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Vorwort

Die Welt verindert sich dramatisch: Staaten, Gesellschaften, Volks-
wirtschaften und Kulturen riicken immer niher zusammen. Noch
nie in der Geschichte gab es so viele Menschen, die ihre Heimat
verlassen und sich anderswo eine neue Zukunft aufbauen. Gleichzei-
tig nimmt die Zahl der Menschen zu, die zwischen Lindern pendeln
oder mehrere Linder durchwandern, bevor sie sich niederlassen.
Fest steht: Die weltweite Migration infolge der Globalisierung und
der damit verbundenen Chancen und Risiken steht ganz oben auf
der weltweiten politischen Agenda. Aber viele Fragen sind noch un-
gelost. Wie konnen Staaten zusammenarbeiten, um die Migrations-
strome zu steuern? Wie konnen Herkunfts- und Ziellinder diese
globalen Bewegungen nutzen, um die Herausforderungen im eige-
nen Land besser zu losen? Wie kann eine gréflere Kohirenz zwi-
schen Migrations- und Integrationspolitik gewihrleistet werden? Wie
konnen Gesellschaften, die unterschiedlichste Kulturen beherber-
gen, integriert werden? Wie kann die Teilhabe von Zuwanderern und
ihrer Kinder in den Aufnahmegesellschaften verankert werden?

Ein betrichtlicher Anteil der weltweiten Migration betrifft Europa.
Der »alte Kontinent« ist in den letzten Jahrzehnten von einem Aus-
wanderungskontinent zu einem Einwanderungskontinent geworden.
An den Auflengrenzen ist der Migrationsdruck dramatisch gestie-
gen. Gleichzeitig sind viele Linder Europas auf weitere Zuwande-
rung angewiesen, kimpfen aber mit den Auswirkungen mangelhaf-
ter Integration bisheriger Einwanderung.

Globale Herausforderungen verlangen nach globalem Austausch.
Kluge Kopfe sind gefragt, die interdisziplindr und global Gedanken
und pragmatische Lésungen erarbeiten. Die Vereinten Nationen ha-
ben deshalb vor drei Jahren eine Weltkommission fiir internationale
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Migration eingesetzt. Die Empfehlungen der Kommission — bei-
spielsweise fiir eine verbesserte Zusammenarbeit und Koordination
zwischen den verschiedenen multilateralen, internationalen Organi-
sationen im Bereich der Migration — verdienen hochste Aufmerk-
sambkeit.

Die Bertelsmann Stiftung setzt sich seit Jahren fiir eine gemeinsa-
me und kohirente Migrations- und Integrationspolitik in Europa ein.
Sie ist davon tiberzeugt, dass ein gemeinsames Vorgehen in der Eu-
ropdischen Union fiir alle Linder Vorteile bietet. Europa kann und
muss dabei von Lindern und Kontinenten mit Einwanderungsge-
schichte wie den USA oder Kanada lernen. Umgekehrt kénnen aber
auch diese Linder von den europiischen Erfahrungen profitieren.
Deshalb haben sich die Bertelsmann Stiftung und das Migration Po-
licy Institute in Washington zusammengeschlossen, um Impulse fir
einen neuen Ansatz in der Migrations- und Integrationspolitik in
Europa zu geben. Gemeinsam haben wir in den letzten beiden Jah-
ren wichtige Vordenker des europdischen und transatlantischen Mig-
rationsdiskurses in einer »Transatlantic Task Force on Integration
and Immigration« zusammengebracht. Die Impulse der Task Force
sind in diesem Band festgehalten. Wir sind davon iiberzeugt, dass
das Engagement fir eine gemeinsame Vorgehensweise in Europa
weitergehen muss. Deshalb werden die Bertelsmann Stiftung und
das Migration Policy Institute die Arbeit der Task Force in der
»Transatlantic Council on Immigration and Integration« mit bewahr-
ten und neuen Partnern fortfithren. Stirker denn je ist die Politik
auf Impulse von der Biirgergesellschaft angewiesen, denn Migration
und Integration sind strategische Zukunftsthemen fiir unsere Gesell-
schaft, die uns alle betreffen und die wir gemeinsam gestalten miis-
sen.

Dr. Gunter Thielen
Vorsitzender des Vorstandes der Bertelsmann Stiftung



Fortschritt im Stil der »Echternacher
Springprozession«: Die gemeinsame
Migrations- und Integrationspolitik
in Europa kommt voran

Rita Siissmuth, Ulrich Kober

Im Herzen Europas liegt die kleine luxemburgische Stadt Echter-
nach. Jedes Jahr am Dienstag nach Pfingsten findet dort die bertthm-
te »Springprozession« statt. Die Pilger bewegen sich zu Polkamelodi-
en in Reihen durch die Straflen bis zum Grab des heiligen Willibrord
in der Echternacher Basilika. Das Ungewodhnliche an dieser Prozessi-
on ist, dass die Teilnehmer nicht einfach kontinuierlich nach vorne
gehen, sondern den nach vorne gerichteten Schritten in regelmifi-
gen Abstinden solche zu den Seiten folgen lassen.

Diese Zickzackbewegung ist ein treffendes Bild fiir die gemeinsa-
me Migrations- und Integrationspolitik in Europa. Sie kommt voran,
aber nicht so schnell und zielgerichtet, wie es der Migrationsdruck
auf die Europiische Union erfordern wiirde. Die aktuelle Diskussion
um die »Blue Card«, d.h. um eine gemeinsame Politik fiir qualifi-
zierte Zuwanderung, macht den »sprunghaften« Charakter der ge-
meinsamen Herangehensweise in der EU deutlich: Einerseits wird
die Kommission von den Mitgliedstaaten aufgefordert, eine kohiren-
te Migrations- und Integrationspolitik voranzutreiben, aber wenn an-
dererseits dann die Kommission die Initiative ergreift, reagieren viele
Mitgliedstaaten mit Zuriickhaltung und verweisen auf nationale Zu-
stindigkeiten.

Unter diesen schwierigen, von nationalen Sensibilititen gekenn-
zeichneten Rahmenbedingungen ist der bisher erreichte gemeinsa-
me Fortschritt in den Politikfeldern Migration und Integration auf
EU-Ebene gleichwohl beachtlich.



1 Meilensteine der Zusammenarbeit in der européaischen
Migrations- und Integrationspolitik

Die landeriibergreifende Zusammenarbeit in den Politikfeldern Mig-
ration und Integration hat ihre Wurzeln im Amsterdamer Vertrag
von 1999. Seitdem tragen die europiischen Institutionen — der Euro-
pdische Rat, die Europiische Kommission, das Europiische Parla-
ment — und die Mitgliedstaaten gemeinsam Verantwortung fiir eine
kohirente Konzeption der Migrationspolitik. Auch die Integrations-
politik steht seit 1999 auf der gemeinsamen Agenda der europii-
schen Mitgliedstaaten, als der Europidische Rat in Tampere be-
schloss, die Rechte und Pflichten von legalen Migranten aus Dritt-
staaten denen der EU-Staatsbiirger anzugleichen.

Meilensteine dieser Zusammenarbeit sind die Richtlinien zur An-
tidiskriminierung (2000), zur Familienzusammenfithrung (2003),
zum Aufenthalt von Drittstaatsangehérigen (2003) sowie die Formu-
lierung gemeinsamer Grundprinzipien zur Integration in die EU
(2004). Diese Entwicklung impliziert einen graduellen Paradigmen-
wechsel von einer zwischenstaatlichen Zusammenarbeit hin zu einer
gemeinsamen Migrations- und Integrationspolitik auf EU-Ebene. Es
ist unbestreitbar, dass die Mitgliedstaaten der EU seit Beginn des
neuen Jahrtausends intensiv an einer gemeinsamen Vision der Mig-
rations- und Integrationsgestaltung arbeiten. Besonders greifbar wird
dies in den Beschliissen des Europiischen Rates von Thessaloniki
2003 und im Haager Programm vom November 2004. Die EU-Kom-
mission treibt diese Entwicklung weiter voran. 2005 legte sie ein
Konzept fur die Steuerung der legalen Wirtschaftsmigration vor und
veroftentlichte die Mitteilung »Eine gemeinsame Integrationsagen-
da — Ein Rahmen fiir die Integration von Drittstaatsangehorigen in
die Europiische Uniong, die die gemeinsamen Grundprinzipien zur
Integration auf EU- und nationaler Ebene konkretisierte und weitere
Schritte fiir eine kohdrente Integrationspolitik formulierte.

Die deutsche EU-Ratsprisidentschaft im ersten Halbjahr 2007 hat
der gemeinsamen Integrationspolitik neue Impulse gegeben. Die
EU-Mitgliedstaaten werden gemeinsam Integrationsthemen (wie
Partizipation) aufgreifen, Konzepte zur Eingliederung und Einbiirge-
rung untersuchen, die Entwicklung von gemeinsamen Integrations-
modulen erdrtern, mogliche Integrationsmafinahmen fiir die Mehr-
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heitsgesellschaft analysieren und Integrationsindikatoren entwi-
ckeln. Wihrend der portugiesischen EU-Ratsprisidentschaft im
zweiten Halbjahr 2007 wird mit dem Vorschlag fiir eine Richtlinie
fur qualifizierte Zuwanderer durch die EU-Kommission eine neue
Initiative fiir eine gemeinsame Steuerung der Zuwanderung gestar-
tet. Der Vorschlag fiir eine »Blue Card« sieht ein einheitliches und
transparentes Aufnahme- und Auswahlverfahren vor, beriicksichtigt
aber durch flexible Harmonisierung die unterschiedlichen wirt-
schaftlichen Situationen in den Mitgliedstaaten.

2 Notwendigkeit einer weiteren Modernisierung des
Migrations- und Integrationsdiskurses in Europa

Trotz der beschriebenen Fortschritte ist der politische Migrations-
und Integrationsdiskurs in Europa in den vergangenen Jahrzehnten
aber auch immer wieder von Verzégerung und Ablehnung gekenn-
zeichnet gewesen. Denn fiir viele Européer ist Zuwanderung etwas
Bedrohliches, und darauf reagieren nationale Regierungen sensibel.
So pendelte die Stimmung in den EU-Mitgliedstaaten in den letzten
Jahren immer wieder zwischen Befiirwortung und Ablehnung von
Reformimpulsen in der Migrations- und Integrationspolitik hin und
her.

Die Debatte in Deutschland ist ein gutes Beispiel fiir diesen Zick-
zackkurs. Erst im Jahr 2000 bekannte sich die Politik nach jahrzehn-
telanger Ablehnung zur faktischen Einwanderungssituation. Das
Staatsbuirgerschaftsrecht wurde entsprechend geindert und ein Ent-
wurf fir ein modernes Zuwanderungsrecht ausgearbeitet. Dieses
scheiterte allerdings am politischen Widerstand gegen weitere Zu-
wanderung angesichts hoher Arbeitslosigkeit. Ubrig blieb ein Gesetz
zur Begrenzung von Zuwanderung mit innovativen Integrations-
mafdnahmen, und in der Folgezeit sah das Land nur eine halbherzige
Green Card fur auslindische IT-Experten, deren Erfolg duflerst ge-
ring war. Heute wird angesichts des von der Wirtschaft beklagten
Fachkriftemangels die Zuwanderung weiter erleichtert. Aber wenn
dann Impulse von der EU-Ebene kommen, iiberwiegt wieder die Ab-
lehnung in der deutschen Politik und Gesellschaft.

Der eingeleitete Paradigmenwechsel hin zu einer kohirenten und
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gesteuerten Migrations- und Integrationspolitik auf europiischer
Ebene steht noch auf wackeligen Fiilen. Noch zu wenig verbreitet
ist beispielsweise die Einsicht, dass Europa angesichts des demogra-
phischen Wandels lingst in einem weltweiten Wettbewerb um quali-
fizierte Zuwanderer steht. Es muss noch Uberzeugungsarbeit bei
den Einwohnern und den Regierungen in den Mitgliedstaaten geleis-
tet werden, die verdeutlicht, dass eine gemeinsame Herangehenswei-
se in Fragen der Migration und Integration Nachteile fiir alle vermei-
det und fiir alle Vorteile bringt. Auf der Ebene der einzelnen Mit-
gliedstaaten bestreitet niemand mehr die negativen Auswirkungen
einer ungesteuerten und unkoordinierten Politik auf diesem Gebiet.

Ohne systematische Integrationspolitik wird der gesellschaftliche
Zusammenbhalt geschwicht. Das Humankapital vieler Migranten
und ihrer Kinder wird ohne eine integrative Bildungspolitik und Be-
schiftigungspolitik verschwendet. Eine ungesteuerte Zuwanderungs-
politik tiberldsst das Feld Schleusern und Schleppern und belastet
die Beziehungen zu den Herkunftslindern illegaler Migranten. Was
in vielen Lindern fehlt, ist die Einsicht, dass die Europdische Union
durch ein koordiniertes Vorgehen die Mitgliedstaaten bei der Bewil-
tigung dieser Herausforderungen unterstiitzen kann.

Der Migrationsdruck auf Europa wird angesichts der beschleunig-
ten Globalisierung weiter zunehmen. Wir leben heute in einem Zeit-
alter der globalen Mobilitit. Hierfiir brauchen Nationalstaaten inno-
vative Instrumente der Steuerung, Aufnahme und Integration. Refor-
men der Zuwanderungssteuerung und Integration in die Gesellschaft
auf der nationalen Ebene allein werden nicht mehr ausreichen. Ohne
einen geregelten Austausch und eine systematische Zusammenarbeit
auf diesen politischen Gebieten kénnen die Linder der Europiischen
Union den Migrationsdruck nicht addquat bewiltigen und das Poten-
zial der Zuwanderer nicht maximal zur Geltung bringen. Der Ver-
zicht auf eine gemeinsame Herangehensweise wiirde zu einem drei-
fachen Verlust fiir die Ziellinder, die Herkunftslinder und die Zu-
wanderer selbst fithren.
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3 Bausteine fiir eine wetthbewerbsfahige Migrations- und
Integrationspolitik in Europa

Die Europiische Union braucht eine wettbewerbsfihige Migrations-
und Integrationspolitik. Charakteristisch fiir eine solche Politik sind
gemeinsame Visionen, Grundprinzipien und Leitlinien, Ziele, Um-
setzungsstrategien und Evaluationsinstrumente (vgl. Bertelsmann
Foundation 2005).

Ein Konzept fiir eine wettbewerbsfihige Migrations- und Integra-
tionspolitik stiitzt sich heute schwerpunktmifig auf vier Siulen:

— eine zunehmend engere Zusammenarbeit der EU-Mitgliedstaa-
ten,

— eine Steuerung der Arbeitsmigration im Kontext einer Konkur-
renzsituation um begehrte Migranten sowie des anhaltenden
Drucks illegaler Migration,

— ein modernes Integrationsverstindnis, das Integration nicht als
Assimilation, sondern als gleichberechtigte Teilhabe konzipiert,

— die Partizipation der Zuwanderer und ihrer Kinder an Bildung,
Arbeit sowie Gesellschaft und Politik als Schliissel zur Integra-
tion.

Zusammenarbeit der EU-Mitgliedstaaten

Die verstirkte Vernetzung der EU-Mitgliedstaaten findet ihren Aus-
druck in den regelmifligen Treffen der nationalen Kontaktstellen fiir
Integration gemeinsam mit Vertretern der EU-Kommission. Dieser
Austausch etabliert die offene Methode der Koordination als politi-
sche Strategie (vgl. Schulte 2005). Dadurch findet implizit auch ein
Wettbewerb um die besten Konzepte zur Migration und Integration
statt. Zurzeit gibt es mehrere Linder in der EU, die schon beispiel-
hafte nationale Konzepte zur Integration ausgearbeitet und durchge-
fithrt haben. Zu diesen Lindern gehért auch Deutschland. Die Mehr-
heit der 27 EU-Linder steht aber erst am Anfang einer aktiven Ge-
staltung von Integrationsprogrammen.

Obwohl es keine Wunderformel geben kann, die alle EU-Mitglied-
staaten gleichermaflen anwenden konnen, wird der Austausch der
Mitgliedstaaten tiber die Migrationssteuerung und Integration den
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Lernprozess in den einzelnen Lindern beschleunigen und dazu bei-
tragen, dass die jeweils bestehende Politik verbessert wird und sich
europidische Standards entwickeln. Die Souverinitit iiber die Rege-
lung des Aufenthalts und der Integration von Zuwanderern bleibt
im Wesentlichen bei den Mitgliedstaaten. Durch Globalisierung und
anhaltenden Migrationsdruck steigen aber die Anreize, der Mehrwert
und die Notwendigkeit der weiteren Zusammenarbeit auf europii-
scher Ebene. Thr Zielpunkt ist eine kohirente gemeinsame Migrati-
ons- und Integrationspolitik.

Steuerung der Arbeitsmigration

Die Mitgliedstaaten der Europdischen Union stehen gemeinsam im
Wettbewerb mit anderen auflereuropiischen Wissensgesellschaften,
wenn es um das Humankapital der mobilen Arbeitsmigration auf
dem globalen Arbeitsmarkt geht. Nicht nur der demographische
Wandel in Europa dringt die Mitgliedstaaten Europas zur Reform
ihrer Zuwanderungsregime, auch die langfristige Sicherung des
Wohlstands bedarf eines globalen Ansatzes.

Sind Deutschland und Europa attraktiv genug, um die gewiinsch-
ten und zunehmend notwendigen Zuwanderer zu gewinnen? Haben
die Linder der Europiischen Union effektive Aufnahmesysteme fiir
Arbeitsmigranten? Die Zuwanderung nach Europa hat seit den 70er
Jahren tberwiegend aus humanitiren Griinden stattgefunden. Hu-
manitirer Schutz muss nach wie vor in Europa gewihrleistet wer-
den. Viele Linder der Europdischen Union 6ffnen sich heute bereits
verstirkt fiir qualifizierte Zuwanderer und erproben neue Aufnah-
meverfahren.

Auf Dauer reicht einzelstaatliche Politik aber nicht aus. In einem
»Europa ohne Grenzen« miissen nationale Aufnahmesysteme mit-
telfristig einem Gesamtkonzept folgen, das europaweit abgestimmt
ist. Mit 27 unterschiedlichen Praktiken wird Europa fiir Zuwanderer
nicht attraktiv sein kénnen. Noch ist der Bedarf an Arbeitskriften
nicht in allen EU-Mitgliedstaaten sptirbar, aber das nichste Jahr-
zehnt wird diese Situation dramatisch verindern. Die innereuropii-
sche Mobilitit sollte als Anziehungskraft auf hochqualifizierte Zu-
wanderer wirken und zum Standortvorteil werden. Andernfalls wird
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Europa — wortwortlich — »sehr alt« aussehen. Denn es wird mit klas-
sischen Einwanderungslindern wie Kanada, den USA und Australi-
en nicht konkurrieren kénnen. Je undurchsichtiger die Zuwande-
rungsregelungen in Europa sind, desto mehr strahlen sie eine pau-
schale Abwehrhaltung des Kontinents aus. Dieser Ansatz ist nicht
zukunftsfihig.

Gemeinsame Antworten braucht Europa auch fiir die anhaltende
illegale Migration. Im Sinne einer gerechten Lastenverteilung miis-
sen besonders die Linder an den siidlichen und &stlichen Grenzen
der Europiischen Union durch eine gemeinsame Politik unterstiitzt
werden. Erfolgreich kann eine solche Politik nur sein, wenn sie die
Entwicklung in den Herkunftslindern berticksichtigt. Im Hinblick
auf die Zuwanderung aus Afrika werden deshalb auf EU-Ebene zur-
zeit verstirkt Konzepte zirkuldrer Migration in Partnerschaft mit afri-
kanischen Lindern diskutiert. Moderne Migrationspolitik ist auch
Entwicklungspolitik.

Modernes Integrationsverstindnis

Die im Jahre 2004 vom Europdischen Rat beschlossenen elf gemein-
samen Grundprinzipien zur Integration in der EU haben die Wei-
chen fiir eine gemeinsame Integrationspolitik gestellt. Das erste
Prinzip nimmt ein modernes Integrationsverstindnis zum Mafistab:
»Integration ist ein dynamischer, in beide Richtungen gehender Pro-
zess des gegenseitigen Entgegenkommens aller Einwanderer und al-
ler in den Mitgliedstaaten ansissigen Personen.« Kein Zuwanderer
muss seine kulturelle Herkunft und Identitit verleugnen. Diese brin-
gen sie in einen Prozess des gesellschaftlichen Austausches ein. So
sind Begegnungen und Dialog wichtige Teile des Integrationsprozes-
ses. Einheimische miissen sich 6ffnen fiir die zunehmende Vielfalt
in ihrem Land. Gleichzeitig miissen sich Migranten fiir die Werte
und Kultur ihrer neuen Wahlheimat 6ffnen.

Diese Prozesse gegenseitigen Entgegenkommens bediirfen der
gezielten Forderung. Wo Vorurteile in der Mehrheitsgesellschaft do-
minieren, kann Integration nicht gelingen: Parallelgesellschaften
konnen entstehen. Das Ziel einer modernen Integrationspolitik ist
die gleichberechtigte Teilhabe von Migranten am gesellschaftlichen
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Zusammenleben. Integrationspolitik kann nicht darauf zielen, die
Vielfalt der Gesellschaft zu beseitigen und eine homogene Gesell-
schaft hervorzubringen. Vielfalt ist nimlich kein Gegensatz zur In-
tegration. Europa steht durch seine Geschichte fiir ein Modell der
Integration durch Vielfalt. Dieser Prozess setzt sich heute beschleu-
nigt fort. Er muss von Politik und Gesellschaft gesteuert werden,
damit er alle Menschen mitnimmt und keine Gruppe ausgrenzt.

Partizipation als Schliissel zur Integration

Integration kann nur gelingen, wenn die Zuwanderer und ihre Kin-
der am sozialen, wirtschaftlichen und politischen Leben der Aufnah-
melinder teilnehmen kénnen. Der Kénigsweg zur Integration ist da-
bei sicherlich eine individuell und gesellschaftlich sinnvolle und ge-
recht bezahlte Arbeit.

Im Bildungssystem werden die Weichen fiir den Zugang zur Ar-
beit gestellt. Hier gibt es in vielen EU-Mitgliedstaaten akuten Re-
formbedarf. Klassischen Einwanderungslindern wie Australien, Ka-
nada, Neuseeland und den USA gelingt es wesentlich besser als den
meisten EU-Mitgliedstaaten, den Kindern der zweiten Generation
faire Chancen einzuriumen. Die Bildungssysteme in der Europii-
schen Union miissen sich besser auf die Herausforderungen der
Migration und Integration einstellen. Es ist auf Dauer nicht hin-
nehmbar, dass z. B. in Deutschland, Osterreich oder Belgien im Land
geborene Jugendliche aus Zuwandererfamilien im Alter von 15 Jah-
ren in der Kompetenzentwicklung mehr als zwei Jahre hinter Ju-
gendlichen ohne Migrationshintergrund zuriickbleiben — wie die
PISA-Studie von 2006 wiederum bestitigte. Die heranwachsende Ge-
neration Europas umfasst einen hohen Anteil von Menschen mit
Migrationshintergrund. Es muss gelingen, diesen Menschen faire
Chancen auf gleichberechtigte Teilhabe zu verschaffen und sie zur
aktiven Teilnahme und Gestaltung der Gesellschaft zu befihigen
und zu ermutigen. Moderne Integrationspolitik ist deshalb vor allem
auch Bildungspolitik.
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4 Perspektiven fiir eine wettbewerbsfahige Migrations- und
Integrationspolitik in Europa

Kehren wir noch einmal zum Anfang unserer Uberlegungen zuriick.
Die Schrittfolge bei der Echternacher Springprozession war jahrzehn-
telang nirgendwo festgeschrieben. Zu Beginn des 20. Jahrhunderts
sprangen die Pilger einige Schritte vor, dann wieder zuriick. Sehr
hiufig waren es drei Schritte vor und zwei zuriick. Diese Regelung,
die immer anfillig fiir Chaos war, wurde Mitte des Jahrhunderts ab-
geschafft. Seither springt man nur noch mit seitlichen Schritten vor-
warts, abwechselnd nach links und nach rechts. Es ist zu hoffen, dass
Europa bei der Entwicklung seiner gemeinsamen Migrations- und
Integrationspolitik Chaos vermeidet und den richtigen Weg nach
vorn findet.

Seit 1999 ist ein Stillstand unmdglich. Der Paradigmenwechsel
ist eingeleitet und unumkehrbar. Mittlerweile wird auch nicht mehr
bestritten, dass Migration und Integration zentrale Themen der Poli-
tik und Gesellschaft in allen Lindern sind. Noch stirker verbreiten
muss sich aber in den EU-Mitgliedstaaten die Einsicht, dass die aktu-
ellen Herausforderungen auf diesen Gebieten nur gemeinsam und
in Zusammenarbeit mit den Herkunftslindern der Zuwanderer zu
bewiltigen sind.

Mit dem jiingsten Ausbau des Mandats der nationalen Kontakt-
stellen fiir Integration unter der deutschen EU-Ratsprisidentschaft
wurde die offene Methode der Koordination als politische Strategie
weiter etabliert. Es kann deshalb erwartet werden, dass der verstirkte
und regelmiflige Austausch unter den Mitgliedstaaten die Moderni-
sierung der gemeinsamen Migrations- und Integrationsagenda vo-
ranbringt. Das ist angesichts des anhaltenden und sich sogar noch
verschirfenden Problemdrucks auch dringend erforderlich. Aber es
gibt keine Automatismen. Es bedarf der treibenden Krifte und der
innovativen Impulse, damit der eingeleitete Paradigmenwechsel
tragt.

Europa wird auf dem gemeinsamen Weg nur vorankommen,
wenn es den globalen Wettbewerb in der Migrations- und Integrati-
onspolitik annimmt und bereit ist, von den Erfahrungen in Einwan-
derungskontinenten wie Nordamerika und Australien zu lernen.
Dem transatlantischen Austausch kommt deshalb fiir die Moderni-
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sierung der Migrations- und Integrationsagenda in Europa eine
Schliisselrolle zu.
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I. Migration steuern






Migration im Zeitalter der Mobilitat
neu denken

Demetrios G. Papademetriou

1 Kontexte im Wandel

Mehr Linder als zu irgendeinem Zeitpunkt in der Geschichte sind
heute wichtige Akteure im internationalen Migrationssystem. Bei
den grofiten dieser Akteure erreicht die Migration ein solches Aus-
maf, dass sie als Triebkraft fiir rasche, tiefgreifende und augenfillige
soziale und kulturelle Verinderungen wirkt. Die uiberwiegende
Mehrheit der fortgeschrittenen industrialisierten Demokratien zihlt
zu diesen Akteuren, und die daraus entstehenden Umwilzungen
laufen buchstiblich vor den Augen der Menschen ab.

Der Umfang und die Zusammensetzung der internationalen Mig-
ration sind Ausloser fiir diese Umwilzungen und die Reaktion da-
rauf. Die Zahl der internationalen Migranten ist so hoch wie nie
zuvor. Laut Schitzungen der Vereinten Nationen belief sie sich 2005
auf mehr als 190 Millionen Menschen. Im Gegensatz zur histori-
schen Migration des letzten Jahrhunderts definieren sich heutige
Migrationsstrome durch die iiberwiltigende Mehrheit der Migran-
ten: So gut wie alle, die auflerhalb der legalen Migrationskanile da-
ran teilnehmen, stammen aus Lindern, bei denen eine sehr grofe
soziale, kulturelle und oft auch rassische »Distanz« gegeniiber den
Lindern besteht, die sie anstreben. Und es kommt noch etwas hinzu.
In der Welt der Angriffe vom 11. September 2001 auf die Vereinigten
Staaten und der spiteren Anschlige in Madrid und London scheinen
die religiosen Unterschiede ausschlaggebend geworden zu sein. Die-
se Gegebenheiten verstirken die »Auffilligkeit« und das »Anders-
sein« von Neuankémmlingen, was wiederum das gefithlte Unbeha-
gen der Bevilkerung in den Ziellindern vermehrt.

Institutionen im 6ffentlichen und privaten Sektor der Gesellschaf-
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ten der Ziellinder sind bemiiht, sich den Herausforderungen der
heutigen Migration zu stellen. Fiir keine anderen Institutionen
scheint die Anpassung jedoch schwieriger zu sein als fiir diejenigen
in den Mitgliedstaaten der Europiischen Union (EU). Thre Bemii-
hungen werden durch mehrere Faktoren erschwert; zwei davon sind
von besonderer Bedeutung.

Der erste ist das Gewicht fritherer politischer Entscheidungen in
Bezug auf Einwanderung und Integration. Manche europiische Re-
gierungen und Gesellschaften haben den dauerhaften Charakter der
Einwanderung und ihrer Verankerung im »Leben« der Gesellschaft
des jeweiligen Ziellandes viel zu lange geleugnet. Dies gilt besonders
fur Deutschland. Dadurch wurden wichtige Bemiithungen zur Integ-
ration von Einwanderern in das deutsche Gemeinwesen und die
deutsche Gesellschaft verzogert. Bemerkenswerterweise scheinen an-
dersartige politische Entscheidungen — sei es, sie offiziell »mit offe-
nen Armen willkommen zu heiflen« (wie in den Niederlanden und
in Skandinavien) oder ihnen mit »iiberheblicher Missachtung zu be-
gegnen« (wie in Frankreich) — zu dhnlichen Ergebnissen gefithrt zu
haben. Fast flichendeckend sind Einwanderer und ihre Nachkom-
men gegeniiber den Einheimischen im Nachteil: bei den Bildungsab-
schliissen, bei den wirtschaftlichen Indikatoren (Beschiftigungsquo-
ten, Einkommen, Wohnungsstandard usw.), beim Zugang zu Chan-
cen sowie bei der sozialen und politischen Partizipation. Diese
Hiufung von Benachteiligungen zeigt sich in unterschiedlichen Gra-
den wirtschaftlicher, sozialer und politischer Marginalisierung. Die
Marginalisierung wiederum fithrt zu gegenseitigem Misstrauen: Vie-
le Einwanderergemeinschaften schitzen sich als diskriminiert ein,
wiahrend viele Einheimische Einwanderern und ihren Kindern ge-
geniiber unduldsam, wenn nicht sogar misstrauisch und argwoh-
nisch reagieren.

Der zweite erschwerende Faktor besteht darin, dass in den meis-
ten Fillen die vorhandene Zuwanderung vornehmlich auf den ge-
setzlich geschiitzten Familiennachzug, die Asylmigration und natiir-
lich die illegale Migration entfillt. Die Ausnahmen von dieser Regel
betreffen vor allem Irland und die siidliche Flanke der EU, also Lin-
der, die erst seit kurzer Zeit grofere Zahlen von Migranten aufneh-
men, und zwar tberwiegend im Rahmen der Arbeitsmigration —
wenngleich diese Migration in recht hohem Maf$ illegal ist. Dies
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fithrt dazu, dass der grofite Teil der Zuwanderung nicht einfach
quantitativ oder qualitativ gesteuert werden kann — ein Thema, auf
das weiter unten noch niher eingegangen wird.

Umfang und Merkmale der heutigen und noch mehr der zukiinf-
tigen internationalen Migration zwingen die Linder, die Umwilzun-
gen, die dieser Prozess mit sich bringt, viel besser als in der Vergan-
genheit zu bewiltigen. Weil der Nutzen im Erfolgsfall und die Nach-
teile bei einem Scheitern jeweils so grofs sind und in der Schwebe
hingen, wird das Management des internationalen Migrationspro-
zesses durch kluge Regulierung und andere politische Mafinahmen
auf der lokalen, nationalen und regionalen sowie stufenweise und
vorsichtig auch auf der internationalen Ebene unumginglich. Die
Argumente dafiir werden noch iiberzeugender, wenn das Entwick-
lungspotenzial gut regulierter Migration fiir die Herkunftslinder
ebenfalls beriicksichtigt wird.

2 Belastungsfaktoren abschwachen, den Nutzen maximieren

Die meisten Staaten, die Migranten in grofler Zahl aufgenommen
haben, suchen nach Méglichkeiten, die Kontrolle {iber den Prozess
zu gewinnen und bessere politische Ergebnisse zu erzielen. Thre Zie-
le bei diesen Bemiithungen sind lobenswert: Sie wollen den Prozess
in einer Art gestalten, die ihre nationalen wirtschaftlichen Interessen
und Priorititen voranbringt und gleichzeitig den sozialen Zusam-
menhalt im Auge behilt. Zudem sollen Rechtsgrundsitze und Ver-
pflichtungen zur Beachtung der Menschenrechte sowie zum Fliicht-
lingsschutz genau eingehalten werden.

Diese Ziele konnten komplementirer sein, als allgemein ange-
nommen wird. Das Gleiche gilt fir die Ziele der Gesellschaften von
Herkunfts- beziehungsweise Aufnahme- oder Ziellindern und fiir
die Ziele der Migranten selbst. Der Zusammenstofl unterschiedli-
cher und oft gegensitzlicher Interessen beruht zum Teil auf dem
oben bereits erwihnten Umstand, dass in fast allen Lindern (Kana-
da, Australien und in den letzten Jahren vielleicht das Vereinigte
Konigreich sind rithmliche Ausnahmen) ein zu grofler Teil der Ge-
samtmigration weder das Ergebnis von Selektion darstellt noch in
anderer Beziehung wirklich reguliert wird. Damit kommt eine Ver-
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anderung der Regeln fiir die Zulassung von Migranten dem Betreten
eines politischen Minenfelds gleich. Der Verzicht auf eine aktive
Auswahl an Migranten, die ins eigene Land kommen, fithrt zu unge-
wissem Nutzen fiir die Aufnahmelinder.

Andererseits beschrinken die schlechte Regulierung der Migrati-
on und die illegale Migration im Allgemeinen die Méglichkeiten von
Migranten, die hochsten Ertridge aus der Investition in ihre Migration
zu erwirtschaften. Dies verringert ihre Mdglichkeiten, Einkommen
zu erzielen und Geld in ihre Herkunftslinder zu iiberweisen, was
wiederum den Nutzen fiir die Migranten und damit auch den Nut-
zen fur ihre Familien und die Gemeinschaften im jeweiligen Her-
kunftsland verringert. Die illegale Migration erhéht zudem die Kos-
ten fiir fast alle Betroffenen und fithrt tendenziell dazu, dass allen
Arten von Migration ein Makel der Illegalitit anhaftet. Gleichzeitig
bereichert die Illegalitit Verbrechersyndikate und Schleusernetzwer-
ke, die die illegale Migration abwickeln. Fir diese Organisationen
ist Menschenschmuggel ein hochst eintrigliches Geschift, dessen
Kosten — gleich, wie sie gemessen werden — das Risiko weitestgehend
wert zu sein scheinen, weil sie primir von den Einwanderern selbst
getragen werden.

Angesichts der raschen Zunahme der illegalen Zuwanderung
kann man die Position vertreten, dass in immer stirkerem Mafd
Komponenten der Zuwanderungspolitik der fortgeschrittensten in-
dustriellen Demokratien »in der Realitit« von Schleusern und Ge-
schiftemachern bestimmt werden. In vielen Fillen liefle sich sogar
behaupten, die Regierungen wendeten den Lowenanteil ihrer Res-
sourcen fur das Migrationsmanagement (und physisches, aber vor
allem politisches Kapital) fiir die Bewiltigung der Probleme auf, die
durch die illegale Migration und die Anwesenheit illegaler Migranten
auf ihrem Territorium entstehen — ein Prozess, bei dem Erfolg vor
allem daran gemessen wird, wie gut es gelingt, nicht ganz erfolglos
zu bleiben. Die Anstrengungen vieler EU-Mitgliedstaaten, besonders
an den Siidgrenzen der Union, und der Europdischen Kommission
selbst — und gewiss die Aktivititen der Vereinigten Staaten — passen
in dieses Muster. Dieser Umstand schrinkt eindeutig die der Politik
zur Verfiigung stehenden Méglichkeiten zur verstirkten Offnung le-
galer Migrationskanile ein.

Es gibt jedoch eine Alternative: Diese besteht darin, politischen
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Handlungsspielraum fiir die Steuerung einer planmifig, klug und
flexibel regulierten Zuwanderung (und Anwesenheit) legaler Migran-
ten zu erschlieflen, deren Beitrige zur Wirtschaft und Gesellschaft
grofitenteils gerade deshalb wertvoller sind, weil der Prozess erfolg-
reich gesteuert wird. Dieses Modell beschreibt am besten das Migra-
tionsmanagement von Lindern wie Kanada und Australien.

Die Herausforderung fiir die Politik liegt also klar auf der Hand.
Damit der Nutzen der Migration grofler wird, miissen die Regierun-
gen vor allem erfolgreich die Illegalitit jeder Art verringern und ge-
schickt die unvermeidlichen Spannungen und Belastungen bewilti-
gen, die der Prozess mit sich bringt. In Bezug auf den letzten Punkt
ist vielleicht nichts dringlicher, als der Offentlichkeit zu zeigen, dass
Migranten gesetzestreu sind, positive Beitrdge zur Wirtschaft leisten
und dass die Beschiftigungschancen Einheimischer durch Zuwande-
rung nicht beeintrichtigt werden.

3 Veraltete Konzepte, unflexible Verwaltungskategorien und die
Notwendigkeit einer besseren Politik und besserer politischer
Urteilsfahigkeit

Systeme zum Migrationsmanagement leiden unter veralteten Kon-
zepten, unflexiblen Verwaltungsstrukturen sowie dem Umstand,
dass die Mittel hiufig fehlgeleitet werden — und fiir die Aufgabe im-
mer viel zu knapp bemessen sind.

Ganz allgemein beruhen viele der heutigen Einwanderungssyste-
me, besonders im Nordwesten Europas, auf konzeptionellen und
ideologischen Gedankengebiuden, die sich nach dem Zweiten Welt-
krieg entwickelten und denen die Maximen des Fliichtlingsschutzes
und der Achtung der Menschenrechte zugrunde lagen. Diese Maxi-
men und die volkerrechtlichen Instrumente, zu denen sie fithrten —
die Allgemeine und die Europiische Menschenrechtskonvention so-
wie die Genfer Fliichtlingskonvention —, waren damals und sind
noch heute wichtige Handlungsrichtlinien und schreiben ein be-
stimmtes Vorgehen vor, wenn ihre Bestimmungen eindeutig sind.
Solche Instrumente, auch die administrativen sowie zivilgesellschaft-
lichen Systeme, die sie hervorgebracht haben, sollten nicht dazu die-
nen, andere Formen von Zuwanderung zu »verdringen«. In dem
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