutschland haben subsi-
didr Geschutzte daher mindestens innerhalb der ersten
zwei Jahre einen nachrangigen und erst nach spatestens
drei Jahren einen gleichrangigen Zugang zum Arbeits-
markt (§ 9, Abs. 1 BeschVerfv)."

Europarechtliche Anderungsvorschlige

Mit der Frage, welche Rechte mit dem Status des subsi-
diar Schutzberechtigten verbunden sind, beschaftigt sich
der Vorschlag der EU-Kommission fiir eine Neufassung der
Anerkennungsrichtlinie. Darin schlagt die EU-Kommission
vor, den Flichtlingsstatus und den Status des subsidia-
ren Schutzes weitgehend anzugleichen und zu einem
einheitlichen europdischen Status des internationalen
Schutzes weiterzuentwickeln. So sollen kiinftig auch sub-
sidiar Schutzberechtigte unmittelbar nach Anerkennung
ihres Status einen Anspruch auf einen drei Jahre giiltigen
Aufenthaltstitel haben. Dariiber hinaus soll ihnen ebenso
wie anerkannten Flichtlingen unmittelbar nach Zuerken-
nung des Schutzstatus der unbeschrankte Zugang zum
Arbeitsmarkt ohne Vorrangprifung ermoglicht werden.
Der Zugang zu Sozialhilfeleistungen, medizinischer Ver-

119 Ein gleichrangiger Arbeitsmarktzugang nach zwei Jahren ist gemaR § 9, Abs. 1, Nr. 1 BeschVerfv maglich, wenn der subsidiar Geschitzte zuvor
zwei Jahre lang rechtmaRig eine versicherungspflichtige Beschaftigung in Deutschland ausgeibt hat. In allen anderen Féllen wird ein gleichran-
giger Arbeitsmarktzugang erst nach drei Jahren gewahrt (§ 9, Abs. 1, Nr. 2 BeschVerfV).
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sorgung und Integrationsmalnahmen soll kiinftig eben-
falls angeglichen werden. Ob die Mitgliedstaaten dem
Kommissionsvorschlag zustimmen werden, ist derzeit
noch offen. Sie befirchten, dass eine liberale Auslegung
durch den Europdischen Gerichtshof dazu fihrt, dass sich
der Kreis subsidiar Schutzberechtigter zum einen deutlich
vergroert und zum anderen auch mit weiterfihrenden
Rechten ausgestattet wird.

Unabhangig von der weiteren Entwicklung auf EU-
Ebene kénnte die Rechtslage fur subsidiar Schutzberech-
tigte aber auch durch die nationale Gesetzgebung - Gber
die bereits gegebene Gleichstellung insbesondere im
sozialrechtlichen Bereich hinaus - weiter verbessert wer-
den, da die unionsrechtlichen Vorgaben nur Mindestan-
forderungen festlegen. Ein Argument fur die unterschied-
liche Behandlung von subsidiar Schutzberechtigten und
Flichtlingen beziiglich Aufenthaltsverfestigung und Inte-
gration ist die Annahme, dass subsidiar Geschiitzte an-
ders als Fluchtlinge in der Regel nur voribergehend in
Deutschland bleiben. Wie bereits oben ausgefihrt, wird
aus dem nur voriibergehend gedachten allerdings viel-
fach ein langfristiger Aufenthalt. So hatten Ende 2009
24.839 Personen einen subsididren Schutzstatus, 82,9
Prozent von ihnen lebten aber bereits sechs Jahre oder
langer in Deutschland (BT-Drs. 17/642: 4). Bis Ende Sep-
tember 2010 erhielten tausend weitere Flichtlinge einen
subsidiaren Schutz, so dass ihre Zahl auf 25.961 Personen
stieg (BT-Drs. 17/3797: 2). Da subsidiar Geschitzte auf-
grund ihrer Verfolgung oft fir lange Zeit in Deutschland
leben, kdnnen der nachrangige Arbeitsmarktzugang und
der Nichtbesuch eines Integrationskurses erhebliche Inte-
grationshindernisse darstellen und zur Ausgrenzung die-
ser Menschen beitragen.

Zu empfehlen ist vor diesem Hintergrund eine ge-
wisse Anndherung der Rechte von Fliichtlingen und
subsidiar Schutzberechtigten. So sollten Letztere nicht
erst nach sieben Jahren, sondern deutlich schneller,
etwa nach der regelméaBigen Frist von fiinf Jahren eine
Niederlassungserlaubnis erhalten konnen.'? Hierbei
kann auch beriicksichtigt werden, welche Aussicht auf
baldige Riickkehr in das Herkunftsland zu diesem Zeit-
punkt besteht. Dabei sollte erwogen werden, beson-
ders gut integrierten subsidiar Schutzberechtigten eine
Niederlassungserlaubnis selbst dann zu erteilen, wenn
eine baldige Riickkehr maglich ist. AuBerdem sollten
subsidiar Schutzberechtigte unmittelbar nach Zuerken-
nung ihres Schutzstatus trotz der zundchst befristeten

Aufenthaltsperspektive darauf hingewiesen werden,
dass sie freiwillig und ggf. kostenfrei einen Integra-
tionskurs besuchen kdnnen. Dies wirde bei langerfris-
tigen Aufenthalten die Integration in den Arbeitsmarkt
erleichtern und damit Unabhangigkeit von Transferleis-
tungen ermoglichen. In Bezug auf den Arbeitsmarktzu-
gang, fir den der Vorschlag der EU-Kommission eine
Gleichstellung von subsidiar Schutzberechtigten und
Flichtlingen vorsieht, empfiehlt der SVR eine modera-
te Anndherung. Die derzeit bestehenden Hiirden beim
Zugang zum Arbeitsmarkt sollten gesenkt werden. So
ware es zu begriBen, wenn subsidiar Schutzberech-
tigte bereits nach zwei Jahren unbeschrankten Zugang
zum Arbeitsmarkt hatten. Einen solchen haben sie
gegenwartig nur, wenn sie bereits beschaftigt waren.
Dabei sollte klargestellt werden, dass der Zugang zum
Arbeitsmarkt der Ausreisepflicht bei Wegfall der Schutz
begriindenden Umstande nicht entgegensteht.'

7.3 Reform der Duldungsregelungen:
Schritte in die richtige Richtung

Das Aufenthaltsgesetz enthalt neben den Vorschriften,
die die Erteilung von Aufenthaltserlaubnissen bei der
Einreise regeln, auch Bestimmungen fir ein humanitares
Aufenthaltsrecht fiir Menschen, die sich bereits im Inland
befinden. Dies betrifft in erster Linie Personen, die auf
der Basis einer Duldung nach § 60a, Abs. 2 AufenthG in
Deutschland leben. Sie kénnen aus rechtlichen oder tat-
sachlichen Granden nicht abgeschoben werden, erfillen
aber nicht die Voraussetzungen fur die Erteilung eines
reguldren Aufenthaltstitels. Besonders problematisch
ist, dass ein erheblicher Teil dieser Menschen viele Jahre
ohne regulédren Aufenthaltstitel in Deutschland lebt (sog.
Kettenduldungen). Fiir diese Personen ist in den ersten
vier Jahren der Zugang zum Arbeitsmarkt beschrankt.
Der Gesetzgeber hat einige Versuche unternommen, Ge-
duldeten Wege in den reguldren Aufenthalt zu eréffnen.
Eine solche Maglichkeit besteht fir Geduldete, wenn sie
entweder besonders qualifiziert sind (§ 18a AufenthG)
oder aber nachweisbar ist, dass das Ausreisehindernis
in absehbarer Zeit nicht wegfallen wird (§ 25, Abs. 5
AufenthG). Zudem hat die Bundesregierung mit der sog.
Altfallregelung (§ 104a/b AufenthG) versucht, mdaglichst
vielen Geduldeten einen regularen Aufenthalt zu ermdg-
lichen (vgl. SVR 2010: 71). Dennoch lebten im August

120 0b §9, Abs. 2 AufenthG, der nach funfjghrigem rechtmaBigem Aufenthalt einen Anspruch auf die Erteilung einer Niederlassungserlaubnis gewahrt
(bei Vorliegen der sonstigen Voraussetzungen des § 9, Abs. 2 wie etwa der Sicherung des Lebensunterhalts), neben § 26, Abs. 4 AufenthG zur An-
wendung kommt, ist nicht eindeutig. Selbst wenn man dies bejaht, kann die Herabsetzung der 5-Jahres-Frist in § 26, Abs. 4 AufenthG fur subsidiar
Schutzberechtigte eine Verbesserung gegentber § 9, Abs. 2 bedeuten, weil danach das unmittelbar vorangegangene Asylverfahren angerechnet

wird.

121 Mit Erteilung der Niederlassungserlaubnis l6st sich allerdings der Aufenthalt vom urspriinglichen humanitéren Zweck und es entsteht keine
Ausreiseverpflichtung mehr, wenn die Schutz begrindenden Umsténde zu einem spateren Zeitpunkt entfallen sollten.
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2010 in Deutschland etwa 86.000 Geduldete, von de-
nen sich 63,5 Prozent bereits langer als sechs Jahre in
Deutschland aufhielten (BT-Drs. 17/3160: 8). Dies zeigt,
dass das Phanomen der Kettenduldungen keineswegs
behoben ist, auch wenn mit dem Zuwanderungsgesetz
von 2005 die aufenthaltsrechtliche Situation von Gedul-
deten durch die Maglichkeit, eine Aufenthaltserlaubnis
zu gewahren (§ 25, Abs. 3 und 5 AufentG), verbessert
worden ist.2

Stichtagabhdngige Altfallregelung

Die bedeutendste der Vorschriften, mit denen der Gesetz-
geber nach Erlass des Zuwanderungsgesetzes zur Ver-
meidung von Kettenduldungen beitragen wollte, ist die
sog. Altfallregelung nach §§ 104a und 104b Aufenthg,
wonach Geduldete unter bestimmten Bedingungen eine
Aufenthaltserlaubnis nach § 23, Abs. 1 AufenthG erhalten
konnen. Diese Regelung enthélt eine Stichtagregelung:
Sie erfasst nur Auslander, die am 1. Juli 2007 seit min-
destens acht Jahren bzw., wenn sie Familie haben, seit
sechs Jahren in Deutschland lebten, ohne einen requla-
ren Aufenthaltstitel zu besitzen. Da die Altfallregelung
zundchst nur bis Ende 2009 galt, war fir viele Betroffene,
die aufgrund dessen eine Aufenthaltserlaubnis erhalten
hatten, Ende 2009 fraglich, ob ihr Aufenthaltstitel ver-
langert wiirde. Denn einige waren weiterhin nicht in der
Lage, ihren Lebensunterhalt eigenstandig zu sichern wie
vom Gesetz gefordert.

Vor diesem Hintergrund hat die Innenministerkonfe-
renz kurz vor Ablauf der Frist, im Dezember 2009, eine
Anschlussregelung in § 104a und § 104b geschaffen.
Danach konnen Personen, die am 31. Dezember 2009
mangels eigenstandiger Sicherung des Lebensunter-
halts die Voraussetzungen fir die Erteilung einer ,ech-
ten’ Aufenthaltserlaubnis nach § 1043, Abs. 5 AufenthG
nicht erfillten, fur die Dauer von zwei Jahren erneut eine
Aufenthaltserlaubnis ,auf Probe’ erhalten. Dafir missen
die Antragsteller jedoch nachweisen kénnen, dass sie
sich um die Sicherung ihres Lebensunterhalts durch ei-
gene Erwerbstatigkeit bemiiht haben. Was nach Ablauf
der Verlangerung geschehen soll, bleibt offen. Offen ist
auch, wie mit Personen umgegangen wird, die aufgrund
von Erkrankung oder Behinderung ohnehin nicht imstan-
de sind, ihren Lebensunterhalt zu bestreiten, und keine
Verwandten in Deutschland haben, die fir sie sorgen.

Positiv ist, dass der Beschluss der Innenministerkon-
ferenz denjenigen, die die Voraussetzungen des § 104a,

Abs. 5 AufenthG zum Ende des Jahres 2009 nicht erfallt
haben, Gberhaupt die Mdglichkeit eroffnet, eine Verlan-
gerung ihrer Aufenthaltserlaubnis zu erhalten. Dies ent-
spricht einer Forderung des SVR vom Oktober 2009 an die
sich konstituierende Bundesregierung (SVR 2009b). Von
diesen Inhabern einer Aufenthaltserlaubnis ,auf Probe’
hatten nach dem Beschluss der Innenministerkonferenz
diejenigen einen Anspruch auf erneute Erteilung einer
Aufenthaltserlaubnis nach § 23, Abs. 1, S. 1 AufenthG
bis zum 31. Dezember 2011, die am 31. Dezember 2009
mindestens fir die letzten sechs Monate eine Halbtags-
beschaftigung nachweisen konnten oder eine Halbtags-
beschaftigung fur die kommenden sechs Monate glaub-
haft machen konnten (Senator fir Inneres und Sport der
Freien Hansestadt Bremen 2009). Anspruch auf Erteilung
einer Aufenthaltserlaubnis fiir weitere zwei Jahre haben
auch Personen, die ihre Schul- oder Berufsausbildung
zwischen dem 1. Juli 2007 und dem 31. Dezember 2009
erfolgreich beendet haben oder sich derzeit in einer
Berufsausbildung befinden und ,von denen deshalb
erwartet werden kann, dass sie sich in unsere Gesell-
schaft erfolgreich integrieren und ihren Lebensunterhalt
selbststandig sichern werden”. Dies wird wieder einigen
Geduldeten den Weg in den sicheren, regularen Aufent-
haltsstatus ermdglichen.

Das Kernproblem der Bleiberechtsregelung bleibt
aber weiterhin deren zeitliche Befristung und die Stich-
tagregelung selbst. Denn seit dem Stichtag (1. Juli 2007)
sind erneut viele Geduldete hinzugekommen, die mit
einem prekaren Aufenthaltsstatus in Deutschland leben
und keine Chance haben, von der Altfallregelung zu pro-
fitieren. AuBerdem erfasst die Altfallregelung inklusive
des diesbeziglichen Verlangerungsbeschlusses nur Per-
sonen, die am Stichtag schon sechs bzw. acht Jahre in
Deutschland gelebt haben. Wer also z.B. am 1. Juli 2007
erst seit funf Jahren in Deutschland lebte, kann von die-
ser Regelung nicht profitieren, obwohl er inzwischen seit
acht Jahren in Deutschland lebt. Dies erklart neben den
Ausschlusskriterien der Altfallregelung (Verfahrensverzé-
gerung, Kontakt zu terroristischen Vereinigungen und
Straffalligkeit), warum inzwischen bereits wieder rund
55.000 Geduldete langer als sechs Jahre in Deutschland
leben. Vor diesem Hintergrund sollten auch stichtagun-
abhdngige Regelungen in Betracht gezogen werden, um
Kettenduldungen langfristig zu vermeiden. Da nach wie
vor viele Geduldete iiber viele Jahre in Deutschland le-
ben, sollten sie zudem zeitnah zur Er6ffnung des Ar-

122 Indie gleiche Richtung weist auch die geplante Einfiihrung eines neuen § 25a AufenthG. Danach soll ein geduldeter Auslédnder kinftig eine requla-
re Aufenthaltserlaubnis erhalten konnen, wenn er in Deutschland geboren wurde oder vor Vollendung des 14. Lebensjahrs eingereist ist, sich seit
sechs Jahren im Bundesgebiet aufhélt, sechs Jahre in Deutschland die Schule besucht hat oder einen anerkannten Schul- oder Berufsschulabschluss
erworben hat und ,gewdhrleistet erscheint, dass er sich aufgrund seiner bisherigen Ausbildung und Lebensverhéltnisse in die Lebensverhaltnisse
der Bundesrepublik Deutschland einfiigen wird”. Auch die Eltern der Kinder und Jugendlichen, die eine Aufenthaltserlaubnis erhalten, sollen einen
reguldren Aufenthaltstitel erhalten konnen, wenn der Lebensunterhalt der Familie ,durch eigene Erwerbstatigkeit Gberwiegend gesichert” ist
(Vorschlag fur § 25a, Abs. 2 AufenthG). Die geplante Regelung wird derzeit im Bundesrat verhandelt und entspricht weitgehend einem Beschluss

der Innenministerkonferenz (IMK) vom November 2010.
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beitsmarktzugangs auf die Méglichkeit hingewiesen
werden, freiwillig an Integrationskursen teilzunehmen,
damit im Fall eines Verbleibs die wirtschaftliche und
gesellschaftliche Integration erleichtert und auf Trans-
ferleistungen méglichst verzichtet werden kann.

Stichtagunabhdngige Regularisierung

Neben der Altfallregelung hat der Gesetzgeber 2009
mit § 18a AufenthG eine Regelung geschaffen, die qua-
lifizierten'™ Geduldeten auf Dauer den Weg in den re-
guldren Aufenthalt erméglichen soll. Thnen kann nach
dieser Vorschrift ein Aufenthaltstitel zur Ausibung einer
Beschaftigung erteilt werden. Allerdings besteht darauf
kein Anspruch. In der Praxis werden die hohen Anfor-
derungen, die diese Vorschrift stellt, nur selten erfallt.
Im Jahr 2009 haben lediglich 126 Personen eine Auf-
enthaltserlaubnis nach § 18a AufenthG erhalten (BT-Drs.
17/642: 25). Da mehrjahrige Ausbildungen oder quali-
fizierte Berufstatigkeiten vorgewiesen werden missen,
kommen maglicherweise mehr Menschen mit einer zeit-
lichen Verzégerung in den Genuss dieser Regelung. Die
Auslanderbehdrden sollten angehalten werden, die
Betroffenen gezielt auf diese Maglichkeit der Aufent-
haltsverfestigung hinzuweisen.

Auch der 2005 eingefiihrte § 25, Abs. 5 AufenthG
dient der dauerhaften Reqularisierung des Aufenthalts-
status von Geduldeten: Ihnen soll eine Aufenthaltserlaub-
nis erteilt werden, wenn sie aus rechtlichen oder tatsach-
lichen Grinden, wie unverschuldeter Passlosigkeit oder
unterbrochenen Verkehrsverbindungen, langer als 18
Monate nicht abgeschoben werden konnten und wenn
zudem mit dem Wegfall des Ausreisehindernisses in ab-
sehbarer Zeit nicht zu rechnen ist.’* Damit wurde erst-
mals eine Vorschrift geschaffen, die die Mdglichkeit,
einen reguldren Aufenthaltstitel zu erlangen, allein von
einer bestimmten Aufenthaltsdauer abhdngig macht.
,Soll” bedeutet, dass Geduldete regelmaRig einen An-
spruch auf Erteilung eines Aufenthaltstitels haben, wenn
sie die Voraussetzungen erfillen. In der Praxis wird diese
Regelung in den einzelnen Bundesldndern unterschied-
lich gehandhabt und 47.844 Personen profitierten bis
zum Jahresende 2009 von ihr (BT-Drs. 17,/642: 14).

Trotzdem hat es auch diese Regelung bislang nicht
ausreichend vermocht, Kettenduldungen wirksam zu ver-
meiden. Zu diesem Zweck sollte das Potenzial beider
Vorschriften kiinftig starker genutzt werden, um den
Ubergang in einen gesicherten Aufenthalt zu ebnen,
wenn ein Wegfall des Abschiebungshindernisses nicht
absehbar ist. AuBerdem sollte auch fiir nicht qualifi-
zierte Geduldete eine dauerhafte Mdglichkeit geschaf-
fen werden, eine Aufenthaltserlaubnis zu erhalten,
sofern die betreffenden Personen besonders gut inte-
griert sind. Kriterien hierfir kénnten Erwerbstatigkeit,
sprachkenntnisse und familidre Bindungen sein.

7.4 Fluchtlingsschutz in Deutschland:
Reformbedarf und Handlungsspiel-
raume

Die Regelungen Gber die Voraussetzungen, unter denen
Menschen in Deutschland als Fliichtlinge oder subsididr
Schutzberechtigte anerkannt werden, sind weitgehend
durch europdisches Recht festgelegt. Auch hinsichtlich
der Rechte, die diese Menschen wahrend ihres Aufent-
halts haben, verbleiben dem deutschen Gesetzgeber
nur wenige Spielrdume. Derzeit bestehen zwischen
Flichtlingen und subsidiar Schutzberechtigten noch
einige Unterschiede im Hinblick auf Integration und
Aufenthaltsverfestigung. Eine gewisse Anndherung ist
aber wiinschenswert: Auch subsidiar Schutzbediirftige
sollten grundsatzlich ein Daueraufenthaltsrecht nach
finf Jahren erhalten kénnen, wenn sie nicht in abseh-
barer Zeit in ihr Herkunftsland zuriickkehren konnen.
Hierbei kann auch beriicksichtigt werden, ob diese
Aussicht zum Erteilungszeitpunkt besteht.

Auch die Rechte von subsidiar Schutzberechtigten
wdhrend des Aufenthalts sollten den Rechten von
Flichtlingen weiter angendhert werden. Denn die Ge-
wdhrung eines Daueraufenthaltsrechts, die auch fir sub-
sididr Schutzberechtigte unter den o. g. Bedingungen in
Betracht kommt und dementsprechend erleichtert wer-
den sollte, bedeutet stets auch, dass diese Menschen

123 Eine qualifizierte Berufsausbildung liegt nach § 18a, Abs. 1 AufenthG vor, wenn ein Geduldeter
,,3) eine qualifizierte Berufsausbildung in einem staatlich anerkannten oder vergleichbar geregelten Ausbildungsberuf oder ein Hochschulstudium

[in Deutschland (Anm. d. SVR)] abgeschlossen hat, oder

b) mit einem anerkannten oder einem deutschen Hochschulabschluss vergleichbaren ausléndischen Hochschulabschluss seit zwei Jahren ununter-
brochen eine dem Abschluss angemessene Beschaftigung ausgeibt hat, oder

¢) als Fachkraft seit drei Jahren ununterbrochen eine Beschéftigung ausgeibt hat, die eine qualifizierte Berufsausbildung voraussetzt, und inner-
halb des letzten Jahres vor Beantragung der Aufenthaltserlaubnis fir seinen Lebensunterhalt und den seiner Familienangehorigen oder anderen
Haushaltsangehérigen nicht auf offentliche Mittel mit Ausnahme von Leistungen zur Deckung der notwendigen Kosten fir Unterkunft und Heizung

angewiesen war”.

124 GemaR § 25, Abs. 5, S. 2 AufenthG darf eine Aufenthaltserlaubnis nur erteilt werden, wenn der Auslénder unverschuldet an der Ausreise gehindert
ist, er darf also nicht ihm zumutbare Handlungen zur Ermdglichung der Ausreise unterlassen haben. Liegt ein rechtliches Ausreisehindernis vor
(z.B. aus Art. 8 EMRK), bleibt fir eine Verschuldensprifung allerdings kein Raum mehr.
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potenziell fir immer in Deutschland leben und nur noch
in wenigen Ausnahmefallen ausgewiesen werden kon-
nen. Eine gewisse Erweiterung der Rechte von Schutz-
bedirftigen liegt nicht nur im Interesse der Migranten,
sondern auch in dem des aufnehmenden Staats. Denn je
mehr Moglichkeiten zur gesellschaftlichen Teilhabe die
Migranten erhalten (Erwerbstatigkeit, Sprachkompeten-
zen, Zugang zu Bildung und Gesundheit), umso weniger
gesellschafts- und integrationspolitische Folgeprobleme
sind zu erwarten.

GroReren Handlungsspielraum hat der deutsche Ge-
setzgeber im Bereich der humanitar begriindeten Auf-
enthaltsrechte fir Menschen im Inland. Das zentrale
Problem sind dabei weiterhin die Kettenduldungen. Trotz

einiger gesetzlicher Initiativen ist dieses Problem nicht
abschlieBend gel6st. Ein vollstandiger Verzicht auf die
Duldung kommt nicht in Betracht, weil dadurch die
Durchsetzung von MaBnahmen zur Beendigung des
Aufenthalts weiter erschwert und der Anspruch des
Staates auf Steuerung des Zutritts zu und Aufenthalts
auf dem eigenen Staatsgebiet grundsatzlich in Frage
gestellt wirde. Dennoch bleibt der Gesetzgeber aufge-
fordert sicherzustellen, dass Kettenduldungen, d.h. ein
Zustand einer viele Jahre wahrenden aufenthaltsrecht-
lichen Unsicherheit, méglichst vermieden werden. Die
zu diesem Zweck bestehenden Regelungen sollten von
den Auslénderbehorden effektiv und nicht zu restriktiv
angewandt werden.

Jahresgutachten 2011
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Kapitel 8

Gemeinsames Europdisches Asylsystem

Aufgrund hoher Flichtlingszahlen tendierten in den
1980er und 1990er Jahren nahezu alle Lander Europas zu
einer immer restriktiveren Asylgesetzgebung. Die 1997
mit dem Vertrag von Amsterdam geweckte Erwartung
auf ein gemeinsames und rechtlich verbindliches EU-
Asylregime wurde bislang noch nicht erfillt. Neue Im-
pulse gibt seit 2007 der Vertrag von Lissabon.

8.1 Motivation fir gemeinsame EU-
Asylpolitik: Wettbewerb restriktiver
Gesetzgebungen

In der Asylpolitik gab es ab Mitte der 1980er Jahre in fast
allen Staaten der EU eine Art Wettbewerb um eine im-
mer restriktivere nationale Gesetzgebung. Richtungwei-
send fir die spatere rechtliche Dynamik war dabei Dane-
mark, das 1986 das sog. Prinzip sicherer Drittstaaten
(Drittstaatenregelung) einfiihrte. Damit reagierte es auf
die erwartete Zunahme an Asylsuchenden, die iber die
DDR in die Bundesrepublik Deutschland ein- und an-
schlieBend auf dem Landweg nach Danemark weiterrei-
sen konnten. Die Drittstaatenregelung besagt, dass Per-
sonen, die ber einen als sicher geltenden Staat ins Land
gekommen waren, in dieses Transitland zurickgewiesen
werden konnten, ohne in Danemark einen Asylantrag
stellen zu kénnen. Da durch diese Regelung steigende
Zahlen von Asylgesuchen in den benachbarten Landern
wahrscheinlicher wurden und damit der Druck zu eige-
nen Gesetzesanderungen zunahm, fand die Drittstaa-
tenregelung schnell zahlreiche Nachahmer und wurde
somit zu einem Kernmerkmal der Asylsysteme vieler
europaischer Lander (Byrne/Noll/Vedsted-Hansen 2004:
359-362; Thielemann 2001: 16-17).

Das in Art. 16 GG festgeschriebene, bewusst knapp
und damit offen gehaltene Prinzip ,Politisch Verfolgte
genielen Asyl” konstituierte nicht nur das mit Abstand
am weitesten reichende Asylrecht in Europa, das durch
eine entsprechende effektive Verwaltungspraxis unter-
mauert wurde, es hatte fiir die Bundesrepublik Deutsch-
land aufgrund der nationalsozialistischen Vergangenheit
auch eine wichtige legitimatorische und identitatsbil-
dende Funktion (Santel/Weber 2000: 116). Nach dem
Zusammenbruch des sowjetischen Staatensystems und
der Offnung der Ost-West-Grenzen Ende der 1980er und
Anfang der 1990er Jahre geriet das deutsche Asylrecht
jedoch enorm unter Druck. 1992 kamen etwa 80 Prozent
aller Fluchtlinge in Westeuropa nach Deutschland.' Die
Zahl der Asylantrdge stieg von 57.000 im Jahr 1987 Gber
193.000 im Jahr 1990 auf 438.000 im Jahr 1992, begleitet
von &ffentlicher Empérung und Angriffen auf Asylsuchen-
de, die weltweit Aufsehen erregten (Herbert 2003: 263~
273, 296-315)."% Die deutsche Asylpolitik erwies sich
vor diesem Hintergrund als nicht mehr praktikabel und
in Deutschland mehrten sich angesichts der Magnetfunk-
tion fir Asylsuchende innerhalb Europas Stimmen in der
Politik, die eine Einschrankung des Art. 16 GG forderten.
Auch die Europdische Gemeinschaft drangte Deutsch-
land, sein Asylrecht den Standards anderer europdischer
Lander anzupassen, denn es wurde befiirchtet, dass mit
dem Wegfall der Grenzkontrollen innerhalb des Schen-
gen-Raums Asylsuchende immer in jene Staaten reisen
wirden, die die liberalsten Regelungen vorsehen (,Asyl-
Shopping’), bzw. auch nach einer Ablehnung so lange in
verschiedenen Landern um Asyl nachsuchen wirden, bis
ein Staat ihnen Asyl gewahrte (,Asyl-Hopping’). Aus dem
gleichen Grund wurde der EU-weit geltende Zustandig-
keitsmechanismus fir Asylbegehren, besser bekannt als
Dublin-Verordnung, etabliert. Er legt fest, dass grundsatz-

125 Hinzu kam, dass auch die Zuwanderung von Spat-/Aussiedlern von knapp 50.000 im Jahr 1986 auf fast 400.000 im Jahr 1990 angestiegen war

(Klekowski von Kloppenfels 2003: 419).

126 1ubeachten ist, dass diese Zahlen eventuell zu hoch sind, da Antrage teilweise legitim mehrfach gestellt werden durften bzw. dies illegitim getan
wurde: Zwischen 1995 und 2007 z.B. schwankte der Anteil der rechtlich vorgesehenen Folgeantrdge an allen Asylantragen jahrlich zwischen
22 und 37 %, hinzu kamen noch einmal bis zu 4,9 % illegitim gestellte Mehrfachantrége (BT-Drs. 16,/7687: 12-13). Die Zahl der Asylsuchenden

lag also teils deutlich niedriger als die Antragszahlen.
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Abb. C.8.1 Asylantrage in Deutschland und der EU 1985-2010
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Zeitpunkt ohne Deutschland

rechte Achse

== Anteil in Deutschland gestellter Asylantrdage
an allen Asylantrdgen in der EU

Anmerkung: Fur die Jahre 1985 und 1986 liegen keine Angaben zu Irland vor, fir 2008 fehlen Daten fur GroRbritannien.
Fir 2010 wurden die Monatswerte von Jan. bis Okt. 2010 addiert.

Quelle: Eurostat 2010a; Eurostat 2010b; Eurostat 2010¢; eigene Berechnung

lich derjenige EU-Staat fir die Prifung des Asylbegehrens
zustandig ist, Gber dessen Territorium ein Asylsuchender
in die EU einreist.

1993 wurde das deutsche Asylrecht schlieBlich durch
die Einfihrung des Art. 16a GG reformiert. Dem sog. Asyl-
kompromiss, der von den Unionsparteien, der FDP und
der SPD getragen wurde, waren harte dffentliche und
politische Auseinandersetzungen vorausgegangen. Die
Unionsparteien hatten gedroht, den Asylzuzug als Wahl-
kampfthema zu instrumentalisieren, was offenbar be-
sonders fir konservative Parteien ertragreich zu sein ver-
sprach. Dem Widerstand aus der Opposition von SPD und
Bindnis 90/Die Grinen war die Bundesregierung auch
mit dem Hinweis begegnet, dass man sich der europa-
weiten Tendenz einer immer restriktiveren Gesetzgebung
anpassen misse (Herbert 2003: 315-322). Ohne Asyl-
rechtsénderung, so das Argument, kdnne Deutschland
kaum an den europdischen Abkommen von Dublin und
Schengen teilnehmen, die als Ausgleichsmal3nahmen fir
den Wegfall der innereuropdischen Binnengrenzen ein-
gefthrt worden waren.'”

Mit der 1993 umgesetzten Reform des Asylrechts
und der Einfiihrung des Art. 16a in das Grundgesetz wur-
de das Recht auf Asyl auf Personen beschrankt, die mit
glltigen Papieren auf dem Luft- oder Seeweq einreisen,
ohne dabei sichere Drittstaaten zu passieren, in denen
der Asylantrag bereits hatte gestellt werden kénnen. Von
solchen Landern aber ist Deutschland lickenlos umge-
ben. Fur Asylbewerber, die direkt aus von Deutschland
festgelegten sog. sicheren Herkunftsstaaten'? einreisen,
wurde die sog. Flughafenregelung eingefihrt. Hier wird
das Asylverfahren vor der Einreise im Transitbereich des
Flughafens durchgefihrt.

Gemessen an den ausgegebenen Zielen erwies sich
die Reform des Asylrechts als effizient (Abb. C.8.1). Un-
terstitzend wirkte hier die Anwendung weiterer Regeln
im Bereich der Grenzsicherung aus dem Schengen-Inst-
rumentarium, z.B. Sanktionen fir Transportunternehmen
oder Rickiibernahmeabkommen mit Drittstaaten (Thiele-
mann 2003: 261; s. Kap. D.1).
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127 Mitdem Asylkompromiss’ wurde eine Reihe weiterer wichtiger steuerungspolitischer MaBnahmen umgesetzt, die z.B. die Aussiedlerzuwanderung
betrafen; insofern kann treffender von einem ,Migrationskompromiss’ gesprochen werden (Bade 1994a: 123).

Sichere Herkunftsstaaten sind gemal3 Art. 16, Abs. 3 GG Staaten, ,bei denen auf Grund der Rechtslage, der Rechtsanwendung und der allgemei-
nen politischen Verhaltnisse gewdhrleistet erscheint, dass dort weder politische Verfolgung noch unmenschliche oder erniedrigende Bestrafung
oder Behandlung stattfindet. Es wird vermutet, dass ein Auslander aus einem solchen Staat nicht verfolgt wird, solange er nicht Tatsachen
vortragt, die die Annahme begriinden, dass er entgegen dieser Vermutung politisch verfolgt wird.” Die Staaten, die als sichere Herkunftsstaaten
eingestuft werden, werden durch Gesetz festgelegt (Art. 16a, Abs. 3, S. 1 GG).
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8.2 Gemeinsames Asylsystem in
Europa: Leitziel seit 1997

Die Mitgliedstaaten der EU haben sich in der skizzierten
Weise seit Mitte der 1990er Jahre zunehmend gegen
Asylsuchende abgeschottet. Angesichts wachsender Kri-
tik an der Umgestaltung der EU in eine ,Festung Europa’
und vor allem an der abweisenden Haltung vieler EU-Mit-
gliedslander wdhrend der Kosovo-Krise (Lavenex 2001:
856) verstandigten sich die Staats- und Regierungschefs
auf eine Anderung der asylpolitischen Richtung. Gemein-
same, rechtlich bindende europaische Normen sollten
die zunehmend restriktiv ausgestaltete Politik des Asyl-
zugangs korrigieren.

Mit dem 1997 unterzeichneten Vertrag von Amster-
dam wurde die Weiterentwicklung der Europdischen Uni-
on zu einem ,Raum der Freiheit, der Sicherheit und des
Rechts” in den Katalog der Ziele der EU aufgenommen.
Damit verbunden war das Ziel einer Vergemeinschaftung
der Bereiche Visa, Asyl, Einwanderung und anderer Po-
litiken des Personenverkehrs. Das Bewusstsein von der
Notwendigkeit eines gemeinsamen Vorgehens war nicht
zuletzt durch die kriegerischen Auseinandersetzungen
auf dem Balkan und den damit verbundenen sprung-
haften Anstieg der Asylbewerber und Kriegsflichtlinge
gewachsen.

Mit dem Amsterdamer Vertrag wurde es erstmals
maglich, auf europdischer Ebene verbindliche Rechtsakte
zur Asylpolitik zu erlassen. Damit begann der Prozess der
europdischen Asylrechtsharmonisierung. Die EU sollte ein
Zufluchtsraum fr Flichtlinge sein, dessen Staaten unein-
geschrankt zu den aus der GFK resultierenden Verpflich-
tungen stehen. Dies wurde im selben Jahr im Programm
von Tampere von den Staats- und Regierungschefs noch
einmal bekraftigt (Europdischer Rat 1999). Langfristiges
Ziel sollte ein Gemeinsames Europaisches Asylsystem
(GEAS) sein, das in zwei Stufen realisiert werden sollte:
In der ersten Phase sollten die nationalen Standards im
Bereich des Asylrechts durch europdische Mindestnor-
men angeglichen werden. Diese sollten schutzbedurfti-
gen Personen in allen Mitgliedstaaten ein gleichwerti-
ges hohes Schutzniveau und allen Antragstellenden eine
schnelle und faire Bearbeitung ihres Asylgesuchs garan-
tieren. Hinsichtlich der Zustandigkeiten fur die Priifung
von Asylgesuchen galt weiter der Dubliner Mechanismus,
der bereits im Jahr 2003 durch die Dublin II-Verordnung
(Verordnung (EG) Nr. 343/2003) in supranationales EU-
Recht Gberfiihrt worden war. Dieser Mechanismus, nach
dem Uber einen anderen europaischen Staat eingereiste
Asylsuchende wieder in den Ersteinreisestaat zurickiber-
stellt werden, Iasst sich freilich nur dann rechtfertigen,
wenn in allen EU-Staaten bei den Aufnahmebedingungen
und Asylverfahrensregeln bestimmte Mindeststandards
herrschen. Entsprechende Regelungen wurden in der
Richtlinie Gber die Aufnahme von Asylbewerbern (Richt-

linie 2003/9/EG, sog. Aufnahmerichtlinie) und der Richt-
linie Gber Mindeststandards fir Asylverfahren (Richtlinie
2005/85/EG, sog. Verfahrensrichtlinie) getroffen.

In der zweiten Phase der Errichtung des GEAS sollen
unionsweit einheitliche Schutzstandards geschaffen und
mehr Solidaritat zwischen den EU-Mitgliedstaaten im Be-
reich des Flichtlingsschutzes etabliert werden. Dieses Ziel
konnte die EU noch nicht vollstandig verwirklichen, sie
liegt hinter dem offiziell angestrebten Zeitplan zurick.
Obwohl im Haager Programm von 2004 Ziel und Zeitplan
noch einmal bekraftigt wurden, stellte die Kommission in
ihrer Mitteilung zur kiinftigen Asylstrategie 2008 ,ernst-
hafte Mangel” in der Umsetzung fest. Das GEAS soll nun
erst 2012 vollstandig verwirklicht sein (KOM (2008) 360;
Rat der Europdischen Union 2009a: 97). Ein wesentlicher
Teil dieser Verzégerungen und auch der oft nur geringen
inhaltlichen Fortschritte ist auf das Einstimmigkeitsprinzip
in der Asylpolitik zurtickzufiihren, das in den ersten finf
Jahren nach Inkrafttreten des Amsterdamer Vertrags galt.
Dadurch wurden gemeinsame Entscheidungen erheblich
erschwert. Zum 1. Dezember 2009 trat der Vertrag von
Lissabon in Kraft; er trat an die Stelle des Verfassungs-
vertrags, der infolge der negativen Referenden in Frank-
reich und den Niederlanden gescheitert war. Der Vertrag
von Lissabon setzt an die Stelle der Einstimmigkeit die
qualifizierte Mehrheit und ermdglicht zudem, Gber die
reine Mindestharmonisierung hinauszugehen und in der
zweiten Runde der Entwicklung des GEAS eine Vollhar-
monisierung asylrechtlicher Standards anzugehen.

Die Kommission hat jiingst eine Reihe von Reformvor-
schldagen vorgelegt, die den Ausbau des GEAS vorantrei-
ben sollen. Sie werden zusammen mit weiteren Entwick-
lungen auf europdischer Ebene im Folgenden dargestellt.

8.3 Angleichung der Schutzstandards:
Verbesserungsbedarf

Die Europaische Union hat seit dem Inkrafttreten des
Vertrags von Amsterdam eine Reihe von Rechtsakten
im Bereich des Asylrechts erlassen. Hierzu gehdren die
oben bereits erwahnten Richtlinien Gber das Asylverfah-
ren und die Modalitdten des Aufnahmeverfahrens (z.B.
hinsichtlich Wohnraum, Sach- oder Geldleistungen und
Arbeitsmarktzugang). Von zentraler Bedeutung ist die
Anerkennungsrichtlinie (Richtlinie 2004/83/EG), die die
Kriterien fir die An- oder Aberkennung der Flichtlings-
eigenschaft festlegt. Da die Verhandlungen zwischen bis
zu 27 Nationalstaaten gefihrt wurden, bestanden die
Losungen aber nicht selten im kleinsten gemeinsamen
Nenner. AuBerdem gaben die genannten Richtlinien nur
Mindestnormen vor, die keine Vollharmonisierung bewir-
ken konnten.

In der zweiten Phase der Verwirklichung des GEAS
hat die EU-Kommission eine Reihe von Vorschlagen zur



Vereinheitlichung des Asyl- und Flichtlingsrechts vor-
gelegt. Zu diesem Zweck hat sie eine Reform der Aner-
kennungsrichtlinie vorgeschlagen, die u.a. vorsieht, den
Status des subsididren Schutzes dem Schutz unter der
GFK anzunghern (KOM (2009) 551; s. Kap. C.7). Vorge-
schlagen ist weiter eine Reform der Aufnahmerichtlinie
(KOM (2008) 0815), die z.B. einen Arbeitsmarktzugang
fur Asylsuchende bereits nach sechs Monaten vorsieht
sowie materielle Leistungen fir Asylsuchende, die sich an
den Standards der Sozialhilfe fir Staatsbirger orientieren
sollen. Letzterer Vorschlag ist allerdings sowohl von den
Mitgliedstaaten (von Deutschland besonders nachdriick-
lich) als auch vom Europdischen Parlament abgelehnt
worden und hat damit keine Aussicht auf Realisierung.
Auch die Verfahrensrichtlinie soll neu gestaltet wer-
den (KOM (2009) 554). Vorgesehen ist etwa, dass Asyl-
verfahren kinftig innerhalb einer Frist von sechs Monaten
beendet sein mussen. Deutschland, das seine stark be-
schleunigten Verfahren damit noch mehr straffen musste,
hat Kritik an den Planen aus Brissel angemeldet (Mig-
ration Policy Group 2010a: 9). Bei ibermaRigem Druck,
Verfahren schnell zum Abschluss zu bringen, kann die
Gefahr eines eingeschrankten Rechtsschutzes bestehen.
Zudem wurde im Jahr 2010 beschlossen, ein Euro-
paisches Unterstiitzungsbiro fir Asylfragen einzurichten
(Verordnung (EU) Nr. 439/2010). Es soll u.a. dafir sor-
gen, dass alle Staaten die gleichen Informationen ber
die Lage in den Herkunftslandern erhalten, die Ausbil-
dungsstandards fur nationale Asylentscheider angegli-
chen sowie die europdischen Asylstandards einheitlich
ausgelegt werden (Angenendt/Parkes 2010a).

8.4 Dublin und andere Programme:
Probleme innereuropdischer Solidaritat

Die Angleichung der asylrechtlichen Standards in Europa
zielt vor allem auf einheitliche Verfahren und Rechte fur
die Asylsuchenden ab. Offen ist die Frage, wie die Flicht-
linge innerhalb Europas zu verteilen sind bzw. wie ein
solidarischer Umgang der Staaten mit den Belastungen,
die aus der ungleichen Verteilung resultieren, aussehen
kann.

Dublin-Mechanismus

Neben der Angleichung der Standards im Asylbereich
hat die Kommission zahlreiche Anderungen des sog.
Dublin-Mechanismus vorgeschlagen (KOM (2008) 820),
die zwei Ziele verfolgen: Zum einen soll der Rechtsschutz
fur Personen gestarkt werden, die in der EU internatio-
nalen Schutz suchen, zum anderen soll Abhilfe fur
Situationen geschaffen werden, in denen Asylsysteme
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und Aufnahmekapazitdten von Mitgliedstaaten stark
strapaziert sind. Letzteres kann Folge des sehr unter-
schiedlichen Flichtlingsaufkommens in den einzelnen
Staaten sein. Vor allem die Mitgliedstaaten an den EU-
AuBengrenzen sind oft auBerordentlich belastet. Beson-
ders schwerwiegend ist, wenn die betreffenden Staaten
die gemeinsamen Asylstandards der EU (den sog. Asyl-
Acquis) nicht hinreichend umsetzen. Ein Beispiel fur ek-
latante Umsetzungsdefizite ist Griechenland, wo in den
Aufnahmelagern menschenunwirdige Zustande herrsch-
ten, die Grundversorgung fehlte und die Flichtlinge kei-
nen zureichenden Zugang zum Asylverfahren hatten. Die-
se Verhaltnisse bewogen deutsche Verwaltungsgerichte
und schlieBBlich auch das Bundesverfassungsgericht, die
nach dem Dublin-Mechanismus eigentlich vorgesehe-
ne Uberstellung von Asylsuchenden nach Griechenland
zu untersagen bzw. einstweilig auszusetzen (Pro Asyl
2009b; Weinzierl 2009). Auch das BMI hat inzwischen
die Weisung ausgegeben, bis 2012 keine Asylsuchenden
mehr nach Griechenland zu iberstellen.

Eine freiwillige innereuropdische Umverteilung von
Flichtlingen gibt es bislang nur auf Projektbasis, wobei
die Beteiligung zurickhaltend ist: Zehn Mitgliedstaaten
der EU erklarten sich im Jahr 2010 bereit, Flichtlinge aus
dem Inselstaat Malta zu Gbernehmen, der aufgrund sei-
ner geografischen Lage besonders gefordert ist. Hierbei
handelte es sich aber lediglich um 250 Personen, von
denen allein Deutschland und Frankreich je 100 aufnah-
men (Information der EU-Kommission an den SVR vom
28.09.2010). Solange dabei die Bediirfnisse der Flicht-
linge bericksichtigt werden, konnte ein solcher Mecha-
nismus der Umverteilung eine effektive MaBnahme in-
nereuropdischer Solidaritat darstellen und sollte somit
auch kiinftig in Erwagung gezogen werden. Allerdings
ist dariiber nachzudenken, die Zahl der auf diese Weise
umverteilten Personen zu erhohen.

Auch die EU-Massenzustromrichtlinie (Richtlinie
2001/55/EG) bietet keine Ansatzpunkte, um die Flucht-
linge innerhalb der EU generell gleichmaRiger zu vertei-
len. Diese Regelung soll eine Maglichkeit schaffen, im
Fall von Massenfluchtbewegungen diesen Menschen
voriibergehend Schutz in den Mitgliedstaaten der EU zu
gewahren, bis sich die Situation im Herkunftsland ver-
bessert hat. Kdme die Richtlinie zur Anwendung, wiirde
der Rat der EU dariber entscheiden, ob die Betroffenen
zum voribergehenden Schutz in der EU aufgenommen
werden. Dieser Beschluss begrindet allerdings keine Auf-
nahmepflicht der Mitgliedstaaten, sondern lediglich die
Befugnis, voriibergehend Schutz nach den Bedingungen
der Richtlinie zu gewdhren.' Bislang ist diese Regelung
allerdings noch nicht angewendet worden (Thielemann/
Williams/Boswell 2010: 16). Die schwedische Regie-

129 Umagesetzt wird dies Gber die Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis nach § 24, Abs. 1 AufenthG.
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rung hatte zwar 2007 angereqgt, einen entsprechenden
Beschluss fir die aus dem Irak fliehenden Menschen zu
fassen, sie fand hierfir aber nicht die notwendige qualifi-
zierte Mehrheit.

Die von der Europdischen Kommission angestrebten
Anderungen des Dublin-Mechanismus sehen etwa recht-
lich eindeutiger gefasste Mdglichkeiten vor, wie Staaten
aus humanitaren Erwagungen die Zustandigkeit fir die
Bearbeitung von Asylgesuchen Ubernehmen koénnen,
obwohl sie nach den primdren Kriterien der Dublin II-
Verordnung nicht zustandig sind. AuRerdem sollen pri-
mar zustandige Mitgliedstaaten andere Mitgliedslander
ersuchen konnen, einen Asylsuchenden aus humanita-
ren Erwdgungen zur Familienzusammenfihrung aufzu-
nehmen; eine Ablehnung ware zu begriinden. Daneben
sollen kiinftig Mitgliedstaaten oder die Kommission be-
antragen konnen, dass Rickiberstellungen in Staaten,
deren Aufnahmekapazitat oder Infrastruktur Gberlastet
ist, ausgesetzt werden.™® Der betreffende Staat soll zu-
satzlich ein Recht auf finanzielle Unterstitzung erhalten.
Weitergehende Vorschldge, die das Zustandigkeitssystem
des Dublin-Mechanismus grundlegend verandern, hat die
Kommission nicht vorgelegt und sie hatten auch keine
Aussicht auf Erfolg. Es hat sich gezeigt, dass die Mehrzahl
der Mitgliedstaaten die Grundsatze des Dublin-Mechanis-
mus beibehalten mochte. Die Vorschlage der Kommis-
sion ermoglichen gleichwohl eine bessere Lastenvertei-
lung innerhalb der EU und tragen so zur Unterstiitzung
tiberforderter EU-Staaten und damit zu einem besseren
Schutz von Schutzsuchenden bei.

EU-Fliichtlingsfonds

Auf internationaler Ebene sind finanzielle Leistungen von
Staaten ein schon seit langer Zeit gebrauchliches Instru-
ment, um Flichtlinge auch in anderen Landern zu un-
terstitzen. Auch Deutschland leistet hierbei einen nicht
unerheblichen Beitrag (Info-Box 7). Mit dem EU-Fliicht-
lingsfonds (Entscheidung 2000/596/EG) ist im Jahr 2000
auf europaischer Ebene ein dhnliches Zeichen zwischen-
staatlicher Solidaritat eingefihrt worden. Er soll von
Asylzuwanderung besonders betroffene EU-Staaten un-
terstitzen, indem er ihnen einen finanziellen Ausgleich
gewahrt. Aus dem Fonds sollen z.B. MaBnahmen fiir die
Integration von Flichtlingen oder medizinische Hilfe fi-
nanziert werden. Allerdings ist er aufgrund der geringen
Mittel wenig wirkungsvoll. Der Fonds ist zwar inzwischen
erheblich aufgestockt worden: Zwischen 2000 und 2004

belief sich sein Finanzvolumen auf qut 43 Millionen Euro
jahrlich, fur den Zeitraum von 2008 bis 2013 wachsen
die Mittel auf jahrlich rund 105 Millionen Euro. Dennoch
bleibt die Umverteilungswirkung gering. In GrofB3britan-
nien etwa, das 2002 der zweitgroBte Fonds-Empfanger
uberhaupt war, belief sich der Betrag aus dem Fonds pro
Asylsuchendem in diesem Jahr auf 100 Euro, wahrend
offizielle Statistiken zeigen, dass die Gesamtkosten fir
ein Asylverfahren bei 30.000 Euro pro Kopf lagen (Thiele-
mann/Dewan 2006: 361-362). Zudem erhdlt - entgegen
der Logik eines Umverteilungsmechanismus - jeder Staat
eine fixe Summe von 300.000 Euro (500.000 Euro fir
Beitrittsstaaten). Der Rest wird nach der Hohe der Zahlen
Asylsuchender oder anerkannter Flichtlinge (auch wber
Resettlement) sowie voriibergehend Geschutzter verteilt
(Thielemann/Williams/Boswell 2010: 121). Wenn der
Fonds tatsachlich als ein Mechanismus innereuropai-
scher Solidaritat und Umverteilung funktionieren soll,
missen seine Gesamtmittel aufgestockt werden. Even-
tuell sollte auch die Umverteilungswirkung des Fonds
gestarkt werden.™!

8.5 Regionale Schutzprogramme:
Flichtlingsinteressen oder euro-
paischer Eigennutz?

Seit 2003 denkt die EU iber die Einrichtung von siche-
ren Aufnahmelagern in Krisenregionen nach bzw. tber
alternative Moglichkeiten, wie Flichtlinge bereits in den
Herkunftsregionen oder Transitstaaten besser geschitzt
werden kénnen. Immer starker geht dieses Konzept auch
in die Debatten Uber das Gemeinsame Europdische Asyl-
system ein. Die urspringliche Idee prasentierte das briti-
sche Kabinett zu Beginn des Irak-Kriegs im Frihjahr 2003:
Bereits in den Regionen der Flichtlinge sollten regional
sichere Zentren geschaffen werden. In diesen sollten ei-
nerseits jene Flichtlinge unterkommen, die in Europa um
Schutz nachsuchen wollten. Deren Antrdge sollten dann
in diesen Zentren bearbeitet werden. Andererseits soll-
ten in diese Zentren auch jene Fluchtlinge zuriickgescho-
ben werden kénnen, die aus sicheren Herkunftsstaaten
bereits in die EU eingereist waren. In den Lagern sollten
dann ihre Angaben zu den Fluchtgriinden auf Plausibilitat
geprift werden, bevor evtl. eine erneute Einreise in die
EU erlaubt wiirde.

130 Dem Europdischen Unterstitzungsbiro fur Asylfragen konnte hier eine bedeutendere Rolle zukommen: Es soll kinftig die Umsiedlung von
Flachtlingen innerhalb der Union erleichtern und koordinieren und Expertenteams in EU-Staaten entsenden konnen, in denen besonders viele
Asylantrage gestellt werden. Wie das Buro dies genau bewerkstelligen soll, ist bislang allerdings noch nicht hinreichend geklért (Angenendt/

Parkes 2010a).

131 Dies ginge, wenn zum einen die fixen Anteile entfielen. Zum anderen durfte fr die Verteilung nicht die absolute Zahl z.B. an Asylsuchenden
relevant sein, sondern diese misste zu anderen GroRen wie Bevolkerung, Bruttoinlandsprodukt etc. in Beziehung gesetzt werden. Es erscheint
aber duBerst schwierig, Uber die hier heranzuziehenden GroRen und ihre Gewichtung eine politische Einigung zu erzielen, da sich je nach Auswahl
die Reihenfolge der profitierenden Staaten erheblich verandert (Thielemann/Williams/Boswell 2010: 121-133).
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Info-Box 7 Deutschlands Rolle in der internationalen
Verantwortungsteilung

Die Verantwortung fur Flachtlinge und Asylsuchende wird nicht nur im europdischen, sondern auch im interna-
tionalen Rahmen geteilt. Deutschland kommt dabei eine wichtige Rolle zu:

(1) Die Bundesregierung ist wichtiger Geldgeber fiir das UN-Flichtlingskommissariat (UNHCR), unter dessen
Schutz Ende 2009 neben 10,5 Millionen Fliichtlingen auch 14,4 Millionen Binnenvertriebene und 6,6 Millionen
Staatenlose standen (Bundesregierung 2010: 47). Die Schwerpunkte der deutschen Zahlungen werden jahrlich
neu festgelegt. Die Gelder kénnen entweder zweckgebunden verwendet werden, z.B. fir konkrete Projekte in
Krisensituationen und -gebieten, oder es werden nicht zweckgebundene Beitrage entrichtet. Im Jahr 2009 zahlte
Deutschland seinen bisher hochsten Beitrag an den UNHCR. Dieser lag bei insgesamt 38,1 Millionen Euro, wovon
20 Prozent nicht zweckgebunden waren. Dies war die hochste Summe, die Deutschland je fir den UNHCR entrich-
tet hat. Damit rangierte es 2009 auf Platz sieben der gréBten Geber (hinter den USA, der EU-Kommission, Japan,
Schweden, den Niederlanden und Norwegen) (UNHCR 2010b: 127, 131).

(2) wird die Summe allerdings an der Bevolkerungszahl oder am Bruttoinlandsprodukt gemessen, liegt Deutsch-
land noch nicht einmal unter den Top-20-Geberlandern (Top-Drei-Staaten gemessen an der Bevdlkerung: Luxem-
burg, Liechtenstein, Norwegen; gemessen am BIP: Schweden, Luxemburg, Danemark). Allerdings miisste in Rech-
nung gestellt werden, dass Deutschland die hochsten Beitrdge zum EU-Haushalt zahlt (Europaische Kommission
2010a) und die Europdische Kommission im Jahr 2009 der zweitgroRte Geber war (UNHCR 2010b).

(3) Besondere Beachtung verdienen unter den deutschen Beitrdgen an den UNHCR die Gelder fiir die ,Deutsche
Akademische Flichtlingsinitiative Albert Einstein” (DAFI). Das vom UNHCR verwaltete Stipendienprogramm, mit
dessen Hilfe seit 1992 Fliichtlinge in ihren jeweiligen Gastlandern an Universitaten und Hochschulen ausgebildet
werden, wird vollstandig von Deutschland finanziert. Die bereitgestellten Mittel wurden von 2006 bis 2009 auf
3,9 Millionen Euro mehr als verdoppelt, im Dezember 2009 erhielten hieriber insgesamt 2.079 Flichtlinge aus
37 Landern ein Stipendium (Bundesregierung 2010).

(4) Neben der Beteiligung an Resettlement-Programmen (s. Kap. C.9) kooperiert Deutschland auch bei weiteren
Malnahmen mit dem UNHCR. Ein konkretes Projekt-Beispiel ist die 2005 ins Leben gerufene strategische Partner-
schaft zwischen dem Bundesministerium fir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) und dem
UNHCR. In diesem Programm soll kurzfristige Hilfe fur Fluchtlinge mit langfristigen Ansdtzen verbunden werden.
Bildungs- und Infrastrukturmalnahmen sowie Rickkehrhilfen sollen Flichtlingen die Moglichkeit geben, in ihre
Heimatlander zuriickzukehren (GTZ 2010b).

Der UNHCR reagierte darauf und prdasentierte ein
abgeschwachtes Modell fir derartige Auffanglager, die
im Unterschied zum britischen Konzept innerhalb der
EU-Grenzen errichtet werden sollten. Auch der damalige
deutsche Innenminister Otto Schily trieb die Diskussion
voran und schlug vor, Flichtlinge aus Afrika zunachst in
Auffanglagern in Nordafrika unterzubringen. Die ent-
scheidende Frage, wer anschlieBend fir die Prifung des
Asylantrags zustandig sein sollte, wurde dabei nicht wei-
ter erortert. Letztlich wurde die Kommission von den eu-
ropdischen Regierungschefs beauftragt, Mittel und Wege
zu prisfen, die Schutzkapazitaten der Herkunftslander zu
erhohen. Sie legte im September 2005 eine Mitteilung
unter dem Stichwort ,Regionale Schutzprogramme’ vor
(KOM (2005) 388). Deren Hauptziel war, Flichtlinge mog-
lichst heimatnah unterzubringen, bis fir sie eine dauer-
hafte L6sung gefunden wird - entweder die Rickkehr in
die Heimat, eine lokale Integration oder die Neuansied-
lung in einem anderen Aufnahmeland wie z.B. einem

EU-Staat. Zusatzliche finanzielle Mittel sollten fir die Pro-
gramme nicht aufgebracht werden, die Ausgaben soll-
ten z.B. aus dem bereits laufenden ,Programm fur die
Zusammenarbeit mit Drittlandern in den Bereichen Asyl
und Migration’ gedeckt werden. Konkret sah die Mittei-
lung vor, Projekte in moglichen Drittstaaten einzurichten,
deren Aufgabe es ware, bspw. die Aufnahmebedingun-
gen und die Schutzsituation in den Staaten zu verbessern
oder Trainings fir den Umgang mit Flichtlingen durch-
zufthren. Pilotprojekte wurden in Tansania, der Ukraine,
WeiBrussland und der Republik Moldau durchgefihrt, am
Horn von Afrika und im Nordwesten Afrikas sind weitere
Programme vorgesehen (Pro Asyl 2008: 6-9; Loper 2010).

Uber Wirkung und genaue Ausgestaltung dieser Pilot-
projekte wurden kaum Informationen bekannt. Dennoch
haben die Staats- und Regierungschefs im Stockholmer
Programm bereits zu einer Weiterentwicklung dieses In-
struments aufgerufen. Diese Projekte haben unvermeid-
lich einen ambivalenten Charakter: Sie sollen einerseits
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Solidaritat mit den Pilotstaaten und moglichen weiteren
Partnerstaaten ausdriicken, andererseits aber auch dazu
dienen, potenzielle Flichtlinge von Europa fernzuhalten.
Die Regionalen Schutzprogramme dirfen aber nicht
dazu fithren, dass unter Verweis auf sie berechtigte
Asylantrage in Europa gar nicht erst geprift werden.

8.6 Europaisches Asylsystem: viel
getan, viel zu tun

Die Zahl der Asylgesuche in den europdischen Staaten
ist seit den 1990er Jahren deutlich zurickgegangen. Dies
lasst sich zum Teil auf die politischen Umbriiche in Mit-
tel-, Stid- und Osteuropa zurickfihren. 1995 kamen z.B.
noch rund ein Viertel der knapp 130.000 Asylgesuche
aus Staaten des ehemaligen Jugoslawiens. Im Jahr 2009
befand sich mit rund 1.400 Antragen aus dem Kosovo
nur noch ein Staat aus dem Gebiet des ehemaligen Ju-
goslawiens unter den zehn wichtigsten Herkunftsstaaten
fur Asylantrage.? Zahlreiche Asylantrage kamen in den
1990er Jahren auch aus Staaten, die jetzt Mitglieder der
EU sind und damit als Herkunftslander fur Asylsuchende
nicht mehr in Betracht kommen. 1995 wurden z.B. noch
Uber 3.000 Antrdge aus Rumanien gezahlt. Und auch
eine Verbesserung der menschenrechtlichen Situation in
der Tirkei hat dazu gefthrt, dass die Zahl der Antrage
aus diesem Land von mehr als 25.000 im Jahr 1995 auf
1.429 (2009) zuriickging (BAMF 2010c: 18-19).

ca. 16 % der gesamten Antrage gestiegen (s. Kap. C.1).

Der Rickgang von Asylgesuchen in Europa ist aber
auch auf die Strategie der europdischen Staaten zuriick-
zufthren, Asylgesuche durch asylpolitische MaBBnahmen
zu reduzieren, die vor allem in den 1990er Jahren deut-
lich sichtbar war. Flankiert wurde dies durch eine Inten-
sivierung der europaischen Grenzkontrollen, die auch die
Transit- und Herkunftsstaaten von potenziellen Fliichtlin-
gen fir europdische Zwecke einbindet (s. Kap. D.1).

Der Vertrag von Amsterdam markierte einen Wende-
punkt in der europaischen Fliichtlingspolitik. Mit ihm
sollten die asyl- und flachtlingsrechtlichen Standards in
Europa auf einem Mindestniveau festgeschrieben wer-
den. Dieser anvisierte Neustart biBte zwischenzeitlich
allerdings an Schwung ein, auch wegen des lange Zeit
gultigen Einstimmigkeitsprinzips in der Asylpolitik. Der
Vertrag von Lissabon setzt den mit dem Amsterdamer
Vertrag initiierten Prozess fort und geht dem Anspruch
nach sogar dartber hinaus: Ziel ist eine Vollharmonisie-
rung asyl- und fluchtlingsrechtlicher Standards auf ho-
hem Niveau. Um die entsprechenden Rechtsakte zu be-
schlieBen, wurde das Prinzip der Einstimmigkeit durch
das der qualifizierten Mehrheit abgel6st und eine gleich-
berechtigte Beteiligung des Europdischen Parlaments
vorgesehen.

Es ist zu hoffen, dass die Europdische Union ihre
selbst gesetzten MaBstabe fir den Umgang mit Men-
schen, die Schutz vor Verfolgung und willkirlicher Ge-
walt suchen, einlost. Deutschland sollte sich hieran mit
Nachdruck und Engagement beteiligen.

132 Allerdings sind seit der Einfuhrung der Visafreiheit fur Serbien und Mazedonien im Dezember 2009 die Asylantragszahlen aus diesen Staaten auf



Kapitel 9

Handlungsoption Resettlement

Seit der Aufnahme irakischer Fliichtlinge aus Syrien und
Jordanien wird verstarkt Gber Resettlement diskutiert.
Darunter versteht der UNHCR die Umsiedlung besonders
schutzbedrftiger Flichtlinge aus einem Erstzufluchts-
staat in einen aufnahmebereiten Drittstaat. Das im deut-
schen Sprachgebrauch auch als Neuansiedlung bezeich-
nete Verfahren richtet sich somit an Flichtlinge, die sich
auBerhalb ihres Heimatlandes aufhalten, in den meisten
Fallen in einem Nachbarstaat.

Neuansiedlungsprogramme in Drittstaaten bieten da-
mit neben der Gewahrung von Asyl im Zufluchtsstaat und
der Ruckkehr in das Herkunftsland eine weitere flicht-
lingspolitische Handlungsoption.

9.1 Flachtlingspolitische Dauerlésung:
zunehmende Bedeutung

Gegenwartig sind etwa 60 Prozent der vom UNHCR er-
fassten Fluchtlinge in den Grenzen ihres Herkunftsstaats
als Binnenflichtlinge und ungefahr 40 Prozent au8erhalb
in Erstaufnahmestaaten registriert (UNHCR 2010a: 2). Die
meisten von ihnen leben in prekdren und provisorischen
Verhaltnissen, teilweise in wberfillten Flichtlingslagern,
ohne Aussicht auf eine Verbesserung ihrer Situation oder
langfristige Perspektiven. Das Instrument der Neuansied-
lung gewinnt an Bedeutung, wenn aufgrund politisch
oder menschenrechtlich desolater Verhaltnisse in den
Herkunftsldndern eine Rickkehr unmaglich ist und auch
ein dauerhafter Verbleib und die Integration im Erstauf-
nahmestaat keine Option ist. Vor allem fiir Flichtlings-
gruppen, die in den Herkunfts- und Erstaufnahmeldndern
besonders gefahrdet und schutzbedirftig sind, kann eine
Neuansiedlung in einem Drittstaat Zukunftsaussichten
eroffnen.’

Die Teilnahme von Drittstaaten an Resettlement-
Programmen ist freiwillig, eine volkerrechtliche Verpflich-
tung zur Aufnahme bestimmter Kontingente gibt es nicht.

Entscheiden sich Staaten zu einer solchen Aufnahme, le-
gen sie die Kriterien dafir - abgesehen von der beson-
deren Schutzbedurftigkeit der Flichtlinge - selbst fest.

Resettlement ermdglicht zum einen schnelle Hilfe far
besonders schutzbedirftige Flichtlinge und zum anderen
die Auflésung lang andauernder Flichtlingssituationen.
Weil Resettlement eine Dauerlosung darstellt, erhalten
Resettlement-Flichtlinge bereits bei der Ankunft im Dritt-
staat ein integrationsorientiertes (Dauer-)Aufenthalts-
recht und werden damit bewusst rechtlich privilegiert.
Resettlement-Programme bieten dem einzelnen Flucht-
ling eine Perspektive und geben dartber hinaus ein
politisches Zeichen der Solidaritat mit den oftmals iber-
lasteten Erstaufnahmestaaten. Angesichts zunehmender
Krisensituationen und Fluchtbewegungen mit fehlenden
Ruckkehroptionen hat die Bedeutung von Resettlement
als flichtlingspolitisches Instrument in den letzten Jahren
relativ und absolut zugenommen (Abb. C.9.1).

9.2 Resettlement in Deutschland: kein
neues Instrument

In Deutschland sind Resettlement-Verfahren im Zuge der
Aufnahme irakischer Flichtlinge Ende 2008 verstarkt dis-
kutiert worden. Nachdem die EU am 27. November 2008
beschlossen hatte, freiwillig 10.000 irakische Flichtlin-
ge aus Syrien und Jordanien aufzunehmen, erklarte sich
Deutschland im Dezember 2008 zur einmaligen Aufnah-
me von 2.500 Flichtlingen bereit (BMI 2008).

Neu ist eine solche humanitare Flichtlingsauf-
nahme in Deutschland nicht; so wurden in den spaten
1970er und friihen 1980er Jahren ca. 35.000 vietname-
sische Bootsflichtlinge aufgenommen und 1990 fanden
ca. 3.000 albanische Botschaftsfluchtlinge in Deutschland
Zuflucht (BAMF 2011c). Rechtsgrundlage dafir war das
Gesetz ber MalBnahmen fir im Rahmen humanitarer
Hilfsaktionen aufgenommene Flichtlinge (HumHAG),

133 Besonders schutzbedurftig sind bspw. Personen mit besonderem medizinischem Behandlungsbedarf, Kinder und heranwachsende Flichtlinge
sowie Frauen, die in einigen Landern unter bestimmten Umstanden besonderen Risiken ausgesetzt sind.
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Abb. €.9.1 Mit UNHCR-Unterstiitzung zuriickgekehrte und neuangesiedelte Fliichtlinge 2003-2009
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Quelle: UNHCR 2010a: 10; eigene Darstellung

das seit 1991 analog auch fir judische Zuwanderer aus
der ehemaligen Sowjetunion angewendet wurde. Fir
Flichtlinge aus dem ehemaligen Jugoslawien wurde die
Aufnahme insbesondere wahrend der Kampfhandlungen
in Bosnien in den 1990er Jahren diskutiert, aber nicht
umgesetzt. Ihr Aufenthalt wurde auRerhalb eines Neuan-
siedlungsprogramms fiir die Dauer ihres Asylverfahrens
gestattet oder sie wurden als Burgerkriegsflichtlinge in
Deutschland geduldet.

Mit dem Zuwanderungsgesetz trat das HUmHAG zum
1. Januar 2005 auBer Kraft. Eine Aufnahme von Fliicht-
lingen aus dem Ausland ist nunmehr in den §§ 22, 23
und 24 des Zuwanderungsgesetzes geregelt, die sich
hinsichtlich der Zustandigkeit™* und des erteilten Aufent-
haltstitels inklusive des Rechts auf Familiennachzug, freie
Wohnsitzwahl und Arbeitsmarktzugang unterscheiden.
Fur die Aufnahme der irakischen Flichtlinge wurde § 23,
Abs. 2 des Aufenthaltsgesetzes genutzt (Aufenthaltsge-
wahrung durch die obersten Landesbehorden; Aufnahme
bei besonders gelagerten politischen Interessen).’ Diese
Bestimmung ist am starksten auf eine dauerhafte Ansied-
lung ausgerichtet, weil danach sofort eine Aufenthalts-

2006 2007 2008 2009

B neuangesiedelte Flichtlinge

erlaubnis mit gleichrangigem Arbeitsmarktzugang und
sogar eine Niederlassungserlaubnis erteilt werden kann.

9.3 Kontingente: andernorts etabliert,
in der EU diskutiert

Auf langjahrige Resettlement-Erfahrungen blicken die
USA zuriick, die dieses Instrument neben den im Land
selbst durchgefiihrten Verfahren zur Feststellung der
Flichtlingseigenschaft als Bestandteil ihrer Einwande-
rungspolitik etabliert haben. Sie nehmen bisher weltweit
jahrlich das groRte Kontingent an Resettlement-Fliicht-
lingen auf. Aber auch andere traditionelle Resettlement-
Staaten wie Australien, Kanada und Neuseeland und
Staaten mit neueren Resettlement-Erfahrungen wie
Schweden, Norwegen, Finnland, Danemark und die
Niederlande legen regelmaRig, meist jahrlich, Quoten
fur die Fluchtlingsaufnahme jenseits von inldndischen
Asylverfahren fest. Andere, darunter Deutschland, haben
bisher nur selten und in beschranktem Umfang ad hoc
Resettlement-Platze zur Verfigung gestellt.

134 Je nach Paragraf und Absatz sind entweder die Auslandsvertretungen, das BMI, die Bundeslander im Einvernehmen mit dem BMI, das BMI zu-
sammen mit dem Bundesamt fir Migration und Flichtlinge oder bei einem EU-Ratsbeschluss Bund und Lander fir die Umsetzung der Aufnahme

zustandig.

135 ,Das Bundesministerium des Innern kann zur Wahrung besonders gelagerter politischer Interessen der Bundesrepublik Deutschland im Benehmen
mit den obersten Landesbehorden anordnen, dass das Bundesamt fir Migration und Flichtlinge Ausléndern aus bestimmten Staaten oder in
sonstiger Weise bestimmten Auslandergruppen eine Aufnahmezusage erteilt. Ein Vorverfahren nach § 68 der Verwaltungsgerichtsordnung fin-
det nicht statt. Den betroffenen Ausléndern ist entsprechend der Aufnahmezusage eine Aufenthaltserlaubnis oder Niederlassungserlaubnis zu
erteilen. Die Niederlassungserlaubnis kann mit einer wohnsitzbeschrankenden Auflage versehen werden. Die Aufenthaltserlaubnis berechtigt zur

Austibung einer Erwerbstétigkeit.” (§ 23, Abs. 2 AufenthG)
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Im Jahr 2009 wurden weltweit insgesamt 112.400
Flichtlinge neu angesiedelt. Die Nationalstaaten organi-
sierten dies entweder in Eigenregie oder nutzten dazu
die Unterstitzung des UNHCR. Die meisten Flichtlinge
fanden ein neues Zuhause in den USA (79.000), Kana-
da (12.500) und Australien (11.100) (UNHCR 2010a: 12).
Insgesamt erreichte die tatsachlich realisierte Umsied-
lung nur einen Bruchteil des vom UNHCR veranschlagten
Bedarfs von 747.000 Platzen fir 2010. Fir 2011 rechnet
das Flichtlingswerk mit einem Bedarf von 805.000 Pl&t-
zen (UNHCR 2010g). Weil zu wenige Platze zur Verfigung
stehen, kénnen nicht alle besonders schutzbedirftigen
Flichtlinge in ein entsprechendes Programm aufgenom-
men werden (Newland 2002).

Auf europdischer Ebene werden Resettlement-
Verfahren derzeit verstarkt diskutiert. Im September 2009
hat sich die EU-Kommission fur eine starkere Beteiligung
der EU-Mitgliedstaaten an Resettlement-Programmen
ausgesprochen. Die Kommission hat die Einrichtung eines
gemeinsamen Neuansiedlungsprogramms vorgeschla-
gen, was vom Europdischen Parlament im Mai 2010 be-
kraftigt wurde (KOM (2009) 447; Europdisches Parlament
2010b). Viele Nationalstaaten, darunter Deutschland,
unterstiitzen diese Initiative bisher nur zogerlich und hal-
ten sich vor allem mit einer verbindlichen Zusage von
Resettlement-Kontingenten zurick.

9.4 Management von Flucht-
wanderungen: zwischen humanitdren
und nationalen Interessen

Die Koordinierung von Neuansiedlungsprogrammen und
die Vermittlung von Flichtlingen nimmt vor allem der
UNHCR wahr.”¢ Er strebt aufgrund des wachsenden Be-
darfs an Neuansiedlungen eine umfassende Ausweitung
der Resettlement-Kapazitdten und eine internationale
Vereinheitlichung der Auswahlkriterien an. Resettle-
ment ist fir den UNHCR zwar kein neues Betdtigungs-
feld, aber eines, das zunehmend an Bedeutung gewinnt.
Der UNHCR hat dabei zunehmend die Rolle einer Ser-
viceagentur: Er registriert die Fluchtlinge vor Ort, stellt
gegebenenfalls ihre besondere Schutzbedurftigkeit fest
und schlagt aufnahmebereiten Resettlement-Landern

HANDLUNGSOPTION RESETTLEMENT

entsprechende Personen zur Neuansiedlung vor. Einige
Drittstaaten nutzen beim Resettlement ausschlieflich die
Dienste des UNHCR, andere entsenden eigene Auswahl-
kommissionen, die vor Ort Flichtlinge befragen und auf
der Basis dieser Gesprdache eine Aufnahmeentscheidung
treffen. Dabei spielt zunachst vor allem die besondere
Schutzbediirftigkeit eine Rolle. Dariiber hinaus werden
aber in solchen Auswahlprozessen - vor allem mit Blick
auf die dauerhafte Einwanderung der Resettlement-
Flichtlinge - oft noch weitere, am nationalstaatlichen
Eigeninteresse orientierte Kriterien bericksichtigt.’

Doch jegliche Art von Auswahlverfahren ist anfallig
fur Korruption und Tauschung. Der UNHCR ist sich dessen
durchaus bewusst und macht ausdricklich darauf auf-
merksam, dass Flichtlinge keinerlei Kosten zu tragen ha-
ben, dass alle Zahlungen als Korruption geahndet werden
und dass Falschangaben Betrugsversuche sind und den
Verlust weiterer Unterstiitzung nach sich ziehen (UNHCR
2010d).

Weil bei Neuansiedlungen neben humanitaren Prin-
zipien die Steuerungsinteressen der aufnehmenden
Staaten eine Rolle spielen, bergen solche Programme
politisches Konfliktpotenzial. Resettlement setzt zwar
Schutzbediirftigkeit voraus, doch eine humanitare Flicht-
lingsaufnahme schlieRt nicht aus, dass zusatzlich Poten-
ziale und Qualifikationen der Flichtlinge geprift und die
den Interessen des aufnehmenden Staats entsprechen-
den Personen dann privilegiert behandelt werden. Da es
gleichzeitig humanitare Aspekte bertcksichtigt und dem
nationalstaatlichen Interesse an einer schnellen und um-
fassenden Integration entspricht, ist Resettlement fir
die Aufnahmelander besonders attraktiv. Der Zielkonflikt
zwischen Hilfe und Eigennutz ist stets von Neuem ange-
messen auszugleichen.

9.5 Asyl und Resettlement: Konkurrenz
oder Erganzung?

Resettlement-Programmen immanent ist die Gefahr,
dass sie institutionalisierte nationalstaatliche Verfahren
zur Anerkennung von Fliichtlingen aushéhlen kénnten.
Resettlement kann nur dann einen wesentlichen Beitrag
zum Fluchtlingsschutz leisten, wenn in den Aufnahme-
landern nicht das bestehende Asylrecht als Ausgleich

136 Hintergrund ist der Auftrag der Generalversammlung der Vereinten Nationen an den UNHCR, ,fir den internationalen Schutz der Flichtlinge zu
sorgen [...] und Dauerlosungen des Flichtlingsproblems” zu finden (vgl. § 1 der Resolution der UN-Generalversammlung 428 (V) (14.12.1950)).

137

Auch die Bundesregierung legte bei der Aufnahme der irakischen Fluchtlinge neben dem Grad der Schutzbedurftigkeit und der Wahrung der Einheit

der Familie das Kriterium der individuellen Integrationsfahigkeit zugrunde. Indikatoren waren Bildungsniveau, Arbeitserfahrung, Sprachkenntnisse
und bereits vorhandene familidre Bindungen (BMI 2008). Im Vorfeld der Flichtlingsaufnahme wurde zunachst auch die Religionszugehérigkeit
als Auswahlkriterium in Betracht gezogen, dann aber in Zugehdorigkeit zu im Irak verfolgten Minderheiten, insbesondere religiosen Minderheiten,
umgewandelt. Von den 2.501 irakischen Flichtlingen aus Syrien und Jordanien, die schlieBlich in Deutschland aufgenommen wurden, sind unge-
féhr 68 % Angehdorige verfolgter Minderheiten, unter ihnen bilden Christen mit rund 71 % die groRte Gruppe (vgl. BAMF 20103).
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Abb. €.9.2 Resettlement-Anteil an Fliichtlingsaufnahmen in ausgewahlten Staaten 2002-2009
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Tab. €.9.1 Anerkannte Fliichtlinge und Personen im Resettlement in ausgewdhlten Staaten 2002-2009

summe anerkannte
Flichtlinge, huma-

nitarer Schutz und

Resettlement 2002

10.890

2003
12.470

2004

Australien

17.428

2006 2007

11.330

2008
12.851

2009
14.521

2005
13.416

Kanada 25.550  28.443

26.526

22.461 19.903 17.040 18.358 23.611

Schweden 8.493 6.456

davon Resettlement:

6.116

7175 9.470 18.296 11.235 11.305

Danemark

Niederlande

26.839  28.422

52.868

53.815  41.277  48.281 60.192 79.937

Quelle: UNHCR 2004; UNHCR 2005a; UNHCR 2005b; UNHCR 2007a; UNHCR 2007b; UNHCR 2008b; UNHCR 2009d; UNHCR 2010f;

eigene Zusammenstellung

fir Resettlement-Kontingente eingeschrankt bzw. der
Zugang zu Asylverfahren in vélkerrechtswidriger Weise
erschwert wird. Zwar konnen die Rahmenbedingungen
eines Resettlement-Programms einerseits die Akzeptanz
der Fliichtlingsaufnahme in der Offentlichkeit erhghen.
Auf der anderen Seite birgt die Ungleichbehandlung von

Jahresgutachten 2011

Flichtlingen, die ein inlandisches Asylverfahren durch-
laufen und die nicht von Beginn an dieselben Rechte
haben wie neuangesiedelte Fliichtlinge, Konfliktpoten-
zial. Politisch sind Resettlement-Programme daher am-
bivalent zu bewerten: Als Ergdnzung zu den nationalen
Asylverfahren sind sie sinnvoll; wenn sie aber als Aus-



hangeschild einer ansonsten flichtlingsfeindlichen Poli-
tik missbraucht werden, sind sie kritikw(rdig.

Bisher nutzen viele Staaten Resettlement, um ih-
rer humanitaren Verantwortung gerecht zu werden,
aber auch als Teil ihres Migrationsmanagements, mit
dem sie direkt beeinflussen konnen, wie viele Flicht-
linge kommen und welche Ressourcen sie mitbringen.
Ein Vergleich von jeweils drei klassischen und europai-
schen Neuansiedlungslandern ergibt keinen eindeutigen
Hinweis darauf, dass einzelne Lander eines der beiden
Steuerungsinstrumente bevorzugen wirden. Besonders
hohe Quoten haben Lander mit einer langen Tradition
von Resettlement-Programmen wie die USA, Australien
und Kanada. Aber auch Danemark wies zeitweise hohere
Anteile von Flichtlingen auf, die iber ein Resettlement
ins Land kamen, als von Personen, die in einem Asylver-
fahren als Fliichtlinge anerkannt wurden (Abb. €.9.2).

Ein Abgleich mit den absoluten Zahlen der Fliichtlings-
aufnahme macht allerdings deutlich, dass sich die jahr-
lichen Schwankungen nicht in jedem Fall aus der wech-
selnden Hohe der eingeschrankt steuerbaren Flichtlings-
zuwanderung ergeben, sondern auch aus unterschiedli-
chen Resettlement-Kontingenten.

Diese Zahlen zeigen, dass Resettlement den indivi-
duellen Rechtsanspruch auf Flichtlingsschutz, wie er von
den betrachteten Staaten gegenwartig praktiziert wird,
erganzt, aber nicht verdrangt.

9.6 Resettlement: eine flichtlings-
politische Option fir Deutschland?

Eine Teilnahme Deutschlands an einem (EU-)Neuansied-
lungsprogramm konnte ein positives Signal fir den
Flichtlingsschutz geben und die Ubernahme humanits-
rer Verantwortung auch nach auBen hin starker sicht-
bar machen. Bevor jedoch ein europaisches Programm
ins Leben gerufen wird, sollte auf nationaler Ebene ein
verbindliches Kontingent fur einen konkreten Zeitraum
festgelegt werden. Die Auswahl der Fluchtlinge sollte in

HANDLUNGSOPTION RESETTLEMENT

enger Kooperation mit dem UNHCR stattfinden. Primdres
Kriterium muss die besondere Schutzbedirftigkeit sein.™?

Wenn fir die Auswahl der konkreten Personen fir
Resettlement neben der Flichtlingseigenschaft nach GFK
weitere Kriterien angewandt werden, bestehen dabei
rechtliche Grenzen, die sich aus verfassungsrechtlichen
Vorschriften, allgemeinen rechtsstaatlichen Erwagungen
und vélkerrechtlich begrindeten Menschenrechten erge-
ben. Im Falle Deutschlands ist vor allem das Diskriminie-
rungsverbot aus Art. 3, Abs. 3 GG zu bericksichtigen. Da-
nach ist es nicht zuldssig, die Aufzunehmenden gezielt
danach auszuwahlen, ob sie einer bestimmten Religion,
Sprachgruppe o.a. angehoren. Es ist jedoch zuldssig,
Ubergeordnete Kriterien anzuwenden, z.B. die Aussichten
der Rickkehr ins Herkunftsland, das Mal} der Schutzbe-
durftigkeit oder auch die Integrationsfahigkeit. Diese
Kriterien mogen im Einzelfall zwar Personen beginsti-
gen, die einer bestimmten Religion, Sprachgruppe oder
Volksgruppe angehdéren; solange jedoch die Auswahl mit
anderen, nicht von Art. 3, Abs. 3 GG erfassten Kriterien
in tragfahiger Weise begriindet wird, liegt kein VerstoR3
gegen das Grundgesetz vor."

Vor diesem Hintergrund ist es rechtlich nicht zu bean-
standen, wenn Kriterien wie Sprachkenntnisse, familidre
Bindungen im Aufnahmeland, schulische Bildung und
berufliche Qualifikation oder Lebensalter bericksichtigt
werden. Da Resettlement eine politische Mallnahme ist,
die getroffen wird, bevor eine vélkerrechtliche Schutz-
verpflichtung besteht, gelten hier andere rechtliche
MaBstabe als generell fiir den Schutz von Fliichtlingen
und subsidiar Schutzberechtigten.™ Zusatzlich muss eine
Auswahl aus einer sehr groRen Gruppe von Fliichtlingen
getroffen werden, die potenziell fiir ein Resettlement ge-
eignet erscheinen.

Bei der Entwicklung eines Neuansiedlungsprogramms
ist allerdings auch zu beachten, welche Rickwirkungen
politische oder religiose Kriterien auf die Herkunftslander
haben. So lehnte bspw. der irakische romisch-katholische
Erzbischof Jean Benjamin Sleiman eine Auswahl nach
religiéser Zugehorigkeit ab, weil dadurch die Zahl iraki-
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138 Dafir spricht auch die innere Logik von Resettlement-Programmen: Die politische Entscheidung fir ein Resettlement-Programm beruht auf der
Einschatzung, dass die Lage sowohl im Herkunftsland als auch im Erstzufluchtsland besonders problematisch ist und die Chancen der Betroffenen,
dieser Lage durch eine weitere Flucht selbststandig zu entgehen, gering sind. Aus diesem Grund werden Resettlement-Flichtlinge gezielt in
Drittstaaten gebracht, obwohl deren vélkerrechtliche Schutzverpflichtung nach der GFK noch nicht durch Gebietskontakt ausgeldst wurde.

Das Diskriminierungsverbot aus Art. 3, Abs. 3 GG ist als Begrindungsverbot zu verstehen, d.h. die Ungleichbehandlung muss ohne Rickgriff
auf die definierten Merkmale erfolgen. Kann eine Ungleichbehandlung mit diskriminierungsfreien Uberlegungen begriindet werden, liegt kein
GleichheitsverstoR vor, selbst dann nicht, wenn eine Regelung zu unterschiedlichen Rechtsfolgen fiir die in Art. 3, Abs. 3 GG genannten Gruppen
fuhrt. So wurden die aufzunehmenden Iraker nicht nach ihrer Religionszugehérigkeit ausgewahlt, dennoch erhielten christliche Iraker durch die
Auswahl von verfolgten Minderheiten hdufiger einen Resettlement-Platz als ihre muslimischen Landsleute. Allerdings ist dabei zu prifen, ob die
jeweilige ibergeordnete Begriindung eventuell nur vorgeschoben ist, um eine Diskriminierung zu verdecken (vgl. Heun 2004).

GFK-Flichtlinge und subsidiar Geschitzte konnen bei Gebietskontakt zur Bundesrepublik Deutschland nicht unter Opportunitatsgesichtspunkten
zurlickgewiesen werden. Das Resettlement ist jedoch eine Situation, in der die Betroffenen zwar durch die Vorauswahl des UNHCR die GFK-
Kriterien fur die Flichtlingseigenschaft erfillen, aber mangels Gebietskontakt keinen individuellen Schutzanspruch in Deutschland haben. Die
Schutzgewahr beim Resettlement beruht daher auf einer genuin politischen Entscheidung.
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scher Christen im Herkunftsland noch starker sinken wr-
de und die Zuriickbleibenden weiter marginalisiert wir-
den. Zudem seien viele muslimische irakische Flichtlinge
schutzbeddrftiger als ihre christlichen Mitbirger (UNHCR
2009b).

und grundsatzlich qilt: Resettlement ist kein Ersatz fir
das regulare Asylverfahren. Eine Neuansiedlung eroffnet
besonders schutzbedirftigen Flichtlingen einen zusatz-
lichen legalen und vor allem sicheren Weg nach Europa
und damit auch nach Deutschland.

Es gibt hierzulande Gestaltungsspielraum fir die
Aufnahme von Flichtlingen im Rahmen eines verbind-
lichen Resettlement-Programms. Als Rechtsgrundlage
kann in Deutschland § 23, Abs. 2 AufenthG dienen. Die
dort vorgesehene Moglichkeit, sofort eine Niederlas-
sungserlaubnis zu erteilen, sollte - auch wenn dies eine
Besserstellung gegeniiber anderen Fliichtlingen bedeu-
tet - genutzt werden, um das Ziel einer dauerhaften
Ansiedlung klar zu vermitteln.



10

Zusammenfassung

In Fragen der Fluchtwanderung gibt es ein strukturelles
Spannungsverhaltnis zwischen staatlichen Souverani-
tatsansprichen und den Rechten verfolgter oder bedroh-
ter Menschen bei ihrer Suche nach Schutz. Staaten haben
das Recht, Aufenthalt und Zuwanderung von auslandi-
schen Staatsangehorigen zu ihrem Territorium zu gestat-
ten, zu verweigern oder zu beenden. Wahrend dieser
Steuerungsanspruch bei Arbeitsmigration relativ umfas-
send eingelost werden kann, ist der Familiennachzug
durch international anerkannte Normen teilweise der
staatlichen Regulierung entzogen. Am starksten kollidiert
er aber mit dem Recht auf Schutz jener Personen, die um
Aufnahme ersuchen, weil sie in ihren Heimatlandern ver-
folgt werden. Die Gberwiegende Mehrzahl der Staaten
weltweit erklarte sich mit der Unterzeichnung der GFK
bereit, verfolgten Menschen Schutz zu gewdhren. Soweit
die GFK keine zwingenden Verpflichtungen begriindet,
hangt das AusmalR dieser Bereitschaft allerdings haufig
davon ab, was die Staaten angesichts der Aufnahme-
bereitschaft der Bevolkerung fir vertretbar halten. Das
deutsche Asylrecht kann hier als Beispiel dienen. Es wur-
de in seiner urspringlichen Form aus der historischen Er-
fahrung mit dem Nationalsozialismus in das Grundgesetz
aufgenommen und galt als eines der liberalsten welt-
weit. Das anderte sich Anfang der 1990er Jahre, als durch
die geografisch nahen Konflikte auf dem Balkan die Zahl
der Asylsuchenden stark anstieg. Die Aufnahmebereit-
schaft sank, sodass - in Verbindung mit den europdischen
Harmonisierungsbestrebungen - das grundrechtlich ge-
wabhrleistete Asylrecht in seinem Anwendungsbereich
deutlich eingeschrankt wurde (s. Kap. C.8)."" Die Zahlen
Asylsuchender gingen daraufhin stark zurtck.

Noch heute wirken diese historischen Erfahrungen
mit der starken Inanspruchnahme des grundgesetzlichen
Asylrechts zu Beginn der 1990er Jahre nach. Mit dem
schon seit den 1980er Jahren politisch aufgeladenen
Stichwort ,Asyl” wird vielfach immer noch das Bild einer

massenhaften Zuwanderung verbunden. Fluchtmigration
wird auch kiinftig eine anhaltende, wenn nicht sogar
wachsende Bedeutung haben (s. Kap. C.3-C.6). Das zeigt
ein Blick auf die Entwicklung politischer Konflikte ebenso
wie auf die Folgen des Klimawandels.™? Das Bild des lan-
gen Flichtlingstrecks auf dem Weg nach Europa aber
triigt, denn der groRte Teil der Flichtlinge und Vertrie-
benen verbleibt entweder als Binnenfliichtlinge im ei-
genen Land oder wird zundchst von anderen Staaten
in den jeweiligen Regionen aufgenommen. Und auch
die in vielen Landern herrschende Armut setzt keine
Massenwanderung von ,Armutsfliichtlingen’ als Asyl-
suchende nach Europa in Gang.

Die mittlerweile stark gesunkenen Flichtlingszahlen
in Deutschland und der EU erlauben es deshalb, den kom-
menden Herausforderungen pragmatisch und mit Augen-
mall zu begegnen. Der SVR hat in den vorangehenden
Kapiteln die wichtigsten Schritte fir die nahe Zukunft
skizziert, die nétig sind, um den humanitaren Verpflich-
tungen gegeniiber Schutzsuchenden besser nachzukom-
men und mehr internationale Solidaritat mit anderen
Staaten zu Gben:

(1) Rechte von langfristig Anwesenden stdrken: Staa-
ten sehen je nach Flichtlings-Kategorie unterschiedliche
Rechte vor, etwa hinsichtlich des Zugangs zum Arbeits-
markt, aber auch fir die Frage eines dauerhaften Ver-
bleibs. Menschen, denen die Riickkehr auf Dauer verstellt
ist, wie dies allgemein bei GFK-Flichtlingen vermutet
wird, erhalten rasch umfangreichen Zugang zu staatli-
chen Leistungen und ein Recht auf dauerhaften Aufent-
halt. Dies qilt auch, weil Staaten von Zugewanderten mit
Daueraufenthaltsrecht Integrationsbereitschaft erwarten.
Personen unter subsidiarem Schutz, bei denen von Riick-
kehr ausgegangen wird, erhalten in Deutschland ge-
ringere Rechte beim Arbeitsmarktzugang und erst sehr
spat die Moglichkeit einer Aufenthaltsverfestigung. Die
urspringliche Annahme, dass eine Person unter subsi-

141 Gesetzlich gelten die Verpflichtungen aus der GFK und aus der EMRK zur Gewdhrung von Abschiebungsschutz fort. Hinzu tritt die Verpflichtung
zur Gewahrung subsidigren Schutzes nach Malgabe der Anerkennungsrichtlinie der EU, die den Fluchtlingsschutz nach der GFK ergdnzt um einen
Schutzstatus im Fall willkirlicher Gewalt im Rahmen von internationalen und innerstaatlichen bewaffneten Konflikten.

142 Im Hinblick auf Klima- und Katastrophenflichtlinge, die nicht unter die GFK fallen, besteht zudem rechtliche Unsicherheit. Im Umgang mit ihnen
haben Staaten abgesehen von menschenrechtlichen Verpflichtungen weitgehend Freirdume.
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didgrem Schutz die Moglichkeit zur Rickkehr erhalten
wird, kann sich aber als Trugschluss erweisen. Wenn
eine Ruckkehr faktisch unmaoglich ist, ohne dass der Zu-
gewanderte dies schuldhaft mit verursacht hat, sollten
nach entsprechender Aufenthaltsdauer ein gesicherter
Aufenthaltsstatus und die Moglichkeit zur dauerhaften
Integration geboten werden. Dafir gibt es auf nationaler
Ebene noch Gestaltungsspielraume. Sinnvoll erscheint
es etwa, die Rechte subsidiar Geschiitzter denen von
anerkannten GFK-Flichtlingen anzundhern und ihnen
bereits nach kirzerer Frist als bisher eine Niederlas-
sungserlaubnis zu erteilen, wenn zu diesem Zeitpunkt
keine Aussicht auf baldige Riickkehr besteht. Auch gilt
es, die prekdre Situation von Kettenduldungen nach
Maglichkeit zu vermeiden und hierfiir stichtagunab-
héngige Regelungen in Betracht zu ziehen oder beste-
hende rechtliche Maglichkeiten zur Verfestigung des
Aufenthalts (z.B. § 18a AufenthG) besser zu nutzen.
Die Lebenswirklichkeit macht deutlich, dass bei beiden
Gruppen nicht immer zwingend von einer spateren Riick-
kehr ausgegangen werden kann, wie das Gesetz eigent-
lich vorsieht. Wiinschenswert ware daher eine Starkung
der Maoglichkeiten gesellschaftlicher Teilhabe, z.B. die
freiwillige Teilnahme an Integrationskursen insbeson-
dere im Zusammenhang mit der Er6ffnung des Zugangs
zum Arbeitsmarkt (s. Kap. C.7).

(2) Innerhalb der EU fir Fairness sorgen: Anderun-
gen der Flichtlingspolitik einzelner Staaten kénnen sich
auch auf andere Mitgliedstaaten auswirken, vor allem
auf die unmittelbaren Nachbarldnder. Deshalb ist Flicht-
lingspolitik immer auch Gegenstand zwischenstaatlicher
Politik und Verhandlungen. Dabei deuten die gegenwar-
tigen Diskussionen innerhalb Europas im Vergleich zu den
Entwicklungen der 1990er Jahre starker auf eine inner-
europdische Solidaritat und ein gemeinsames Asylsys-
tem hin als auf die historisch bekannte wechselseitige
Verschiebung von Verantwortung (s. Kap. C.8). Wichtig
ist, dass dieser Prozess nachhaltig weiter vorangetrie-

ben wird. Vor allem gilt es, tbermaBige Belastungen
einzelner Staaten anzuerkennen und dafiir zu sorgen,
dass die Verantwortung innerhalb der EU gerecht ver-
teilt wird, entweder durch finanzielle Ausgleichsme-
chanismen oder etwa durch maBvolle Reformen des
Dublin-Mechanismus.

(3) Internationale Solidaritdt iben: Auch gegeniber
Staaten auBerhalb der EU und den von ihnen aufge-
nommenen Personen sollte verstarkt Solidaritat geibt
werden. Denn die EU selbst nimmt nur einen geringen
Anteil der weltweiten Flichtlingswanderungen auf, weil
diese vor allem in den Krisenregionen bleiben. Deshalb
tragen wirtschaftlich schwachere und politisch instabilere
Staaten zum Teil sehr viel gréRBere Lasten. Resettlement-
Programme bieten hier eine Handlungsmaglichkeit
(s. Kap. C.9). Auch die Erstzufluchtsldnder sollten, z.B.
vermittelt iber den UNHCR, finanziell und technisch
unterstiitzt werden. So kann verhindert werden, dass sie
aufgrund fehlender Kapazitaten ihre Grenzen fir Flicht-
linge schlieBen und damit Schutzsuchende generell von
der Moglichkeit auf Asyl oder Resettlement abschneiden,
denn dadurch wiirde sich die Zahl von Binnenflichtlingen
in den ohnehin durch Krisen betroffenen oder gefdhrde-
ten Herkunftsstaaten erhohen. Die ,Regionalen Schutz-
programme’ der EU stellen eine weitere Handlungsop-
tion dar. Allerdings ist ihre konkrete Umsetzung derzeit
noch unklar (s. Kap. C.8).

Resettlement-Programme, technische und finanzielle
Hilfen und Regionale Schutzprogramme konnen Instru-
mente sein, um in Zukunft Fluchtwanderungen, die aus
unterschiedlichsten und miteinander verwobenen Moti-
ven heraus entstehen, begleiten, betreuen und ,verwal-
ten’ zu kénnen. Denn allein mit dem Recht auf Asyl nach
Malgabe der GFK, erganzt um den subsididren Schutz-
status innerhalb der EU, kdnnen die weltweiten Heraus-
forderungen der Fluchtmigration nicht bewéltigt werden.
Die herausgehobene Stellung des Asylrechts darf jedoch
durch diese neuen MalBnahmen nicht entwertet werden.






D Grenzsicherung und irreqularer
Grenzubertritt



Kapitel 1

Grenzsicherung der Europdischen Union

Grenzsicherung ist heute nach dem Wegfall der EU-Bin-
nengrenzen vor allem Sicherung der Auengrenzen des
Schengenraums. Fir den Wegfall dieser innereuropa-
ischen Grenzen haben die europdischen Staaten eine
Reihe von AusgleichsmalBnahmen vereinbart. Das Poli-
tikfeld verandert sich daher sehr schnell, verglichen mit
anderen Aspekten der Migrationspolitik. Die finanziellen
Ressourcen und die Aufgaben der europdischen Grenz-
schutzagentur Frontex wachsen stetig und Drittstaaten
werden bei der Sicherung der EU-Grenzen ebenso ein-
bezogen wie private Transportgesellschaften. Hinzu tritt
eine zunehmende Technologisierung und Elektronisie-
rung der europdischen Grenzsicherung.

1.1 Sicherung der Aullengrenzen:
Ausgleich fur die Offnung der
Binnengrenzen

Die Kontrolle der AuBengrenzen hat fiir alle Staaten einen
hohen Stellenwert. Sie soll einerseits als Kriminalitatsfil-
ter dienen und die Einreise von Personen mit kriminellen
oder gar terroristischen Absichten verhindern. Anderer-
seits dient sie der Steuerung von Migration, indem sie un-
kontrollierte Zuwanderung verhindert.' Grenzen sollen
nur jene Menschen passieren, fir die die aufnehmenden
Staaten auch ein Recht auf Zuwanderung vorsehen. Die
europdischen Staaten haben bei der Grenzsicherung al-
lerdings einen historisch einmaligen Vorgang eingeleitet:
Seit dem Beginn der sog. Schengen-Kooperation 1985
arbeiten sie darauf hin, die Binnengrenzen und Kontrol-
len zwischen den Mitgliedstaaten abzubauen, und haben
dieses Ziel mittlerweile auch weitgehend umgesetzt.

Damit sind den Léndern an den AulRengrenzen Euro-
pas Aufgaben zugefallen, die vormals jeder EU-Staat ei-
genstandig wahrnahm. Die Staaten der EU unterscheiden
sich aber erheblich in der Art und Intensitat, in der sie
die Grenzsicherung zu gewahrleisten suchen (FaBmann/
Lane 2009). GrolBbritannien etwa ist durch seine Insella-
ge und die damit vergleichsweise schwierige Erreichbar-
keit bevorteilt - und auch deshalb Schengen bislang nicht
beigetreten. GroRbritanniens Betonung der Sicherung der
AuBengrenzen war lange Zeit die Antwort auf das Fehlen
eines ausgebauten Einwohnermeldesystems im Inneren,
das in Frankreich und Deutschland schon frith eingefihrt
wurde. Stdliche EU-Mitgliedstaaten wie Italien, Spanien
oder Griechenland haben eine eingeschrankte Kontroll-
kapazitat und waren, auch weil sie Einschrankungen fir
den Tourismus befirchteten, lange nur wenig bereit, ihre
Grenzen durch restriktive Kontrollen effektiv gegen unge-
wollte Einwanderung zu sichern. Aufgrund dessen verlief
der Prozess der Verstandigung unter den Staaten der EU
dariiber, wie die gemeinsame EU-AuBengrenze am bes-
ten zu sichern sei, teilweise konflikthaft.

Deutschland besaR als ein Land mit zahlreichen Au-
Bengrenzen, das zugleich lange Zeit vorrangiges Ziel von
Fluchtmigration im Allgemeinen und Asylmigration im
Besonderen, aber auch von irrequldrer Migration war, tra-
ditionell hohe Grenzsicherungsstandards. Bei der Einfth-
rung der inneren Freiziigigkeit innerhalb der EU und der
Verlagerung der AuRengrenzen nach Osten im Zuge der
Erweiterungen von 2004 und 2007 hat die Bundesrepublik
die Entwicklung der europdischen Grenzsicherungspolitik
erheblich beeinflusst. Ein GroRteil der MaRnahmen, die
auf europaischer Ebene als Ausgleich fiir den Wegfall der
Binnengrenzkontrollen installiert wurden, geht auf das
Betreiben Deutschlands zuriick. Dazu gehoren etwa die

143 So heillt es auch im Aufenthaltsgesetz in § 1, Abs. 1, S. 1: ,Das Gesetz dient der Steuerung und Begrenzung des Zuzugs von Auslandern in die

Bundesrepublik Deutschland.”
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Personenkontrollen an den Grenzibergangen, die Straf-
barkeit des Schleusens, Teile des Visum-Regimes sowie
Detailvereinbarungen fir die Grenzkontrollen, die im ,Ge-
meinsamen Handbuch’ festgehalten sind, einem Leitfa-
den fir Grenzschutzbeamte (Baumann 2006: 115).

In diesen Kontext gehoren auch die Auflagen und
Sanktionen fir Beférderungsunternehmen. Diese missen
seitdem vor der Reise priifen, ob ihre Passagiere ein Recht
auf Einreise sowie gultige Reisedokumente haben, und
sie andernfalls ggf. auf eigene Kosten zuriickbeférdern.
Diese Privatisierung der Einreisekontrolle - dazu gehéren
auch die Verpflichtungserklarungen, die Gastgeber bei
kurzfristigen Besuchsaufenthalten von visumpflichtigen
Drittstaatsangehdrigen abgeben mussen - ist umstritten,
denn sie macht es Auslandern nahezu unmdglich, fur
einen Asylantrag mit einem Befoérderungsunternehmen
nach Deutschland bzw. Europa einzureisen. Sie stellt zwar
keinen Rechtsbruch dar, da verfassungs- und vélkerrecht-
lich der Schutzanspruch erst nach Gebietskontakt beginnt
und Staaten fir Beférderung nicht Sorge tragen missen.
Dennoch bleibt der Eindruck, dass die Staaten versuchen,
sich mit dieser Privatisierung hoheitlicher Aufgaben ih-
ren verfassungs- und volkerrechtlichen Schutzpflichten zu
entziehen (Thym 2010: 343).

Die Sicherung der europdischen Grenzen liegt also
nicht mehr allein in den Handen staatlicher Stellen, zu-
satzlich wurde auch privaten Akteuren eine Rolle dabei
zugewiesen. Dariiber hinaus werden zunehmend Staa-
ten, die nicht oder noch nicht in der EU sind, fir Zwecke
der europadischen Grenzsicherung eingebunden und da-
mit die Sicherung der europdischen AuBengrenzen vor-
verlegt. So unterstitzte insbesondere die Bundesrepublik
Deutschland ab Mitte der 1990er Jahre die mittel- und
osteuropdischen Staaten vor ihrem Beitritt zur EU beim
Aufbau von Kapazitdten zur Migrationskontrolle, etwa
durch Ausbildungshilfen oder technische und infrastruk-
turelle Forderung. Sie versprach sich davon, dass diese
Staaten nicht nur bei der Grenzkontrolle den europa-
ischen Standards genigen wirden, sondern auch als
,Pufferzonen’ einen GroRteil der moglichen irrequldren
Migration abfangen wirden.

Die Ubernahme der européischen Standards in der
Grenzsicherung stellt die neuen EU-Mitgliedstaaten vor
erhebliche Herausforderungen. Aufgrund ihrer geografi-
schen Lage lastet ein Grof3teil der Verantwortung fur die
Grenzsicherung und der damit entstehenden Kosten auf
ihren Schultern. Zudem mussten sie dabei ein Regelwerk
Gbernehmen, an dessen Zustandekommen sie nicht be-
teiligt waren und das die ibrigen Staaten unter historisch
und geografisch anderen Bedingungen entwickelt hatten
(Baumann 2006: 90-146).

Probleme gab es nach dem Beitritt zur EU auch beim
kleinen Grenzverkehr’ zwischen den neuen EU-Mit-
gliedslandern und ihren Nachbarstaaten. Diese verein-
fachte Einreise in grenznahe Gebiete des jeweiligen

Nachbarlandes, die lange Zeit maoglich war, war nicht
nur wirtschaftlich bedeutsam, sondern auch wichtig fir
die historisch gewachsenen sozialen, politischen und
kulturellen Beziehungen. Als Polen in Hinblick auf den
EU-Beitritt 2004 die Visumpflicht z.B. gegeniber der
Ukraine einfihrte, befirchtete das Land, dass dies das
Verhaltnis zwischen den beiden Staaten belasten wiirde.
Tatsachlich stieg der Personenverkehr aber zunachst an.
Erst nach der Aufnahme Polens in den Schengen-Raum
2007 ging die Zahl der Grenzgdnger deutlich zurtck, da
nun Gebihren fir die Visa erhoben werden mussten,
die umgerechnet mehr als ein Finftel des ukrainischen
monatlichen Durchschnittslohns betrugen (Tomaszews-
ka 2010). Mittlerweile hat die Europdische Kommission
aber eine Reihe bilateraler Abkommen iber den kleinen
Grenzverkehr genehmigt (fir Ungarn/Ukraine, Slowakei/
Ukraine, Polen/Ukraine), weitere werden derzeit gepruft.
Inwiefern die Abkommen wieder zu einer Erleichterung
und Zunahme des kleinen Grenzverkehrs fihren, ist auf-
grund der kurzen Zeit noch nicht einzuschatzen, wie ein
Bericht der Kommission folgerte (KOM (2009) 383).

1.2 Frontex: kommender Akteur in der
Grenzsicherung

Frontex (abgeleitet vom franzdsischen frontieres exté-
rieures’) ist eine europdische Agentur, die offiziell zum
wirksamen und einheitlichen Schutz der europdischen
AuBengrenzen errichtet wurde und 2005 ihren Betrieb
aufnahm (Verordnung (EG) Nr. 2007,/2004). Sie bildet
den institutionellen Rahmen fir die Zusammenarbeit
der nationalen Grenzbehdrden bei der Kontrolle der Au-
Rengrenzen, ersetzt aber nicht die Verantwortung der
Mitgliedstaaten fur die Grenzkontrollen. Frontex ist also
keine supranationale Grenzschutzagentur, sondern ein
Instrument transnationaler Verwaltungszusammenar-
beit. lhre Grindung geht wesentlich auf das Betreiben
Deutschlands zuriick. Bereits 2001 warb der deutsche
Innenminister Otto Schily fir eine europdische Grenz-
polizei; die EU-Kommission kam diesem Anliegen Ende
2003 mit einem Vorschlag zu den konkreten Details nach
(Baumann 2006: 125).

Frontex wurde als Schnittstelle zwischen den nationalen
Behorden im Bereich des Grenzschutzes eingerichtet. Die
Agentur selbst wird nicht primar operativ tatig. lhre Auf-
gabe besteht vielmehr darin, die Zusammenarbeit der
nationalen Grenzschiitzer und Grenzbehdrden an den
europdischen AulBengrenzen zu koordinieren. Insgesamt
lassen sich sieben Aufgabenbereiche unterscheiden:

(1) Gemeinsame Operationen: Auf der Basis von Ri-
sikoanalysen schldgt Frontex gemeinsame Operationen
zu Land, zu Wasser oder in der Luft vor oder wird von
den Mitgliedstaaten dafiir angefragt. Die Organisation



selbst Gibernimmt bei diesen Operationen meist die Rolle
des Koordinators. Die Dauer der Mallnahmen variiert von
einigen Wochen bis zu mehreren Monaten. Die Seeope-
rationen konzentrieren sich auf die Agais, das Mittelmeer
zwischen Malta, Libyen und Tunesien sowie den Atlantik
vor Marokko und Westafrika. Bei der ,Operation Hera’
ging es 2007 bspw. darum, mittels moderner Uberwa-
chungstechniken die Migration iber den Atlantik von der
afrikanischen Kuste in Richtung auf die Kanaren zu un-
terbinden. Mit Helikoptern und Schiffen sollten die meist
unzuldnglich ausgestatteten Boote der Migranten bereits
vor der Landung abgefangen werden. Die Land-Operatio-
nen betreffen besonders die Grenzen zur Ukraine und zur
Republik Moldau. Bei der zweiwéchigen ,Operation Gor-
dius’ im Jahr 2007 etwa kontrollierten 31 Beamte aus 14
EU-Mitgliedstaaten die Reisenden aus der Republik Mol-
dau; dabei wurden z.B. C0,-Detektoren eingesetzt, um in
Fahrzeugen versteckte Personen zu entdecken. Auch bei
der FuBballweltmeisterschaft in Deutschland 2006 war
Frontex aktiv und erprobte bei der ,Operation FIFA 06
Systeme zur Kommunikation zwischen verschiedenen
Grenzschutzbehorden.

(2) Ausbildung von Grenzschutzbeamten und ge-
meinsame Ausbildungsstandards: Die Agentur unter-
stitzt die Mitgliedstaaten bei der Ausbildung von Grenz-
beamten und soll gemeinsame Standards der Ausbildung
erarbeiten. Ein langfristiges Ziel ist die Errichtung einer
europdischen Grenzschutzschule.

(3) Risikoanalysen: Wanderungsbewegungen wer-
den analysiert und prognostiziert, um die Grenzbehdrden
der Mitgliedstaaten friihzeitig zu warnen. Dies geschieht
auf Anforderung einzelner Mitgliedstaaten. Dabei wer-
den vor allem irrequldre Wanderungsrouten analysiert.
In einer Evaluierung kommt Frontex zu dem Schluss, dass
die Risikoanalysen zu wenig aussagekraftig seien, da die
Agentur nicht auf personenbezogene Daten zuriickgrei-
fen konne (Monroy 2010).

(4) Forschung: Frontex ist gesetzlich aufgerufen, ei-
gene Studien zu Machbarkeit und Durchfiihrung des EU-
Grenzschutzes durchzufihren. Auf europdischer Ebene
werden derzeit verschiedene Neuerungen vorangetrie-
ben, die auf von Frontex verantwortete Studien zurick-
gehen und die Kompetenzen der Agentur erheblich er-
weitern wiirden: Das Grenzkontrollsystem ,Eurosur’ etwa
soll durch ein computergestiitztes Netz die nationalen
Uberwachungssysteme miteinander verknipfen und so
eine effektive Kommunikation der nationalen Grenz-
schutzbehérden sicherstellen. Zudem sollen verstarkt
neue, effektive Uberwachungstechnologien wie Satelli-
ten oder Drohnen eingesetzt werden; Erkenntnisse iber
deren Einsatzmdglichkeiten sollen u.a. aus europdischen
Forschungs- und Entwicklungsprogrammen gewonnen
werden. Drittstaaten sollen, je nach Mdglichkeit, ebenso
in das System eingebunden werden wie die Marine. Es
wird auch daran gedacht, Erkenntnisse von Nachrichten-
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diensten zu nutzen. Eng verwoben mit Eurosur ist das
derzeit im Aufbau befindliche Kistenpatrouillennetz, das
letztlich ebenfalls in die Verantwortung von Frontex ge-
legt werden soll. Mithilfe nationaler Kommandozentralen
sollen die Streifenfahrten der Patrouillenschiffe im Mittel-
meer und fir die Kanarischen Inseln effektiv aufeinander
abgestimmt werden (Holzberger 2006: 60-61; Europai-
sche Kommission 2007a; Europdische Kommission 2008;
BMI 2007b: 8).

(5) Verleih technischer Ausriistung: Frontex verflgt
Uber einen Katalog technischer Ausriistungsgegenstande
der Mitgliedstaaten und ist berechtigt, diese entspre-
chend den Bedarfs- und Risikoanalysen anderen Mitglied-
staaten voribergehend zur Verfigung zu stellen. Dazu
gehoren 26 Helikopter, 22 Flugzeuge, 113 Schiffe sowie
476 weitere technische Gerate wie Warmebildkameras,
(0,- und Herzschlagdetektoren, mobile Radargeréte und
weitere Fahrzeuge (Monroy 2010; Laitinen 2010).

(6) Soforteinsatzteams: Mit den sog. RABITs (Rapid
Border Intervention Teams) wurden im Jahr 2007 die In-
frastruktur und die Kompetenzen von Frontex erheblich
aufgewertet. Die RABITs sind ein Pool von Grenzschutz-
personal, das einzelne Staaten in Krisensituationen anfor-
dern kénnen und Gber dessen Einsatz Frontex entschei-
det. Die Grenzschitzer werden dann unter der Leitung
des anfordernden Mitgliedstaats tatig. Im Jahr 2010 ge-
horten dem Pool potenzieller Mitarbeiter mehr als 700
Personen an (Frontex 2010a: 59-61). Lange Zeit schien
es keinen Bedarf fiir diese Teams zu geben; sie wurden
lediglich zu Ubungszwecken in bestehende Operationen
integriert (Monroy 2010). Ende 2010 wurden sie von
Griechenland erstmals angefordert (Frontex 2010b).

(7) Abschiebungen: Einen weiteren und besonders
stark wachsenden Schwerpunkt bildet die Koordination
und Kofinanzierung gemeinsamer Abschiebeflige (Fi-
scher-Lescano/Tohidipur 2007: 1230-1241).

Trotz ihres eigentlich begrenzten und vorrangig auf Koor-
dination ausgelegten Auftrags ist die Agentur seit ihrer
Implementierung stark gewachsen, sowohl in finanziel-
ler und personeller Hinsicht wie in Bezug auf ihre Kom-
petenzen und die von ihr koordinierten Operationen (vgl.
Tab. D1.1).

Der Anstieg des Frontex-Budgets auf das Vierzehn-
fache innerhalb von sechs Jahren wird vor allem mit der
Zunahme operativer Einsatze begriindet. Wahrend das
Wachstum aber bisher, abgesehen von den RABITs, vor
allem quantitativ war, soll Frontex nach den Vorstellun-
gen der zustandigen EU-Kommissarin Cecilia Malmstrém
kinftig auch zusatzliche Kompetenzen erhalten und nicht
mehr nur koordinieren (Europdische Kommission 2010b;
Monroy 2010). So sollen die Mitgliedstaaten verpflichtet
werden, die Ausristung verbindlich zuzusagen. Zudem
soll die Agentur auch eigenes Gerdt anschaffen; im Ge-
sprach sind z.B. Drohnen, die zur Grenziiberwachung ein-

191



192

GRENZSICHERUNG DER EUROPAISCHEN UNION

Tab. D.1.1 Entwicklung von Frontex 2005-2010

Eigene

Mitarbeiter  Anzahl  Luft
2005 6,28 45 0 0
2006 19,17 72 0 0
2007 41,98 130 28 9
2008 71,25 181 21 8
2009 88,82 226 14 3
2010 8792 281 37 2

Koordinierte Operationen

Land Wasser  Riickkehr Operationstage
0 0 0 k.A.
0 0 0 962
9 10 0 1.524
9 4 0 2.937
9 2 0 5.086
1 2 32 6.268

Quelle: Budget und Mitarbeiter: Frontex 2005; Frontex 2006; Frontex 2007; Frontex 2008; Frontex 2009; koordinierte Operationen: Frontex 2011;

Operationstage und erganzende Angaben fir 2010: Laitinen 2010

gesetzt wiirden. Maglicherweise haben auch die RABITs
bereits ausgedient: Nach einem Vorschlag der EU-Kom-
mission sollen diese Teams nicht Ianger nur manahmen-
bezogen ad hoc zusammengestellt werden. Vielmehr soll
ein festes Unterstitzungsteam aus nationalen Beamten
aufgebaut werden, das jeweils fir sechs Monate zu
Frontex abgestellt wird. Letztlich soll die Agentur mehr
Leitungsbefugnisse bei den gemeinsamen Operationen
erhalten. Besonders umstritten wird voraussichtlich ein
Vorschlag von Frontex sein, kiinftig starker auf personen-
bezogene Daten zurickgreifen zu dirfen, um effektivere
Risikoanalysen erstellen zu konnen.

1.3 Frontex in der Kritik: Menschen-
rechte, parlamentarische Kontrolle und
Effektivitat

Frontex steht wegen der fehlenden Kontrolle seiner Stra-
tegien und Operationen europaweit in der Kritik und
sieht sich ebenso Vorwiirfen aus menschen- und vélker-
rechtlicher Sicht ausgesetzt. Dariiber hinaus wird aber
auch bezweifelt, dass der hohe Aufwand tatsachlich die
gewanschten Ergebnisse bringt.

Mangelnde Transparenz und Kontrolle

Die von Frontex koordinierten Operationen werden teils
von einzelnen Staaten angefragt, die sich besonderen
Herausforderungen ausgesetzt sehen. Die Operationen
Hera | bis Ill bei den Kanarischen Inseln waren z.B. expli-
zit von Spanien erbeten worden, um die Anlandung von
mehr als 100 Booten mit Migranten pro Monat auf die In-
seln zu unterbinden (Carrera 2007: 20-24). Frontex sorgt

144 Zahlen far 2010 sind geschétzt oder vorlaufig.

Jahresgutachten 2011

somit dafir, dass nationale Probleme mit europdischen
Mitteln behoben werden. Im Gegensatz zu nationalen
Grenzschutzbehorden, die der Kontrolle der jeweiligen
nationalen Parlamente unterliegen, untersteht die Agen-
tur aber bislang nicht der Kontrolle durch das Europaische
Parlament, abgesehen von einem jdhrlichen Tatigkeits-
bericht, der von Frontex selbst vorzulegen und schwer
zu Uberprifen ist. DarGber hinaus gibt Frontex nur dann
Auskunft, wenn das Europaische Parlament explizit Infor-
mationen einfordert. Und selbst dann kénnen bestimm-
te Aspekte, insbesondere zu Operationen von Frontex,
von der Berichtspflicht ausgenommen werden (Fischer-
Lescano/Tohidipur 2007: 1263-1264). Die im Rahmen
von Frontex tatigen nationalen Grenzschutzbeamten
unterliegen hingegen der Kontrolle der Parlamente der
Entsendestaaten.

Hoher Aufwand, fragwiirdige Erfolge

Wahrend das Budget von Frontex jedes Jahr stetig ge-
wachsen ist und sich gerade in der Anfangszeit jahrlich
mehr als verdoppelte, nahmen die Zahlen irreqularer
Grenzibertritte nur in geringerem Malle ab. Nach An-
gaben der Agentur sanken sie z.B. zwischen 2008 und
2009 um 22 Prozent. Rund ein Drittel des gesamten
Budgets der Agentur wird fir Mallnahmen zu Wasser
verbraucht, und gerade hier geht irrequlére Migration
am geringsten zurck (Laitinen 2010). Der symbolische
Wert der Grenzsicherung ist jedoch nicht zu unterschat-
zen: Auf Seiten der einheimischen Bevolkerung erhéht
eine solche Agentur vermutlich das Gefthl der Sicherheit
und den Eindruck, dass Migration steuer- und planbar
sei. Unerwinschte, insbesondere irrequlare Zuwanderer
wiederum werden durch die Mallnahmen im Einzelfall
durchaus abgeschreckt.



So ging durch die Operationen vor der spanischen
Kiiste zwar zwischen 2006 und 2008 die Zahl der Boots-
flichtlinge in Spanien um 74 Prozent zuriick. Im gleichen
Zeitraum stieg aber die Zahl der Boote, die in Italien an-
landeten, um 64 Prozent (Pro Asyl 2010a: 5). Offenbar
werden also verstarkt Routen gewahlt, die (noch) we-
niger stark bewacht, aber auch langer und gefahrlicher
sind: Statt die Uberfahrt von Marokko auf die Kanarischen
Inseln oder direkt auf das spanische Festland zu versu-
chen, wird nun von weiter entfernt liegenden Punkten
an der westafrikanischen Kiiste gestartet, z.B. von Mau-
retanien, zunachst ein gefahrlicher Kurs westwarts, weit
auf den offenen Atlantik hinaus eingeschlagen und erst
dann nach Norden abgedreht. Zudem wachst die Bedeu-
tung der schon in der Antike als ,Sklavenroute’ bekann-
ten Sud-Nord-Trasse, die tber Libyen als Transitland in
Richtung Malta auf die italienischen Inseln fihrt. Mig-
ranten auf dieser Wanderungsroute sind besonders hau-
fig von Gewalt und Ausbeutung bis hin zu Versklavung
betroffen (Gatti 2009). Seit die Operationen von Frontex
in der Nahe Westafrikas zugenommen haben, verstarkt
sich auch der Druck auf die ostlichen Strecken, z.B. iber
Libanon, Syrien und anschlieBend tber die Turkei nach
Griechenland (Schmid 2010: 164-170).

Bedenklich stimmt, dass die Professionalisierung
des Grenzschutzes im EU-Raum zu nicht intendierten,
oft dramatischen Folgen fiihrt, deren wirkliches Aus-
mafR insgesamt nur schwer auszumachen ist. Men-
schenrechtsorganisationen belegen aber immer wieder
schwerwiegende Vorfélle. Die NGO ,Fortress Europe’
schatzt nach einer Auswertung von Pressemeldungen,
dass zwischen 1988 und 2011 mindestens 15.656 Men-
schen entlang den europaischen Grenzen umgekommen
sind, 11.049 davon im Mittelmeer und im Atlantik (Fort-
ress Europe 2011)." Als sicher gilt, dass die effektivere
Grenzbewachung auch durch Frontex zu einer erhohten
Nutzung von Schleppern fihrt. Sie treibt nicht nur deren
Preise in die Hohe, sondern forciert auch die Entstehung
krimineller Gruppen, die Grenziiberwindung als Dienst-
leistung anbieten. Die Zuwanderer wiederum geraten
verstarkt unter Druck, die erhohten Kosten in Europa
wieder zu erwirtschaften, nicht selten indem sie ihre Ar-
beitskraft an die Schlepper verpfanden. Oder sie missen
nach einer Abschiebung aus Europa immer wieder erneut
versuchen, irreqular einzureisen, da ihre Familien und
Dorfgemeinschaften in der Hoffnung auf Rickiberwei-
sungen in ihre Reise investiert haben und die Migranten
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deshalb nicht mit leeren Handen zuriickzukehren wagen
(Lutterbeck 2006: 74-75).

Kein rechtsstaatliches Verfahren? Priifung von Asylan-
tragen auf hoher See

Nach wie vor ist auch nicht zufriedenstellend geklart,
wie mit Asylsuchenden umzugehen ist, die auBerhalb
der Verantwortungsbereiche der EU-Staaten aufgebracht
werden, also jenseits der Zwoélfmeilenzone auf hoher
See, in den Anschlusszonen oder den Kistengewdssern
von Drittstaaten. Denn obwohl sich in den Flichtlingsboo-
ten zweifelsohne auch Migranten befinden, die aus rein
wirtschaftlichen Grinden nach Europa streben, ist es
wahrscheinlich, dass andere Insassen berechtigterweise
Asyl beantragen wollen. Von den Auslédndern, die 2008
mit Flachtlingsbooten in Italien landeten, stellten z.B. 75
Prozent einen Antrag auf Asyl und rund die Hélfte die-
ser Antrage wurde positiv beschieden (UNHCR 2009a).
Auf dem offenen Meer aber konnen solche Antrage nicht
gepriift werden und sollen es wohl auch gar nicht. Am
1. Juli 2009 brachte die italienische Marine z.B. 82 Per-
sonen nahe der Insel Lampedusa auf. Sie wurden einem
libyschen Schiff Gbergeben und von diesem nach Liby-
en zuriickgebracht, was aufgrund der Bedingungen in
Libyen fir die Insassen verheerende Folgen gehabt ha-
ben kann (Info-Box 8). Gesprache des UNHCR mit den
Bootsflichtlingen brachten nachtraglich ans Licht, dass
weder die Nationalitadt der Insassen noch das Vorliegen
von Fluchtgrinden Gberpriift worden war. Dies war Men-
schenrechtsorganisationen zufolge kein Einzelfall. Es ist
daher zu fragen, in welchem Umfang sich dergleichen
ereignet (UNHCR 2009e).

Fraglich ist, ob das relevante Vélker- und Europa-
recht™ nur fir Grenzschutzmalnahmen der europa-
ischen Staaten innerhalb der Zwdlfmeilenzone ihres
eigenen Kiistenmeers bindend ist oder auch dariber hi-
naus, wenn sie z.B. in Kooperation mit Drittstaaten vor
deren Kisten patrouillieren oder sich gar auf hoher See
auBerhalb der Zwolfmeilenzone befinden. Ein Gutachten
im Auftrag verschiedener NGOs (Fischer-Lescano/Lohr
2007) argumentiert bspw., dass die europdischen Staa-
ten generell (innerhalb ihrer eigenen Zwolfmeilenzonen
und der von Drittstaaten sowie auf hoher See und in den
Anschlusszonen) durch Vélker- und Europarecht gebun-
den sind, wenn sie GrenzschutzmaBnahmen durchfiihren
- eben weil sie damit Hoheitsgewalt ausiiben. Demzufol-
ge mussten Insassen von Fluchtlingsbooten, die von EU-

145 Auch die NGO PICUM dokumentiert in ihrem Rundbrief unter dem Titel ,Tod an der Grenze’ die Schicksale an den europdischen Grenzen (PICUM

2011).

146 Vélkerrechtlich sind die Genfer Flichtlingskonvention, das Ubereinkommen gegen Folter und andere grausame, unmenschliche oder erniedri-
gende Behandlung oder Strafe, der Internationale Pakt iber burgerliche und politische Rechte und die Européische Menschenrechtskonvention
relevant, europarechtlich insbesondere Art. 63, Ziff. 1 EGV, die Anerkennungs- und die Asylverfahrensrichtlinie sowie der Schengener Grenzkodex

(vgl. Fischer-Lescano/Lohr 2007).
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Grenzschitzern aufgebracht werden, auf EU-Territorium
gebracht und ihre Asylgesuche dort geprift werden. Es
ware demnach nicht zuldssig, sie zuriickzudrangen, ab-
zuweisen oder zwangsweise umzuleiten, wie es erwie-
senermaBen immer wieder geschieht.

Diese Argumentation ist allerdings umstritten (vgl.
Beushausen 2010). Ein Beschluss auf europaischer Ebe-
ne wollte hier Klarung bringen: Er legt fest, dass fur die
Bootsinsassen der Mitgliedstaat verantwortlich ist, unter
dessen Flagge der Frontex-Einsatz erfolgt, sofern sie nicht
in das Land zuriickgeschoben werden kénnen, in dem die
Uberfahrt begonnen wurde (Beschluss 2010,/252/EU; Pro
Asyl 2010a: 5-7). Letzteres ware z.B. im Falle Libyens
duBerst fragwirdig, weil zurickibernommene irrequ-
lare Transitwanderer in aller Regel anschlieBend in die
berichtigten Haftlager des Landes gebracht werden. So
wird allerdings die Verantwortung fir Asylsuchende nach
wie vor einseitig auf die Staaten an der EU-AulRengrenze
abgewalzt, da diese meist auch die Frontex-Einsatze ver-
antworten. Eine gesamteuropdische Verantwortung fur
die potenziellen Flichtlinge wird nicht wahrgenommen.
Malta hat daher nach dem EU-Beschluss angekindigt,
sich nicht mehr an Frontex-Operationen beteiligen zu
wollen, auch Italien meldete Kritik an (Netzwerk Migra-
tion in Europa 2010b).

Es muss auf EU-Ebene nicht nur politisch geklart
werden, welcher Staat im Falle des Aufbringens auf
See die Verantwortung Gibernimmt. Es sind auch Me-
chanismen zu entwickeln, wie die Verantwortung fir
die so aufgenommenen Personen zu teilen ist und die
Operationen insgesamt besser zu kontrollieren sind.

Keine Sanktionsmdglichkeiten bei Verstélsen gegen
Menschenrechte

Uber die Frontex-Einsatze werden nur selten Details be-
kannt. Doch immer wieder weisen Meldungen darauf
hin, dass es dabei zu Verletzungen der Menschenrech-
te kommt - unabhangig von der oben erérterten Frage,
ob Zurtckweisungen oder Ruckfiihrungen in Staaten wie
Libyen, die noch nicht einmal die GFK unterzeichnet ha-
ben, Gberhaupt rechtens sein kénnen. Ein Einsatzleiter
der italienischen Militarpolizei berichtete z.B. von Fron-
tex-Operationen, in denen die verantwortlichen Staaten
planten, den Flichtlingsbooten Treibstoff und Lebens-
mittel zu entnehmen, um die Insassen zur Rickkehr zu
zwingen (Herzog 2008). Vor der turkischen Kiste wur-
den Fliichtlinge in einem Schlauchboot ausgesetzt, nach
dessen Kentern eine Person ertrank (Stockel 2009). In
einem anderen Fall soll ein franzésischer Offizier ein Ma-
schinengewehr auf an Bord genommene Bootsfliichtlin-
ge gerichtet haben (PICUM 2008).

Sofern bei solchen Operationen tatsachlich Men-
schenrechtsverstoe vorkommen, kann Frontex jedoch
nicht direkt in Verantwortung genommen werden. Denn
die Agentur agiert bei ihren Einsatzen nur als Koordinator;

die handelnden Grenzschitzer sind nach wie vor nationa-
lem Recht unterstellt. Und deren VerstoBRe kann Frontex
bestenfalls protokollieren, Sanktionen kdnnen nur die
zustandigen Staaten verhangen (Reisenzein 2010). Trotz
dieser allseits bekannten und immer wieder kritisierten
Probleme plant die Kommission fir Frontex nur margi-
nale Anderungen: So sollen Grenzschutzbeamte, die an
Frontex-Einsatzen teilnehmen, zuvor zum Thema Grund-
rechte und Fluchtlingsschutz lediglich geschult werden
(Europdische Kommission 2010b).

1.4 Herkunfts- und Transitstaaten:
fragwirdige Kooperationen

Die Europaische Union setzt darauf, die Herkunfts- und
Transitlander irreguldrer Migration bei der europdischen
Migrations- und insbesondere Grenzsicherungspolitik
einzubinden. Sowohl in den migrationspolitischen Pro-
grammen von Tampere und Haag als auch im Europai-
schen Pakt zu Einwanderung und Asyl wird betont, dass
die Kooperation mit Drittstaaten verstarkt werden misse,
um Zuwanderung nach Europa besser kontrollieren und
steuern zu konnen (Billet 2010: 46). Migrationspolitisch
verspricht diese Strategie effektiv zu sein, da Aspekte
der internationalen Politik (wie Entwicklungshilfe oder
Handelsabkommen) eingesetzt werden kénnen, um die
Verhandlungsmacht in migrationspolitischen Fragen zu
starken. Menschenrechtlich ist die Kooperation mit einer
Reihe von Staaten aber duRerst fragwiirdig.

Drittstaaten werden bspw. eingebunden durch Ruck-
ibernahmeabkommen fir Auslander, die sich irreqular in
der EU aufhalten (s. Kap. D.2). Sie werden dariiber hinaus
aber auch zunehmend in die Pflicht genommen, bereits
die Einreise maoglicher irrequldrer Migranten zu unterbin-
den. Problematisch sind hierbei zwei Aspekte: Zunachst
haben die EU-Staaten nur wenig bis keinen Einfluss dar-
auf, wie mit den Migranten in den Herkunfts- und Tran-
sitstaaten verfahren wird. Weiterhin ist - aufgrund des
komplizierten Geflechts bilateraler Vertrdge und geteilter
Zustandigkeiten im politischen System der EU - nur selten
klar zu erkennen, wer z.B. im Fall menschen- oder vol-
kerrechtlicher Verfehlungen in den Drittstaaten politisch
verantwortlich ist.

Ein aktuelles und viel kritisiertes Beispiel ist die ver-
tragliche Kooperation Italiens mit Libyen unter Gaddafi,
das die Genfer Flichtlingskonvention nicht unterzeichnet
hat und das keinen Asyl- oder Flichtlingsstatus zuer-
kennt. Mitte 2010 wurde sogar der Vertreter des UNHCR
des Landes verwiesen (Spiegel Online 2010). Ein hoher
General des Landes rihmte sich, jeden, der das Land
ohne gltige Einreisepapiere betrete, sofort ins Gefangnis
zu bringen - wo die Haftbedingungen nicht selten uner-
traglich sind (Human Rights Watch 2009: 10). Libyen ist
aber eines der wesentlichen Transitlander fir irrequldre
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Info-Box 8 Kooperation mit Transitstaaten - menschenrechtlich
oft fragwiirdig

Die Zusammenarbeit mit Libyen in Fragen der Grenzsicherung wird unter Hinweis auf fehlende humanitare Stan-
dards und die Menschenrechtsverletzungen unter den Gaddafi-Regime immer wieder heftig kritisiert. Eingehende
Untersuchungen hierzu sind vor Ort nicht mdglich. Es gibt jedoch Pressemeldungen oder Berichte von NGOs, die
entweder selbst vor Ort waren oder Interviews mit Betroffenen gefthrt haben. Diese berichten von teils drama-
tischen Bedingungen in Flichtlingslagern und einem menschenunwiirdigen Umgang mit Migranten, die durch
Libyen reisen.

So hat der Jesuiten-Flichtlingsdienst Zuwanderer aus Somalia und Eritrea, die dber Libyen nach Malta gelangt
sind, nach ihren Erfahrungen gefragt. Die Zuwanderer berichten nicht nur von menschenunwiirdigen Bedingungen
in der Abschiebehaft wie Uberbelegung der Zellen und untragbaren sanitéren Bedingungen, sondern auch von
sexuellen Ubergriffen, dem Einsatz von Elektroschock- und Betaubungswaffen wie auch Schldgen mit Fausten und
Stocken. Fir 500 US-Dollar habe man sich bei den Wartern freikaufen konnen. Andere Haftlinge seien einfach in
einen Jeep verfrachtet und in der Sahara ausgesetzt worden; zwei von vier Personen seien dabei in der Wiste
gestorben, zwei hatten das Glick gehabt, von Berbern gefunden zu werden (Jesuit Refugee Service Malta 2009).
Auch andere Quellen berichten iber dramatische Konsequenzen, wenn Fliichtlinge in der Wiiste ausgesetzt wer-
den. Einem Fltchtlingsbericht zufolge waren 44 Personen einer Gruppe in der Wiiste umgekommen, nachdem sie
ohne Wasser und Essen ausgesetzt worden waren. Die Fahrer hatten die Gruppe mit dem Hinweis verlassen, ande-
re Transporter wirden sie bald auflesen, was allerdings erst nach zwei Wochen der Fall war (Fortress Europe 2008).
Aber nicht nur in den Lagern, auch auf See kommt es zu schwerwiegenden Zwischenfallen. So wurde ein italie-
nisches Fischerboot, das auf dem Weg nach Sizilien war, offenbar von der libyschen Kistenwache mit Maschi-
nengewehren beschossen. Ausgerechnet dieses Boot der Kistenwache soll der libysche Staat im Rahmen des
italienisch-libyschen Abkommens erhalten haben, um Bootsflichtlinge auf dem Meer abzufangen. Von offizieller
Seite hiel8 es nach Bekanntwerden des Zwischenfalls, es habe sich um eine Verwechslung gehandelt; eine Unter-
suchung wurde eingeleitet. Bei gemeinsamen Fahrten von maltesischer und libyscher Marine schlieBlich sollen
Flichtlingsfamilien auseinandergerissen und teilweise nach Malta, teilweise nach Libyen weitertransportiert wor-

den sein (Jesuiten-Flichtlingsdienst 2010).

Migration nach Italien, besonders aufgrund seiner ber
4.000 Kilometer langen Sidgrenze. Im Jahr 2008 schloss
Italien daher einen sog. Freundschaftsvertrag mit Liby-
en', der eine engere Zusammenarbeit bei der Kontrol-
le irrequlérer Migration vorsieht. Auch der Ausbau der
Grenzbewachung in dem nordafrikanischen Staat sollte
vorangetrieben werden, je zur Halfte mit italienischen
und EU-Geldern finanziert. Im Mai 2009 begann lItalien,
Flichtlinge, die von Libyen aus in See gestochen waren,
zurickzufihren, kurze Zeit spater begannen gemeinsame
Patrouillenfahrten italienischer und libyscher Marineboo-
te in libyschen Hoheitsgewassern. Die Kooperation zeigte
rasch Wirkung: Wahrend Anfang 2009 noch 2.000 Boots-
flichtlinge auf Lampedusa in Lagern untergebracht wa-
ren, wurden die Lager ein halbes Jahr spater nicht mehr
gebraucht (Human Rights Watch 2009: 23-25). Was mit
den Deportierten und anderen Migranten in Libyen ge-
schieht, entzieht sich weitgehend dem offiziellen Wissen
der EU-Staaten. Fir Informationen muss somit auf die
Berichte von NGOs zuriickgegriffen werden (Info-Box 8).

Von dem bilateralen Abkommen lItaliens mit Libyen
profitiert auch Frontex unmittelbar: Lange Zeit blieben die
von der EU-Grenzschutzagentur koordinierten Operatio-
nen auf der Route zwischen Libyen und lItalien nahezu
wirkungslos. Dies anderte sich mit dem Freundschafts-
vertrag, da nun die von Frontex aufgebrachten Bootsin-
sassen nach Libyen zuriickeskortiert werden dirfen. Den
ersten einschldgigen ,Erfolg” erzielte Frontex in der Ope-
ration ,Nautilus 1V’, bei der ein deutscher Hubschrauber
das Abfangen eines Bootes durch die italienische Kiisten-
wache koordinierte und die Insassen anschlieBend nach
Libyen Gberfihrt wurden (Human Rights Watch 2009:
37). Das bilaterale Abkommen zwischen Italien und Li-
byen hat somit auch eine europdische Dimension. Schon
deswegen steht die EU insgesamt in der Verantwortung
dafir, wie an den siidlichen Grenzen mit den Boots-
fluchtlingen umgegangen wird; das erkennen aber vor
allem die nicht betroffenen Staaten nur widerwillig an.

Wahrend das Europaparlament die Menschenrechts-
verletzungen in Libyen verurteilt (Europdisches Parlament

147 S. italienisches AuBenministerium (ltalian Ministry of Foreign Affairs 2011) und fir den Wortlaut des Vertrags Senato della Repubblica (2009).
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2010a), treibt Frontex ein eigenes Abkommen mit Libyen
voran. Auch die Europdische Kommission hat mittlerwei-
le ein Abkommen mit Libyen unterzeichnet, in dem es
einerseits um Fragen der Grenzsicherung und der Kon-
trolle irrequldrer Migration und andererseits um einen
besseren Schutz von Flichtlingen in Libyen geht. Frontex
unterhalt dariber hinaus Arbeitsabkommen mit weiteren
Drittstaaten, u.a. mit WeiRrussland (Neue Zircher Zei-
tung 2010; Frontex 2010a: 81). Mit Staaten, die bewusst
die Genfer Flichtlingskonvention nicht unterzeichnet
haben und nicht fir den Schutz der Menschenrechte
birgen, migrationspolitisch zu kooperieren und dabei
fir einen besseren Flichtlingsschutz zu werben, gleicht
allerdings dem Versuch einer Quadratur des Kreises.

1.5 Technologisierung der Kontrollen:
kostensparend, aber ineffektiv?

Wie andere staatliche Aufgaben sind auch die Sicherung
der EU-AuBengrenzen und die Kontrolle des Aufenthalts
von Auslandern immer starker durch den Einsatz von In-
formationstechnologie (IT) und leistungsstarken IT-Syste-
men gekennzeichnet." Die Technologisierung soll dafir
sorgen, dass die geschatzten 300 Millionen Grenziber-
tritte im Jahr moglichst reibungslos und effektiv ablaufen:
Einerseits sollen legal Zuwandernde mdglichst ungehin-
dert einreisen kdnnen, andererseits soll jener kleine Teil
an Personen leichter identifiziert werden konnen, denen
der Zutritt verwehrt ist (Hampshire/Broeders 2010: 12).
Tab. D.1.2 zeigt, dass IT-Systeme bei der Grenzsicherung
bzw. Verwaltung von Migration mittlerweile eine funda-
mentale Rolle fur die EU spielen.

Tab. D.1.2 zeigt auch, dass Gber einen noch starkeren
Einsatz von IT-Systemen nachgedacht wird. Durch diese
zunehmende Technologisierung konnten Staaten die
Grenzsicherung kostenginstiger oder bei gleichen Kos-
ten effektiver bewerkstelligen und die freiwerdenden
Mittel fir andere staatliche Aufgaben verwenden (En-
torf 2000b). Es besteht aber das Risiko, dass nicht allein
sachbezogene Erwdgungen, sondern auch sachfremde
Grinde die Technologisierung der Grenzsicherung iber
das gebotene Mal hinaus vorantreiben: Einerseits sieht
sich Politik in diesem Bereich starken wirtschaftlichen In-
teressen und Lobbydruck ausgesetzt. Andererseits konn-
ten politische Entscheidungstrager den technologischen
Fortschritt allein als Nachweis dafiir anfiihren, dass sie
eine groBere Kontrolle der AuBengrenzen erlangt héat-

ten - auch wenn sich dies im Ergebnis nicht abbildet
(Hampshire/Broeders 2010: 11-17).'%

Welchen Nutzen neue Technologien versprechen,
lasst sich oft erst bewerten, wenn die entsprechenden
Systeme in Betrieb genommen worden sind. Problema-
tisch ist aber, dass nach der kostspieligen Installation
neuer Technologien die Frage nach deren zusatzlichem
Nutzen kaum mehr gestellt wird. Umso strenger soll-
te vorher gepriift werden, welchen Mehrwert die zu-
satzlichen finanziellen Aufwendungen fir die von der
Kommission vorgeschlagenen Systeme versprechen
und welche nicht intendierten Nebeneffekte sie haben
konnten. Zu beachten sind dabei folgende Punkte:

(1) Aktuell berichten nur wenige Personen, die be-
reits ein Visum besitzen, Gber Probleme oder kompli-
zierte Prozeduren bei ihrer Einreise in die EU. Der Mehr-
wert der vorgeschlagenen ,Vorab-Priifung als registrierte
Reisende’ gegeniliber den geltenden Regelungen bleibt
daher fragwirdig. Zudem gibt es z.B. durch die sog.
Visaerleichterungsabkommen bereits die Moglichkeit,
Bona-Fide-Reisenden (Personen, die einen gewissen
Vertrauensvorschuss genieRBen oder als Vielreisende be-
kannt sind) Mehrfachvisa auszustellen oder fir bestimm-
te Personen, z.B. Geschéftsleute oder Journalisten, die
Antragsprozeduren zu vereinfachen. Schon diese aktuell
glltigen Regelungen werden von den Staaten kritisiert,
da sie ihre Kontrollméglichkeiten dabei als zu gering an-
sehen. Die Gefahr des Missbrauchs wiirde durch die Plane
der Kommission aber wahrscheinlich noch steigen.

(2) Anstatt ein komplett neues ,Einreise-Ausreise-
System’ zu schaffen, konnte zunachst gepriift werden, ob
die Zahl an Personen, die die Aufenthaltsdauer ihres Vi-
sums uberschreiten, nicht auch mithilfe der bestehenden
Datenbanken ermittelt werden kann. Zudem ldsst der
Kommissionsvorschlag offen, wie mit den identifizierten
Personen verfahren werden soll bzw. wie sie ausfindig
gemacht werden sollen.

(3) Unklar bleibt ebenso, wie die Kommission den
Schutz personlicher Daten sicherstellen will, die mit
solchen Systemen in immer gr6Berem Umfang ge-
sammelt werden (Guild/Carrera/Geyer 2008). Die EU-
Datenschutzrichtlinie (Richtlinie 95/46/EG) legt zwar
fest, dass alle Staaten bei der Einspeisung von Informa-
tionen gewisse Mindeststandards beachten missen. Um-
stritten ist aber, dass diese Datenbestande immer starker
miteinander vernetzt und die Informationen immer mehr
staatlichen Behorden zur Verfigung gestellt werden
(Thym 2010: 358-364). Denn weitere Vorschlage stehen

148 Beispiele fur die Technologisierung finden sich in nahezu allen anderen Arbeitsbereichen: Steueridentifikationsnummer; Elster; elektronische

Terminvereinbarung; E-Mail-Verkehr; Wartenummern.

149 Im Wissen um diese Mdglichkeiten stimmt es skeptisch, dass die Kommission mit Vorschldgen fir drei neue Systeme aufwartet, wéhrend die
Einfihrung der schon lange geplanten VIS und SIS Il sich wegen technischer Schwierigkeiten immer wieder aufs Neue verzogert (Krempl 2009;

Borchers 2010).
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Tab. D.1.2 Wichtige IT-Systeme der EU fiir Grenzsicherung und Verwaltung von Migration

Schengener Informationssystem/SIS
(SIS I'ist seit 1995 in Betrieb, SIS Il wird
implementiert)

Eurodac
(seit 2000)

Visa-Informationssystem/VIS
(Implementierung fiir 2012 erwartet)

Einreise-Ausreise-System
(von EU-Kommission 2008 vorgeschlagen)

Vorab-Priifung als
,registrierter Reisender’
(von EU-Kommission 2008 vorgeschlagen)

Elektronische Erteilung von
Reisebewilligungen/ESTA
(von EU-Kommission 2008 vorgeschlagen)

SIS | ist ein Fahndungssystem, in dem Personen registriert werden,
die (1) von der Polizei gesucht oder iiberwacht werden, (2) vermisst
oder in Gewahrsam zu nehmen sind, und erfasst auBerdem (3) Aus-
lander von auBerhalb der EU, denen die Einreise in das Hoheitsgebiet
zu verweigern ist. SIS Il soll neue Technologien und verbesserte
Funktionen beinhalten.

Datenbank fur den Vergleich der Fingerabdriicke von Asylsuchenden
und irrequldr Zugewanderten, insbesondere, um den fir die Prifung
eines Asylantrags zustandigen Mitgliedstaat zu bestimmen.

Die Datenbank soll den Austausch von Informationen Gber Visa er-
mdglichen und damit das Visaantragsverfahren vereinfachen, Visabe-
trug einddmmen, den fir einen Asylantrag zustandigen Mitgliedstaat
bestimmen sowie Personen, denen der Zutritt nicht gestattet werden
soll, leichter identifizieren.

Das System soll Ausreise- und Einreisedaten von Drittstaatsangehori-
gen aufzeichnen, um automatisch Hinweise auf Personen zu geben,
die die Aufenthaltsdauer ihres Visums Gberschreiten.

Drittstaatsangeharige (sowohl mit als auch ohne Visumpflicht) konn-
ten nach Priifung bestimmter Kriterien (verlassliches Reiseverhalten,
Nachweis ausreichender Existenzmittel) einen Status als ,registrierte
Reisende’ erhalten, im Gegenzug wiirden bestimmte Kontrollen an
den Grenzen entfallen. Sofern sie einen elektronischen Pass besit-
zen, konnte an einzurichtenden Kontrollpunkten automatisch ihre
Identitat Gberprift werden. Solche Kontrollpunkte konnten auch von
EU-Birgern mit elektronischen Ausweisen genutzt werden.

Drittstaatsangehdrige, die nicht der Visumpflicht unterliegen, konn-
ten mit diesem System elektronisch einen Einreiseantrag stellen, der
nach einem vereinfachten Verfahren bearbeitet wirde.

Quelle: eigene Darstellung nach Collyer et al. 2010; Mitteilung der Kommission (KOM (2008) 69)

bereits im Raum: Nach dem Stockholmer Programm sol-
len das Visa-Informationssystem, Eurodac, das Schenge-
ner Informationssystem und zusatzlich das Zollinforma-
tionssystem miteinander verknipft und ihre Verwaltung
einer einzigen ,Agentur zum Betriebsmanagement von
IT-GroBsystemen’ unterstellt werden. Nicht nur die Poli-
zei, sondern auch die Geheimdienste sollen Zugriff erhal-
ten (Wicht 2010).

1.6 Grenzsicherung: unabdingbar, aber
kein Ersatz fir Migrationssteuerung

Wirksame Grenzkontrollen sind eine wesentliche Vo-
raussetzung dafir, dass Staaten die Kontrolle Gber den
Zugang zu ihren Territorien behalten und dass legale
Migration und Fliichtlingsschutz von der einheimischen
Bevolkerung akzeptiert werden. Grenzkontrollen sind

aber nur ein Teilaspekt von Migrationspolitik. Den Her-
ausforderungen, die durch weltweite Wanderungen ent-
stehen, kann nicht durch Grenzsicherung allein begegnet
werden. Risikoreich ist, dass sich mit MaRBnahmen der
Grenzsicherung vermeintlich rascher Erfolge nachweisen
lassen als bei anderen Wegen der Migrationspolitik: Das
Umlenken von Migrationsstromen, wie es die Frontex-
Operationen bewirken, wird als Erfolg im ,Kampf gegen
die irrequldare Migration” ausgegeben; eine zunehmende
Technologisierung der Grenzsicherung suggeriert stei-
gende Effektivitat. Es besteht die Gefahr, dass zu stark
oder gar ausschlieBlich auf eine Fortentwicklung von
GrenzsicherungsmaRnahmen fokussiert wird und an-
dere relevante Fragen nicht mehr gestellt werden: z.B.
welchen zusatzlichen Nutzen eine intensivere Grenzsi-
cherung hat und welche Kosten sie verursacht oder wie
der Schutz der Menschenrechte auf hoher See besser
gewadhrleistet werden kann. Rasch treten so auch nicht
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intendierte Folgen intensivierter Grenzsicherung in den
Hintergrund, etwa die Férderung organisierter Krimina-
litat durch die vermehrte Nutzung von Schleppern.

Vor allem aber gerat aus dem Blick, dass Grenzsiche-
rung nur ein Teil des sehr viel groBeren Spektrums der
Migrationspolitik ist. Eine Intensivierung der Grenzkon-
trollen sollte daher immer in eine Politik eingebunden
werden, die auch die Motive und Ursachen von Mig-
ration beriicksichtigt. Zu prifen ist grundsatzlich, ob es
sich u. U. um Fliichtlinge oder Asylsuchende handelt. Bei
wirtschaftlich motivierter Migration erscheint es erfolg-
versprechender, wenn man nicht nur versucht, sie zu
verhindern, sondern sie zum Vorteil aller Beteiligten zu
steuern. Einige vielversprechende Ansatze dazu, wie z.B.
die Mobilitatspartnerschaften, werden von der EU derzeit
erprobt (s. Kap. E.3).

Europa wird hinsichtlich der Migrationsursachen und
insbesondere im Blick auf die vielbeschworene Be-
kampfung der Ursachen unfreiwilliger Wanderungen
allerdings mehr leisten und sich selbst kritischere Fra-
gen stellen missen. Denn vielfach sind es die europd-
ischen Staaten selbst, die - wissend, unwissend oder
unreflektiert - den potenziellen Zuwanderern die Lebens-
grundlage entzogen und so erst Motive zur Migration ge-
schaffen haben. Ein Beispiel sind die Fischereiabkommen
der EU mit afrikanischen Kiistenstaaten wie Mauretanien.
NGOs kritisieren, dass fur die Fangrechte in afrikanischen
Gewassern viel zu wenig Geld bezahlt worden sei, um

die Folgen fiir die dortige Bevolkerung zu kompensieren,
die teils auf den Fischfang angewiesen war und durch
die schwimmenden Fischfabriken erwerbslos wurde. Die
,Coalition for fair Fisheries’ schatzt z.B., dass ein Fiinf-
tel der afrikanischen Flichtlinge vormals Fischer waren
(Schafer 2009). Ein anderes Beispiel sind die europdi-
schen Fleischexporte. In Europa unverkaufliche Mengen
werden fir teils weniger als die Halfte des Kilopreises
nach Afrika exportiert - dieses Preisniveau unterbietet
die dortigen Standards und bringt lokale Ziichter um ihre
Erwerbsmoglichkeiten (Mari 2008). Ebenso bekannt sind
die aus europdischen Spenden stammenden, dann aber
von Handlern Gbernommenen Textilprodukte, die afrika-
nische Mdrkte Gberschwemmen und die einheimische
Textilproduktion in Bedrangnis bringen (Frazer 2008).

Viele Menschen suchen in Europa aber auch Schutz
vor politisch instabilen, undemokratischen und korrupten
Regimen in ihren Heimatlandern oder mochten Birger-
kriegen entkommen. Hier hat Europa bei allem berech-
tigten Interesse an der Sicherung seiner Grenzen die
humanitare Pflicht, diesen Fliichtlingen die Maglichkeit
auf Asyl zu eréffnen. Schutzsuchende, die auf dem of-
fenen Meer auRerhalb des Verantwortungsbereichs der
Iwolfmeilenzone der EU-Staaten aufgebracht werden,
durfen deshalb nicht ohne zureichende Prifung - die an
Bord eines Schiffes nicht mdglich ist - abgewiesen oder
gar gewaltsam abgedrangt werden. Sie dirfen auch nicht
an Staaten ausgeliefert werden, die noch nicht einmal
die GFK unterschrieben haben.



Kapitel 2

Irrequlare Grenzubertritte und Inlandsaufenthalte

Die Sicherung der Grenze spielt fir die Verhinderung ir-
regularer Grenzibertritte und Aufenthalte in Europa auch
weiterhin eine wichtige Rolle, ihre Bedeutung nimmt
jedoch ab: Die meisten Zuwanderer, die sich irreqular
in Europa aufhalten, sind zundchst legal eingereist, z.B.
mit Hilfe eines Visums, haben nach dessen Ablauf das
Land aber nicht verlassen (overstayer); der Rechtsbruch
erfolgte also nicht an der Grenze, sondern erst im In-
land. Auch in Deutschland hat der iberwiegende Teil der
Personen ohne Aufenthaltsstatus die Grenze vermutlich
legal wberschritten (Europdische Kommission 2009: 13).
Damit gewinnen nachgelagerte MaBRnahmen gegeniiber
der dulBeren Grenzsicherung an Bedeutung: In Betracht
kommen die nachtragliche Legalisierung von Personen
ohne Aufenthaltstitel oder deren Rickkehr, entweder
freiwillig oder unter Zwang.

2.1 Leqalisierung irrequldrer Zuwan-
derer: Chancen und Risiken

Legalisierung ist fir Staaten eine Maglichkeit, mit irre-
guldrer Migration umzugehen. Hierbei verleiht der Staat
Auslandern, die sich ohne Aufenthaltsrecht auf dem
Territorium aufhalten, einen Aufenthaltstitel. Solche Le-
galisierungen kénnen unterschiedliche Formen haben:
Sie kénnen mit einer gewissen RegelmaRigkeit erfolgen
oder auch ad hoc als einmalige MalRnahme beschlossen
werden.™ Sie kdnnen das Recht auf Aufenthalt starker
von den individuellen Umstanden abhangig machen -
und damit einen weiten Spielraum fir die Behorden vor-
sehen - oder objektive Kriterien formulieren, bei deren
Erfillung Menschen ein Anrecht auf einen Aufenthalts-
titel erhalten (z.B. eine Mindestaufenthaltsdauer oder
Zugehdrigkeit zu einer bestimmten Herkunftsgruppe).
Auch die Kriterien selbst konnen sich unterscheiden, so
konnen entweder die Zuwanderungsgrinde (etwa Zu-
wanderung aus humanitaren Griinden) oder die Lebens-
situation im Zuwanderungsland (z.B. der Nachweis eines

Arbeitsplatzes) als relevant festgelegt werden (Apap/De
Bruycker/Schmitter 2000: 266-271).

Legalisierungen erfolgten in Deutschland bislang Gber-
wiegend individuell und weniger mit Bezug auf Perso-
nenkategorien, im Gegensatz etwa zu lItalien, Spanien
oder Griechenland: Aus dringenden humanitaren und
personlichen Griinden oder wenn ein 6ffentliches Inte-
resse besteht, kann in Deutschland Auslandern im Aus-
nahmefall eine befristete Aufenthaltserlaubnis nach § 25,
Abs. 4 AufenthG erteilt werden. Ist diese Mdglichkeit
ausgeschopft, konnen Hartefallkommissionen der Lander
die Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis empfehlen.

Daneben gibt es in Deutschland mit der Duldung eine
spezielle juristische Konstruktion (§ 60a AufenthG). Die
Duldung gewahrt kein Aufenthaltsrecht, sondern stellt
lediglich den Aufenthalt, der weiterhin rechtswidrig ist,
straffrei. Duldungen werden gewahrt, wenn die Ausreise-
pflicht aus rechtlichen oder tatsachlichen Grinden nicht
umzusetzen ist, z.B. wenn bei abgelehnten Asylsuchen-
den die Abschiebung ins Heimatland nicht maglich ist
oder die Abzuschiebenden krank oder verletzt sind. Die
Duldung ist somit ein Weg, einen an sich irrequldren Auf-
enthalt ,verwaltbar’ zu machen: Damit wird die Abschie-
bung, d.h. der Vollzug der Ausreisepflicht, die trotz Dul-
dung fortbesteht, ausgesetzt. Die Duldung beseitigt nicht
die Rechtswidrigkeit des Aufenthalts; im Unterschied zu
anderen Auslandern ohne Aufenthaltstitel sind Geduldete
den Behdorden aber bekannt.

Grundsétzlich soll eine Duldung nur zeitlich befristet
erteilt werden und nach ihrem Ablauf soll der Auslan-
der freiwillig zurickkehren oder abgeschoben werden.
Kettenduldungen sollen vermieden werden; ein Aufent-
haltstitel soll nur erteilt werden, wenn der Aufenthalt aus
Grinden, die die betroffene Person nicht zu verantworten
hat, absehbar nicht beendet werden kann. In der Praxis
wurde die Duldung jedoch - entgegen der Intention des
Gesetzgebers - fir viele Menschen zu einem dauerhaften
aufenthaltsrechtlichen Nicht-Status, weil sich Kettendul-

150 Allerdings werden auch die augenscheinlich regelméRigen MaBnahmen meist und immer wieder erneut als einmalige Aktionen angekindigt.
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dungen wiederkehrend iber mehrere Jahre erstreckten
(Unabhangige Kommission Zuwanderung 2001: 165;
Thym 2010: 328-329). Der Gesetzgeber sieht mittlerwei-
le zwei Méglichkeiten vor, aus dem Status der Duldung
einen rechtmaBigen Aufenthaltstitel zu erlangen, die sich
beide an den individuellen Umstanden orientieren: Nach
dem 2005 eingefiihrten § 25, Abs. 5 AufenthG soll Gedul-
deten eine Aufenthaltserlaubnis erteilt werden, wenn sie
langer als 18 Monate nicht abgeschoben werden konn-
ten. Und seit 2009 kann nach § 18a AufenthG qualifizier-
ten Geduldeten ein Aufenthaltstitel zur Austibung einer
Beschaftigung erteilt werden (s. Kap. C.7).

Neben den individuellen Mdglichkeiten der Legalisie-
rung fanden und finden in Deutschland aber auch sog.
Legalisierungsprogramme statt (auch als Regularisie-
rungen oder Amnestien bezeichnet), die nicht auf den
Einzelfall abzielen, sondern die Mdoglichkeit zum Erhalt
eines Aufenthaltstitels von bestimmten Anforderungen
abhdngig machen wie z.B. der Zugehorigkeit zu einer
definierten Gruppe. Oft sind derartige Programme auch
an Stichtage gebunden. Aus humanitdren Erwdgungen
und um die rechtliche Paradoxie eines erlaubten und zu-
gleich rechtswidrigen Aufenthalts aufzulosen, sind allein
zwischen 1991 und 2000 in Deutschland insgesamt zehn
solcher Altfall- und Bleiberechtsregelungen durchgefihrt
worden. Sie betrafen jeweils Angehérige bestimmter Na-
tionalitaten oder Gruppen (z.B. Migranten, die als Ver-
triebene um Aufnahme ersucht hatten, aber abgelehnt
worden waren; Yeziden aus der Tirkei; abgelehnte Asyl-
suchende) und waren meist an die Bedingung geknupft,
dass die betreffenden Personen keine 6ffentlichen Leis-
tungen bezogen und nicht straffdllig geworden waren
(Cyrus 2004: 74-75).

Die jingste und umfangreichste Altfallregelung wur-
de in Deutschland 2007 initiiert. Den Erwartungen zu-
folge sollte sie 60.000 der damals 160.000 Geduldeten
ein dauerhaftes Aufenthaltsrecht vermitteln. Bei Erfil-
lung bestimmter Voraussetzungen, wie ausreichendem
Wohnraum oder einer bestimmten Mindestaufenthalts-
dauer, wurde ein zundchst provisorisches Aufenthalts-
recht verliehen. Sofern es den betroffenen Personen bis
Ende 2009 gelang, ihren Lebensunterhalt nachweislich
durch eigenes Einkommen zu bestreiten, wurde der pro-
visorische Aufenthaltstitel verlangert. Obwohl aufgrund
der Wirtschaftskrise die Fristen noch einmal verlangert
wurden, war es im Marz 2010 erst rund 20.000 Personen
gelungen, diese Regelung in Anspruch zu nehmen. Um
ein dauerhaftes Aufenthaltsrecht zu erlangen, mussen

noch zahlreiche dieser Personen bis Ende 2011 nachwei-
sen, dass sie ihren Lebensunterhalt in diesem Zeitraum
selbststandig bestritten haben (BT-Drs. 17/2946; Netz-
werk Migration in Europa 2007; Netzwerk Migration in
Europa 2008) (s. Kap. C.7)."

In Deutschland werden Legalisierungsprogramme
in der offentlichen und politischen Diskussion fir ge-
wohnlich mit dem Verweis abgelehnt, der irrequldre
Aufenthalt bzw. Grenzibertritt solle nicht mit einem
Aufenthaltsrecht ,belohnt’ werden; zudem kénnten Le-
galisierungsprogramme eine Magnetwirkung fir weitere
irrequlare Zuwanderung entfalten, besonders wenn sie
regelmaRig durchgefihrt wirden; und letztlich seien
derartige MaRnahmen nicht mit der deutschen Rechts-
kultur zu vereinen, die Amnestien (z.B. auch im Steuer-
recht) ablehne (Sinn/Kreienbrink/Loeffelholz 2006: 96).
Wie die Altfallregelungen zeigen, sieht sich Deutschland
jedoch offensichtlich unter dem Druck, Legalisierungs-
maRnahmen durchzufihren, die sich nicht nur an Indi-
viduen richten, sondern ganze Fallgruppen betreffen.
Einige Autoren bezeichnen die Altfallregelungen daher
auch als Legalisierungskampagnen, wie sie eben auch
in anderen Staaten bekannt sind (vgl. ICMPD 2009c: 7;
Geyer 2007: 1). Das deutsche Vorgehen unterscheidet
sich jedoch von dem anderer europdischer Staaten wie
insbesondere Italien und Spanien'?. Diese haben in der
Vergangenheit haufiger und sehr viel umfangreicher Le-
galisierungsprogramme (vgl. Tab. D.2.1) durchgefihrt.
Deren Zahl stieg in Europa insgesamt seit den 1970er
Jahren nahezu kontinuierlich an: Waren es zwischen 1978
und 1987 noch sieben Programme, wurden zwischen
2003 und 2008 bereits 22 gezahlt. Auch die Zahl der Le-
galisierten ist seit der Jahrtausendwende gestiegen: Zwi-
schen 1973 und 1990 wurden gerade einmal 370.000
Personen legalisiert, zwischen 2003 und 2008 waren es
bereits 1,7 Millionen (Kraler 2008). Ein wesentlicher Un-
terschied der Altfallregelungen zu Programmen anderer
EU-Staaten besteht auBerdem darin, dass die Malnah-
men in Deutschland den offiziellen Angaben nach rein
humanitar und nicht 6konomisch motiviert sind. Zudem
sind die Personen, die eine Duldung besitzen, den staat-
lichen Behorden bereits bekannt.

Die Altfallregelung in Deutschland und die Beispie-
le aus Tab. D.2.1 zeigen, dass die europaischen Staaten
auf Legalisierungen in der einen oder anderen Form of-
fenbar nicht verzichten kénnen. Mit dem aktuellen Kon-
trollaufwand und den eingesetzten Mitteln sind sie nicht
imstande, Migration vollstandig zu kontrollieren. Legali-
sierungen sind daher stets Nachbesserungen im Hinblick

151 Zudem sieht § 104b i. V. m. § 23, Abs. 1 AufenthG ein elternunabhangiges Aufenthaltsrecht fir 14- bis 17-jahrige integrierte Kinder vor, sofern
ihre Eltern ausgereist sind und nicht die Voraussetzungen fir die Altfallregelung erfillen (Parusel 2010a: 37).

152 Die umfangreichen Legalisierungsprogramme in Spanien wiesen sogar Ziige eines verdeckten Anwerbungsmechanismus von Arbeitskraften auf.
Andere EU-Staaten wie Frankreich und Deutschland dréngten auf ein generelles Verbot solcher MaBnahmen im Europaischen Pakt zu Migration
und Asyl von 2008. Letztlich einigten sich die EU-Staaten darauf, Legalisierungen nur noch auf Einzelfallbasis vorzunehmen (Finotelli 2011).
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Tab. D.2.1 Aufenthaltsrechtliche Legalisierungsprogramme ausgewdhlter EU-Staaten

Land (Jahr)

Zielpersonen

Anforderungen

- Kinder leben seit Geburt oder vor ihrem
- Mindestens ein Elternteil lebt seit zwei Jahren

- Mindestens ein Kind geht zur Schule
- Starke Bindung der Kinder an das Land

Nachweis von drei Monaten Rentenbeitragszah-
lungen und kontinuierlicher Beschaftigung

Umstande wie die humanitare Situation, Aufent-
haltsdauer, Situation im Herkunftsland etc. konn-
ten innerhalb einer Frist von finf Monaten fir

die Gewahrung eines Aufenthaltstitels besonders

Antrage/Positive

Entscheidungen'?
33.538/6.924

702.156 /650.000

31.000/17.000

Frankreich Familien mit kleinen
(2006) Kindern ohne regulédren ~ 13. Lebensjahr im Land

Aufenthaltsstatus

im Land

Italien Beschaftigte in Privat-
(2002) haushalten und im pro-

duzierenden Gewerbe
Schweden Abgelehnte Asylsuchen-
(2006) de, besonders Familien

mit kleinen Kindern

bertcksichtigt werden

Spanien Arbeitnehmer ohne
(2005) regularen Aufenthalts-

status

- Mindestens sechs Monate giltiger Arbeitsvertrag 691.655 /578.375
- Registrierung bei Sozialversicherungen und
Nachweis von Beitrdgen

Anmerkung: Angaben sind zum Teil nur gerundet ausgewiesen; zum Teil waren noch nicht alle Antrage entschieden.

Quelle: ICMPD 2009a; ICMPD 2009b.

darauf, dass irreguldare Migration den Souverdnitatsan-
spruch des Staats in Bezug auf Zugang zu und Aufenthalt
auf seinem Territorium, der sich nicht restlos durchsetzen
lasst, infrage stellt. Derartige Programme bedeuten fir
die Politik zugleich ein Dilemma. Einerseits versprechen
sie Vorteile: Der Kontroll- und Verfolgungsaufwand ver-
ringert sich, 6ffentliche Stellen erlangen ein klareres Bild
ber die tatsachlich im Land lebende Bevélkerung, und
die mit Legalisierungen verbundene potenzielle Redu-
zierung der Schwarzarbeit konnte die Einnahmen aus
Steuern und Sozialversicherungsbeitragen steigern. Dem
stehen die zuvor genannten Bedenken entgegen (Ma-
gnetwirkung fir weitere irrequlare Zuwanderung; keine
,Belohnung’ fiir RechtsverstéBe; Unvereinbarkeit mit
deutscher Rechtskultur).

Legalisierungen sind so gesehen weniger ein Instru-
ment, irrequlare Migration zu verringern oder zu verhin-
dern, als vielmehr eine Mdglichkeit, die daraus resultie-
rende soziale Ausgrenzung zu reduzieren (Schonwalder/
Vogel/Sciortino 2004: 75), insbesondere zugunsten jener
Menschen, die die Irregularitdt nicht selbst zu verant-
worten haben: der Kinder von irreqular im Land leben-
den Menschen. Die Legalisierung ermoglicht einem Teil
der Wohnbevélkerung, der sich zuvor irrequldr im Land

aufhielt, ggf. Zugang zu sozialen Leistungen, Bildungs-
institutionen und rechtsstaatlichen Garantien (Finotelli
2011). Wenn sich, wie bei der deutschen Altfallregelung
2007, Legalisierungen im Wesentlichen auf humanitare
Aufenthaltsgrinde beschranken und an die genannten
Bedingungen gekniipft sind, ist sowohl das Risiko einer
Magnetwirkung als auch eine Inanspruchnahme der
Sozialsysteme gering. Gelingt der Einbezug in den requ-
laren Arbeitsmarkt, fallen die sozialen Gewinne dafir
moglicherweise umso groBer aus. Die erneut hohe Zahl
von 54.655 Geduldeten, die im August 2010 trotz der
Altfallregelung bereits langer als sechs Jahre in Deutsch-
land lebten, verweist allerdings auf ein nach wie vor
ungeldstes Problem (BT-Drs. 17/3160: 8). Daher sollte
auch @ber stichtagunabhangige Altfallregelungen
nachgedacht werden, um Kettenduldungen zu begren-
zen (s. Kap. C.9).

2.2 Ruckkehrpolitik: Reparatur-
mechanismus der Grenzsicherung?

Eine gezielte Ruckkehrpolitik ist eine weitere Moglichkeit
fur den Staat, auf die Anwesenheit von Zuwanderern

153 Die hohen Anerkennungsquoten bei den Programmen von Italien und Spanien werden darauf zurtickgefihrt, dass die Arbeitgeber involviert
waren, gleichzeitig das Arbeitsrecht verschérft wurde und die Sozialpartner in den Prozess eingebunden waren (ICMPD 2009¢: 45).
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Info-Box 9  Abschiebehaft in Deutschland und Anderungen durch
die Rickfihrungsrichtlinie

Soll ein Auslander abgeschoben werden und Iasst sich dies nicht unmittelbar durchfihren, besteht die Gefahr, dass
er ,untertaucht’, also versucht, fortan ohne Aufenthaltstitel in Deutschland zu verbleiben. Um dies zu verhindern,
kann die zustandige Behorde anordnen, Auslander bis zum Vollzug der Abschiebung in Gewahrsam bzw. Abschie-
behaft zu nehmen. Dies gilt als letztes Mittel; Alternativen wie Auflagen zum Aufenthaltsort oder die Hinterlequng
des Passes sollten vorgezogen werden. Die Abschiebehaft in Deutschland wird daher vielfach kritisiert. Sie werde
zu schnell und fir einen zu langen Zeitraum verhdngt (vgl. z.B. die Haltung der Fraktion von Bindnis 90/Die
Grinen dazu; BT-Drs. 17/2139). Auch die Bedingungen der Abschiebehaft werden als unzureichend bemangelt.'*
Tatsachlich zeigen die Angaben aus zwdlf Bundeslandern fir das Jahr 2007, dass bei 49 Prozent der abgeschobe-
nen Auslander zuvor Abschiebehaft verhangt worden war, in Berlin sogar bei 73 Prozent. Abschiebehaft ist somit
eher der Normalfall als die Ausnahme. Besonders problematisch ist zudem, dass abzuschiebende Auslander in
Deutschland oft nicht in gesonderten Abschiebeeinrichtungen, sondern zusammen mit kriminellen Strafgefange-
nen in Justizvollzugsanstalten (JVA) untergebracht werden. Zwischen 2005 und 2007 traf dies fir rund 28 Prozent
aller Auslander in Abschiebehaft zu. In diesem Punkt unterscheiden sich die Verhaltnisse in den einzelnen Bundes-
landern aber erheblich: Wahrend z.B. in Mecklenburg-Vorpommern oder Niedersachsen alle ausreisepflichtigen
Auslander in einer JVA untergebracht waren, kam dies in Nordrhein-Westfalen, Berlin und Brandenburg tiberhaupt
nicht vor (BT-Drs.16/11384; eigene Berechnungen). Die Unterbringung in einer JVA hat fiir Abzuschiebende Fol-
gen: Anders als bei Strafgefangenen geht es bei ihnen vorrangig um Festsetzung und nicht um Resozialisation.
Deswegen haben Abschiebehaftlinge kein Anrecht auf Vergiinstigungen wie Freigang oder offenen Vollzug, wie
sie Strafgefangenen zustehen. Sie sind damit, wenn sie in einer JVA untergebracht werden, de facto sogar schlech-
tergestellt als kriminelle Strafgefangene. In Abschiebeeinrichtungen hingegen kann der Abzuschiebende auf seine
Ruckkehr vorbereitet werden, zum Teil gibt es sogar besondere Bildungsangebote. Zudem kénnen spezifische
Interessen der Abzuschiebenden beriicksichtigt werden, z.B. die gemeinsame Unterbringung mit der Familie
(Kreienbrink 2007: 147-149).

Die EU-RUckfihrungsrichtlinie (Richtlinie 2008/115/EG), zu deren Umsetzung Deutschland bis Dezember 2010
verpflichtet ist, verspricht hier erhebliche Verbesserungen, z.B. fir den Kontakt von Abschiebehaftlingen mit der
Familie, NGOs oder Rechtsvertretern. Vor allem aber untersagt sie die Unterbringung von Abzuschiebenden in
gewohnlichen Haftanstalten, sofern im Land Alternativen bestehen. Deutschland sieht die Giltigkeit dieser Vor-
schrift im Umsetzungsentwurf aber nur vor, sofern es innerhalb des jeweiligen Bundeslandes, nicht in Deutschland
insgesamt, Alternativen gibt. Kritiker sehen hierin einen Versto gegen das Ziel der Richtlinie (BT-Drs. 17,/2139;
Pro Asyl 2010b). Ferner ist es in Deutschland bisher nicht iblich, Abzuschiebenden einen Pflichtanwalt beizuord-
nen. Dies hat erhebliche Auswirkungen auf ihre Mdglichkeiten, ihre Rechte wahrzunehmen, z. B. Haftbeschwerde
einzulegen oder die Haft gerichtlich priifen zu lassen. Die Richtlinie betont demgegentiber die groBe Bedeutung
anwaltlichen Beistands (KeRler 2008).

ohne Aufenthaltsstatus zu reagieren, und gilt als wichti-
ger Baustein einer glaubwiirdigen Gbergreifenden Migra-
tionspolitik. Damit versucht der Staat, die Kontrollhoheit
Uber den Aufenthalt auf seinem Territorium sicherzustel-
len bzw. wiederzugewinnen. Der Riickkehr unter Zwang
wird eine hohe symbolische Wirkung bei der einheimi-
schen Bevolkerung, aber auch eine abschreckende Wir-
kung bei irreqular Zuwandernden bzw. Zuwanderungs-
willigen zugesprochen. Wichtig ware aber, freiwillige

Rickkehr starker zu unterstiitzen, da diese geringere
finanzielle und soziale Kosten verursacht.

Freiwillige Riickkehr

Fur Deutschland sind im Bereich der Rickkehrpolitik ver-
schiedene Begriffe und Mallnahmen zu unterscheiden:
,Rickfiihrung” beschreibt die durch den Staat erzwunge-
ne Rickkehr eines Auslanders in sein Herkunftsland oder
den Staat, durch den er eingereist ist. Hier gibt es neben

154 Kritiker stellen diese Fakten in einen Zusammenhang damit, dass allein zwischen 2005 und 2007 mindestens 38 Auslander in Abschiebehaft einen
Suizidversuch und drei Personen Selbstmord begingen. Welche Griinde fiir Suizidversuch oder Selbstmord genau vorlagen, Iasst sich allerdings

nicht bestimmen (BT-Drs. 16/11384; Stoltenberg 2009).



der ,Zurickweisung’ (Verweigerung der Einreise an der
Grenze) und der ,Zuriickschiebung” (ein in Deutschland
aufgegriffener Auslander wird zeitnah auBer Landes
gebracht) auch die ,Abschiebung’. Sie bezeichnet die
zwangsweise Ausreise, die notfalls mit Gewalt durchge-
setzt wird und oft damit verbunden ist, dass der Aus-
lander bis zur Abschiebung in Gewahrsam genommen
wird (Schneider/Kreienbrink 2010: 18-23) (Info-Box 9).
Die offentlich wahrnehmbare Durchfihrung von Zwangs-
mallnahmen dient der Abschreckung und soll nicht zu-
letzt die Bereitschaft zur freiwilligen Ausreise insbeson-
dere abgelehnter Asylsuchender steigern.

Neben der zwangsweisen Rickfiihrung ist es auch
maglich, dass Auslander freiwillig zurickkehren. Bis zu
welchem Grad bei der Rickkehrpolitik von ,Freiwilligkeit’
gesprochen werden sollte, ist allerdings umstritten: Der
UNHCR bspw. geht davon aus, dass Freiwilligkeit nur vor-
liegt, wenn auf den potenziellen Rickkehrer kein mate-
rieller, physischer oder psychologischer Einfluss ausgeibt
wird. Freiwillig kann eine Rickkehr nach dieser Definition
nur dann sein, wenn der Riickkehrer z.B. auch Gber ein
Aufenthaltsrecht im aktuellen Aufenthaltsstaat verfiigt.
Zu unterscheiden wadre also, ob die freiwillige Rickkehr
vollstandig auf dem freien Willen des Riickkehrenden ba-
siert oder ob eine Ausreiseverpflichtung besteht und nur
die Ausreise freiwillig, d.h. ohne Zwang erfolgt (Schnei-
der/Kreienbrink 2010: 21-23).

Die Datenlage im Bereich der freiwilligen Ruckkehr
ist duBerst begrenzt, denn derart definierte Wanderun-
gen werden statistisch kaum gesondert erfasst. Es gibt
aber in Deutschland verschiedene Programme, die die
freiwillige Rickkehr unterstitzen sollen. Aktuell kénnen
z.B. Uber das REAG-Programm Transportkosten und Rei-
sebeihilfen und mit dem GARP-Programm Starthilfen fur
den Wiederbeginn im Herkunftsland gewahrt werden.

IRREGULARE GRENZUBERTRITTE UND INLANDSAUFENTHALTE

Daneben gibt es eine Reihe von regionalen oder kom-
munalen Beratungsangeboten. Ein Bild Gber die Hohe der
freiwilligen Rickkehr 13sst sich nur anhand der Ausreisen
zeichnen, die mit Hilfe dieser Programme erfolgt und
daher statistisch registriert sind (Schneider/Kreienbrink
2010: 65-74).

Abb. D.2.1 zeigt, dass sowohl die Zahl der durch
Ruckkehrprogramme erfassten freiwilligen Ruckkehrer
als auch die Zahl der Abschiebungen 2009 deutlich unter
dem Niveau der 1990er Jahre lag.

Die deutlich gesunkenen Zahlen von Abschiebungen
sowie von Teilnehmern an freiwilligen Rickkehrprogram-
men gehen insbesondere auf den Umstand zurick, dass
die Zahl der in Deutschland lebenden ausreisepflichtigen
Auslander in diesem Zeitraum generell gesunken ist.
Hierfdr lassen sich drei Grinde ausmachen:

(1) Die Zahlen der Asylsuchenden in Deutschland sind
innerhalb dieses Zeitraums stark zuriickgegangen. Dies
ist auf den Ruckgang von Fluchtursachen zurickzufih-
ren, vor allem das Ende der Konflikte nach der Auflo-
sung Jugoslawiens. Diesen Zusammenhang macht z.B.
ein detaillierter Blick auf die Teilnehmer an den Riick-
kehrprogrammen deutlich. Im Jahr 2000 stellten die gut
60.000 Staatsangehdorigen aus dem ehemaligen Jugosla-
wien, die Ruckkehrhilfe in Anspruch nahmen, noch mehr
als 90 Prozent aller Geforderten. Dieser Anteil ging bis
2008 auf 16 Prozent zuriick (Schneider/Kreienbrink 2010:
30). Die Rickkehrprogramme erwiesen sich somit in den
1990er Jahren als erfolgreiche Instrumente. Denn nach
dem Ende der Konflikte im Kosovo und anderen Regio-
nen des ehemaligen Jugoslawiens war es mit ihrer Hilfe
maglich, eine groBe Zahl an Menschen zur Rickkehr zu
bewegen und sie bei dieser zu unterstiitzen. Der Rick-
gang ausreisepflichtiger Auslander in Deutschland geht
aber nicht nur auf das Ende des Jugoslawien-Konflikts

Abb. D.2.1 Ausreisen innerhalb von Riickkehrprogrammen und Abschiebungen aus Deutschland 1990-2009

120.000

100.000

80.000
60.000
40.000
20.000 -

0 4

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

B Ausreisen innerhalb von Riickkehrprogrammen

B Abschiebungen

Anmerkung: Zahlen zu Rickkehrprogrammen umfassen ab 2006 nur noch REAG und GARP.
Quelle: BAMF 2011b: 217-218; Schneider/Kreienbrink 2010: 63; eigene Darstellung
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Info-Box 10 Die Abschiebung von Roma aus Frankreich

Der franzosische Prasident Nicolas Sarkozy sorgte 2010 mit der Ankiindigung, Roma nach Rumanien und Bulgarien
abzuschieben, fur Schlagzeilen und Aufregung in anderen EU-Staaten und bei der EU. Mitte Juli 2010 war ein Roma
von der franzésischen Polizei erschossen worden, woraufhin Dutzende Roma eine Polizeistation angriffen. Sarkozy
kindigte daraufhin an, er wolle die Halfte der insgesamt 600 rechtswidrigen Lager in Frankreich innerhalb von
drei Monaten raumen und strafféllig gewordene Roma in ihre Heimatstaaten Bulgarien und Rumanien abschieben.
Innerhalb weniger Wochen wurde dies fir 200 Lager und 1.000 Menschen in die Tat umgesetzt, begleitet von
Protesten von NGOs, der politischen Opposition und den Roma selbst. Vor allem wurde Sarkozy vorgeworfen, er
wolle mit den Aktionen Wahler des rechten Spektrums fir sich gewinnen. Dies war nicht die erste Abschiebung.
Zwischen Januar und September 2010 hatte Frankreich insgesamt mehr als 8.000 Roma abgeschoben.

Nicht nur Rumdnien, auch die Europdische Kommission beanstandete Frankreichs Verhalten. Letztere verwies
zundchst nur auf die magliche Stigmatisierung dieser Gruppe, machte anschlieBend aber auch deutlich, dass das
Vorgehen ihrer Meinung nach gegen geltendes EU-Recht verstolRe. Auch das Europdische Parlament forderte das
Land auf, die Massenabschiebungen zu stoppen. Zwischenzeitlich eskalierte der Streit, als die Kommissarin Viviane
Reding den Umgang Frankreichs mit den Roma mit der Nazizeit verglich und Sarkozy konterte, ihr Heimatland
Luxemburg kdnne ja die Abgeschobenen gerne aufnehmen.

Die EU-Kommission drohte sogar, ein Vertragsverletzungsverfahren gegen Frankreich einzuleiten, was ggf. emp-
findliche Geldstrafen fiir das Land hatte nach sich ziehen konnen. Sie sah die EU-Freiztigigkeitsrichtlinie (Richtlinie
2004/38/EG) nicht korrekt umgesetzt. Laut dieser kann ein EU-Birger sich ohne besondere Bedingungen bis zu
drei Monate in einem anderen Mitgliedsland aufhalten. Erst bei langeren Zeitraumen wird gefordert, dass er als
Arbeitnehmer oder Selbststandiger arbeitet bzw. Gber ausreichende Mittel verfiigt, um das Sozialsystem nicht in
Anspruch zu nehmen. Ist diese Bedingung nicht erfillt, kann der Staat die Person abschieben, muss dabei aber
die personliche Situation bericksichtigen, z.B. Alter, Gesundheit oder Verbindung zum Land des Aufenthalts.
Ausdriicklich schreibt die Richtlinie aber vor, dass dies im Einzelfall zu prifen ist - ein Umstand, den Frankreich
bis dahin nicht in nationales Recht umgesetzt hatte. Mit Ablauf der von der Kommission gesetzten Frist reichte
Frankreich allerdings entsprechende Vorschlage fir Gesetzesanderungen ein, die die Kommission als ausreichend
erachtete. Allerdings, so die Kommission, kénnte das Verfahren wiederaufgenommen werden, wenn die Zusagen
nicht eingehalten werden (Netzwerk Migration in Europa 2010a; Migration Policy Group 2010a; Migration Policy
Group 2010c¢; Migration Policy Group 2010b).

Inwiefern Roma aus Deutschland ausgewiesen wurden oder werden, lasst sich nicht bestimmen. Das Auslander-
zentralregister als hierfir relevante Datenbank erfasst lediglich die Staatsangehdrigkeit, jedoch keine ethnischen
Merkmale (BT-Drs. 17,/3288).

zurick, sondern ebenso auf sinkende Flichtlingszahlen
aus Osteuropa sowie eine Verbesserung der menschen-
rechtlichen Situation in der Torkei.

(2) Auch die EU-Erweiterungen haben sich ausge-
wirkt, wie die Zahlen der Abschiebungen zeigen. Im
Jahr 2000 wurden z.B. noch 4.310 Personen mit dem
Flugzeug in die heutigen EU-Mitgliedstaaten Rumanien,
Bulgarien und Polen abgeschoben, 2008 waren es nur
noch 289. Die Erweiterung der EU hatte somit eine, wenn
auch nicht intendierte, Legalisierung vormals irrequldrer
Migration zur Folge. Ublicherweise finden zwischen den
europdischen Staaten kaum Abschiebungen statt (Info-
Box 10).

(3) Eine Rolle spielten aber auch die meist restriktiven
Anderungen des deutschen und europaischen Asylrechts
seit den 1990er Jahren sowie die verscharften Kontrollen
an den AuBengrenzen der EU gegenliber Zuwanderern
aus Drittstaaten (s. Kap. C.8 und D.1).

Abb. D.2.1 verdeutlicht aber auch: Die Zahl der Ab-
schiebungen liegt - bis auf wenige Ausnahmen in den
1990er Jahren - deutlich Gber der der freiwilligen Rick-
kehrer. Das Verhdltnis hat sich auf niedrigem Niveau ins-
gesamt zugunsten der Abschiebungen verschoben. Dies
stellt im europdischen Vergleich keine Ausnahme dar.
Wahrend in Deutschland 76 Prozent aller Riickkehrwan-
derungen im Jahr 2005 unfreiwillig erfolgten, waren es in
GroRRbritannien sogar 94 Prozent. In Belgien lag der Anteil
allerdings bei 64 Prozent und in Schweden fiel er mit
24 Prozent deutlich niedriger aus (Europaische Kommis-
sion 2007b: 12; eigene Berechnungen). Auch Deutsch-
land betrachtet eine deutliche Erhéhung des Anteils der
freiwilligen Rickkehr als wiinschenswert, denn diese ist
mit deutlich geringeren sozialen wie finanziellen Kosten
verbunden (Kreienbrink 2007: 69).



Rickiibernahmeabkommen mit Drittstaaten
Ruckibernahmeabkommen sind vélkerrechtliche Verein-
barungen mit Drittstaaten. Sie sollen eine vertrauensvol-
le internationale Behdrdenzusammenarbeit sicherstellen
und die Verfahren vereinfachen, um Rickfihrungen ef-
fektiver und reibungsloser zu gestalten. Die Vertrags-
partner verpflichten sich in diesen Abkommen, eigene
Staatsangehorige und Drittstaatsangehérige ohne Auf-
enthaltsrecht in dem anderen Staat wieder zuriickzuneh-
men, die entweder freiwillig oder unter Zwang von dort
ausreisen (Thym 2010: 331, 340). In Deutschland ist die-
se Art Abkommen schon lange bekannt. Die éltesten sol-
cher Vereinbarungen stammen aus dem Jahr 1954 und
wurden mit Schweden und Danemark geschlossen. Mit
der steigenden Zahl von Asylsuchenden und damit der
Zahl derjenigen, die nach Ablehnung der Antrage wieder
ruckzufihren sind, sowie der wachsenden Bedeutung der
irreqularen Migration in den 1990er Jahren stiegq das In-
teresse an diesem Instrument allerdings stark an. 14 der
insgesamt 30 Rickibernahmeabkommen Deutschlands
(Stand 2010) datieren aus diesem Jahrzehnt und wurden
oft mit benachbarten 6stlichen Staaten geschlossen (BMI
2010a).

Mittlerweile ist dieses Instrument auch auf europai-
scher Ebene aufgegriffen worden. Im Jahr 2000 bestand
die Europaische Union auf einer Ruckiibernahmeklausel
im sog. Cotonou-Abkommen (s. Kap. E.3). Seit dem In-
krafttreten des Amsterdamer Vertrags ist die EU zudem
ermdchtigt, Ruckiibernahmeabkommen mit Drittstaaten
zu vereinbaren. Zwolf solcher Abkommen sind mittler-
weile in Kraft (Thym 2010: 367-368; BMI 2010a).

Da die EU fir 27 Staaten spricht, kann von einer gro-
Beren Verhandlungsmacht mit den etwaigen Vertrags-
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partnern ausgegangen werden, als wenn jeder Staat fir
sich mit diesen verhandelt. Damit steigt die Wahrschein-
lichkeit, dass ein solches Abkommen geschlossen wird.
Zudem verfolgt die EU oft die Strategie, die Abkommen
mit anderen Aspekten zu koppeln. Sie stellt z.B. im Ge-
genzug Visaerleichterungen in Aussicht. Dennoch bleibt
der Erfolg solcher Ubereinkommen fragwiirdig; denn ei-
gentlich sind die Drittstaaten ohnehin zur Rickibernah-
me verpflichtet und eine fehlende Kooperationsbereit-
schaft wird durch derartige Abkommen nicht notwendig
verbessert (Billet 2010: 74-79). Kritisch ist es zu beur-
teilen, wenn derartige Abkommen mit Staaten getroffen
werden, bei denen von einem mangelhaften oder feh-
lenden Schutz der Menschenrechte ausgegangen werden
muss.">

Die Bilanz der Abkommen bleibt somit unbestimmt.
Dies scheint auch die EU mittlerweile erkannt zu haben.
Sie setzt daher nicht allein auf die Unterzeichnung solcher
Abkommen, sondern achtet viel starker darauf, dass die-
se in der Praxis tatsachlich eingehalten werden. Hierbei
muss sie den Vertragsstaaten aber offenbar weitreichen-
dere Zugestandnisse machen, etwa in Form finanzieller
Unterstitzung bei der Wiedereingliederung der Riick-
geftihrten. Verstarkt treten Ruckiibernahmeabkommen
auch als Teil gréBerer Pakete von bi- oder multilateralen
Vertragen oder Abkommen auf. Dies trifft etwa auf die
s0g. Mobilitatspartnerschaften zu, die z.B. die zirkuldre
Migration in die EU erleichtern und die Arbeitsmarkte
der Herkunftsstaaten starken sollen, im Gegenzug sollen
sich diese Staaten aber u.a. zur Unterzeichnung solcher
Abkommen bereiterklaren (s. Kap. E.3.) (Thym 2010:
367-369).

155 So enthalt z.B. das umstrittene Abkommen zwischen Italien und Libyen eine Rickiibernahmeklausel (vgl. Kap. D.1).
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Kapitel 1

Migration und Herkunftslander

Migration ist aus der Perspektive der Empfangerlander
und der Migranten in der Regel relativ eindeutig zu be-
werten. Auch wenn man die Auswirkungen von Zuwan-
derung auf makrodkonomische GroRen wie Wachstum,
Beschaftigungsstand oder Staatshaushalt nicht wber-
schéatzen sollte (Straubhaar 2002: 116), besteht kein
Iweifel daran, dass gesteuerte und gerade qualifizierte
Zuwanderung sich auf Empfangerlander grundsatzlich
positiv auswirkt. Migranten ihrerseits erhoffen sich eine
Verbesserung ihrer Lebensumstande. Selbst wenn sie von
neu gewahrten Zuwanderungsoptionen keinen soforti-
gen Gebrauch machen, erweitert die Option individuel-
le Handlungsspielraume und damit das Ausmal3 indivi-
dueller wirtschaftlicher Freiheit.

Aus der Sicht der Entsendeldnder allerdings erscheint
Abwanderung oft ambivalent. Migrationsoptimisten be-
greifen (die Erméglichung von) Migration unter bestimm-
ten Umstanden als Stimulus fir Entwicklung in den Aus-
gangsraumen. Damit ordnen sie auch die Herkunftslander
in die Reihe der Migrationsprofiteure ein. Die Pessimisten
hingegen sehen Migration als Teil einer unausweichli-
chen Abwartsspirale, die die bestehenden Ungleichhei-
ten zwischen Industrie- und Entwicklungslandern weiter
verscharft. In ihren Augen profitieren Migranten und
Empfangerlander somit auf Kosten der Herkunftslander
(vgl. de Haas 2010). Die Diskussion wber die ékonomi-
schen Folgen von Migration fir die Entsendeldnder wird
seit den 1970er Jahren gefihrt und nach wie vor besteht
kein Konsens. In den letzten Jahren haben jedoch in der
wissenschaftlichen und politischen Debatte die Optimis-
ten die Oberhand gewonnen, gestarkt auch durch eine
entsprechende Positionierung von Organisationen wie
der Weltbank und dem Internationalen Wahrungsfonds
(IWF).

1.1 Krise der Entwicklungshilfe: Migra-
tionspolitik als Alternative?

Die gegenwartige Dominanz der Optimisten erklart sich
auch aus der Kritik an den traditionellen Instrumenten
staatlicher Entwicklungshilfe, die in den letzten Jahren
gewachsen ist.” In der wirtschaftswissenschaftlichen
Entwicklungsforschung wird diese Kritik mittlerweile
weitgehend geteilt: Lander mit unterdurchschnittlich we-
nig Entwicklungshilfe wiesen im Zeitraum 1950 bis 2001
dieselben Wachstumsraten auf wie Lander, die Uber-
durchschnittlich viel Entwicklungshilfe erhielten (Easterly
2006: 50). Besonders deutlich lasst sich dies an den Bei-
spielen Ghana und Stdkorea zeigen, die sich in den
1960er Jahren noch in einer vergleichbaren wirtschaft-
lichen Ausgangssituation befanden. Ghana ist heute trotz
erheblicher auslandischer Unterstiitzung weit hinter Std-
korea zuriickgeblieben, das schon lange keine auslan-
dische Hilfe mehr bekommt und zu den reichsten Lan-
dern der Welt gehort. Eine Auswertung von Gber hundert
Studien zur Wirksamkeit von Entwicklungshilfe zieht ein
ernichterndes Fazit zur traditionellen, vor allem auf
Budgethilfen und Finanztransfers basierenden Entwick-
lungszusammenarbeit (Doucouliagos/Paldam 2005).
Die auch in Deutschland immer deutlicher zutage tre-
tende Legitimationskrise der traditionellen Entwicklungs-
politik unterstitzt die Position der Migrationsoptimisten:
Diese fordern eine Neuausrichtung der Entwicklungs-
zusammenarbeit, die nicht mehr auf bedingungslosen
Finanztransfers basiert, sondern auf dem Konzept der
Hilfe zur Selbsthilfe’. Nach dem Vorbild der imposanten
Erfolgsgeschichten einiger ostasiatischer Staaten (Stidko-
rea, Hongkong, Taiwan, Malaysia, Singapur, Vietnam und
mit Abstrichen auch Indien) sollen Entwicklungslander
in die Lage versetzt werden, wirtschaftliche Entwicklung
selbst zu induzieren. Die Forderung und Steuerung von
Migration qilt dabei als ein wichtiges Instrument.

156 In den Buchregalen haufen sich Titel wie ,Despite Good Intentions: Why Development Assistance to the Third World has Failed” (Dichter 2003),
,Aid to Africa: So much to do, so little done” (Lancaster 1999), ,Afrika wird armregiert oder Wie man Afrika wirklich helfen kann” (Seitz 2009)
oder ,Dead Aid: Why Aid is Not Working and How There is a Better Way For Africa” (Moyo 2009).
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Wahrend aktuell die Auswirkungen von Migration auf
die Herkunftslander eher positiv eingeschatzt werden,
verstanden Migrations- und Entwicklungsforscher in den
1970er Jahren Migration nicht als méglichen Beitrag zu
einer Reduktion von Entwicklungsrickstdanden in Landern
der Dritten Welt gegentber den (reichen) Industrielan-
dern, sondern ganz im Gegenteil als Teil des Problems.
Migration war in ihrer Lesart lediglich die Fortsetzung ka-
pitalistischer Ausbeutung von Entwicklungslandern mit
anderen Mitteln.

Die theoretische Diskussion zwischen Migrations-
optimisten und -pessimisten hilft, Hoffnungen und Be-
furchtungen in Bezug auf eine Verbindung staatlicher
Entwicklungs- mit Migrationspolitik einzuschatzen. Denn
sie verdeutlicht, welche Chancen und Risiken in den
staatlichen Programmen z.B. zur zirkuldren Migration
(s-Kap. E.4) ruhen, die derzeit besonders intensiv disku-
tiert werden.

1.2 Migrationsoptimisten: Migration als
Modernisierungsschub?

Positive Wirkungen auf Entwicklung kann Migration auf
zweierlei Weise entfalten: durch produktiv eingesetzte
Ruckiberweisungen und durch einen Technologie- und
Innovationstransfer, der iber Rickwanderung erfolgt.

Riickiiberweisungen von Migranten

Als Rickiberweisungen bezeichnet die Internationale Or-
ganisation fir Migration (IOM) allgemein mit Migration
in Verbindung stehende Geldflisse bzw. genauer die
von Migranten in ihr Herkunftsland getdtigten finanziel-
len Transfers. Ruckiberweisungen haben in den letzten
Jahren die Aufmerksamkeit auf sich gezogen, weil sie
in vielen Landern einen erheblichen Anteil am Bruttoin-
landsprodukt ausmachen, zum Ausgleich der Zahlungsbi-
lanzen beitragen und vielfach auch hoher liegen als die
von diesen Landern bezogene offentliche Entwicklungs-
hilfe (vgl. Weltbank 2005; Straubhaar/Vadean 2006).
Der IWF schatzt das Volumen der offiziellen und regist-
rierten Ruckiberweisungen bereits fir das Jahr 2004 auf
172 Mrd. US-Dollar (Vadean/Hertlein 2006: 3). Die Welt-
bank geht fir 2008 von 338 Mrd. US-Dollar und damit
von einem Anstieg um fast 17 Prozent gegeniber dem
Vorjahr aus (Irving/Mohapatra/Ratha 2010). Diese Schat-
zungen erfassen nur offizielle Transfers, Gber informelle
Kandle laufende Finanzflisse dirften dieses Ausmal} bei
weitem Gberschreiten. Anschaulich wird die Bedeutung
der Ruckiiberweisungen, wenn man sie mit anderen lo-
kalen Einnahmequellen vergleicht. In Mexiko ibertreffen
sie die Gesamtsumme auslandischer Direktinvestitionen,
in Sri Lanka die Erldse aus den Tee-Exporten. In Marokko
Ubersteigen sie die Umsétze aus dem Tourismus und in
Agypten die Einnahmen aus dem Suezkanal (Ratha 2007).

Ruckiberweisungen werden in mehrerer Hinsicht po-
sitive Wirkungen auf die Entsendeldnder zugeschrieben,
weswegen sie von diesen teils sogar durch spezielle Pro-
gramme unterstitzt werden (Info-Box 11). Von zentraler
Bedeutung sind Rickiberweisungen fir die Bekampfung
von Armut. Sie werden direkt an Einzelne und Familien
ausgezahlt und konnen nicht - wie an den Staat oder
andere Organisationen gezahlte Gelder - versickern oder
zweckentfremdet werden. Sie erhohen unmittelbar das
verfigbare Haushaltseinkommen und koénnen damit
besser zu einer Befriedigung der Grundbedurfnisse der
Empfangerfamilien beitragen als an Staaten gezahlte Ent-
wicklungshilfe, die nur Gber Umwege ausgezahlt wird.
Von Rickiiberweisungen profitierten 2004 z.B. 1,4 Milli-
onen mexikanische Haushalte. Die erfolgten finanziellen
Transfers stellten im Durchschnitt 47 Prozent des Einkom-
mens dieser Familien dar (Vadean/Hertlein 2006: 5).

Wahrend traditionell angenommen wurde, dass das
Individuum allein Kosten und Nutzen der Wanderung
abwagt und dann entscheidet, wird seit einigen Jahren
die Familie in den Mittelpunkt gestellt. Um 6konomisch
zu berleben, schicken Familien Angehérige auf Wan-
derschaft, und zwar in unterschiedliche Zielstaaten, um
das Risiko von Arbeitslosigkeit zu minimieren. Wande-
rungen und die damit verbundenen Ruckiiberweisungen
sind aus dieser Perspektive ein grundsatzlicher Baustein
familidrer Existenzsicherung (Stark 1978; Stark 1991). An-
dere Studien belegen die Bedeutung von Rickiberwei-
sungen gerade fur Entwicklungslander mit schwachen
Kapital- und unvollstandigen Versicherungsmarkten, wo
sie bei produktiver Investition entscheidend zur wirt-
schaftlichen Entwicklung beitragen (Taylor 1999). Rick-
Uberweisungen wirken dabei als funktionaler Ersatz fir
Kapitalmarkte, die in Entwicklungsldndern oftmals nur
in Ansatzen bestehen, und verschaffen bspw. Existenz-
grindern das erforderliche Startkapital, insbesondere im
Mikrofinanzbereich. Sie ersetzen zudem die oft fehlenden
Sozialversicherungssysteme.

Einen unmittelbar positiven Einfluss haben Rickiber-
weisungen zudem auf die nationalen Zahlungsbilanzen.
Sie sind im Vergleich zu anderen Zahlungseingangen aus
dem Ausland vor allem deshalb vorteilhaft, weil sie we-
der Zinsverbindlichkeiten zur Folge haben noch zuriickge-
zahlt werden missen. Zudem starken sie die Bonitat des
Empfangerlandes auf den internationalen Finanzmark-
ten. Andere private Kapitalflisse wie Direkt- oder Port-
folioinvestitionen, die in der Regel prozyklisch und sehr
unbestandig flieBen, konnen bei einer veranderten Risi-
koeinschatzung von Anlegern und Ratingagenturen sehr
plotzlich abflieBen und dadurch Zahlungsbilanzkrisen
auslosen. Ruckiberweisungen, die oftmals antizyklisch
erfolgen, wirken dagegen als externer Stabilisierungs-
anker; sie verringern die Anfdlligkeit des Finanzsystems
fur Zahlungsbilanzkrisen (Ambrosius /Fritz/Stiegler 2008;
Ratha 2007: 3).
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Info-Box 11 Strategien der Herkunftslander zur Bindung ihrer im Ausland

lebenden Staatsangehérigen

Herkunftsstaaten setzen verschiedene Strategien ein, um im Ausland lebende Staatsangehdrige zu unterstitzen,
sie an ihr Heimatland zu binden und Riickiiberweisungen zu beginstigen. Eines der bekanntesten Programme
zur Forderung von Ruckiiberweisungen ist das der mexikanischen Regionalverwaltung Zacatecas unter dem Na-
men ,Tres por uno”. Es wurde 1992 als Pilotprojekt zur Unterstiitzung strukturschwacher Regionen in Mexiko
eingefihrt. Fir jeden ,Migradollar’ - so werden die Ruckiberweisungsbetrage der in den Vereinigten Staaten
arbeitenden Mexikaner in ihre Heimatregion bezeichnet - gibt die Regierung drei weitere Dollar fr die Férderung
regionaler Projekte hinzu (Iskander 2005). Ein anderes Beispiel ist eine Kooperation zwischen der Internationalen
Organisation fiir Migration (I0M) und der Regierung von Guatemala. Mit dem ,National Community Fund Program
for Guatemala’ sollen zum einen die Kosten von Rickiiberweisungen reduziert werden, die zum Teil bei 14 Prozent
der Transaktionssumme liegen. Zum anderen soll das Programm sicherstellen, dass die rickiberwiesenen Gelder
wirtschaftlich optimal angelegt werden (IOM 2011). Aber auch in den Aufnahmestaaten gibt es Ansatze zur For-
derung von Rickiberweisungen. So soll z.B. die Transparenz von Ruckiberweisungen aus Deutschland durch eine
MaBnahme des Bundesministeriums fir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung und der Gesellschaft
fur technische Zusammenarbeit (GTZ) bzw. der aus der Fusion mehrerer Entwicklungshilfegesellschaften hervor-
gegangenen Gesellschaft fur Internationale Zusammenarbeit (GIZ) gefordert werden. Die Internetseite www.
geldtransfair.de informiert dabei ber unterschiedliche Anbieter fir Auslandsiberweisungen in die einzelnen
Herkunftslander und vergleicht Konditionen und Kosten der Transfers. In anderen Landern gibt es dhnliche Seiten
(z.B. www.sendmoneyhome.org in Grobritannien oder www.sendepenger.no in Norwegen).

Die Strategien der Herkunftsstaaten beschranken sich allerdings nicht auf die Férderung von Rickiberweisungen.
Einige Staaten versuchen auch, die im Ausland lebende Bevolkerung direkt anzusprechen. Im Jahr 2006 etwa
konnten die in den USA lebenden Mexikaner erstmals per Briefwahl an der Prasidentschaftswahl ihres Landes
teilnehmen (vgl. Fitzgerald 2008: 7). Auch die Philippinen verfigen bereits seit Anfang der 1970er Jahre iber
spezifische Programme zur Forderung und zum Schutz ihrer im Ausland arbeitenden Bevélkerung. Sie schufen
daflr eine staatliche Agentur, die Philippine Overseas Employment Administration. Durch die Reduzierung von
Reisesteuern, Vereinfachung der Beantragung von Reisepapieren und die Aufhebung von Zollgebihren sollen
mehr Philippinos zur (temporaren) Abwanderung bewegt werden. Andererseits setzt sich diese Agentur fir den
Schutz der im Ausland lebenden Bevélkerung ein, z.B. hinsichtlich der Arbeitsbedingungen (Ruiz 2008). Ahnliche
Institutionen finden sich auch in 6stlichen Nachbarstaaten Europas. In Georgien und Armenien etwa wurden in
den letzten Jahren Diaspora-Ministerien oder Institute fir die Kommunikation und den Kontakt mit der im Ausland
arbeitenden und lebenden Bevdlkerung gegriindet. Zu ihren Aufgaben gehért der Aufbau nationaler Datenbanken
bzw. Internetportale zum Thema Migration (GTZ 2010a).

Bei aller Euphorie iber den Entwicklungsbeitrag
von Riickiiberweisungen sollten aber bei einer Bewer-
tung der Effekte von Migration fiir die Herkunftslander
ihre moglichen entwicklungspolitisch kontraprodukti-
ven (Neben-)Wirkungen nicht vernachlassigt werden.
Vor allem Studien aus den 1980er Jahren bezweifeln
die Nachhaltigkeit der Wirkung von Ruckiberweisun-
gen. Es sei zu befiirchten, dass bei einseitig konsumtiver
Verwendung der Transfers die Geldentwertung, die in
Entwicklungslandern oft ohnehin vergleichsweise hoch
ist, verstarkt und einheimische Unternehmen verdrangt
wirden. Einer Studie von Lipton (1980) zufolge werden
in Entwicklungslandern mehr als 90 Prozent der Riick-
iberweisungen lediglich konsumtiv verwendet (z.B. fur
Unterhaltungselektronik, Hochzeitsgeschenke, Familien-
feiern, Beerdigungsrituale) und damit die Inflationsge-

fahr (Appleyard 1989; Russel 1992; Adler 1985) und die
Verdrangung lokaler Produzenten (Lewis 1986) verstarkt.
Vor allem der IWF warnt, dass Rickiiberweisungen An-
reizstrukturen manipulieren und Erwerbsarbeit verdran-
gen konnen, da sie wie ein Rentenbezug wirken (Chami/
Fullenkamp/Jahjah 2003). Durch die Inflation, die Rick-
Uberweisungen auslésen, werden vor allem Sesshafte
ohne Verwandte im Ausland benachteiligt.

Kritik an Rickiberweisungen wird zudem aus dis-
tributiver Perspektive gedulert: Migranten sind im Ver-
gleich zu den Sesshaften besser ausgebildet und risi-
kobereiter; fir diesen Trend zur Selbstselektion gibt es
in der Literatur zahlreiche empirische Belege (s. Borjas
1987; Carrington/Detragiache 1998: 21-23). Vor diesem
Hintergrund befirchten Kritiker, dass Rickiiberweisungen
einen Matthaus-Effekt (,Wer hat, dem wird gegeben”)
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erzeugen und damit soziale Ungleichheit verscharfen (Za-
chariah/Mathew /Rajan 2001).

Ein weiteres Argument, Rickiberweisungen nicht
einseitig und undifferenziert als bessere Entwicklungs-
hilfe zu feiern, stammt aus der AuBRenwirtschaftstheorie.
Kritische Stimmen verweisen auf den Dutch Disease-
Effekt™’, der vor allem fir kleine und vergleichsweise
unterentwickelte Volkswirtschaften gefahrlich sein kann
(Corden/Neary 1982). Danach kann der massive Fremd-
wdhrungszufluss durch Rickiberweisungen vor allem bei
schwachen oder machtlosen Zentralbanken die inlandi-
sche Wahrung real aufwerten. Dadurch verteuern sich die
ExportgUter des Landes auf internationalen Markten und
das uber Terms of Trade berechnete reale Austauschver-
haltnis zwischen den exportierten und den importierten
Gitern verschlechtert sich nachhaltig.

Die Bedenken, die gegen das entwicklungspolitische
Instrument der Forderung von Rickiberweisungen an-
gefthrt werden und die empirisch unterfittert sind, sind
durchaus bedeutend. Dennoch kommen vor allem neuere
empirische Studien zu dem Ergebnis, dass Rickiberwei-
sungen sich in den meisten Fallen entwicklungspolitisch
positiv auswirken (vgl. Rapoport/Docquier 2005; Agunias
2006; Weltbank 2006; de Haas 2007; Miinz et al. 2007).
Das entwicklungspolitische Potenzial von Rickiberwei-
sungen hangt demnach zu groRen Teilen von den jewei-
ligen wirtschaftlichen und politischen Rahmenbedingun-
gen ab. Als gesichert gelten kann ein positiver Effekt von
Ruckiberweisungen vor allem in Volkswirtschaften mit
niedriger Inflationsrate und einer flexiblen Wechselkurs-
politik, in denen sich eine wirtschaftliche Grunddynamik
bereits entfaltet hat - durchaus auch auf einem niedrigen
Gesamtniveau. Dies gilt etwa fir einige Lander Latein-
amerikas und eine Reihe siid- und sidostasiatischer Staa-
ten. Kontraproduktiv wirken Rickiberweisungen dage-
gen vor allem auf stagnierende oder gar schrumpfende
und inflationsbelastete Okonomien, so z.B. die Lander
des subsaharischen Afrikas. Rickiberweisungen stellen
also bei produktivem Einsatz fir viele Lander ein wich-
tiges wirtschaftliches Entwicklungselement dar, steigern
aber aufgrund ihrer kontextabhangigen Wirkung globale
ungleichheit weiter.

Technologie- und Innovationstransfer

Wahrend das Instrument der Rickiiberweisungen in
der entwicklungspolitischen Diskussion schon seit vie-
len Jahren eine zentrale Rolle spielt, ist ein durch Mi-

gration moglicher Transfer von nichtmonetaren Gitern
wie Technologie, Ideen und Innovationen, der fiir die
wirtschaftliche Entwicklung ebenso wichtig ist, erst
seit einigen Jahren wieder verstarkt in der Diskussion.
Iwar wurden bereits in den 1950er und 1960er Jahren
rickkehrende Migranten als wichtige Akteure von Ver-
anderung und Innovation betrachtet und ihre Ideen, ihr
Wissen und Unternehmergeist (de Haas 2010: 231) als
wichtige Impulse fur die Initiierung wirtschaftlicher Auf-
holprozesse erkannt.”® Doch erst seit wenigen Jahren
werden Fragen des Technologie- und Innovationstrans-
fers auch unabhédngig von der Rickwanderung vormals
abgewanderter Personen thematisiert und untersucht.
Indien ist das Musterbeispiel eines Landes, das deut-
lich von einem iber qualifizierte Emigranten vermittel-
ten Technologie- und Ideentransfer profitiert hat. Seit den
1990er Jahren sind Hunderttausende von hoch qualifi-
zierten Fachkraften aus dem zweitbevolkerungsreichsten
Land der Erde abgewandert. Vor allem die USA waren
in dieser Zeit Zuwanderungsmagnet fir indische Akade-
miker und Fachkrafte. Insbesondere die seit Mitte der
1990er Jahre boomende IT-Branche stellte gern indische
Fachkrafte ein, die wissenschaftlich auf hochstem Niveau
ausgebildet waren (Hunger 2003). Uberraschend war
dabei, dass zwar konstant ber mehrere Jahre Zehntau-
sende gut qualifizierte und in Indien ausgebildete Soft-
ware-Ingenieure und IT-Spezialisten das Land verlieBen,
der indische IT-Sektor aber der einzige Wirtschaftssektor
blieb, der sich nicht nur als uneingeschrankt weltmarkt-
fahig erwies (Kruse 2001), sondern in dem betrachteten
Zeitraum sogar zusatzliche Marktanteile gewinnen konn-
te. Die in die USA abgewanderten indischen Fachkrafte
der IT-Branche waren entscheidende Kontaktpersonen in
den wichtigen amerikanischen Markt. Nicht wenige von
ihnen griindeten noch als US-Residents Unternehmen
oder Joint Ventures in Indien und trugen vom Ausland aus
nachhaltig zu Entwicklung und Wachstum des indischen
IT-Sektors bei. Konnte in den 1970er und 1980er Jahren
ein entwicklungspolitisch erwiinschter Technologie- und
Ideentransfer fast nur durch die Rickkehr von Abgewan-
derten realisiert werden, wurden durch Verbesserungen
in der Telekommunikation sowie die gesunkenen Rei-
se- und Transportkosten ab den 1990er Jahren physische
Prasenz und Ideen- bzw. Technologietransfer zunehmend
entkoppelt. Ein virtueller Ideen- und Technologietransfer
war damit auch aus dem Ausland moglich. In der indi-
schen Softwarebranche ist es weiterhin eher die Regel

157 Die Niederlande wurden zum Namensgeber fir dieses Phanomen, das dort nach der Entdeckung massiver Erdgasvorkommen in den 1960er
Jahren erstmals beobachtet wurde. Die rasant steigenden Erdgasexporte und damit einhergehende Zuflisse auslandischer Devisen fihrten zu
einer schnellen Aufwertung des niederlandischen Guldens, in der weiteren Folge aber verteuerten sie die Exporte und beeintrachtigten damit die

internationale Wettbewerbsfahigkeit heimischer Produkte.

158 S.dazu etwa die Studien der Volkswagenstiftung aus den 1970er und 1980er Jahren, die empirisch reichhaltiges Material zu Riickkehrern lieferten,
das allerdings zu diesem Zeitpunkt keine eindeutige Interpretation zulief3.



als die Ausnahme, dass Unternehmer ihre Firmen aus den
USA steuern oder sich zumindest weite Teile des Jahres
auBerhalb Indiens aufhalten.

Das Beispiel der indischen Softwareindustrie, die ne-
ben der Besonderheit eines leicht transportierbaren Pro-
dukts auch von einer aulergewohnlich wirtschaftsfreund-
lichen Industriepolitik profitierte (Hunger 2003: 26), kann
zwar nicht verallgemeinert werden. Es zeigt jedoch sehr
deutlich das mit Abwanderung verbundene entwick-
lungspolitische Potenzial, das Gber Ideen- und Technolo-
gietransfer realisierbar ist. Indien ist das spektakuldrste
Beispiel, aber kein Einzelfall.

1.3 Migrationspessimisten:
Abwanderung und Unterentwicklung
als Teufelskreis?

Neben maglichen unbeabsichtigten Effekten von Rick-
Uberweisungen, die in den Augen von Skeptikern nicht zu
wirtschaftlicher Entwicklung, sondern lediglich zu wach-
sender Abhdngigkeit und sozialer Ungleichheit fiihren,
wird die Entwicklung im Herkunftsland vor allem durch
den mit Migration einhergehenden Braindrain gefahrdet
(Galeano 1973). Dabei ist zu unterscheiden zwischen ne-
gativen Effekten auf die inlandische Faktorausstattung
privatwirtschaftlicher Unternehmen und damit den Aus-
sichten auf Wirtschaftswachstum und den Auswirkungen
auf Leistungen offentlicher Daseinsvorsorge.

Abwanderung von Qualifizierten und
Wirtschaftswachstum?

Ein zentrales Hemmnis fir wirtschaftliche Entwicklung in
Landern der Dritten Welt ist die Knappheit von Kapital
und hoch qualifizierten Arbeitskraften. Die Abwanderung
von Eliten verscharft dieses Problem. Zwar wandern in
armeren Staaten in absoluten Zahlen weniger Personen
ab, allerdings sind hier die Abwanderer oft im Vergleich
zur zuriickbleibenden Bevélkerung besonders qualifiziert
(Cogneau/Gubert 2005). Damit entsteht fir die Entsen-
delander ein unmittelbarer Verlust an Humankapital und
wirtschaftlicher Leistungsfahigkeit (Bhagwati/Hamada
1974).

Fur die Frage, wie Abwanderung fiir die Herkunfts-
lander zu beurteilen ist, sind Uberlegungen der neuen
endogenen Wachstumstheorie nitzlich, die auch den Ein-
fluss des durchschnittlichen Humankapitalniveaus einer
Generation auf den Humankapitalstock der Folgegenera-
tion modelliert (Lucas 1988; Romer 1990) und empirisch
Uberprift. Danach wird durch Elitenabwanderung, mit
der ein Teil des im Land verfiigbaren Kapitalstocks zu-
mindest zeitweilig verloren geht, das Wachstumspoten-
zial von Entwicklungslandern deutlich verringert (Haque/
Kim 1995). Denn die Abnahme des im Land verfiigbaren
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Humankapitalstocks legt nicht nur fir die abwandernde
Generation, sondern auch fir spatere Generationen den
wirtschaftlichen Wachstumsmotor lahm. Im Vergleich
zum Standardmodell der neoklassischen Wachstums-
theorie schatzt die neue Wachstumstheorie die Aufhol-
chancen wirtschaftlich abgehangter Entwicklungslander
wesentlich pessimistischer ein.

Zudem hemmt nach dieser Theorie Elitenabwande-
rung die Entwicklung durch Stérungen im Lohngefige.
Wandern vorrangig hoch qualifizierte Fachkrafte ab, wird
deren Arbeitskraft im Land vergleichsweise knapp, ge-
rade im Vergleich zu schlechter qualifizierten Arbeits-
kraften. Die im Land verbleibenden Hochqualifizierten
konnen mit hoheren Léhnen rechnen, die Niedrigquali-
fizierten missen Lohneinbuf3en hinnehmen. Die Abwan-
derung von Eliten verscharft demnach die Lohnspreizung
zu Ungunsten niedrig entlohnter Arbeitskrdfte (Lowell
2001) und verstarkt somit ebenso wie die Rickiiberwei-
sungen soziale Ungleichheit. Steigende Léhne fir verblei-
bende qualifizierte Arbeitskrafte konnen zudem gerade
Exportprodukte sowie Aufwendungen fir Fortbildung und
Training fir die im Land verbleibenden Arbeitskrafte ver-
teuern. Dies gefahrdet insgesamt die Wettbewerbsfahig-
keit des Standorts.

Allerdings lassen sich auch fir diese Thesen Gegen-
reden ausmachen: Kritiker der Braindrain-Annahmen
verweisen darauf, dass viele Hochqualifizierte gar keine
entsprechend entlohnte Beschaftigung im Herkunftsland
gefunden hatten. Zudem kann die Aussicht auf Migra-
tion auch Gberhaupt erst dazu motivieren, eine bessere
Ausbildung anzustreben (Cali 2008; Batista/Lacuesta/
Vicente 2010).

Braindrain und staatliche Leistungserbringung
Anlass zur Sorge geben auch die Auswirkungen von Ab-
wanderung auf das Niveau staatlicher Leistungserbrin-
gung, insbesondere durch Wachstumshemmung und
daraus folgende Einbuen bei den Steuereinnahmen.
Staaten ziehen ein betrachtliches MaR ihrer Legitimation
daraus, dass sie Leistungen wie Gesundheitsfiirsorge, Bil-
dung und Sicherheit bereitstellen, die privat nicht oder
nur in geringem Ausmal3 verfigbar sind. Besonders fir
den Gesundheitsbereich sind negative Auswirkungen der
Abwanderung von Fachkraften gut dokumentiert.
Aufgrund der rasanten demografischen Alterung vie-
ler OECD-Staaten und einer dadurch verursachten Nach-
frage nach Personal in Gesundheitsberufen haben zahl-
reiche OECD-Lander entsprechende Anwerbeprogramme
in Entwicklungslandern gestartet. Mittlerweile kommen
etwa in Neuseeland Uber ein Drittel aller praktizieren-
den Arzte aus Entwicklungsldandern, in GroRbritannien
sind es nur unwesentlich weniger. In den USA sind es
mehr als ein Viertel und auch in einigen europaischen
Landern wie Norwegen liegt ihr Anteil deutlich Gber 15
Prozent (Stewart/Clark/Clark 2007). Angesichts der ho-
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hen Ausbildungskosten fiir medizinisches Fachpersonal
in Industrielandern sparen die Aufnahmelander bei einer
solchen Zuwanderung eigene Investitionen, daher kon-
nen sie staatliche Leistungen glnstiger anbieten und ihre
Sozialhaushalte nachhaltig entlasten (vgl. Baldwin 1970).
Fur Entwicklungslander ist der Verlust entsprechen-
den Personals allerdings sowohl in fiskalischer Hinsicht
als auch mit Blick auf die Versorgungsqualitat problema-
tisch. Bei einem zumindest teilweise staatlich finanzier-
ten Hochschulsystem nehmen Bildungsexternalitaten bei
einer umfangreichen Abwanderung bedrohliche GroRen
an. Die Vereinten Nationen berechnen fir jede emigrie-
rende afrikanische Fachkraft aus dem medizinischen
Bereich einen Verlust von 184.000 US-Dollar fir das
Herkunftsland. Angesichts einer geschatzten Gesamtab-
wanderung von 20.000 medizinischen Fachkraften pro
Jahr lasst sich allein der fiskalische Verlust fir Entwick-
lungslénder auf mehr als 3,6 Mrd. US-Dollar pro Jahr be-
ziffern. Dieser kann sich zwar durch das zu erwartende
Volumen an Ruckiberweisungen reduzieren, zumindest
kurzfristig sind negative Auswirkungen fir die Staats-
haushalte aber unvermeidlich. Mindestens ebenso dra-
matisch sind die Auswirkungen auf Umfang und Qualitat
der medizinischen Versorgung in Entwicklungslandern,
die laut Stewart/Clark/Clark (2007) zwischen ,kaum
angemessen” und ,vollstandig dysfunktional” schwankt.
So arbeiten z.B. in der nordenglischen Stadt Manchester
heute mehr malawische Arzte als in Malawi selbst.

Im Streit zwischen Migrationspessimisten und Migra-
tionsoptimisten haben derzeit optimistische Einschatzun-
gen Ruckenwind. Dieser speist sich auf der einen Seite
aus der Krise traditioneller entwicklungspolitischer In-
strumente. Umso attraktiver erscheinen daher Alterna-
tiven wie die Verbindung von Migrations- mit Entwick-
lungspolitik. Beglnstigt wird die Position der Optimisten
zudem durch den Riickhalt internationaler Organisatio-
nen wie Weltbank, OECD, IOM und Europdischer Kommis-

sion. Fur Letztere birgt die Verbindung von Entwicklungs-
und Migrationspolitik die Hoffnung auf Argumente fir
eine europaische und damit nicht rein national betriebe-
ne Arbeitsmigrationspolitik (vgl. Kap. A.4).

Unabhangig von diesen institutionellen Interessen
wird die Position der Optimisten durch die wachsende Zahl
an Untersuchungen gestarkt, die entwicklungsfordernde
Wirkungen von Migration belegen, wahrend die bisher
ausgemachten negativen Auswirkungen (z.B. Braindrain)
starker hinterfragt werden. Allerdings bleiben die Belege
beider Seiten bruchstiickhaft. So basieren die Ergebnisse
meist nur auf Fallbeispielen einzelner Staaten. Sie lassen
sich daher nicht einfach auf andere Lander wbertragen.
Ein grundlegendes Verstandnis des Zusammenhangs von
Migration und Entwicklung, anhand dessen sich dieser fir
politische Programme fruchtbar machen lieRe, fehlt da-
her nach wie vor. Dies ist nicht nur ein wissenschaftliches
Problem und eine Aufgabenstellung fir die Forschung. Es
wirft auch far Politik Probleme auf, wenn sich namlich die
Frage stellt, wie genau Migration fir entwicklungspoliti-
sche Ziele genutzt werden soll: Mit welchen Landern soll
kooperiert werden? Wie lassen sich derartige Vorhaben
steuern und lassen sie sich iberhaupt steuern? Und wie
kann der Erfolg definiert und kontrolliert werden?

Diese Fragen sind Gegenstand der folgenden Ausfih-
rungen. Der Gedanke, entwicklungs- und migrationspo-
litische Ziele miteinander zu verbinden, hat gerade auf
der Ebene der Europdischen Union Konjunktur. Kap. E.2
vollzieht den Stand dieser Debatte nach. Kap. E.3 stellt
die sog. Mobilitatspartnerschaften vor, eine derzeit auf
EU-Ebene erprobte Moglichkeit, Migrationsaspekte mit
auBen- und entwicklungspolitischen Aspekten zu ver-
binden. Im abschlieBenden Kap. E.4 werden Vorschlage
unterbreitet, wie zirkuldre Migrationsprogramme, denen
eine besondere Wirkung auf sowohl entwicklungs- wie
migrationspolitische Fragen zugeschrieben wird, gestal-
tet werden kénnten.



Kapitel 2

Migration und Entwicklung aus Sicht der EU

Die Verbindung von Migration und Entwicklung (und
damit von Migrations- und Entwicklungspolitik) stoRt
innerhalb der Europdischen Union auf immer groBeres
Interesse. Lange Zeit dominierte hier ein innen- und da-
mit ein sicherheitspolitisch motivierter Ansatz, der inter-
nationale Wanderungen als Folge globaler Ungleichheit
zu kontrollieren und abzuwehren suchte. Inzwischen
Uberwiegen aber die in Kap. E.1 erlduterten Argumente
der Migrationsoptimisten im wissenschaftlichen, offent-
lichen und politischen Diskurs. In den Dokumenten und
der Politik der EU zeigt sich ein Wechsel zu einer starker
auBenpolitischen Perspektive: Es werden Aspekte in den
Blick gertckt, die auch fir die Herkunftslander wichtig
sind, und Migrationspolitik wird zunehmend um entwick-
lungspolitische Elemente erganzt.

Das sicherheitspolitische Paradigma, wonach irrequ-
lére Migration bekampft werden muss, bleibt aber wei-
terhin bestehen. Der Gegensatz zwischen sicherheitspo-
litischer Abwehr und entwicklungspolitisch motiviertem
Management von Migration zeigt sich aber auch im
Umgang mit der Transnationalitat von Migranten, also
damit, dass sie Beziehungen zu mehreren Landern
aufrechterhalten. Wahrend der sicherheits- und innen-
politische Ansatz diese vielgestaltigen Verbindungen
nach Moglichkeit zu begrenzen versucht und eine klare
Entscheidung fir einen Staat favorisiert, sieht die ent-
wicklungsorientierte Perspektive hier eher ein beson-
ders forderungswiirdiges Potenzial.

2.1 Innenpolitische Erwartungen:
Reduktion unerwinschter Zuwande-
rung durch bessere Entwicklungspolitik

In den 1970er und 1980er Jahren dominierten in der
Europdischen Gemeinschaft innen- und sicherheitspoliti-

sche Interessen. Migration wurde vorrangig als belasten-
de Herausforderung und als Sicherheitsproblem betrach-
tet. Versuche einzelner Mitgliedstaaten in den frihen
1970er Jahren, durch Anwerbestopps die mittlerweile
unerwiinschte Zuwanderung einzuschranken, waren we-
nig erfolgreich. Denn sie forderten eher die tatsachliche
Einwanderung und die endgultige Verlagerung des Le-
bensmittelpunkts, indem sie den ohnehin schon laufen-
den Familiennachzug verstarkten (de Haas 2006: 9-14;
s. Kap. A.5).

In der Folge setzte sich das Bestreben durch, Zuwan-
derung nicht nur defensiv zu kontrollieren, sondern auch
ihre Entstehungsursachen in den Blick zu nehmen. In
dieser Perspektive wurde Migration vor allem als Folge
mangelnder oder gescheiterter Entwicklung in den Her-
kunftslandern interpretiert. Die entsprechende Theorie,
die in der Forschungsliteratur als root cause approach
bezeichnet wird, also als die Frage nach den grundlegen-
den Ursachen fr Migration, geht davon aus, dass Migra-
tion durch Instrumente der Entwicklungspolitik (inklusive
Umwelt-, Wirtschafts- und Sicherheitspolitik) verhindert
oder zumindest verringert werden kann. Entwicklungspo-
litik soll demnach auf eine Verbesserung z.B. der sozio-
okonomischen und sicherheitsbezogenen Bedingungen
in den Herkunftsldandern hinwirken und auf diese Weise
im Interesse der Europdischen Union Migrationsstrome
indirekt einschranken.

Die ersten Konzepte zur Verbindung von Entwick-
lungs- und Migrationspolitik auf europdischer Ebene
waren somit von innen- sowie sicherheitspolitischen Ge-
sichtspunkten und damit von Kontrollaspekten dominiert
-auch wenn in den Schlussfolgerungen des Europaischen
Rats von Tampere im Jahr 1999 eine starkere konstruktive
Zusammenarbeit mit den Herkunfts- und Transitlandern
angemahnt wurde und diese Perspektive in den Schluss-
folgerungen des Europaischen Rats von Sevilla im Jahr
2002 ausgebaut wurde (Europdischer Rat 1999)."

159 So folgerte der Europaische Rat von Sevilla: ,Nach Auffassung des Europaischen Rates erfordert die Bekdmpfung der illegalen Einwanderung
verstarkte Bemihungen der Europaischen Union und ein gezieltes Vorgehen gegen dieses Phanomen, wobei alle geeigneten Instrumente im
Rahmen der AuRenbeziehungen der Europaischen Union zu nutzen sind. [...] In diesem Sinne erinnert der Europdische Rat daran, dass die Inten-
sivierung der wirtschaftlichen Zusammenarbeit, die Entwicklung des Handels, die Entwicklungshilfe sowie die Konfliktverhitung Mittel darstellen,
die den wirtschaftlichen Wohlstand der betreffenden Lander férdern und dadurch die den Migrationsstromen zugrunde liegenden Ursachen ver-

ringern.” (Rat der Europdischen Union 2002)
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2.2 AuBenpolitische Hoffnungen:
forcierte Entwicklung durch besser
gesteuerte Migrationspolitik

An dem root cause approach wurde schon friih Kritik
ge(bt. Ein grundlegender Einwand war, dass mit zuneh-
mender Entwicklung in einem Land zundachst die Aus-
wanderung zunimmt, da Migrationswilligen mehr Mittel
zur Verwirklichung ihrer Plane zur Verfigung stehen.™
Zudem entschlieRen sich oft gerade besonders Leistungs-
fahige und Qualifizierte, das Land zu verlassen, nicht die
Mittellosen und weniger Qualifizierten. Eine Instrumen-
talisierung von Entwicklungspolitik zur Reduzierung von
Zuwanderung lauft daher ggf. ins Leere und kann sogar
kontraproduktiv wirken: Die verstarkte Entwicklung eines
Landes fuhrt eher zu einer Zunahme von Migration, die
Entwicklung selbst wird durch die ersatzlose Abwande-
rung zahlreicher Leistungstrager eher gefdhrdet. Ferner
wurde anerkannt, dass die Bestimmungsfaktoren von
internationalen Wanderungen in den Ausgangsraumen
sich offensichtlich nicht ohne Weiteres beseitigen lassen.
Denn sie sind oft strukturell begriindet und historisch ge-
wachsen (s. Kap. A.3).

Parallel dazu wurden die klassische Entwicklungspo-
litik und besonders die von ihr erzielten Erfolge im Ver-
haltnis zu den eingesetzten Mitteln kritisch hinterfragt.
Die Forderung nach alternativen Ansdtzen gewann an
Bedeutung und das Interesse an den entwicklungspoliti-
schen Auswirkungen z.B. von migrationsbedingten Riick-
Uberweisungen stieg (s. Kap. E.1).

Nach und nach setzte sich die Erkenntnis durch, dass
Migration und Migrationspolitik fir entwicklungspoliti-
sche Ziele eingesetzt werden kénnen. Befdrdert wurde
dieser Paradigmenwechsel zum einen durch die zuneh-
mende Erkenntnis der demografischen Herausforderun-
gen in Europa, zu deren Abfederung Zuwanderung zu-
mindest einen Beitrag leisten kann. Zum anderen trugen
die Probleme einer rein restriktiven Einwanderungspoli-
tik, die z.B. in den aufrittelnden Ereignissen von Ceuta
und Melilla 2005 sichtbar wurden, zur europdischen
Suche nach alternativen Losungen bei (Lavenex/Kunz
2008). Der Amsterdamer Vertrag von 1997 schuf zudem
die Moglichkeit fir eine europdische Rechtsetzung im Be-
reich der Migrationspolitik und damit iberhaupt erst die

Chance, Migrations- und Entwicklungspolitik auf europai-
scher Ebene effektiv zu verbinden.

Seither unterstreicht vor allem die Europdische Kom-
mission, dass man vom Ansatz ,mehr Entwicklung fir we-
niger Migration’ (,more development for less migration”)
z7u einem Ansatz ,besserer Migrationssteuerung fir mehr
Entwicklung’ (,,better managing migration for more de-
velopment”) kommen musse, wie sie in ihrer Mitteilung
fur ein ,Thematisches Programm fir die Zusammenarbeit
mit Drittlandern in den Bereichen Migration und Asyl”
festhielt (KOM (2006) 26: 10). Damit hat sich die lange
vorherrschende Perspektive umgekehrt: Migration wird
nun nicht mehr als Scheitern von Entwicklung betrachtet,
sondern als Teil des Entwicklungsprozesses. Zugleich wird
anerkannt, dass sie eine wichtige Rolle bei der Armuts-
bekampfung spielen kann."? Im Jahr 2005 verabschie-
dete die Kommission konkrete Leitlinien dafir, wie die
Wirkung von Migration auf die Entwicklung der Entsende-
lander verbessert werden soll. Genannt werden Wissens-
transfer durch zirkulare Migration, eine Begrenzung des
Braindrain, aktive Unterstiitzung der Heimatlander durch
die Diaspora-Gemeinden in Europa sowie sicherere und
kostenginstigere Moglichkeiten fur Rickiberweisungen
(KOM (2005) 390).76

Die beiden Politikfelder sollen also nicht langer ge-
trennt voneinander betrachtet werden, sondern vielmehr
die wechselseitigen Verbindungen zwischen ihnen. Als
Ausdruck dieses Umdenkens strebt die EU nun eine sym-
bolhaft als ,,umfassend” beschriebene Zuwanderungspo-
litik an. Nachdrtcklich festgehalten wurde dies im 2005
verabschiedeten ,Gesamtansatz zur Migrationsfrage’
(,Global Approach to Migration’), der einen beide Politik-
felder ibergreifenden kohdrenten Rahmen zur Steuerung
der Migration schaffen soll. Damit soll u. a. die Zusammen-
arbeit mit Drittlandern in Anbetracht des Arbeitskraftebe-
darfs in der EU ausgeweitet werden, bspw. iiber flexiblere
Zugange zum EU-Arbeitsmarkt, ein Migrationsportal, Auf-
klarungskampagnen oder die Férderung von Mobilitats-
partnerschaften, wie die Kommission in einer Mitteilung
zum Gesamtansatz festhielt (KOM (2008) 611). Neben
dieser besseren Steuerung legaler Zuwanderung sind die
Hauptanliegen des Global Approach, irrequlare Migration
effizienter zu bekampfen und die Migrationsrouten zu
kontrollieren, magliche Zusammenhange zwischen Mi-
gration und Entwicklung starker zu bericksichtigen sowie

160 Bildlich drickte sich diese Annahme im ,Migrationsbuckel’ aus, also der Ansicht, dass mit zunehmender Wirtschaftskraft die Auswanderung zu-
nachst ansteigt und erst ab einem bestimmten Niveau der Wohlfahrt wieder abnimmt (s. Kap. C.6).

161 Die Stadt Melilla und die Halbinsel Ceuta liegen in Nordafrika, gehéren aber politisch-administrativ zu Spanien. Sie sind daher oft Ziel versuchter
irrequldrer Grenzibertritte aus Afrika. Im Jahr 2005 nahmen diese Versuche stark zu, vermutlich weil die Grenzanlagen bis 2006 aufgeriistet wer-
den sollten. Ende September versuchten an einem Tag rund 600 Personen, die Zéune zu Uberklettern, vier starben dabei (Deutsche Welle 2005).

162 Entsprechend identifiziert die Kommission in ihrer Mitteilung ,Migration und Entwicklung: Konkrete Leitlinien” aus dem Jahr 2005 ,Weitere
Schritte zur Verbesserung der Wirkung von Migration auf die Entwicklung” (KOM (2005) 390: 3), nicht umgekehrt.

163 Immerhin betrugen die statistisch gesicherten Ruckiberweisungen inkl. zuriickgesandter Guter aus der EU in die Heimatlander 2006 Uber

19 Mrd. € (Eurostat 2007).



das Regierungshandeln in den Herkunftsstaaten zu ver-
bessern. Das friher zentrale Interesse, irrequlare Migra-
tion zu bekampfen, wirkt zwar fort, gleichzeitig soll aber
zum wirtschaftlichen und arbeitsmarktpolitischen Nutzen
der EU-Staaten legale Zuwanderung starker ermdglicht
werden. Deutlicher und konkreter als friher wird nun
auch ein Interesse daran formuliert, die Herkunftslander
an den Kontroll- und Steuerungsbestrebungen zu betei-
ligen und entwicklungspolitisch an den Vorteilen einer
solchen ,gut gesteuerten’ Migration teilhaben zu lassen.

2.3 ,Umfassende” Migrationspolitik:
Anspruch noch einzuldsen

Inwiefern die o6ffentlichen Absichtserklarungen der Euro-
paischen Kommission und ihrer Mitgliedstaaten tatsach-
lich deren handlungsleitenden Interessen entsprechen,
ist eine andere Frage. Derzeit sind unter zwei Gesichts-
punkten Zweifel angebracht:

0b ein Paradigmenwechsel nicht nur rhetorisch,
sondern auch praktisch folgenreich vollzogen wurde,
wird sich erst dann zeigen, wenn konkrete MaBnahmen
erlassen werden, die den Herkunftslandern wie auch
den EU-Aufnahmestaaten Zugestandnisse abverlangen.
Beispielhaft lasst sich dies an den Rickiberweisungen
(vgl. Kap. E.1) nachvollziehen: Eine verbesserte techni-
sche Infrastruktur ist zwar hilfreich. Der Geldtransfer in
die Heimatlander funktioniert aber nur, wenn die Zuwan-
derer einen Bezug zum Herkunftsland aufrechterhalten.
Denn vor allem dann haben sie eine Motivation, dort pro-
duktiv und nachhaltig zu investieren. Derartige transna-
tionale Orientierungen, also die Verbundenheit mit mehr
als einem Land, 16sen in den EU-Staaten aber weiterhin
vorwiegend Irritation aus. Die europdischen Staaten for-
dern oft die Entscheidung fir ,einen Staat’ zu Lasten der
vielfaltigen Verbindungen ein. Sie halten mithin Integ-
ration und Abkehr vom Herkunftsland fir zwei Seiten
derselben Medaille. Doch damit werden entwicklungs-
und migrationspolitisch falsche Gegensatze aufgebaut:

MIGRATION UND ENTWICKLUNG AUS SICHT DER EU

Empirisch zeigt sich vielmehr, dass gerade transnational
vernetzte Migranten auch in den Zuwanderungslandern
gut integriert sind und zudem besonders hohe Beitrage
fur ihre Herkunftslander zu leisten vermdgen und dazu
auch bereit sind (Baraulina et al. 2007).

Ferner wurden die Bekampfung der irreqularen Mi-
gration und die Kontrolle der Migrationsrouten bislang
sehr viel nachdricklicher verfolgt als die Ermaglichung
legaler Zuwanderung. Der Global Approach sollte zwar
einen neuen Rahmen fir eine ganzheitliche Migrations-
steuerung bieten, die die Ziel- und Herkunftslander mit-
einander verbindet und dabei vor allem die finf oben
genannten Ziele verfolgt (legale Wirtschaftsmigration,
Bekampfung der irreqularen Migration, Migration und
Entwicklung, Kontrolle der Migrationsrouten und bes-
seres Regierungshandeln). Offenbar tendieren die EU-
Mitgliedstaaten aber nach wie vor dazu, die Férderung
internationaler Mobilitat nicht primar aus entwicklungs-
politischen Motiven zu betreiben; vielmehr nutzen sie
sie als Mittel zum Zweck, um die Herkunftsstaaten zur
Kooperation bei der Bekampfung irreguldrer Migration
zu bewegen und dariiber hinaus eigene wirtschafts-
politische Interessen hinsichtlich der Arbeitsmigration
umzusetzen.

Der SVR mahnt an, die anderen Politikbereiche mit
ebenso groBem Nachdruck und Mitteleinsatz zu verfol-
gen. Denn die Grundidee des Global Approach besteht
aus mehr als nur AuBengrenzkontrolle und Verlagerung
von Migrationsrouten. Die entwicklungspolitischen Zie-
le diirfen nicht allein deshalb aus dem Blickfeld gera-
ten, weil sich hier Erfolge nur langfristig einstellen. Die
Bekampfung von Fluchtursachen ist eine solche langfris-
tige Aufgabe. Gelingt sie, ist dies migrationspolitisch und
menschenrechtlich um ein Vielfaches erfolgreicher als
Kontroll- und Abwehrpolitik allein.

An der Diskrepanz zwischen politischer Rhetorik und
politischem Handeln wird sich daher ablesen lassen, wie
ernst es der EU und ihren Mitgliedstaaten mit ihrem An-
satz ist, den sie selbst ausdricklich als ,,umfassend” be-
zeichnet haben.
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Kapitel 3

Mobilitatspartnerschaften

Spatestens seit Beginn des Jahrtausends hat in der Euro-
paischen Union die Idee Konjunktur, die Wechselwirkun-
gen von Migration und Entwicklung starker als zuvor zu
bericksichtigen. Die gezielte Verbindung migrations- und
entwicklungspolitischer MaBnahmen soll eine Triple-Win-
Situation herbeiftihren: Sie soll den Herkunftslandern,
den Ziellandern und den Migranten selbst zugutekom-
men (s. Kap. E.2). Dieser Anspruch soll unter anderem
durch die sog. Mobilitatspartnerschaften praktisch umge-
setzt werden. Sie stellen eine neue Form der Koopera-
tion dar, die zwischen der Europdischen Union sowie
interessierten EU-Mitgliedstaaten auf der einen Seite
und ausgewahlten Drittstaaten auf der anderen Seite
vereinbart wird. Bislang wird das diesen Partnerschaften
zugeschriebene Potenzial aber noch nicht ausgeschopft:
Die Pilotprojekte sind immer noch stark von sicherheits-
politischen Aspekten gepragt und zu einem erheblichen
Teil werden dabei nur ohnehin schon etablierte Koopera-
tionen fortgeschrieben.

3.1 Konzeptentwirfe: Mobilitatspart-
nerschaften in der Erprobungsphase

Das lange dominante Paradigma, internationale Migration
sei problematisch und deshalb mdglichst zu begrenzen,
wird immer starker durch ein neues Paradigma verdrangt,
wonach gezielt gesteuerte bzw. ,gemanagte’ Migration
allen Beteiligten zugutekommen kann: Herkunftslan-
dern, Ziellandern und den Migranten selbst. Dafiir ent-
warf der Europdische Rat im Dezember 2005 mit seinem
,Gesamtansatz zur Migrationsfrage’ (Global Approach to
Migration) ein ganzheitliches Konzept (KOM (2008) 611;
s. Kap. E.2). Irreguldre Migration sollte durch die Bekamp-
fung ihrer Ursachen wie Krieg, Vertreibung, aber auch
wirtschaftliche Not und durch eine umfassende entwick-
lungspolitische Zusammenarbeit mit den Drittstaaten
eingedammt werden. Vor allem aber sollte ausgelotet
werden, wie die Vorteile legaler Migration ausgebaut
werden konnen, insbesondere durch Konzepte zur tem-
pordren oder zirkuldren Migration. Auch im ,Europdischen

Pakt zu Einwanderung und Asyl’ von 2008, der die Leit-
linien fur die weitere EU-Migrationspolitik enthalt, wurde
festgehalten, dass zirkuldre Migration zu férdern und die
Entwicklungspolitik enger mit der Einwanderungspolitik
zu verbinden sei (Rat der Europdischen Union 2008a).
Vom Europadischen Rat aufgefordert, konkrete Umset-
zungsmoglichkeiten fir diese abstrakten Formulierungen
zu entwickeln, legte die Kommission im Mai 2007 ein
Konzept zu den sog. Mobilitatspartnerschaften vor (KOM
(2007) 248). Sie beschreibt diese als neues Instrument
u.a. fir eine wirksamere Steuerung tempordrer und zir-
kuldrer Migration zwischen der EU und Drittstaaten, das
den Nutzen fir beide Seiten steigere.
Mobilitatspartnerschaften sind Vereinbarungen, in de-
nen sich auf der einen Seite interessierte Mitgliedstaaten
der EU sowie die Europdische Union und auf der anderen
Seite ausgewdhlte Drittstaaten jeweils zu bestimmten
MaRnahmen verpflichten. Ihre Ziele sind, die Steuerung
der legalen Zuwanderung zu verbessern, irrequldre Mi-
gration effizienter zu bekampfen und mdgliche Zusam-
menhange zwischen Migration und Entwicklung starker
zu beriicksichtigen. Abgesehen davon, dass sie Migra-
tionspolitik zu entwicklungspolitischen Zwecken nutzen
wollen, haben Mobilitatspartnerschaften somit auch eine
steuerungs- und arbeitsmarktpolitische Komponente.
Bevor diese Instrumente im gréeren und verbindli-
chen Rahmen umgesetzt werden, soll ihre Praktikabilitat
und Effektivitat in Pilotprojekten getestet werden. Im
Mai 2008 haben die EU und die teilnehmenden Mitglied-
staaten deshalb zunachst ,Partnerschaften auf Probe’
mit den Republiken Moldau und Kap Verde vereinbart.
Seit November 2009 existiert dariber hinaus eine Ver-
einbarung mit Georgien, wdahrend Sondierungsgesprache
mit dem Senegal ergebnislos abgebrochen wurden. Die
Auswahl dieser meist kleinen Lander als erste Pilotpart-
ner erscheint auf den ersten Blick erklarungsbedirftig.
Ihr liegt eine spezifische strategische Entscheidung zu-
grunde: Mit diesen Landern wird jeweils eine Ost- und
eine Westzuzugsroute irregularer Migration nach Europa
abgedeckt (ICMPD 2011). Zudem sind zwei Lander be-
reits Vertragspartner der EU: die Republik Moldau iber



die EU-Nachbarschaftspolitik und die Kapverdischen In-
seln als Mitunterzeichner des Cotonou-Abkommens's.
Damit zielte die Landerauswahl auf eine méglichst hohe
Erfolgsaussicht der Partnerschaften.

Den Mitgliedstaaten der EU steht die Teilnahme an
den Programmen frei. An den jeweiligen Partnerschaften
beteiligen sich oft jene EU-Lander, die zu den Partnerstaa-
ten ohnehin historische und sprachlich-kulturelle Verbin-
dungen oder eine besondere geografische Nahe haben.
So wurde die Mobilitatspartnerschaft mit der Republik
Moldau von 15 EU-Mitgliedstaaten® unterzeichnet, die
mit Georgien von 16'%, die mit Kap Verde dagegen nur
von vier Staaten®’.

Auffallig ist dabei, dass kaum ein Mitgliedstaat der
EU-27 an allen drei Partnerschaften teilnimmt; das ist der-
zeit nur fr Frankreich der Fall. Finnland, Irland, Malta und
Osterreich haben bisher gar keine Mobilitatspartnerschaft
unterzeichnet. Deutschland hat die Vereinbarungen mit
der Republik Moldau und Georgien unterzeichnet.

3.2 Inhalte: Interessen der EU-Staaten
dominieren

In den Vereinbarungen zu den Mobilitatspartnerschaf-
ten sollen sich beide Seiten - EU und Mitgliedstaaten
einerseits und Herkunftsstaaten andererseits - nach
dem Prinzip der Gegenseitigkeit jeweils zu bestimmten
Leistungen bereiterkldren: Fir Erleichterungen der le-
galen Zuwanderung in die EU sollen die Drittstaaten im
Gegenzug bspw. zusagen, bei der Rickfihrung eigener
Staatsangehdoriger bzw. Gber ihr Territorium eingereister
irregularer Zuwanderer starker zu kooperieren. Zudem
sollen sie intensiver daran mitwirken, irrequldre Migra-
tion zu verhindern. Die konkreten MaBnahmen, die EU-
Institutionen, Mitgliedstaaten und beteiligte Drittstaaten
festgelegt haben, unterscheiden sich je nach Partner-
schaft. Es gibt keine einheitliche, fiir alle Lander giltige
Schablone von MaRnahmen; vielmehr wird die Kombina-
tion von MaRnahmen jeweils konkret an die rechtlichen
und soziodkonomischen Bedingungen des Partnerlandes
angepasst und mit diesem ausgehandelt.

So waren fir die Republik Moldau, die von hoher
Abwanderung betroffen ist, entwicklungspolitische MaR-
nahmen wichtig. Ein Schwerpunkt lag dabei auf der For-
derung von Rickwanderung und Wiedereingliederung. In
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der Vereinbarung mit den Kapverdischen Inseln hingegen
standen vor allem Grenzverwaltung und -sicherung, Iden-
titats- und Reisedokumente, Visaerleichterungen sowie
die Steuerung der legalen Migration im Mittelpunkt. Die
Malnahmen insgesamt lassen sich grob den Bereichen
legale Migration und Beschaftigung, Arbeitsmarkt, zirku-
lare Migration sowie Asyl, Rickkehr, Rickibernahme und
Grenzsicherung zuordnen (vgl. Tab. E.3.1).

Mit den Mobilitatspartnerschaften verbinden die
beteiligten EU-Mitgliedstaaten vorrangig die Absicht, in
den Herkunftsldndern Kapazitdten zur Steuerung von
Migrationsbewegungen (insbesondere der Unterbindung
irreqularer Migration) und zur Férderung von Rickwan-
derung aufzubauen. Entsprechend dominant sind in den
Vereinbarungen Mallnahmen im Bereich der Grenzsiche-
rung. Tab. E.3.1 verdeutlicht zudem, dass die Herkunfts-
lander eine eher passive Rolle spielen. Das Gros der Mal3-
nahmen wurde von den EU-Mitgliedstaaten oder von EU-
Institutionen wie Frontex vorgeschlagen und damit wohl
auch inhaltlich von diesen bestimmt. Die begrenzte Zahl
der Teilnehmer und die geringe inhaltliche Reichweite
der Vereinbarungen zeigen zugleich, dass sich die meis-
ten EU-Mitgliedstaaten eher abwartend verhalten.

Dennoch lassen sich auch fir die drei Herkunftslander
gewisse Anreize ausmachen, an der Kooperation teilzu-
nehmen. So versprechen die Vereinbarungen - jenseits
verschiedener Hilfestellungen zur Abwehr und Rickiber-
nahme irrequldrer Migranten - z.B. einen einfacheren
Transfer von Rickiberweisungen oder einen besseren
Sozialschutz fir die eigenen Staatsangehorigen (etwa
durch bilaterale Sozialversicherungsabkommen zwischen
Bulgarien und Georgien).

Ein groRes Defizit aus Sicht der Herkunftslander ist
jedoch, dass einfache Maglichkeiten zur legalen Zuwan-
derung in die EU-Lander weitgehend fehlen. Die Pilot-
vereinbarungen halten zwar als eines der vorrangigen
Ziele fest, dass die ,Rahmenbedingungen fir die legale
Mobilitat” zu fordern seien - dies ist sicher auch der wich-
tigste Anreiz fur die Herkunftsstaaten, an den Mobilitats-
partnerschaften teilzunehmen. Die Vorschlage dazu sind
jedoch vage und bleiben weit hinter diesen Anspriichen
zurck. Sie schreiben meist bereits Vorhandenes fort,
bspw. die unverbindliche Bereitstellung von Informatio-
nen Uber den europdischen Arbeitsmarkt. Zusatzlich wird
festgehalten, dass sich samtliche Verfahren zur Erleichte-
rung der Wirtschaftsmigration nach dem geschatzten Ar-

Das Cotonou-Abkommen ist ein volkerrechtlicher Vertrag zwischen der EU und den 79 AKP-Mitgliedstaaten (Gruppe der afrikanischen, karibischen

und pazifischen Staaten). Es schreibt zwischenstaatliche Vereinbarungen in den Bereichen Entwicklungshilfe, Handel, Investition und Menschen-
rechte zwischen der EU und den AKP-Staaten fest, die zum GroB3teil ehemalige Kolonien der EU-Mitgliedstaaten sind.

165
Republik, Ungarn und Zypern.
166
den, Tschechische Republik und das Vereinigte Konigreich.
167

Bulgarien, Deutschland, Frankreich, Griechenland, Italien, Litauen, Polen, Portugal, Rumanien, Schweden, Slowakei, Slowenien, Tschechische
Belgien, Bulgarien, Danemark, Deutschland, Estland, Frankreich, Griechenland, Italien, Lettland, Litauen, Niederlande, Polen, Rumanien, Schwe-

Frankreich, Luxemburg, Portugal und Spanien (die Niederlande traten der Partnerschaft spater bei).
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Tab. E.3.1 Anzahl und Beispiele von MaBnahmen in den Mobilitatspartnerschaften mit Georgien, der Republik
Moldau und Kap Verde

Initiative von Initiative von Dritt- Initiative von bei-
Mitgliedstaat oder staat den/Nicht eindeutig
EU-Institution zuzuordnen

Anmerkung: Vereinzelte MaBnahmen wurden mehrfach gezéhlt, sofern sie thematisch mehrfach einzuordnen waren.

Quelle: Rat der Europdischen Union 2008¢; Rat der Europdischen Union 2009b; Rat der Europdischen Union 2008b
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beitskraftebedarf in den Mitgliedstaaten richten und den
Grundsatz der Gemeinschaftspraferenz'® fir EU-Birger
wahren sollen.

Eine der wenigen wirklich neuen Initiativen, die im
Rahmen einer Mobilitatspartnerschaft in Bezug auf zirku-
lare Migration geschaffen wurden, geht von Deutschland
aus: Moldauern und Georgiern, denen die Einreise erlaubt
wird, sollen unter bestimmten Bedingungen ldngere Zei-
ten der Abwesenheit ermdglicht werden, ohne dass sie
dadurch in Deutschland bereits erlangte Aufenthaltsge-
nehmigungen bzw. -rechte verlieren.

3.3 Mehrwert: Triple Win noch nicht
gesichert

Im Stockholmer Programm wird die Mobilitatspartner-
schaft ,als wichtigster strategischer, umfassender und
langfristiger Kooperationsrahmen mit Drittlandern im
Hinblick auf die Steuerung der Migration” bezeichnet
(Rat der Europdischen Union 2009a: 101). Dennoch beru-
hen die bisherigen Pilotpartnerschaften nur auf weitge-
hend unverbindlichen Vereinbarungen.'s

Dass durch diese Unverbindlichkeit die nationalstaat-
liche Zustandigkeit, vor allem im Bereich legaler Migra-
tion, von den Partnerschaften nicht angetastet wird, ist
sicherlich der wesentliche Grund dafir, dass die Mitglied-
staaten der EU sich iberhaupt daran beteiligen. In den
Gemeinsamen Erkldrungen wurde zudem ausdricklich
darauf verwiesen, dass mit den Mobilitatspartnerschaf-
ten ,keine Rechte oder Pflichten nach dem Volkerrecht
eingefiihrt werden” (s. die Angabe Nr. 17 der Vereinba-
rung mit der Republik Moldau (Rat der Europdischen Uni-
on 2008c)). Bisher sind die Partnerschaften daher eher
politische Absichtserklérungen ohne rechtliche Verbind-
lichkeit und ohne konkreten steuerungs- und migrations-
politisch innovativen Gehalt. Die Europdische Kommission
sieht daher bereits die Gefahr, dass die Mobilitatspartner-
schaften iber eine bloBe Zusammenstellung und Besta-
tigung schon bestehender Instrumente nicht hinauskom-
men. Sie mahnt daher zu Recht in ihrer ersten Bewertung
der Pilotpartnerschaften verstarkte Anstrengungen an,
damit die Partnerschaften einen ,wirklichen Mehrwert”
erhielten (s. das Arbeitsdokument der EU-Kommission
SEC (2009) 1240: 5).

MOBILITATSPARTNERSCHAFTEN

Da die Mobilitatspartnerschaften sich noch in der Pi-
lotphase befinden, ist es fir eine Bewertung oder gar
tiefergehende Evaluation noch zu friih; ihre steuerungs-
und entwicklungspolitische Wirksamkeit kann noch gar
nicht abschlieBend beurteilt werden. Absehbar erscheint
aber schon jetzt: Mit der aktuellen Ausgestaltung kon-
nen die gesetzten Ziele von Mobilitatspartnerschaften
sicher nicht erreicht werden. Neue Mdglichkeiten lega-
ler Migration schaffen, im Gegenzug die Herkunfts- oder
Transitlander irrequldrer Migranten zur Kooperation be-
wegen, entwicklungspolitische Komponenten von Migra-
tion starker berticksichtigen und so letztlich eine Triple-
Win-Situation fur Aufnahmestaaten, Herkunftsstaaten
und Migranten erzielen - fir diesen Anspruch sind die
bisherigen Pilotprojekte und ihre Absichtserklarungen
inhaltlich zu unverbindlich und quantitativ zu unbedeu-
tend. Sie werden daher migrationspolitisch nicht mehr als
symbolische Wirkungen entfalten konnen.

Profil gewinnen konnten sie allenfalls, wenn der
durch sie geschaffene Rahmen qualitativ wie quanti-
tativ gefiillt wiirde und dabei zugleich, anders als bei
der ,Gastarbeiteranwerbung’, die gesellschaftlichen
und gesellschaftspolitischen Folgen bedacht und kon-
zeptorientiert begleitet wiirden. Neue Maoglichkeiten
zu legaler Migration wurden den Partnerstaaten von
Seiten der EU in den Partnerschaften aber bisher nicht
ernsthaft erdffnet. Und entwicklungspolitisch begrin-
dete Programme zirkuldrer Migration, auf deren Idee
auch die Mobilitatspartnerschaften aufbauen, sind bis-
lang weder hinreichend operational ausgearbeitet, um
praktisch durchfiihrbar zu sein'”, noch spielen sie in den
bisherigen Partnerschaften die ihnen zugedachte Rolle.
Auch Gesichtspunkte der Integration sind weitgehend
ausgeblendet, z.B. sind Sprachkurse fir die Zuwandern-
den in keiner der Vereinbarungen vorgesehen. Neben
ihrer migrationspolitischen Marginalitat fallt daher
vor allem der stark asymmetrische Charakter dieser
,Partnerschaften’ auf: Strategisch als wichtig erachtete
,Partner’ sollen in die Migrationskontrolle der EU einge-
bunden werden, ohne dass ihnen daraus im Gegenzug
ersichtliche Vorteile erwachsen.

Die mit dem Instrument der Mobilitatspartnerschaf-
ten verbundenen Hoffnungen und Zielsetzungen kénnen
zwar generell befiirwortet werden. Empirisch betrachtet
bewegen sich die Partnerschaften bisher aber zwischen

168 Der Grundsatz der Gemeinschaftspraferenz ist laut Grinbuch der Europaischen Kommission Gber ein EU-Konzept zur Verwaltung der Wirtschafts-
migration wie folgt definiert: ,Die Mitgliedstaaten bericksichtigen Antrdge auf Einreise in ihr Hoheitsgebiet zur Austibung einer Beschaftigung
nur, wenn die in einem Mitgliedstaat angebotenen Stellen nicht mit Arbeitskraften des eigenen Landes und anderer Mitgliedstaaten oder mit
Arbeitskraften aus Nichtmitgliedstaaten, die auf Dauer und legal ihren Wohnsitz in diesem Mitgliedstaat haben und dem regularen Arbeitsmarkt
dieses Staats bereits angehoren, besetzt werden kénnen.” (KOM (2004) 811)

169

Bei den konkreten MaBnahmen wird in den Abkommen nahezu durchgangig festgehalten, dass es sich um ,Vorschldge” einzelner Staaten han-

delt; oft sollen bestimmte Ziele ,in Erwagung gezogen” oder darauf ,hingearbeitet” werden.

170
den kann (s. Kap. A.8 sowie E.4).

Abgesehen von der Saisonarbeiteranwerbung in Deutschland, die durchaus als ein erfolgreiches Programm zirkuldrer Migration angesehen wer-
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quantitativer Bedeutungslosigkeit und einer eher seman-
tischen Aufwertung als zukinftig wichtigstes Instrument
des Migrationsmanagements, das insbesondere von der
Kommission und dem Rat hervorgehoben wird. Ange-
sichts der bisher mangelnden konkreten Ausgestaltung
jenseits symbolischer Politik stellt sich die Frage, ob die
Bedeutung der Mobilitatspartnerschaften und der damit
verbundenen Modelle zirkuldrer Migration nicht auch auf
einer weiteren Ebene liegt. Es geht hier namlich auch um
die Frage, welche migrationspolitischen Kompetenzen
aus den aullen- und entwicklungspolitischen Zustandig-
keiten der EU zukinftig resultieren sollen; damit konnte
dieses Feld ahnlich strittig werden wie das der Arbeitsmi-
gration (s.Kap. A.4). Insofern ist es wenig iberraschend,
dass die Mitgliedstaaten, die solche Partnerschaften ein-
gehen, auf ihrer Zustandigkeit fir die Etablierung und
konkrete Durchfihrung derartiger Programme beharren.

Die optimistischen Beschreibungen von Mobilitats-
partnerschaften, mit denen die EU vor allem eine hohe
Steuerbarkeit von Migration suggeriert und denen man-
gels empirischer Evidenz kaum widersprochen werden
kann, sind indessen nicht ganz risikofrei. Denn dadurch
konnte eine wichtige parallel verlaufende Entwicklung
und ihre Folgen nivelliert werden: Auf die EU und ihre
Mitgliedstaaten warten namlich angesichts der bisheri-
gen und der zukinftig anstehenden Erweiterungen gro-
Re Aufgaben des Migrationsmanagements. Dies trifft so-
wohl auf die Migration innerhalb der EU zu als auch auf
die Zuwanderung aus Drittstaaten, die beide absehbar
hoch komplex und unterschiedlich schwer steuerbar sein
werden. Die symbolpolitisch verzerrte Bedeutung und
Bewertung der Mobilitatspartnerschaften konnte dazu
fuhren, dass diese anstehenden Aufgaben in ihrer Proble-
matik und Komplexitat unterschatzt werden.



Kapitel 4

Zirkulare Migrationsprogramme

Zirkulare Migrationsprogramme kénnen ein Baustein im
Rahmen von Mobilitatspartnerschaften sein, sie kénnen
aber auch als eigenstandige Programme definiert und
verabschiedet werden. Im Unterschied zu den vielfaltigen
Zielen der Mobilitatspartnerschaften verfolgen zirkuldre
Migrationsprogramme vor allem arbeitsmarkt- und zu-
gleich entwicklungspolitische Interessen. Die Herkunfts-
staaten erhoffen sich Impulse fir wirtschaftliches Wachs-
tum, die Aufnahmestaaten eine gezielte Erganzung ihres
Arbeitskrafteangebots. Diesen Erwartungen stehen aber
viele offene Fragen gegeniiber, etwa wie derartige Pro-
gramme genau wirken, ob der Aufenthalt befristet und
damit die Zirkularitat gewahrt werden kann und wer po-
litisch und rechtlich zustandig ist. Anhand zweier fir den
SVR angefertigter Expertisen, die im Rahmen eines von
der Robert Bosch Stiftung geférderten Projekts zur zirku-
léren Migration beauftragt wurden, sowie genereller Be-
funde zur zirkuldren Migration kommt dieses Kapitel zu
folgenden Schlissen: Positive Effekte erzielen zirkuldre
Migrationsprogramme vor allem dann, wenn Rickwan-
derung tatsachlich gewahrleistet ist, der Anteil der Riick-
wanderer an den Erwerbspersonen des Herkunftslandes
moglichst groR ist und die Rickwandernden ihre Arbeits-
produktivitat signifikant steigern und sie im Herkunfts-
land gewinnbringend einsetzen. Eine rechtliche Begren-
zung der Aufenthaltsdauer ist méglich, auch wenn sie
sich in einzelnen Fallen nicht durchsetzen lassen wird.
Und damit sie groRtmagliche Wirkung entfalten, sollte
die Zustandigkeit fir zirkuldre Migrationsprogramme von
EU und Nationalstaaten arbeitsteilig wahrgenommen
werden.

4.1 Erwartungen: Verbindung von
Entwicklungs- und Migrationpolitik

Zirkuldre Migrationsprogramme werden bisher nur als
Bausteine der in Kap. E.3 beschriebenen Mobilitatspart-
nerschaften verstanden und konzipiert."”" Eigenstandige
zirkuldre Migrationsprogramme wirden im Unterschied
dazu die Entwicklungs- gegeniber den Kontroll- und
Sicherheitszielen starken. Die Rickfiihrungs- und Grenz-
sicherungspolitik wiirde in zirkuldren Migrationsprogram-
men zugunsten von legaler Migration und Entwicklungs-
forderung zurtcktreten.

Zirkulare Migration an sich ist historisch kein neues
Phanomen: Migranten verlassen ihr Herkunftsland auf
bestimmte Zeit, um spater zuriickzukehren und gegebe-
nenfalls erneut zu wandern. Die Geschichte kennt fur
solche zirkuldren Wanderungssysteme zahlreiche Bei-
spiele (Bade et al. 2007). Aktuelle Beispiele dafiir sind
temporare landwirtschaftliche Arbeitskrafte, saisonale
Beschaftigte im Tourismus, aber auch Arbeitskrafte, die
angeworben werden, um konjunkturellen Spitzenbedarf
zu decken. Neu ist aber der Versuch, die zirkularitat si-
cherzustellen und zugleich die positiven Effekte zirkuld-
rer Migration fir die Ausgangsraume durch gezielte Pro-
gramme zu starken.

Im wissenschaftlichen und politischen Diskurs hat
sich mittlerweile die Ansicht durchgesetzt, dass Migra-
tion generell, besonders wenn sie gut gesteuert wird,
sowohl einen Vorteil fir das Aufnahmeland und die
Migranten verspricht, als auch einen entwicklungspo-
litischen Nutzen fir das Herkunftsland stiften kann. Im
Vergleich zur endgiltigen Auswanderung sollen zirkula-
re Migrationsprogramme die positiven Effekte nochmals
steigern bzw. negative Folgen vermeiden: Bei tempordr

171 Auf europédischer Ebene wird zudem ein Vorschlag der Kommission zu Saisonarbeitsprogrammen (KOM (2010) 379) diskutiert, nach dem zirku-
ldre Migration von Saisonarbeitern bspw. durch Bestimmungen zur Wiedereinreise vereinfacht wird; damit soll explizit die Entwicklung in den
Herkunftslandern gefordert werden. Eine derartige Richtlinie sollte nach Ansicht der Kommission einen ,Schwerpunkt der Uberwindung der Armut
und der Erreichung der Millenniums-Entwicklungsziele” haben (KOM (2010) 379: 4).
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Wandernden wird z.B. aufgrund einer intensiveren Ver-
bindung zum Herkunftsland davon ausgegangen, dass sie
héhere Rickiberweisungen tatigen als dauerhaft Ausge-
wanderte. Zudem soll zirkuldre Migration den Braindrain,
das Abwandern von Leistungseliten, begrenzen, da die
Migranten ihrem Herkunftsstaat nicht dauerhaft verloren
gehen - sofern sie nicht nach dem Auslandsaufenthalt
in ein anderes Zielland weiterwandern, statt zurick ins
Herkunftsland zu gehen. Die Rickkehr soll auch den
Transfer von im Aufnahmeland erworbenem Wissen ins
Herkunftsland vergroBern (Vertovec 2007a; Cali/Cantore
2010; s. Kap. E.1).

Auch fir die Aufnahmelander kann zirkuldre Migra-
tion gegeniber dauerhafter Einwanderung besonders ge-
winnbringend sein. So wird das Konzept zirkularer Migra-
tion von europdischen Staaten als ein Mittel verstanden,
Arbeitskraftebedarf flexibel und kurzfristig abzudecken.
Auch soll durch legale tempordre Zuwanderung der Mi-
grationsdruck gelindert und dadurch irregulédre Migration
verhindert werden. Haufig wird dariiber hinaus ange-
nommen, dass der zeitlich begrenzte Charakter zirkularer
Migration in den europdischen Zielldndern die gesell-
schaftliche Akzeptanz von Zuwanderung erhéhen kann.

4.2 Internationale Erfahrungen: bislang
noch gering

Aufgrund dieser Uberlegungen wird zirkulére Migration
seit der Jahrtausendwende international als ein Instru-
ment idealisiert, das Migrations- und Entwicklungspolitik
effektiv miteinander verbinden konnte. Darauf verwie-
sen insbesondere die Global Commission on Internatio-
nal Migration (2005), die IOM (2005) und die Weltbank
(2006). Auf europdischer Ebene wurde dieser Gedanke
erstmals 2005 von Seiten der Europdischen Kommission
aufgegriffen, die in ihrer Mitteilung zu konkreten Leitli-
nien im Bereich Migration und Entwicklung (KOM (2005)
390) vorschlug, zirkuldre Migrationsprogramme als (ent-
wicklungs-)politisches Konzept der EU zu initiieren. Seit-
her hat die Idee im politischen Diskurs der europdischen
Staaten einen hohen Stellenwert und wurde u.a. im
Rahmen des ,Global Approach to Migration’ (2005) so-
wie der ,Deutsch-Franzosischen Initiative fir eine neue
Europdische Migrationspolitik” (2006) aufgegriffen und
weiterentwickelt (Zerger 2008, vgl. Kap. E.2).

Dennoch gibt es bis heute keine einheitliche Defini-
tion zirkularer Migration bzw. zirkuldrer Migrationspro-
gramme, weder auf europaischer noch auf nationaler
Ebene. Die EU-Kommission beschrieb sie 2007 in ihrer
Mitteilung zu zirkuldrer Migration und Mobilitatspartner-
schaften als eine Migrationsform, ,die so gesteuert wird,
dass sie einen gewissen Grad an legaler Mobilitat (Hin
und Zuriick) zwischen zwei Landern zulasst” (KOM (2007)
248:9). Die Vagheit dieser Beschreibung macht deutlich,

dass das Problem weniger darin besteht zu definieren,
was zirkulare Migration als Wanderungsform ausmacht:
Sie beginnt genauso wie ,normale’ Migration, mindet
aber nicht in Daueraufenthalte oder endgultige Auswan-
derung, sondern endet mit einer Ruckkehr. Schwieriger
ist jedoch, sie empirisch zu messen: Zirkulare Migration
kann immer nur ex post festgestellt werden, da sich im
Prinzip jede Migration auch ungeplant in eine zirkulare
verwandeln kann; es ist daher schwierig, sie statistisch zu
erfassen. Das reale Ausmal zirkuldrer Migration zwischen
Ausgangs- und Zielrdumen kann nur iber Wanderungs-
biografien festgestellt werden. Diese sind aber nicht Teil
der amtlichen Statistiken (Volkszahlungen, Mikrozensus,
Verwaltungsstatistiken), sondern erfordern eigene, kost-
spielige Studien und werden darum selten erhoben.

Zirkuldre Migrationsprogramme gehen Gber diese
faktisch zirkularen Migrationsprozesse hinaus: Sie mdch-
ten diese Migrationsform - die auch ohne staatliches
Zutun bereits existiert - staatlich initiieren, konzeptorien-
tiert steuern und so letztlich die Zirkularitat sicherstellen.

Bast (2010b) hat in einer fir den SVR angefertigten
Expertise eine operationale Definition zirkuldrer Migra-
tionsprogramme vorgelegt. In Anlehnung daran sind
zirkuldre Migrationsprogramme durch finf Elemente
gekennzeichnet:

(1) Sie haben den Charakter von Abkommen oder
Verwaltungsabsprachen, in denen die Vertragsparteien
migrationsrelevante Vereinbarungen treffen.

(2) Sie sind generell arbeitsmarktbezogen und ori-
entieren sich am Arbeitskraftebedarf der europdischen
Partner. Typischerweise gewdhren sie daher keinen un-
eingeschrankten Zugang zum europdischen bzw. natio-
nalen Arbeitsmarkt. Vielmehr wird die Zuwanderung auf
bestimmte Berufsgruppen oder Sektoren und auch durch
Kontingente begrenzt.

(3) Die Programme streben ausdriicklich entwick-
lungspolitische Effekte an.

(4) Um diese zu erzielen, befristen sie die Aufenthal-
te der Teilnehmer.

(5) Die Programme konnen von den Teilnehmern im
Regelfall mehrfach genutzt werden.

Auch die Ermoglichung langerer Abwesenheiten von
bereits in der EU lebenden Drittstaatsangehdérigen wird
als ein Aspekt zirkularer Migrationsprogramme verstan-
den. Da es dabei nicht um die Initiierung neuer Migra-
tionsprozesse geht, wird diese Option hier aber nicht
weiter betrachtet.

Nimmt man diese Definition als Ausgangspunkt fir
eine Standortbestimmung, dann zeigt sich, dass zu ver-
schiedenen Zeiten und in unterschiedlichen Landern zwar
schon Erfahrungen mit zirkuldrer Migration gemacht wur-
den, damit aber entweder keine entwicklungspolitische
Intention verfolgt wurde oder aber nicht von einem
staatlich gesteuerten bzw. initiierten Programm gespro-
chen werden kann. Zunachst weisen zirkulare Migrations-



programme Ahnlichkeiten mit der Arbeitskréfteanwer-
bung im Deutschland der 1950er und 1960er Jahre auf,
die urspriinglich ebenfalls befristet gedacht war. Diese
Zuwanderung loste sich aufgrund der gemeinsamen In-
teressen von Arbeitgebern und Arbeitnehmern rasch aus
der Befristung und ging in Daueraufenthalte und vielfach
schlieBlich in echte Einwanderung iber (vgl. Karakasoglu
2007). Nicht selten wird das Konzept der zirkuldren Mi-
gration gerade vor dem Hintergrund dieser Erfahrungen
mit ,Gastarbeiter’-Programmen infrage gestellt. Die sog.
Gastarbeiteranwerbung aber orientierte sich vor allem
am Arbeitsmarktinteresse des Aufnahmelandes, wahrend
Auswirkungen auf Herkunftslander nachrangig waren.

Ahnliches gilt fiir die aktuell noch laufenden Verein-
barungen Deutschlands zur Beschaftigung von Werkver-
trags- und Saisonarbeitnehmern (s. Kap. A.8). Da fir die
Saisonarbeitnehmer eine Wiedereinreiseoption vorgese-
henist, sind diese Vereinbarungen durchaus als Program-
me zirkuldrer Migration zu werten. Beide Arten von Ab-
kommen zielen aber weder auf Entwicklungsférderung
ab, noch wurden hierbei iberhaupt Kooperationen mit
Entwicklungslandern geschlossen. Vertragspartner sind
vielmehr derzeitige oder frihere EU-Beitrittskandidaten.
Allerdings spielten beim Abschluss der Werkvertragsar-
beitnehmerabkommen fiir Deutschland sehr wohl auch
auBenpolitische Aspekte eine Rolle, denn vom Devisen-
transfer versprach man sich eine stabilisierende Wirkung
auf die damaligen mittel- und osteuropdischen Transfor-
mationslander (s. Kap. A.8).

Auch Programme strikt tempordrer Migration, wie
z.B. die deutsche Green-Card-Regelung, missen von zir-
kuldren Migrationsprogrammen unterschieden werden.
Bei der deutschen Green Card handelte es sich nicht um
eine Kooperation zwischen zwei Vertragsstaaten, die im
Bereich zirkuldrer Migration kooperieren, sondern viel-
mehr darum, generell Méglichkeiten legaler, temporarer
Migration zu eroffnen, die verschiedenen Herkunftslan-
dern offenstanden und nicht explizit auf Entwicklungs-
forderung abstellten.

Deutschland verfigt somit de facto bereits tber
langjahrige Erfahrungen mit zirkuldrer Migration, die
allerdings nur bedingt einen entwicklungspolitischen
Anspruch verfolgt. Auch in Europa insgesamt wurden
bislang wenige konkrete Ansatze dazu entwickelt (Zerger
2010). In einer Studie des Europdischen Migrationsnetz-
werks'”2 (European Migration Network 2011) wurden
z.B. die bisherigen Erfahrungen der EU-Mitgliedstaaten
mit zirkuldren Migrationsprogrammen erfragt. Die bis-
lang erstellten Landerreports' berichten aber, dass ent-

172

ZIRKULARE MIGRATIONSPROGRAMME

sprechende Programme bisher kaum Eingang in nationa-
le Gesetzgebung gefunden haben und Praxiserfahrungen
daher weitgehend fehlen.

Ein Programm, das dem oben ausgefiihrten Verstand-
nis zirkuldrer Migrationsprogramme sehr nahe kommt,
ist das Abkommen zwischen Frankreich und Mauritius.
Damit wurden 2008 Maoglichkeiten zur zirkularen Migra-
tion geschaffen und deren entwicklungsférdernde Wir-
kung explizit als Ziel formuliert. Das Abkommen, das im
April 2010 ratifiziert wurde, erlaubt Hochqualifizierten,
bis zu finf Jahre in Frankreich zu arbeiten, und Studie-
renden bis zu einem Jahr (Newland 2009: 23). Als ein
weiteres Beispiel kann Spanien gelten, obwohl es kein
explizit entwicklungsorientiertes zirkuldres Programm
betreibt: Der Vereinbarung Gber Saisonarbeitnehmer zwi-
schen Spanien und Kolumbien wird von der spanischen
Agrargewerkschaft Uni¢ de Pagesos (UP) und der 10M
eine entwicklungspolitische Komponente hinzugefiigt:
Im Rahmen dieses Programms werden kolumbianische
Saisonarbeiter in Spanien bei der Planung entwicklungs-
fordernder Aktivitaten in Kolumbien unterstitzt, wie
bspw. dem Aufbau kleiner Unternehmen oder zivilgesell-
schaftlicher Organisationen (Newland/Agunias/Terrazas
2008). Aufgrund seines Erfolgs wurde das Programm be-
reits von der Europaischen Union kofinanziert und wird
oft als gutes Beispiel zirkularer Migrationsprogramme
genannt (Zapata-Barrero/Fatndez/Sanchez Montijano
2009).

Ansonsten wird zirkuldre Migration zwar punktuell
gefordert, aber nicht im Rahmen spezieller Programme.
Hierzu zahlt bspw. die erweiterte Méglichkeit fur Inhaber
einer europdischen Blue Card, zeitweilig ins Herkunfts-
land zurtckzukehren. Diese soll zirkuldre Migration for-
dern, indem Inhabern eine Wiedereinreise auch nach
langerer Abwesenheit ermdglicht wird (s. Kap. A.4).

4.3 Entwicklungspolitische Effekte:
vielversprechend, aber schwer
einzuldsen

Weil zirkulare Migrationsprogramme bislang kaum prak-
tisch umgesetzt wurden, sind ihre entwicklungspoliti-
schen Effekte schwer zu bestimmen. Um in diesem wich-
tigen Punkt dennoch inhaltlich weiterzukommen, hat der
SVR eine Expertise beim Overseas Development Institute
in Auftrag gegeben. Cali und Cantore (2010) priften mit
Hilfe des International-Futures-Modells, welche Effekte

Das Europdische Migrationsnetzwerk (EMN) wurde 2003 von der Europdischen Kommission im Auftrag des Europdischen Rates eingerichtet, um

den Informationsaustausch zwischen den Mitgliedstaaten und der EU im Migrations- und Asylbereich zu fordern.
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Hierzu zdhlen die Landerberichte von Bulgarien, Deutschland, Estland, Finnland, Griechenland, Italien, Lettland, Litauen, den Niederlanden,

Portugal, Schweden, Slowakei, Slowenien und der Tschechischen Republik (Stand: Februar 2011).
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fur die Herkunftslander wahrscheinlich sind.””* Die Fra-
gestellung fir die Simulation lautete: In welchem Aus-
mal beeinflussen zirkulare Migrationsprogramme, die
im Jahr 2011 initiiert werden, das Bruttoinlandsprodukt
(BIP) pro Kopf und das Ausmal3 an Armut in potenziellen
Herkunftsldndern im Jahr 2030?

Aufgrund der Spezifikationen des Modells ist es nicht
moglich, damit zirkuldre Migration im tatsachlichen
Wortsinn zu betrachten. Vereinfachend wird daher in der
ersten Variante angenommen, dass nach einem Anstieg
der Abwanderung aus einem Land im Jahr 2011 ab 2016
die Halfte der Migranten bis 2020 zurickkehrt. In einer
zweiten Variante wird angenommen, dass 90 Prozent
der Abgewanderten bis 2023 zurickkehren. Das zugrun-
de gelegte International-Futures-Modell erlaubt keine
Aussagen Uber das Qualifikationsniveau der Migranten.
Dieses kann aber in den Szenarien indirekt bertcksich-
tigt werden, indem von einem unterschiedlichen Anstieg
der Arbeitsproduktivitdt der Erwerbsbevélkerung nach
der Ruckkehr der Migranten ausgegangen wird (z.B.

keine, niedrige oder hohe Steigerung). Tab. E.4.1 zeigt
die Ergebnisse der Simulation von zirkuldren Migrations-
programmen fir Vietnam, Ghana und Sierra Leone. Da-
bei wird jeweils die zweite Variante dargestellt, also von
einer Rickkehr von 90 Prozent der Migranten ausge-
gangen.

In allen Simulationsvarianten erhoht sich das BIP pro
Kopf durch die positiven Wirkungen der zirkuldren Migra-
tion auf Ruckiberweisungen, Bildungsteilnahme, Import,
Export, Direktinvestitionen und die bessere Qualifikation
der zuriickkehrenden Arbeitskrafte, die das Produktivi-
tatsniveau generell anhebt. Fir Vietnam fallen die Stei-
gerungsraten allerdings recht bescheiden aus, wenn man
bedenkt, dass dieses Land zwischen 2005 und 2009 jahr-
liche BIP-Wachstumsraten von bis zu 8,5 Prozent erzielt
hat (Weltbank 2011a).

Auch die Armut der Bevolkerung nimmt in den drei
Beispielen durch das zusatzliche Wirtschaftswachstum nur
bedingt ab: Die Abnahme lasst sich zwar fir alle Beispiele
beobachten, signifikant wird sie aber vor allem in jenen

Tab. E.4.1 Prognostizierte Effekte eines zirkuldren Migrationsprogramms fiir Vietnam, Ghana und

Sierra Leone 2030

Einwohner
in Mio.
in 2011

Land

Abwanderung im
Jahr 2011

(90 % wandern bis
2023 zuriick)

Quelle: Cali/Cantore 2010

Annahme ber
Anderung der
Produktivitat

Durch Programm hervorgerufene Effekte

Zunahme BIP pro
Kopf in 2030 (in %)

Reduzierung Armut
in 2030 (in %)

5,6 2,0
10,5 3,3

29,9 12,8

174 International Futures ist eine Datenbank, die umfangreiche historische und aktuelle Datensétze zu sozialen, politischen und dkonomischen
Variablen in 183 Landern sowie Annahmen Gber Wirkungszusammenhdnge zwischen diesen Variablen beinhaltet. Damit lassen sich nicht nur
Zukunftsprognosen zu ausgewahlten Themen erstellen, sondern durch die Veranderung einer oder mehrerer Variablen auch magliche kinftige
Szenarien unter ausgewdhlten Bedingungen simulieren. Prognosen, die mithilfe des International-Futures-Modells erstellt wurden, sind bspw.
die ,Global Trends 2025’ fiir die US-Regierung unter Prasident Barack Obama und der ,Global Environment Outlook’ des Umweltprogramms der

Vereinten Nationen.

175 Das Modell geht davon aus, dass durch eine Zunahme der Migration um 1 % in allen Léndern die auslandischen Direktinvestitionen zunehmen (um
0,38 %), ebenso Exporte (um 0,17 %) und Importe (um 0,14 %) sowie die Teilnehmer sekundarer und tertigrer Bildung (um 0,077 %). Zusétzlich
wird angenommen, dass die in Spalte 2 gezeigte Abwanderung nur Hochqualifizierte mit 16 Jahren Bildung umfasst, wodurch sich landesweit die
Uber alle Einwohner summierten Bildungsjahre verringern (in Vietnam um 0,16 % der landesweit durchschnittlichen Bildungsjahre, in Ghana um

0,36 % und in Sierra Leone um 1,77 %).

Jahresgutachten 2011



Fallen, wo eine hohe Produktivitatssteigerung durch die
Rickwandernden (+0,2 Prozent) angenommen wird. Dies
liegt allerdings vorrangig an der dem Modell zugrunde
liegenden Definition von Armut: Um nicht mehr als ,arm’
zu gelten, muss der Verdienst einer Person den Schwel-
lenwert von einem US-Dollar pro Tag tberschreiten. Die
zusétzliche Steigerung des BIP pro Kopf, die durch den
Produktivitatszuwachs von +0,1 statt 0 Prozent hervor-
gerufen wird, reicht z.B. im Fall Vietnams nicht aus, um
weitere Personen (ber diese Schwelle zu ,hieven’. Erst
bei einem Produktivitatszuwachs von +0,2 Prozent ist die
Wirkung auf das BIP so stark, dass weitere Menschen die
Armutsschwelle Gberschreiten.

Die Ergebnisse aus Tab. E.4.1 zeigen, dass die unter-
schiedlichen Annahmen uber die Hohe der Produktivitats-
steigerung (keine, niedrig, hoch) sich auf BIP-Wachstum
und Verringerung der Armut zum Teil Gberproportional
auswirken. Die Starke dieses Effekts hangt aber nicht
nur von der Verbesserung der Qualifikation wahrend des
Auslandsaufenthalts ab, sondern ebenso von der Zahl der
Ruckkehrer im Verhaltnis zur Gesamtbevdlkerung. In ei-
nem bevoélkerungsreichen Land wie Vietnam fallen die
wenigen Rickkehrer kaum auf, auch wenn sich ihre Pro-
duktivitat wahrend des Auslandsaufenthalts signifikant
erhéht hat. In einem einwohnerarmen Land sind die
tffekte der Rickkehrer dagegen sehr viel groBer (s. die
Ergebnisse fir Sierra Leone). In Anbetracht dessen, dass
von einem zwar wachsenden, aber nicht unbegrenzten
Zuwanderungsbedarf in Deutschland und Europa aus-
gegangen werden kann, scheint eine Konzentration auf
Partnerschaften mit kleineren Staaten die entwicklungs-
politisch vielversprechendere Strategie zu sein.

Weiterhin kann vermutet werden, dass die Produkti-
vitdtssteigerung bei den Migranten am héchsten ist, die
schon bei ihrer Abwanderung dber eine mittlere oder
hohe Qualifikation verfiigten, bei denen es also vorrangig
um den Ausbau oder die praktische Anwendung schon
vorhandenen Wissens geht. Um besonders hohe ent-
wicklungspolitische Effekte zu erzielen, ware dieser Per-
sonenkreis den Niedrigqualifizierten, vor allem aber den
Unqualifizierten vorzuziehen. Auch fir Letztere konnten
hohe Produktivitatszuwachse durch Auslandsaufenthalte
erzielt werden. Allerdings stiinde bei solchen Aufenthal-
ten wohl starker die Ausbildung und nicht die Erwerbs-
tatigkeit im Vordergrund. Insgesamt ware daher fraglich,
ob zirkulare Migration von Niedrigqualifizierten tatsach-
lich zu einem Gewinn fir Aufnahme- wie fir Herkunfts-
lander fihren kann. Denn wenn bei der zirkuldren Migra-
tion die Ausbildung im Vordergrund steht, profitieren vor
allem die Herkunftslander und die Migranten; dominiert
hingegen die Erwerbstatigkeit, dann kommt dies vorwie-
gend den Aufnahmestaaten und den Migranten zugute.

Die Schlussfolgerung, dass zirkuldre Migrationspro-
gramme auf (Hoch-)Qualifizierte abzielen sollten, wirft
allerdings die Frage auf, inwiefern diese fur derartige

ZIRKULARE MIGRATIONSPROGRAMME

Programme Gberhaupt gewonnen werden konnen. Denn
das Interesse an der Anwerbung (hoch-)qualifizierter Ar-
beitskrafte ist nicht nur in Deutschland, sondern weltweit
gestiegen. Deshalb haben zahlreiche Staaten ohnehin die
Zuwanderung fir diese Gruppe erleichtert (s. Kap. A.3
und A.6). Darum ist es fraglich, ob sich (hoch-)qualifizier-
te Arbeitnehmer den Bedingungen eines Programms un-
terwerfen wiirden, das von vornherein temporar oder zir-
kular konzipiert ist, wenn ihnen andernorts flexiblere und
attraktivere Moglichkeiten offenstehen. Méglicherweise
verleitet sie der Zwang zur Rickkehr auch dazu, nach ei-
ner Zeit aus dem Programm auszusteigen und nicht in ihr
Herkunftsland zuriick-, sondern in einen anderen Staat
weiterzuwandern. Auch hier besteht also durchaus ein
Zielkonflikt zwischen den entwicklungspolitischen Ab-
sichten und den Realitdten des globalen Wettbewerbs.

Herkunfts- wie Aufnahmeldnder haben ein groRes Inter-
esse daran, dass die zusatzlich gewonnene Produktivitat
auch gewinnbringend im Herkunftsland eingesetzt wird.
Voraussetzung dafir ist aber transferierbares Wissen, das
auch auf dem Arbeitsmarkt des Herkunftslandes ein-
setzbar ist. Zudem muss eine unmittelbare Anschluss-
moglichkeit auf dem Arbeitsmarkt nach der Rickkehr
bestehen. Ist dies nicht gegeben, liegen Qualifikationen
und Fahigkeiten der Rickkehrer brach. Damit steigt die
Wahrscheinlichkeit, dass diese erneut ab- bzw. weiter-
wandern. Um dies zu vermeiden, missen die teilneh-
menden Lander genau wissen und sich dariiber abstim-
men, welche Qualifikationen wo gefragt sind und wie
sie ausgebildet werden konnen. Daher wirden zirkuldre
Migrationsprogramme wohl am effektivsten mit Staa-
ten funktionieren, die einen gewissen Bedarf im qua-
lifizierten Segment haben. Dariber hinaus missen die
Herkunftsstaaten aber vermutlich Gber einen funktions-
fahigen Arbeitsmarkt, Rechtssicherheit sowie gefestigte
Verwaltungsstrukturen verfigen. Dies konnte die Aus-
wahl maglicher Partner einschranken.

4.4 Durchsetzung der Zirkularitat:
Furcht vor neuer ,Gastarbeiterfrage’

Von ihrem Anspruch her steht und fallt der Erfolg von Pro-
grammen zirkuldrer Migration mit der (gegebenenfalls
auch wiederholten) Riickkehr der Migranten. Dies bele-
gen auch die Ergebnisse der Expertise von Cali und Can-
tore (2010): Fur Sierra Leone z.B. steigt, wenn die Halfte
der einst Abgewanderten zurtckkehrt, das BIP nur um
19,3 Prozent, bei einer Rickkehr von 90 Prozent dagegen
fallt der Anstieg mit 29,9 Prozent deutlich starker aus.
Gleiches gilt fur die Reduktion der Armut in dem Land
(-9,2 bzw. -12,8 %). Die Riickkehr ist also der springende
Punkt der zirkuldren Migration. Sie war es schon bei der
,Gastarbeiter’-Zuwanderung; auch die war urspriinglich

225

o
=z
=
—
x
=
=
—
4
b
Q
=z
=2
4
S
=
<
-3
=
=




226

ZIRKULARE MIGRATIONSPROGRAMME

befristet geplant. Nach dem sog. Rotationsprinzip sollte
einem tempordren Arbeitsaufenthalt die Rickkehr in das
Herkunftsland folgen, rickwandernde Arbeitskrafte soll-
ten durch neu Zuwandernde ersetzt werden. Trotz hoher
Ruckkehrraten blieben aber schlieRlich mehr als drei Mil-
lionen Zuwanderer dauerhaft in Deutschland.

Daher ist bei der Planung eines zirkularen Migrations-
programms abzuschatzen, inwiefern Zirkularitat gewahr-
leistet werden kann und ob eine anfangs nicht intendierte
Verfestigung des Aufenthalts eintreten kann. Abzuwdgen
sind hierbei zwei gegenldufige rechtliche Anspriiche: das
offentliche Interesse an der Befristung des Aufenthalts
und die moglichen Anrechte der Migranten auf Aufent-
haltsverfestigung.’”s Um die Ziele zirkularer Migration zu
verwirklichen, wird der Gesetzgeber seine Handlungs-
spielrdume nutzen und versuchen missen, Aufenthalte
von vornherein zu befristen, auch wenn sie wiederholt
erfolgen. Aus rechtlicher Perspektive, so zeigt die Ex-
pertise von Bast (2010b), erscheint es jedoch zunachst
fraglich, ob Programme zirkularer Migration dann mit der
Ausrichtung des geltenden Aufenthaltsrechts in Einklang
zu bringen waren. Denn mit der Reform der Zuwande-
rungsgesetzgebung im Jahr 2005 wurde auch ein Be-
wusstseinswandel deutlich: Ging Deutschland bis dahin
generell davon aus, dass Zuwanderung, abgesehen vom
Familiennachzug, nur temporar zu erfolgen habe, gilt
seither, dass auch zundchst befristete Aufenthaltstitel als
prinzipiell verfestigungsfahig angesehen werden. Dies
gilt auch fir die Arbeitsmigration. Verknipft ist diese Aus-
sicht auf einen Daueraufenthalt mit der Erwartung einer
gelungenen wirtschaftlichen und sprachlich-kulturellen
Integration. Auch aus juristischer Perspektive gibt es also
einen Zielkonflikt zwischen einem auf Integration ausge-
richteten Gesetzeswerk und einem auf Nicht-Integration
setzenden Regime tempordrer Arbeitsmigration.

Allerdings kennt auch das Aufenthaltsgesetz in seiner
aktuellen Form durchaus Ausnahmen von dieser Regel
der Aufenthaltsverfestigung: Bei manchen Aufenthalts-
zwecken (z.B. Saison- oder Werkvertragsarbeitnehmer)
ist Verlangerung ebenso von vornherein ausgeschlossen
wie ein Anspruch auf integrationsfordernde MaBnahmen
(z.B. Teilnahme an Sprachkursen). Ahnlich wére dies
auch far zirkuldre Migrationsprogramme mdglich. Zu kla-
ren ist allerdings die rechtliche Grundlage. Wenn diese
Programme quantitativ unbedeutend sind oder nur auf
Probe eingefihrt werden, erscheint es ausreichend, sie
auf ein Regierungsabkommen zu grinden. Anders wdre
die Situation, wenn zirkuldre Migrationsprogramme zu
einer wesentlichen Saule der Arbeitsmigration nach

Deutschland wiirden: Wenn Programme, die der eigent-
lichen Intention des Gesetzes und dessen Forderung nach
Integration widersprechen, quantitativ derart bedeutsam
werden, missten sie durch ein Gesetz bzw. Parlaments-
beschluss abgesichert werden.

Unabhangig von der rechtlichen Absicherung zirkula-
rer Programme sind folgende Probleme erkennbar: Dem
offentlichen Interesse an Befristung steht die Schutz-
wirdigkeit sozialer Beziehungen, insbesondere von Ehe
und Familie, am Aufenthaltsort entgegen, die sich mit
zunehmender Dauer in der Regel entwickeln und ein
Anrecht auf dauerhaften Aufenthalt begriinden kénnen.
Diese individuellen Interessen sind aber keine absolut
geschitzten Rechte; sie sind vielmehr jeweils mit dem
offentlichen Interesse an Befristung des Aufenthalts ab-
zugleichen. Die mdglicherweise relevanten Argumente
(bessere Deutschkenntnisse, soziale Kontakte etc.), die
fur ein Daueraufenthaltsrecht sprechen, werden aber mit
zunehmender Aufenthaltsdauer bzw. Haufigkeit der Zu-
wanderung wahrscheinlicher.

Es gibt keine einfache Formel, mit der ein Anspruch
auf Verbleib anhand kumulierter Aufenthaltszeiten oder
sozialer Bindungen errechnet werden konnte. Vielmehr
ware im Einzelfall anhand der jeweiligen Konstellation zu
entscheiden. Relativ wahrscheinlich erwirbt eine Person
aber dann ein Anrecht auf dauerhaften Aufenthalt, wenn
sie sich mehr als funf Jahre ununterbrochen im Land auf-
gehalten hat, denn damit fallt sie wahrscheinlich unter
die Regelungen der Daueraufenthaltsrichtlinie (Richtlinie
2003/109/EG). Diese Zeitspanne bildet also eine Ober-
grenze fir Aufenthalte nach zirkuldren Migrationspro-
grammen. Deutlich kirzere Zeitspannen (z.B. 2-3 Jahre)
wirden die Moglichkeit einer Aufenthaltsverfestigung
deutlich einschranken. Starke Rechte entstiinden auch,
wenn wdhrend des Aufenthalts familidre Beziehungen
zu einer Person mit deutscher Staatsangehérigkeit oder
dauerhaftem Aufenthaltsrecht eingegangen wirden.

Nach geltendem Recht ist also davon auszugehen,
dass fur einen grol3en Teil der Migranten die Beendigung
des Aufenthalts durchgesetzt werden kann. Eine Verfes-
tigung des Aufenthalts lasst sich fir einen gewissen
Prozentsatz aber nicht vollstandig ausschlieRBen, selbst
wenn die zeitliche Beschrankung des Aufenthalts ein-
gangs explizit festgelegt wird. Es ist aber unklar, wie
derartige ,Ausnahmefélle’ jenseits einer rein rechtli-
chen Lesart zu bewerten sind. Denn unter menschen-
rechtlichen, aber auch integrationspolitischen Gesichts-
punkten erscheint es wenig sinnvoll, Personen, die
ihren Lebensmittelpunkt nicht mehr in ihrem urspriing-

176 Auch die Arbeitgeber konnen ein Interesse an einer Aufenthaltsverfestigung der Migranten entwickeln, allerdings ist dies nicht als rechtli-
cher Anspruch zu interpretieren. Klarenswert ist aber, wie attraktiv aus Sicht der Unternehmen die Einstellung von Arbeitnehmern ist, deren
Aufenthalt absehbar begrenzt ist, und ob damit nicht nur von Seiten der Migranten, sondern auch der Wirtschaft eine Nachfrage nach zirkuldren

Migrationsprogrammen besteht.



lichen Herkunftsland haben, zur Rickkehr zu zwingen.
und auch unter entwicklungspolitischen Gesichtspunkten
muss eine Verfestigung des Aufenthalts keinen Verlust
bedeuten, denn die Entscheidung fir das Aufnahmeland
muss keine Entscheidung gegen das Herkunftsland sein.
Ein gesicherter Daueraufenthaltsstatus spricht namlich
nicht dagegen, dass die betreffende Person tempordr in
ihr Herkunftsland zuriickkehrt oder vom Aufnahmeland
aus wirtschaftliche und soziale Beziehungen dorthin wei-
terhin pflegt.

4.5 Zielkonflikt: zirkularitat und
Integration

Unklar ist zudem, wie sich der Anspruch auf Zirkularitat
mit der Forderung nach Integration vereinbaren ldsst. Re-
levant ist hierbei zunachst die Frage, wie mit dem aus
grund- und menschenrechtlicher Perspektive wichtigen
Schutz des Zusammenlebens mit Familienangehorigen
umgegangen wird, wenn die Aufenthalte von vornherein
tempordr oder zirkular angelegt sind.””” Aus verfassungs-
und vélkerrechtlicher Sicht, so Bast (2010b), darf zwar
nicht vollig ausgeschlossen werden, dass Personen, die
sich im Rahmen eines zirkuldaren Migrationsprogramms
in Deutschland aufhalten, dieses Recht auf Familienzu-
sammenfihrung wahrnehmen. Allerdings sind die An-
spriche auf Familiennachzug von Migranten, die nur ein
befristetes Aufenthaltsrecht ohne Verfestigungsperspek-
tive haben, vergleichsweise schwach - und damit fir
Teilnehmer zirkuldrer Programme, da diese eben nicht
von der begrindeten Aussicht auf ein dauerhaftes Auf-
enthaltsrecht ausgehen kénnen.

Die schwachen Rechtsanspriiche temporarer Mig-
ranten hinsichtlich der Einheit der Familie sollten aber
nicht dazu verleiten, diese von vornherein auszuschlie-
Ben, insbesondere wenn die zeitliche Obergrenze des
zirkuldren Aufenthalts hoch angesetzt wird. Denn das
Zusammenleben mit der Familie ist im Sinne des Grund-
gesetzes ein hohes Gut. Zu bedenken ist iberdies, dass
derartige Programme bei einem kategorischen Aus-
schluss von Familiennachzug weitaus weniger attraktiv
waren. Idealerweise ermdglichen die Programme die Be-
schaftigung beider Partner. Alternativ kénnte - unter der
Pramisse, dass der Zuwandernde fir den Unterhalt seiner
Familienangehorigen aufkommt - iber einen an dessen
Aufenthaltstitel gekoppelten Aufenthalt fir Familienan-
gehorige nachgedacht werden. Damit steigen aber auch
die Verfestigungstendenzen dieser Aufenthalte, wenn
z.B. ein Kind im Aufnahmeland geboren wird und ggf.
dort auch bereits die Schule besucht.

ZIRKULARE MIGRATIONSPROGRAMME

Aus rechtswissenschaftlicher Perspektive steht auch
die Erwartung einer gelungenen Integration der Zu-
wandernden, die aus dem Zuwanderungsgesetz spricht
(s.0.), einer Einfihrung zirkuldrer Migrationsprogramme
nicht entgegen. Dennoch muss sowohl im Interesse der
Aufnahmeldnder als auch der Migranten beachtet wer-
den, dass Fragen der Integration selbst bei temporaren
Aufenthalten Bedeutung erlangen. Zumindest miissen
die zirkuldar Wandernden befdhigt werden, sich wéah-
rend ihres Aufenthalts hinreichend in der Aufnahme-
gesellschaft zurechtzufinden. Mindestbedingung hier-
fur ist ein gewisses Niveau an Sprachkenntnissen. Dazu
sollten Sprachkurse bereits vor der Ausreise aus dem
Herkunftsland zur Bedingung gemacht werden. Auch
Orientierungswissen Uber die deutsche Gesellschaft und
das geltende Recht sollte bereits vor der Migration in
entsprechenden Kursen vermittelt werden. Solche Kurse
waren aber weitaus weniger umfangreich als die Integra-
tionskurse (Sprach- und Orientierungskurse) im Sinne des
Zuwanderungsgesetzes von 2005.

4.6 Partnerstaaten und Verantwortlich-
keiten: rechtliche Fragen offen

Aus drei Grinden erscheint es ratsam, sich auf eine Aus-
wahl von Landern als Partnerstaaten fir zirkuldre Migra-
tionsprogramme zu beschranken:

(1) Angesichts des zwar wachsenden, aber insgesamt
dennoch begrenzten Aufnahmebedarfs des deutschen
oder auch europdischen Arbeitsmarktes ist eine Konzen-
tration auf eine Gberschaubare Anzahl an Partnern anzu-
raten. Hierfir kommen vor allem jene Staaten infrage,
die in Bezug auf Funktionsfahigkeit des Arbeitsmarktes,
Rechtsstaatlichkeit und Verwaltung gewisse Mindestbe-
dingungen erfillen.

(2) Die Simulation von Cali und Cantore (2010) hat
gezeigt, dass die Effekte zirkularer Migrationsprogram-
me sich fir Vietnam, Ghana und Sierra Leone deutlich
unterscheiden. Staaten mit geringeren Einwohnerzahlen
wie Ghana und Sierra Leone profitieren offenbar starker
von zirkuldrer Migration als das bevolkerungsreichere
Vietnam.

(3) Zirkularitat funktioniert am besten, wenn die
sozialen und monetaren Kosten der Rickkehr und einer
eventuellen nochmaligen zirkuldren Wanderung gering
sind. Es spricht daher vieles dafiir, sich bei der Auswahl
der Staaten nicht allein an deren GroBe zu orientieren,
um hohe entwicklungspolitische Impulse zu erzielen. Um
die Wanderungs- und Ruckkehrkosten gering zu halten,

177 Es geht hier also um Familienbande, die schon vor der Migration bestehen, nicht wie im vorigen Abschnitt um Beziehungen, die sich erst im

Aufnahmeland entwickeln.

Jahresgutachten 2011
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waren z.B. auch geografisch benachbarte Staaten zu be-
vorzugen.

Eine Bevorzugung einzelner Staaten kann aber mogli-
cherweise zu rechtlichen Problemen fiihren, die im politi-
schen Diskurs bislang kaum bedacht werden. Denn wenn
grenziiberschreitende Migration als wirtschaftlicher Vor-
gang interpretiert wird, fallen derartige Programme nach
Bast (2010b) in den Anwendungsbereich des GATS (Gene-
ral Agreement on Trade in Services) der Welthandelsorga-
nisation (WTO). Elementar ist in diesem Zusammenhang,
dass das GATS eine sog. Meistbegiinstigungs-Klausel
(Art. 11:1 GATS) enthalt, die auch fur zirkuldre Migrations-
programme greifen kénnte: Es ware demnach nicht zu-
lassig, einen Staat bevorzugt zu behandeln, vielmehr
missten Vorteile fir einzelne Staaten auch allen anderen
WTO-Mitgliedern gewdhrt werden. Dies wdre allerdings
vorrangig dann relevant, wenn Zuwanderung nach sol-
chen zirkuldren Migrationsprogrammen als grenziber-
schreitende Dienstleistung zu interpretieren ware. Kon-
flikte auf WTO-Ebene kénnten also vermieden werden,
indem man Programme zirkularer Migration so gestaltet,
dass sie explizit nicht den Bereich der Dienstleistungen
umfassen; denn Beschaftigungen in der Landwirtschaft
und der Industrie werden vom GATS in dieser Hinsicht
nicht tangiert. Ein Ausschluss von Dienstleistungsberufen
aber dirfte angesichts des wachsenden Arbeitskraftebe-
darfs gerade in diesem Bereich und angesichts der Prob-
leme, den Bereich der Dienstleistungen hinreichend pra-
zise zu definieren, zu erheblichen Gestaltungsproblemen
fuhren (s. Kap. A.3)."78

Dieses Konfliktpotenzial fiihrt unmittelbar zu der
Frage, wer f0r zirkuldre Migrationsprogramme zustandig
sein soll. Will die EU tatig werden, benétigt sie dafir die
Mitwirkung der Mitgliedstaaten, denn nur diese kénnen
Quotenzusagen fir die Aufnahme von Erwerbsmigranten
aus Drittstaaten machen (s. Art. 79, Abs. 5 AEUV). Sofern
die EU nicht selbst Vertragsverhandlungen mit einem
Staat aufnehmen mochte, steht einem nationalen Allein-
gang mit einem Drittstaat fir ein Programm zirkularer
Migration nichts entgegen; allerdings fallen z.B. Visaer-
leichterungen fur kurzfristige Aufenthalte wiederum in
die Zustandigkeit der EU. Aufgrund dieser wechselseiti-
gen Abhéangigkeiten ware zu empfehlen, Programme
zirkuldrer Migration als gemischte Abkommen zu arran-
gieren, an denen als Vertragspartner neben der EU und
dem Drittstaat diejenigen Mitgliedstaaten teilnehmen,
die Zusagen fiir bestimmte Kategorien von Erwerbsmi-
granten treffen maochten. Dieses Vorgehen bietet sich
auch deswegen an, weil die EU mit ihrem politischen
Gewicht die oben angesprochenen méglichen Konflikte

mit der WTO wahrscheinlich fir sich entscheiden konnte.
Im Gegenzug missten derartige Programme aber auf EU-
Ebene mit der Kommission und den anderen EU-Staaten
abgestimmt werden.

Aus rechtlicher Sicht ware ein Programm zirkuldrer
Migration also mit hoher Wahrscheinlichkeit zwischen
der europaischen und der nationalstaatlichen Ebene ab-
zustimmen. Aus migrations- und integrationspolitischer
Sicht sind hingegen zwei Argumente gegeneinander
abzuwaégen:

(1) Da auch Migranten, die nur tempordr im Land
bleiben, ein gewisses Mal an Integrationsmaoglichkeiten
eroffnet werden sollte (Sprache, Kenntnisse der Gesell-
schaft und des Rechtssystems; s.0.), wdre es wenig
sinnvoll, dieses einmal erworbene Wissen durch eine
Art multizirkuldre Migration in verschiedene Lander zu
entwerten. Auch eine gewisse Vertrautheit zwischen Ar-
beitgeber und Arbeitnehmer sowie Kenntnis der Bedin-
gungen am Arbeitsplatz sprachen eher fir eine zirkulare
Migration in den gleichen Bahnen, also nur zwischen
zwei Staaten und nicht zwischen einem Drittstaat und
der EU als gesamtem Zuwanderungsraum. Auch Aspekte
der Ausbildung lieRen sich einfacher handhaben, wenn
diese wiederkehrend in einem Land erfolgte.

(2) Fur eine Verwaltung solcher Programme durch die
EU sprechen die GroReneffekte, die damit erzielt wer-
den kénnten: Wenn die Gesamtheit der EU-Staaten ein
zirkuldres Migrationsprogramm mit einem Drittstaat be-
triebe, wiirden die Teilnahmewilligen aus diesem Staat
mit hoherer Wahrscheinlichkeit einen Arbeitsplatz finden,
da die potenziellen Migranten ggf. auf 27 nationale Ar-
beitsmarkte verteilt werden kdnnten und nicht auf einen
einzigen beschrankt waren. Zudem stiege so die Chance,
derartige Programme zeitgleich fir Migranten aller Qua-
lifikationsstufen betreiben zu kénnen. Denn auch wennin
einigen Staaten kein zusatzlicher Bedarf an Niedrigquali-
fizierten besteht - wie aktuell in Deutschland -, muss dies
nicht auch fur andere europdische Lander gelten.

Ein Kompromiss ware somit auch unter diesen Ge-
sichtspunkten ein von der europdischen Ebene verwal-
tetes, aber eben nicht von ihr gesteuertes zirkuldres
Migrationsprogramm. Die EU konnte relevante und er-
folgversprechende Partnerstaaten identifizieren und die
Verhandlungen mit diesen fihren. Dabei konnte sie auch
auf besonders ausgeprdgte Beziehungen zwischen ein-
zelnen EU-Staaten und potenziellen Herkunftslandern
zuriickgreifen und diese gewinnbringend einsetzen.
Die Arbeitsmarktbedarfe und die Modalitdten der Zu-
lassung von Drittstaatsangehorigen wirden hingegen
nach wie vor in den Handen der Nationalstaaten liegen.

178 Alternativ konnten die Probleme, die aus dem GATS und den daraus folgenden Zustandigkeitsfragen resultieren, auch dadurch umgangen werden,
dass solche Programme keinen tempordren, sondern einen dauerhaften Arbeitsmarktzugang vorsehen. Dies wiirde allerdings die urspriinglichen

Absichten konterkarieren.



Die Bedarfe wiirden der EU-Ebene gemeldet und dort
abgestimmt."”®

4.7 Bewertung: Programme auf Probe
sinnvoll

In der Zusammenschau zeigt sich, dass fir die Konzi-
pierung von Programmen zirkuldrer Migration nach wie
vor eine Reihe von Fragen offen sind. Zwar sind posi-
tive Effekte fur die Herkunftslander wahrscheinlich, sie
sind aber an eine Reihe von Bedingungen gekniipft, von
denen im Vorfeld kaum beurteilt werden kann, ob und
wie sie eingehalten werden konnen. Das gilt vor allem
fur die Abhdangigkeit der wirtschaftlichen Effekte von der
Zirkularitat der Migrationsbewegungen. Diese Zirkularitat
kann aus rechtlicher Sicht nicht durchgehend erzwun-
gen werden. Sicher konnen weitere, teils auch schon
bekannte MaBnahmen in Betracht gezogen werden, um
Migranten zur Rickkehr zu motivieren, z.B. die Unter-
stitzung der Rickkehrer bei der Arbeitsuche oder beim
Aufbau einer selbststandigen Tatigkeit, eine Wiederein-
gliederungspramie, steuerbegiinstigte Sparkonten in den
Herkunftslandern, Unterstiitzung fir zuriickkehrende For-
scher bei ihrer Forschungsarbeit und anderes mehr. Ob
derartige Anreize aber ausreichen, um die Programmteil-
nehmer letztlich zur Rickkehr zu bewegen, kann heute
noch nicht beurteilt werden.

Zudem gibt es einen Zielkonflikt bei der Frage, ob
es bei zirkuldren Konzepten vorrangig um die Migration
Hoch- oder Niedrigqualifizierter gehen sollte. Hoch- und
Mittelqualifizierte versprechen fir Deutschland als Auf-
nahmeland Gewinne und kénnen als riickkehrende und
besser ausgebildete Arbeitskrafte wohl auch groRere Ef-
fekte im Herkunftsland bewirken. Gerade fiir Hochquali-
fizierte stehen aber auch andere legale Zuwanderungs-
kandale weltweit offen. Niedrig qualifizierte Migranten
versprechen zwar ebenfalls wirtschaftliche Effekte im
Herkunftsland (z.B. durch Rickiberweisungen), diese
konnten aber bescheidener ausfallen, vor allem, wenn
kein Produktivitdtszuwachs erzielt wird. Zudem besteht
in Deutschland zumindest derzeit kaum Bedarf an zu-
satzlichen Programmen zur Anwerbung Niedrigqualifi-
zierter (s. Kap. A.8). Fir gewisse Bereiche wie etwa den
der Pflege kann aber von einer steigenden Nachfrage
auch nach Kréften mittlerer Qualifikation ausgegangen
werden, im Bereich der Haushaltshilfen z.B. auch fir
Niedrigqualifizierte. Voraussichtlich kann dieser Bedarf
aber zumindest zunachst aus EU-internen Wanderungen
gedeckt werden oder zusatzlich aus weiteren ostlichen
Nachbarstaaten der EU.

ZIRKULARE MIGRATIONSPROGRAMME

Die hier erorterten positiven wirtschaftlichen Effek-
te zirkuldrer Migrationsprogramme sind also nicht ga-
rantiert. IThnen stehen Gberdies die indirekten Kosten
gegeniiber, die sowohl bei den Aufnahme- als auch bei
den Herkunftsstaaten anfallen und bislang nur implizit
angesprochen wurden: Dazu gehdéren insbesondere die
burokratischen Aufwendungen fir die Einrichtung und
die Verwaltung der Programme, die Verhandlungen iber
mdgliche Kontingente und den wechselseitigen Abgleich
von Arbeitsmarktbedirfnissen. Auf der anderen Seite
konnen von derartigen Programmen positive Effekte
erwartet werden, die nicht wirtschaftlicher Natur sind:
eine Reduzierung irrequldrer Migration, eine Verbesse-
rung der zwischenstaatlichen Beziehungen, eine hohere
Akzeptanz von Zuwanderung in den Aufnahmestaaten
und der Transfer von Wissen, das zwar nicht unmittelbar
wirtschaftlich, aber gesellschaftlich und politisch relevant
ist, z.B. Gber Demokratie und Rechtsstaatlichkeit.

Aufgrund des unzuldnglichen Wissens ber die
Effekte zirkuldrer Migrationsprogramme und vor al-
lem dariiber, wie diese bei maglichst geringen Kosten
maglichst hohen Nutzen fiir beide Seiten und fiir die
Migranten selbst bringen kénnen, empfiehlt es sich,
vor einer weitergehenden Etablierung zunachst mehr
iber die Wirkungszusammenhange solcher Programme
herauszufinden. Zu empfehlen ist daher, diese Wande-
rungsform zundchst in kleinerem Rahmen in Pilotpro-
jekten (z.B. im Rahmen der Mobilitatspartnerschaft
mit der Republik Moldau) zu erproben. Dabei sollte
sichergestellt werden, dass die damit hervorgerufenen
Wirkungen und auch maglicherweise auftretende Pro-
bleme madglichst umfassend, genau und transparent
erfasst werden. Beispielsweise konnten die Teilneh-
mer solcher Programme angehalten werden, dber ihre
weiteren Berufsbiografien, ggf. auch Gber Probleme der
Wiedereingliederung im Herkunftsland oder der Integra-
tion im Aufnahmeland zu berichten. Im besten Fall steht
am Ende dieses Prozesses die Erkenntnis, dass zirkulare
Migration zu der erhofften Triple-Win-Situation fir Mi-
granten, Herkunfts- und Aufnahmelander fihrt; mogli-
cherweise profitieren aber auch nur die Herkunftslander
oder die Migranten (z.B. durch eine bessere Ausbildung
oder Ersparnisse durch die erzielten Lohne), wahrend sich
solche Programme fir die Aufnahmelander als migra-
tionspolitisches Nullsummenspiel erweisen. Aber selbst
dann bliebe der entwicklungspolitische Nutzen zirkuldrer
Migration im Vergleich zur klassischen Entwicklungshilfe
lohnend. In diesem Falle schliige fiir Deutschland zwar
kein migrationspolitischer, aber doch ein entwicklungs-
politischer Gewinn zu Buche.

179 Wie eine solche Abstimmung zwischen der supranationalen Ebene und den nationalen Interessen erfolgen konnte, bleibt bislang offen. Vorschldge

hierzu gehen z.B. in Richtung einer EU-Arbeitsagentur (Bade 2008).
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Ausblick

Das nachste Jahresgutachten des SVR wird im Frihjahr
2012 vorgelegt. Auf das Migrationsqgutachten 2011 wird
ein Integrationsgutachten mit Integrationsbarometer
folgen, mit der Entwicklungsbeobachtung und Ergebnis-
bewertung von Integration und Integrationspolitik in
Deutschland vor europdischem Hintergrund.

Dabei wird sich anhand des SVR-Integrationsbarome-
ters 2012, also in gebihrendem Abstand zum Erstgut-
achten 2010, u.a. auch zeigen, ob und wo der im Spat-
sommer 2010 durch die Publikation des Buchs von Thilo
Sarrazin ,Deutschland schafft sich ab” bereichsweise wie-
der neu ausgel6ste Integrationspessimismus langerfristi-
ge und tiefergehende Folgen hatte. Das gilt insbesondere
mit Blick auf die Tatsache, dass das im Mai 2010 erschie-
nene, vielbeachtete erste Jahresgutachten des SVR in zen-
tralen Bewertungen zu einer durchaus anderen Einschat-
zung kam, die die Stiddeutsche Zeitung in die pointierten
Worte fasste: ,Gut zwei Monate vor dem Sarrazin-Buch ist
das Buch erschienen, auf das seit dem Sarrazin-Buch alle
warten [...]. Dieses Werk [...] ist in fast jeder Hinsicht ein
Anti-Sarrazin.” (SZ, 11.09.2010)

Zu fragen wird dabei auch sein, ob und inwieweit diese
zum Teil weit Gber die Themen Integration und Migration
hinausgreifende allgemeine Empo6rungsdebatte imstande
war, jenes - nach Auskunft serioser, dem SVR-Gutachten

folgender Umfragen auch heute noch tragende - Grund-
vertrauen nachhaltig zu stéren, das konstitutiv ist fir den
sozialen Frieden in der Einwanderungsgesellschaft.

Im Gutachten selbst wird zu fragen sein, ob die Empo6-
rungsdebatte Anlass gab zu pragmatischem Tiefpfligen
auf einem insbesondere bildungspolitisch zum Teil erst
ansatzweise, mitunter eher flach und auf Landerebene
nicht selten sehr unterschiedlich beackerten Feld.

Angesichts des Zusammenbruchs autokratischer Re-
gime in Nordafrika zeichnete sich bei Redaktionsschluss
dieses Gutachtens ab, dass die Europaische Union mit ei-
nem starkeren Andrang von Flichtlingen und irreqularen
Zuwanderern rechnen muss. Die Frage, wie die ,Festung
Europa’ mit dieser Herausforderung an ihren Grenzen
umgeht und welche Entwicklungsperspektiven Europa
den nordafrikanischen Landern erdffnet, stellt sich dran-
gender denn je. Das Jahresgutachten 2011 bietet mit sei-
nen Analysen zu Migration und Entwicklung einen Uber-
blick iber Handlungsoptionen und Empfehlungen. Im
Ruckblick aus der Zukunft wird Europa sich daran messen
lassen mussen, inwieweit es seinen Beitrag zu einem
globalen Migrationsmanagement und damit zum Inte-
ressenausgleich im Dreieck von Herkunfts-, Aufnahme-
landern und individuellen Migranten zu leisten bereit und
imstande war.
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A

Asylbewerber bzw. Asylsuchender/Fliichtling: Die Be-
griffe ,Asylbewerber’ und Flichtling’ werden im alltagli-
chen Sprachgebrauch meist synonym verwendet. Aus ei-
ner rechtlichen Perspektive ist diese Gleichsetzung jedoch
falsch, da hier gravierende Unterschiede bestehen: Wenn
ein Auslander in Deutschland einen Asylantrag stellt,
wird zunachst dariber entschieden, ob ein Asylverfahren
eingeleitet wird. Sofern die Einreise Gber einen sog. si-
cheren Drittstaat erfolgte, ist dieser Staat fiir den Antrag
zustandig und der Antrag wird in Deutschland gar nicht
erst geprift. Dies gilt z.B. fir die Einreise iber alle EU-
Staaten, da diese sich wechselseitig als sichere Drittstaa-
ten anerkennen. Sofern der Antrag giiltig ist, prift das
Bundesamt fir Migration und Flichtlinge (BAMF) als die
zustandige Behorde, ob die Person von einem Staat auf-
grund ihrer politischen Uberzeugung, ihrer religiésen Aus-
richtung oder aufgrund von duRRerlichen Merkmalen ver-
folgt wird bzw. diese Verfolgung zumindest diesem Staat
zuzurechnen ist. Sofern dies zutrifft, wird ein Recht auf
Asyl nach Art. 16a GG gewadhrt. Als weitere Moglichkeit
kennt das deutsche Recht die Anerkennung als Flichtling
gemal der Genfer Flichtlingskonvention. Diese findet in
§ 60, Abs. 1 Aufenthaltsgesetz ihren Niederschlag. Da-
nach werden Personen als Flichtling anerkannt, wenn sie
nicht in einen Staat abgeschoben werden kénnen, in dem
ihr Leben oder ihre Freiheit wegen ihrer Rasse, Religion,
Staatsangehdérigkeit, wegen ihrer politischen Uberzeu-
gung oder ihrer Zugehdrigkeit zu einer bestimmten so-
zialen Gruppe, z.B. aufgrund ihres Geschlechts, bedroht
ist. Die Bedrohung kann dabei vom Staat, von staatsahnli-
chen oder nichtstaatlichen Akteuren ausgehen. Wird eine
Person als Asylberechtigter oder Fliichtling anerkannt,
wird ihr ein Aufenthaltsrecht fir zunachst drei Jahre zuge-
sprochen. Hiernach wird Gber einen dauerhaften Verbleib
entschieden. Sofern keine der beiden Maglichkeiten zu-
trifft, die Person aber dennoch schutzbedurftig ist, wird
ein Abschiebeschutz mit einem befristeten Aufenthalts-
recht fir ein Jahr gewahrt, das verlangert werden kann
(Anerkennung als subsidiar Schutzberechtigter). Wird
der Antrag abgelehnt, muss der Auslander ausreisen. Ist
er nicht reisefahig, besitzt nicht die notwendigen Doku-
mente oder I3sst die Situation in seinem Herkunftsland
eine Ruckkehr nicht zu, erhdlt er eine Duldung, bis die
Abschiebung mdglich ist oder er selbst ausreist.

Auslander: Personen, die nicht Deutsche im Sinne von Art.
116, Abs. 1 GG sind. Dazu zdhlen auch Staatenlose und
Personen mit ungeklarter Staatsangehdrigkeit. Auslander
gehéren zu den Personen mit Migrationshintergrund’. Sie
kénnen zugewandert oder in Deutschland geboren sein.

B

Bildungsauslander/-inlénder: Als  Bildungsauslander
werden Personen bezeichnet, die ihre Studienberechti-
gung im Ausland erworben haben und zum Studium nach
Deutschland kommen. Bildungsinlander sind Studienan-
fanger mit auslandischer Staatsangehorigkeit, die ihre
Studienberechtigung in Deutschland erworben haben.

Bildungsexternalitat: Externalitdten bezeichnen in der
okonomischen Theorie den Umstand, dass ein Akteur
vom Handeln eines anderen Akteurs profitiert (positive
Externalitdt) oder geschadigt wird (negative Externali-
tat), ohne auf dessen Handlungen Einfluss zu nehmen.
Externalitdten im Bereich der Bildung kdnnen etwa dann
entstehen, wenn auf staatliche Kosten ausgebildete Stu-
dierende nach ihrem Abschluss in einem anderen Land
arbeiten.

Binnenfliichtling: Personen, die aus den gleichen Griin-
den wie Asylbewerber oder Fluchtlinge fliehen oder ih-
ren dblichen Aufenthaltsort verlassen mussten. Im Un-
terschied zu diesen haben sie jedoch keine Staatsgrenze
berschritten.

Bruttonationaleinkommen: Das Bruttonationaleinkom-
men dient als ein Indikator fir das Einkommensniveau
der Bevdlkerung. Es wird berechnet, indem man von dem
Bruttoinlandsprodukt die Primareinkommen (Arbeitneh-
merentgelte sowie Unternehmens- und Vermdgensein-
kommen) abzieht, die aus diesem Staat ins Ausland
flieBen, und die Primareinkommen hinzuaddiert, die aus
dem Ausland in diesen Staat flieRen.

Bruttoinlandsprodukt: Wert aller Giter und Dienstleistun-
gen, die innerhalb einer bestimmten Zeitspanne (z.B.
Quartal oder Jahr) innerhalb eines Landes erwirtschaftet
werden. Das BIP enthalt auch die Leistungen der Ausldn-
der, die im Land arbeiten. Die Leistungen der Inlander,
die im Ausland arbeiten, werden hingegen nicht beriick-
sichtigt.

D

Drittstaatsangehdorige: Angehdorige von Staaten, die nicht
der Europdischen Union (EU) bzw. dem Europaischen
Wirtschaftsraum (EWR) angehoren; im Unterschied zu
Unionsbirgern, die Staatsangehorige eines EU-Mitglied-
staats sind.

Duldung: Die Duldung berechtigt nicht zum Aufenthalt in
Deutschland und ist somit kein Aufenthaltstitel. Mit ihr
wird lediglich die Abschiebung eines ausreisepflichtigen
Auslanders ausgesetzt. Die Ausreiseverpflichtung wird
dabei nicht aufgehoben, ihr Vollzug wird aber fir einen



bestimmten Zeitraum ausgesetzt. Eine Duldung wird er-
teilt, wenn aus rechtlichen oder tatsachlichen Grinden die
Ausreise nicht moglich ist, aber auch die Voraussetzun-
gen fir eine Aufenthaltserlaubnis nicht vorliegen. Eine
Duldung kann auch nach Ermessen erteilt werden, sofern
dringende humanitare oder personliche Griinde oder ein
erhebliches &ffentliches Interesse die zeitweilige Anwe-
senheit eines Auslanders gebieten.

E

Erwerbsperson: Person mit Wohnsitz im Bundesgebiet,
die im Erhebungszeitraum eine unmittelbar oder mit-
telbar auf Erwerb gerichtete Tatigkeit austbt oder sucht
(Selbststandige, mithelfende Familienangehoérige, abhan-
gig Erwerbstatige). Die Erwerbspersonen setzen sich zu-
sammen aus den Erwerbstatigen und den Erwerbslosen.
Die Gesamtbevdlkerung setzt sich zusammen aus den
Erwerbspersonen und den Nichterwerbspersonen.

F
Fachkrafte: Der Begriff umfasst Qualifizierte und Hoch-
qualifizierte.

G

,Gastarbeiter’: Seit Mitte der 1950er Jahre bis zum An-
werbestopp 1973 wurden auslandische Arbeitskrafte
Uber bilaterale Anwerbevereinbarungen mit sid- bzw.
stidosteuropdischen und nordafrikanischen Staaten ange-
worben. Im o6ffentlichen Sprachgebrauch biirgerte sich fur
diese Personen die Bezeichnung ,Gastarbeiter’ ein, womit
implizit davon ausgegangen wurde, dass diese Personen
in ihre Herkunftslander zuriickkehren wiirden.

GATS: Das ,General Agreement on Trade in Services’
(Allgemeines Ubereinkommen ber den Handel mit
Dienstleistungen) ist seit 1. Januar 1995 in Kraft. Es ist
das erste multilaterale Abkommen mit dem Ziel, den in-
ternationalen Handel mit Dienstleistungen fortlaufend zu
liberalisieren. Jeder Staat bestimmt in den Verhandlun-
gen, welche Dienstleistungsbereiche er fiir den Markt 6ff-
nen mdchte und welche Einschrankungen ggf. festgelegt
werden.

Geduldete: s. Duldung
GFK-Fliichtlinge: s. Asylbewerber /Flichtlinge

H

Herkunftslandprinzip: Beschreibt, dass bei der Erbrin-
gung einer Leistung bzw. der Erstellung eines Produkts
innerhalb des EU-Binnenmarktes die Gesetze des Her-
kunfts- und nicht die des Ziellandes gelten.

Hochqualifizierte: Hochqualifizierte haben eine Ausbil-
dung, die mindestens den ISCED-Qualifikationsstufen 5

GLOSSAR

(z. B. Fachschulabschluss, Meister, Fachhochschul- oder
Hochschulabschluss) oder 6 (Promotion) entspricht.

|

Inlanderdiskriminierung: Beschreibt, dass Unionsbirger
in einem EU-Mitgliedstaat bessergestellt werden als die
jeweiligen Staatsangehdorigen.

ISCED: Die ,International Standard Classification of Educa-
tion” wurde entwickelt, um Schultypen und Schulsysteme
international vergleichbar charakterisieren zu konnen.
Dabei werden auf der obersten Ebene sieben Stufen
unterschieden: 0 (Vorschulische Erziehung), 1 (Grundbil-
dung), 2 (Sekundarbildung Unterstufe), 3 (Sekundarbil-
dung Oberstufe), 4 (Postsekundare Bildung), 5 (Tertidre
Bildung, erste Stufe) und 6 (Tertidre Bildung, Forschungs-
qualifikation).

ISCO: Die ,International Standard Classification of Occupa-
tions’ teilt Berufe anhand der ausgeibten Aufgaben und
Pflichten in verschiedene Gruppen ein. Die hier verwen-
dete Fassung I1SC0-88 unterscheidet zehn Berufshaupt-
gruppen und wurde vom Statistischen Amt der Europa-
ischen Gemeinschaften speziell fir die Belange der EU
entwickelt.

K

Kaufkraftparitaten: Dieser Umrechnungsfaktor zwischen
zwei Wdhrungen orientiert sich im Gegensatz zum Wech-
selkurs an der Kaufkraft der Wahrungen. Mit seiner Hilfe
konnen nationale Wahrungen in eine kinstliche Wah-
rung, den Kaufkraftstandard, umgerechnet werden. Da-
mit lassen sich in nationalen Wahrungen erfasste Grol3en
(wie etwa das Bruttoinlandsprodukt) ohne Verzerrungen
durch schwankende Wechselkurse vergleichen.

M

Migrationshintergrund: Als Personen mit Migrations-
hintergrund zahlen nach der Definition des Statistischen
Bundesamts alle Personen, die nach 1949 auf das heu-
tige Gebiet der Bundesrepublik Deutschland zugewandert
sind, sowie alle Auslander, die in Deutschland geboren
wurden. Hinzu kommen Personen, die in Deutschland als
Deutsche geboren wurden und mindestens einen zuge-
wanderten oder als Auslander in Deutschland geborenen
Elternteil haben. Als Zuwanderer (bzw. Menschen mit
Migrationshintergrund) der ersten Generation werden im
SVR-Jahresqutachten Personen mit eigener Migrations-
erfahrung bezeichnet, die also selbst nach Deutschland
zugewandert sind. Als Zuwanderer der zweiten Genera-
tion gelten Personen, die in Deutschland geboren sind
und mindestens einen im Ausland geborenen Elternteil
haben. Eingebirgerte werden, wenn eine Differenzie-
rung erforderlich ist, als Deutsche mit Migrationshinter-
grund umschrieben. Personen, auf die diese Merkmale
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nicht zutreffen, werden als Menschen ohne Migrations-
hintergrund bzw. Angehdrige der Mehrheitsbevolkerung
bezeichnet. Die Herkunft eines Zuwanderers bzw. einer
Gruppe (Herkunftsgruppe) wird an der Staatsangehorig-
keit bzw. der (vormaligen) Staatsangehdrigkeit des im
Ausland geborenen Elternteils festgemacht.

Mikrozensus: Der Mikrozensus ist die amtliche Reprasen-
tativstatistik Gber die Bevdlkerung und den Arbeitsmarkt
in Deutschland. Sie wird seit 1957 - in den neuen Landern
(einschlieBlich Berlin-Ost) seit 1991 - erhoben. Der Aus-
wahlsatz liegt bei 1 Prozent der Bevolkerung, womit der
Mikrozensus die grofte jahrliche Haushaltsbefragung in
Europa ist. Der Mikrozensus ist eine Zufallsstichprobe. Der
Themenkomplex ,Migration und Integration” wurde erst-
mals 2005 aufgenommen.

0
overstayer: Personen, die nach Ablauf ihres Aufenthalts-
titels irrequldr im Land bleiben.

Q

Qualifizierte: Qualifizierte haben eine berufliche Ausbil-
dung, die der ISCED-Qualifikationsstufe 3 und 4 (z. B. Ab-
schluss an einer Berufsfachschule oder im Dualen System)
entspricht.

R

Rickiberweisungen: Der Begriff umfasst in einer engen
Definition allein die Geldtransfers von Migranten in ihre
Herkunftslander. In einer weiten Definition werden auch
die erzielten Lohne auslandischer Arbeitnehmer hinzuge-
zahlt, die sich weniger als ein Jahr im Zielland aufhalten,
sowie der Nettowert von Anlagevermdgen, das Migran-
ten ggf. nach ihrer Rickkehr mitbringen.

S

Spat-/Aussiedler: Aussiedler sind deutsche Staatsange-
horige oder Volkszugehdrige, die nach Abschluss der allge-
meinen Vertreibungsmanahmen und vor dem 1. Januar
1993 im Wege des Aufnahmeverfahrens die ehemaligen
deutschen Ostgebiete, Danzig, Estland, Lettland, Litauen,
die ehemalige Sowjetunion, Polen, die Tschechoslowa-
kei, Ungarn, Rumanien, Bulgarien, Jugoslawien, Albanien
oder China verlassen haben. Nicht zu dieser Gruppe geho-
ren Personen, die nach dem 8. Mai 1945 einen Wohnsitz
in diesen Gebieten begriindet haben, ohne aus diesen
Gebieten vertrieben und bis zum 31. Mérz 1952 dorthin
zurickgekehrt zu sein. Als Spataussiedler gelten im Sinne
des Kriegsfolgenbereinigungsgesetzes von 1992 seit dem
1. Januar 1993 nach dem Bundesvertriebenengesetz auf-
genommene Antragsteller deutscher Herkunft.

Subsidiaritatsprinzip: Bedeutet, dass offentliche Aufga-
ben nach Mdglichkeit auf der untersten Verwaltungsebe-
ne geregelt werden sollen (z.B. Kommunen oder Bun-
deslander). Nur wenn Probleme hier nicht geldst werden
kénnen, sollte die nachsthéhere Ebene mit der Regelung
betraut werden. Fiir die europdische Politik bedeutet
dies, dass die Europaische Kommission zwar als , Motor
der Vergemeinschaftung” zu Vorschldgen angehalten ist
(z. B. fur neue Rechtsakte), bei jeder ihrer Initiativen aber
nachweisen muss, dass die EU die jeweilige Aufgabe bes-
ser l6sen kann als die Regionen oder die Mitgliedstaaten.

Subsidiar Schutzberechtigte /Geschiitzte: Wenn eine An-
erkennung als Asylberechtigter nach Art. 16a GG oder als
Flichtling nach § 60, Abs. 1 Aufenthaltsgesetz nicht mog-
lich ist (s. Asylbewerber/Flichtlinge), erhalten Auslander
subsididren Schutz nach § 60, Abs. 2, 3, 5, 7 Aufenthalts-
gesetz, wenn ihnen im Zielstaat einer Abschiebung ernst-
hafter Schaden oder andere schwerwiegende Gefahren
fur Freiheit, Leib oder Leben drohen.

u
Unionsbiirger: Staatsangehdérige eines EU-Mitgliedsstaa-
tes

Vv

Vorrangpriifung: Bei einer Vorrangpriifung wird durch die
Bundesagentur fir Arbeit geprift, ob ein bestimmter Ar-
beitsplatz, fir den der Antragsteller in Frage kommt, mit
einem bevorrechtigten Bewerber besetzt werden kann
(Deutsche; Burger der EU, des Europaischen Wirtschafts-
raums oder der Schweiz; Drittstaatsangehdrige mit unbe-
schrankter Erlaubnis zur Erwerbstatigkeit). Nur wenn sich
kein passender Bewerber findet, erhdlt der Antragsteller
einen Aufenthaltstitel und kann eingestellt werden.

w

Wanderungsbilanz/Wanderungssaldo: Die Wanderungs-
bilanz bzw. der Wanderungssaldo ist die Summe der Zu-
und Abwanderungen in ein bzw. aus einem Land. Die
Bilanz kann sich auf bestimmte Gruppen (z. B. Hochquali-
fizierte) oder Herkunftslander beziehen. Ist der Saldo po-
sitiv, spricht man von einem Wanderungsgewinn (bzw.
von Nettozuwanderung), ist er negativ, von einem Wan-
derungsverlust (bzw. von Nettoabwanderung).

Wanderungsgewinn/Wanderungsverlust: s. Wanderungs-
bilanz

L
Zuwanderer: s. Migrationshintergrund
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Anhang Il: Der Sachverstandigenrat



DIE STIFTUNGSINITIATIVE

Die Stiftungsinitiative

Der Sachverstandigenrat deutscher Stiftungen fur 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, Gemeinn(tzige Hertie-Stiftung,
Korber-Stiftung, Vodafone Stiftung und ZEIT-Stiftung Ebelin und Gerd Bucerius.

Fur die beteiligten Stiftungen sind Integration und Migration vorrangige Bereiche ihrer Stiftungsarbeit. Gemeinsam ha-
ben sie den Sachverstandigenrat 2008 als unabhangiges, wissenschaftliches Gremium gegriindet. So konnte die Liicke
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 unabhéngig iiber gesellschaftliche und
politische Entwicklungen in den Bereichen Integration und Migration und gibt so der integrations- und migrationspo-
litischen 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 Zu-
wanderungssteuerung sowie der Integrationsentwicklung und der Integrationsférderung, verstanden als Partizi-
pationsforderung.

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. KLAUS J. BADE
Vorsitzender

Begriinder des Instituts fur
Migrationsforschung und
Interkulturelle Studien (IMIS),
Universitat Osnabriick

PROF. DR. URSULA NEUMANN
Stellvertretende Vorsitzende
Institut fur International und
Interkulturell Vergleichende
Erziehungswissenschaft,
Universitat Hamburg

PROF. DR. MICHAEL BOMMES (1)
Institut fir Migrationsforschung
und Interkulturelle Studien (IMIS),
Universitat Osnabriick

PROF. DR. HEINZ FASSMANN
Institut fir Geographie und
Regionalforschung,
Universitat Wien
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Der Migrationsforscher, Publizist und Politikberater, von
Hause aus Historiker (Habilitation Univ. Erlangen-Nirn-
berg 1979), ist u.a. Begriinder des Osnabriicker Insti-
tuts fur Migrationsforschung und Interkulturelle Studien
(IMIS), der Gesellschaft fir Historische Migrationsfor-
schung (GHM) und des Rates fir Migration (RfM). Er wirbt
schon seit den friihen 1980er Jahren fir eine proaktive
Migrations- und Integrationspolitik, hat zahlreiche wis-
senschaftliche Forschungsprojekte geleitet und viele Bu-
cher zum Thema veréffentlicht.

Ursula Neumann ist Professorin am Institut fiir Interna-
tional und Interkulturell Vergleichende Erziehungswissen-
schaft der Universitat Hamburg. lhre Forschungsschwer-
punkte sind die Bildungs- und Sozialisationsprozesse von
Kindern und Jugendlichen mit Migrationshintergrund so-
wie die Gestaltung von interkultureller und sprachlicher
Bildung in Kitas und Schulen. Von 1999 bis 2002 war sie
Beauftragte des Senats der Freien und Hansestadt Ham-
burg fiir Fragen der Migrationspolitik. Seit 2004 ist sie zu-
dem im Vorstand der Stiftung ,umdenken”, der Hambur-
ger Landesstiftung der Heinrich-Boll-Stiftung.

Michael Bommes war Professor fir Soziologie und Me-
thodologie interkultureller und interdisziplinarer Migra-
tionsforschung am Institut fir Migrationsforschung und
Interkulturelle Studien (IMIS) an der Universitat Osna-
brick. Der Soziologe war seit 2003 Vorstand und von
2005 bis 2008 Direktor des IMIS. Dariber hinaus war er
Vorsitzender des Rates fir Migration und Associate Fel-
low der Migration Research Group des Hamburgischen
WeltWirtschaftsinstituts (HWWI). Nach schwerer Krank-
heit verstarb Michael Bommes im Dezember 2010.

Heinz FaBmann ist Professor fir Angewandte Geogra-
phie, Raumforschung und Raumordnung am Institut fir
Geographie und Regionalforschung der Universitat Wien,
Obmann der Kommission fir Migrations- und Integra-
tionsforschung und Direktor des Instituts fir Stadt- und
Regionalforschung (ISR) an der Osterreichischen Akade-
mie der Wissenschaften. Er ist zudem Vorsitzender des
Expertenrates fir Integration beim Bundesministerium
fur Inneres der Republik Osterreich.



PROF. DR. YASEMIN
KARAKASOGLU
Fachbereich Bildungs- und
Erziehungswissenschaften,
Universitat Bremen

PROF. DR. CHRISTINE LANGENFELD
Institut fur Offentliches Recht an
der Universitat Gottingen

PROF. DR. WERNER SCHIFFAUER
Vergleichende Kultur- und
Sozialanthropologie an der
Europa-Universitat Viadrina
Frankfurt (Oder)

PROF. DR. THOMAS STRAUBHAAR
Direktor des Hamburgischen Welt-
Wirtschaftsinstituts (HWWI)

PROF. DR. STEVEN VERTOVEC
Direktor des Max-Planck-Instituts
Gottingen

DIE MITGLIEDER DES SACHVERSTANDIGENRATS

Yasemin Karakasoglu ist Professorin fir Interkulturelle
Bildung am Fachbereich Bildungs- und Erziehungswissen-
schaften der Universitat Bremen. Seit April 2011 ist sie
Konrektorin fiir Interkulturalitat und Internationalitat der
Universitat Bremen. Ihre Arbeitsschwerpunkte sind u.a.
Interkulturelle Padagogik, Studierende mit Migrations-
hintergrund, Islam im Kontext von Schule und die Bil-
dungssituation von Kindern und Jugendlichen mit Migra-
tionshintergrund.

Christine Langenfeld ist Professorin fur Offentliches Recht
und Direktorin der Abteilung fir Kulturverfassungs- und
Kulturverwaltungsrecht des Instituts fir Offentliches
Recht an der Georg-August-Universitat Gottingen. lhre
Forschungsfelder sind u.a. das Recht der Europdischen
Union sowie das Zuwanderungs-, Bildungs- und Erzie-
hungsrecht. Die Juristin hat sich 2000 an der Universitat
des Saarlandes fir die Facher Deutsches und auslandi-
sches offentliches Recht sowie Europa- und Vélkerrecht
habilitiert.

Werner Schiffauer ist Inhaber des Lehrstuhls fir Verglei-
chende Kultur- und Sozialanthropologie an der Europa-
Universitat Viadrina in Frankfurt (Oder). Er ist Autor und
Herausgeber zahlreicher Bucher und Artikel zur land-
lichen und stadtischen Tirkei, zu Migration, Fragen der
Organisation von Multikulturalitat und zum Islam in
Europa. Seine Forschungsschwerpunkte sind Migration,
Stromungen im europdischen Islam sowie heterogene
Gesellschaften.

Thomas Straubhaar leitet das Hamburgische WeltWirt-
schaftsinstitut (HWWI). Zudem ist er Universitatsprofessor
fur Volkswirtschaftslehre, insbesondere Wirtschaftspoli-
tik, an der Universitat Hamburg und Direktor des Instituts
fur Integrationsforschung des Europa-Kollegs Hamburg.
Seine Forschungsinteressen gelten den internationalen
Wirtschaftsbeziehungen, der Ordnungspolitik sowie der
Bildungs- und Bevoélkerungsékonomie.

Steven Vertovec ist Direktor des Max-Planck-Instituts zur
Erforschung multireligiéser und multiethnischer Gesell-
schaften in Gottingen und Honorarprofessor fiir Ethnolo-
gie und Kultursoziologie an der Georg-August-Universitat
Gottingen. Seine Forschungsinteressen konzentrieren
sich auf transnationale soziale Gruppierungen, interna-
tionale Migration, ethnische und religiése Diaspora, Kos-
mopolitanismus und Multikulturalismus.
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DIE MITARBEITER DER GESCHAFTSSTELLE

V.. n. r.: Lisa Brandt, Dr. Anne-Kathrin Will, Kathrin Poppler, Simon Fellmer, Dr. Holger Kolb, Dorothee Winden, Dr. Gunilla Fincke, Nina Werdien

Die Mitarbeiter der Geschaftsstelle

Dr. Gunilla Fincke Geschaftsfihrerin

Gunilla Fincke ist Politikwissenschaftlerin. Sie hat unter anderem fiir die ZEIT-Stiftung Ebelin und Gerd Bucerius gear-
beitet und war Lehrbeauftragte an der Humboldt-Universitat zu Berlin. Im Rahmen eines Fellowships verbrachte sie
zwei Jahre an der Harvard University. In ihrer Dissertation untersuchte sie die Integration von Migranten in der zweiten
Generation.

Dr. Holger Kolb Wissenschaftlicher Mitarbeiter (stellv. Leiter)

Holger Kolb war nach dem Studium der Politikwissenschaft und Volkswirtschaftslehre an der Universitat Minster als
wissenschaftlicher Mitarbeiter in Freiburg und Osnabriick beschaftigt. Seine Dissertation zur deutschen Green-Card-
Regelung erhielt den Dissertationspreis der Universitat Minster. Zudem unterrichtet er an der Universitat Osnabriick
als Lehrbeauftragter am Fachbereich Sozialwissenschaften.

Dr. Anne-Kathrin Will Wissenschaftliche Mitarbeiterin

Anne-Kathrin Will hat Europaische Ethnologie und Kulturwissenschaft studiert. Sie arbeitete an der TU Dresden und in
der Politikberatung, wo sie u. a. die Integrationsforderplanung der Jugendmigrationsdienste evaluierte. Ihre Promotion
schrieb sie Gber bosnische Burgerkriegsfliichtlinge und die Psychologisierung des Aufenthaltsdiskurses.

Simon Fellmer Wissenschaftlicher Mitarbeiter

Simon Fellmer ist Wirtschafts- und Sozialwissenschaftler. Er arbeitete am Institut fir Migrationsforschung und Interkul-
turelle Studien (IMIS) der Universitat Osnabriick fiir den Rat fir Migration (RfM). Nach einem Forschungsaufenthalt bei
der Migration Policy Group/Brissel wirkte er an der Erstellung eines kommunalen Integrationskonzepts mit.



DIE MITARBEITER DER GESCHAFTSSTELLE

Dorothee Winden Kommunikationsmanagerin

Dorothee Winden ist Diplom-Politologin und Absolventin der Deutschen Journalistenschule (D)S). Nach zehnjahriger
Tatigkeit als Redakteurin wechselte sie in die Presse- und Offentlichkeitsarbeit. Vor ihrer Tatigkeit far den SVR war
sie u.a. Pressesprecherin der Bundestagsfraktion Bindnis 90/Die Grinen und des Sozialverband Deutschland (SoVD).

Nina Werdien Assistenz der Geschaftsfihrung
Nina Werdien hat einen Master in Kultur- und Medienmanagement. Sie war u. a. fir die BerlinMediaProfessionalSchool
der Freien Universitat Berlin im Bereich Veranstaltungsmanagement tatig.

Lisa Brandt Junior Researcher

Lisa Brandt studierte Europa- und Migrationsstudien an der Universitat Bremen und der University of Sussex. Arbeits-
erfahrungen sammelte sie in einem politikberatenden Unternehmen und beim Europdischen Flichtlingsrat (ECRE) in
Brissel.

Kathrin Poppler Projektassistenz
Kathrin Poppler studiert Sozialwissenschaften mit dem Schwerpunkt ,Soziale Ungleichheiten, Urbanisierung und Inte-
grationspolitik” an der Humboldt-Universitat zu Berlin.

Sabine Schwebel Kommunikationsmanagerin (bis Oktober 2010)

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.

Anne-Luise Baumann Junior Researcher (bis Oktober 2010)

Anne-Luise Baumann ist Soziologin und hat nach ihrer projektbezogenen Tatigkeit beim SVR ihre Promotion an der
Bremen International Graduate School of Social Sciences (BIGSSS) aufgenommen. Zuvor sammelte sie Arbeitserfahrun-
gen am Deutschen Institut fir Wirtschaftsforschung (DIW) und am europdischen forum fir migrationsstudien (efms).

Weitere Mitarbeit:
Katharina Burkin, Anuscheh Farahat, Abdurasul Kayumov, Barbara Kiepenheuer-Drechsler, Esra Kiiciik, Senta Leyke,
Sebastian Stark.
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Die beteiligten Stiftungen
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Stiftung Mercator

Die Stiftung Mercator gehort zu den groen deutschen Stiftungen. Sie initiiert und unterstitzt Pro-
jekte fir bessere Bildungsmaglichkeiten an Schulen und Hochschulen. Im Sinne Gerhard Merca-
tors fordert sie Vorhaben, die den Gedanken der Weltoffenheit und Toleranz durch interkulturelle
Begegnungen 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 un-
ternehmerischen, internationalen und professionellen Haltung. Dem Ruhrgebiet, der Heimat der
Stifterfamilie, fuhlt sie sich in besonderer Weise verbunden.

www.stiftung-mercator.de

VolkswagenStiftung

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 Volkswagenstiftung ist keine Unternehmensstiftung, sondern wurde 1961 von der
Bundesrepublik Deutschland und dem Land Niedersachsen ins Leben gerufen; derzeit verfigt sie
ber ein Kapital von mehr als 2,4 Mrd. Euro. Seit ihrer Grindung hat sie bislang iber 3,6 Mrd.
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 disziplindre und staatliche Grenzen hinweg.

www.volkswagen-stiftung.de

Bertelsmann Stiftung

Die Bertelsmann Stiftung setzt sich fir 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 Bir-
gerinnen und Birger ermutigen, sich ebenfalls fir das Gemeinwohl einzusetzen. Die 1977 von
Reinhard Mohn gegrindete, gemeinnitzige Einrichtung halt die Mehrheit der Kapitalanteile der
Bertelsmann AG. Die Bertelsmann Stiftung arbeitet operativ und ist unabhangig vom Unterneh-
men sowie parteipolitisch neutral.

www.bertelsmann-stiftung.de

Freudenberg Stiftung

Die Freudenberg Stiftung ist 1984 von Mitgliedern der Unternehmerfamilie Freudenberg gegriin-
det worden. Tatigkeitsschwerpunkte der Stiftung sind 1. Integrative Einwanderungsgesellschaft,
2. Jugendliche zwischen Schule und Beruf, 3. Demokratische Kultur in Schule und Gemeinde, 4.
Arbeit fur psychisch Kranke. Ein zentraler Arbeitsschwerpunkt ist seit der Stiftungsgrindung die
Integration von Kindern und Jugendlichen aus Zuwandererfamilien, die durch Biografie begleiten-
de und Eltern aktivierende Praxisvorhaben, durch die systematische Einbeziehung der Kompeten-
zen von Migrantinnen und Migranten in Schule, Beruf, Gemeinde und Medien und die Starkung
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der Integrationskraft von Kommune und lokaler Birgergesellschaft verbessert werden soll. Die
Stiftung reagiert in erster Linie auf Initiativlicken staatlichen Handelns.

www.freudenbergstiftung.de

Hertie-stiftung |~  Gemeinntzige Hertie-Stiftung

Die Gemeinnitzige Hertie-Stiftung baut auf dem Lebenswerk des 1972 verstorbenen Stifters
Georg Karg, Inhaber der Hertie Waren- und Kaufhaus GmbH, auf. Mit ihrem Vermégen von rund
800 Millionen Euro und einem jshrlichen Férdervolumen zwischen 20 und 30 Millionen Euro ge-
hort die Hertie-Stiftung, die ihren Sitz in Frankfurt am Main hat, heute zu den groten privaten
Stiftungen Deutschlands. Seit 1998 besteht keinerlei Unternehmensbindung mehr. Die Hertie-Stif-
tung versteht sich als Reformstiftung in den Bereichen Vorschule und Schule, Hochschule, Neuro-
wissenschaften 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 groRen Projekte selbst betreibt und teilweise in
rechtlich eigenstandige Organisationen dberfihrt. Zur ,Familie” der Hertie-Stiftung gehdren das
Hertie-Institut fir klinische Hirnforschung in Tibingen, die Hertie School of Governance in Berlin
sowie die START-Stiftung gambH und die berufundfamilie gGmbH in Frankfurt am Main.

www.ghst.de

Korber-Stiftung
) Kérberstirrunc  Internationale Politik, Bildung, Wissenschaft, Gesellschaft und Kultur: In diesen Bereichen ist die
feremrimpste Korber-Stiftung mit einer Vielzahl eigener Projekte aktiv. Biirgerinnen und Biirgern, die nicht alles
so lassen wollen, wie es ist, bietet sie Chancen zur Mitwirkung und Anregungen fir eigene Ini-
tiativen. 1959 vom Unternehmer und Anstifter Kurt A. Korber ins Leben gerufen, ist die Stiftung
heute mit eigenen Projekten und Veranstaltungen von ihren Standorten Hamburg und Berlin aus
national und international aktiv.

www.koerber-stiftung.de

é ;’g;’t‘gg;‘e Vodafone Stiftung
Deutschland  Die Vodafone Stiftung ist eine der groBen unternehmensverbundenen Stiftungen in Deutschland.
Als eigenstandige gemeinn(tzige Institution fordert und initiiert sie Programme mit dem Ziel, Im-
pulse fir den gesellschaftlichen Fortschritt zu geben, die Entwicklung einer aktiven Birgergesell-
schaft anzustoen und gesellschaftspolitische Verantwortung zu ibernehmen. Das Forderprofil
steht unter dem Leitmotiv ,Erkennen. Férdern. Bewegen.” und konzentriert sich auf den Bereich
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 Think Tank.

www.vodafone-stiftung.de

mu,,g ZEIT-Stiftung Ebelin und Gerd Bucerius

epelinund Gerd — \Wissen fordern - Kultur bereichern - Chancen er6ffnen. Der liberale Geist Hamburgs und die auf-
geschlossene Denkart von Gerd Bucerius pragen die ZEIT-Stiftung Ebelin und Gerd Bucerius. Sie
fordert Wissenschaft und Forschung, Kunst und Kultur sowie Bildung und Erziehung. In der Hanse-
stadt hat sie mit der Bucerius Law School und dem Bucerius Kunst Forum zwei eigenstandige Ein-
richtungen etabliert. Sie vergibt Stipendien zur Migrationsforschung und hat den Schilercampus

»Mehr Migranten werden Lehrer” initiiert.

www.zeit-stiftung.de
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Uber den Sachverstandigenrat

Der Sachverstandigenrat deutscher Stiftungen fir Integration und Migration geht auf
eine Initiative der Stiftung Mercator und der VolkswagensStiftung zurick. Ihr gehdren
acht Stiftungen an. Neben der Stiftung Mercator und der VolkswagenStiftung sind
dies: Bertelsmann Stiftung, Freudenberg Stiftung, Gemeinnitzige Hertie-Stiftung,
Korber-Stiftung, Vodafone Stiftung und ZEIT-Stiftung Ebelin und Gerd Bucerius.

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 Jahresqutachten veréffentlicht.

Dem SVR gehdren neun Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler aus verschiedenen
Disziplinen und Forschungsrichtungen an: Prof. Dr. Klaus J. Bade (Vorsitzender),

Prof. Dr. Ursula Neumann (Stellv. Vorsitzende) sowie Prof. Dr. Michael Bommes T,
Prof. Dr. Heinz FaBmann, Prof. Dr. Yasemin Karakasoglu, Prof. Dr. Christine Langenfeld,
Prof. Dr. Werner Schiffauer, Prof. Dr. Thomas Straubhaar und Prof. Dr. Steven Vertovec.

Weitere Informationen unter: www.svr-migration.de



