Josef Schmid

Bevolkerungsentwicklung und Migration
in Deutschland

I. Der Durchbruch der
Bevolkerungsfrage

Die Bevolkerungsfrage war in Deutschland lange
als Summe von Einzelproblemen mit jeweiliger
Ressort-Zustiandigkeit eingestuft worden und hat
sich nun zu einem Bevolkerungsproblem verdich-
tet, dem politisch nicht mehr ausgewichen werden
kann. Es wurde zum unabweislichen Faktum steu-
ernder Politik mit folgenden Konsequenzen:

— Der Bereich des Sozialen steht endgiiltig unter
dem Einfluss der Altersstruktur. Die Debatten um
die Stabilitdt eines Alterssicherungssystems dre-
hen sich nicht mehr oberfldchlich um Finanztrans-
fers, sondern um die Folgen der demographischen
Gewichtsverlagerung von Jung zu Alt.

— Die Abschitzung des Arbeitskriftepotentials
begniigt sich nicht mehr mit der Statistik der Aus-
bildungs- und Studiengénge. Der Blick richtet sich
wie nie zuvor auf geburtenschwache Jahrginge als
das kiinftige Angebot auf dem Arbeitsmarkt, auf
Nachwuchs in den Familien und die Folgen fiir
Produktion, Konsum und Technologisierung, wie
sie ein allgemeiner Bevolkerungsriickgang schon
mittelfristig nach sich ziehen wird.

— Einwanderung bzw. das Zuwanderungsgesche-
hen charakterisiert die moderne Staatenwelt und
muss gesteuert werden. Sie zwingt zur Klarstellung
gesellschaftlicher Ziele, mit denen sie in Einklang
zu bringen ist, und rithrt unweigerlich das nationale
Selbstverstdndnis auf. Zuwanderung ist von gewis-
sen Integrationsforderungen an die Zuziigler nicht
zu trennen. Sie miissen in einem wie auch immer
gearteten Zuwanderungsgesetz festgelegt werden.!

Mit dem Durchbruch der demographischen Sicht
auf zentrale Zukunftsaufgaben ist auch der Blick
auf den inneren Zusammenhang von Bevilke-

1 Der schon im Wahlkampf 1998 aufgebrochene Streit um
ein neues Staatsbiirgerschaftsrecht, welches ein neues Ein-
biirgerungsrecht fiir den ansissigen auslidndischen Bevolke-
rungsanteil werden sollte (,,Doppelpass*), hat gezeigt, welche
Spannungen sich zwischen den politischen Lagern iiber dieses
Thema aufbauen.
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rungsvorgingen und industrieller Entwicklung
freigeworden: Ein niedriges Geburtenniveau und
eine steigende Lebenserwartung sind die Kennzei-
chen hochtechnisierter und wohlfahrtsstaatlicher
Systeme. Sie stehen unter stindigem Anpassungs-
druck, weil wachsende Altenjahrginge die Sozial-
lasten der Aktiven und Heranwachsenden laufend
erhohen, arbeitsmarktgerechte Zuwanderer in
gewiinschter Zahl zu beschaffen und zu integrie-
ren sind und wirtschaftliche Produktivitdtsstan-
dards eingehalten werden miissen.? Auch der
Nachwuchs der Familien und ihre Erziehungs-
leistung miissen neu bewertet werden. Gebur-
tenforderung war wegen der missbrauchlichen
Verwendung von ,,Bevolkerungspolitik“ im Natio-
nalsozialismus von der politischen Agenda ver-
schwunden.> Doch wihrend der wirtschaftlichen
Erfolgsgeschichte der Nachkriegszeit sah man
dazu auch keinen Anlass und hat den ,Kinder-
wunsch®“ — scheinbar systemkonform - in den
Bereich des Privaten abgedréngt. Nun lebt
Deutschland seit tiber 25 Jahren mit jahrlichen
Geborenenzahlen, die die Stiarke der Elterngene-
ration nicht mehr erreichen. Der Vorgang wird am
Bild einer vom Jugendsockel her stindig ver-
schlankten, verkleinerten und kopflastig werden-
den Alterspyramide sichtbar. Der enge existen-
zielle Zusammenhang von Bevolkerungsstruktur,
Sozialstruktur und Wirtschaftsleistung ist offen-
kundig. Hat sich ein Geburtenriickgang wie in
Deutschland zum Jugendschwund fortentwickelt,
kann dieser nicht beliebig lang mit Produktivitats-
steigerungen kompensiert werden. Da ist es ver-
standlich, wenn die Zuwanderungsfrage wieder
einen hohen Stellenwert bekommt, wie schon ein-
mal in der Anwerbungsphase nach 1961. Zuwan-
derung begleitet alle Entwicklungsphasen der

2 Vgl. Josef Schmid, Die demographische Entwicklung
Deutschlands — Ursachen, Folgen und politische Optionen,
(Gutachten fiir die interministerielle Arbeitsgruppe der Baye-
rischen Staatsregierung zu Fragen der Zuwanderungssteuerung
und Zuwanderungsbegrenzung), Teil II: Materialien zum Be-
richt der interministeriellen Arbeitsgruppe, Miinchen 2000;
ders./Andreas Heigl/Ralf Mai, Sozialprognose. Die Belastung
der nachwachsenden Generation, Miinchen 2000.

3 Vgl. Rainer Mackensen (Hrsg.), Bevolkerungsfragen auf
Abwegen der Wissenschaft. Zur Geschichte der Bevolke-
rungswissenschaft in Deutschland im 20. Jahrhundert, Op-
laden 1998.
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westlichen Bundesrepublik. Sie ficherte sich in
verschiedene Zuwanderungsformen auf, wie die
Aufnahme von Aussiedlern, eine Arbeitsmigration
mit meist anschlieBender Familienzusammenfiih-
rung, Asyl, hiufig zugesprochene Aufenthalts-
duldung und Fliichtlingsaufnahme, die — obwohl
zeitlich begrenzt — einen gewissen Teil an Dauer-
aufenthalten zur Folge hat. Doch diese Lage im
Innern konnte durch Zusténde auBerhalb der
Européischen Union, wie den Balkankrieg und
Zuwanderungsdruck seitens der Dritten Welt,
jederzeit verdndert werden.

Nationale und internationale Reports haben
modernen westlichen Gesellschaften nahe gelegt,
ihre Gegenwartsprobleme auch unter dem Blick-
winkel demographischer Verdnderungen zu sehen;
so der Report der Bevolkerungsabteilung der
Vereinten Nationen vom Mérz 2000 iiber die Mog-
lichkeiten einer ,,Ersatzmigration“ fiir demogra-
phische Liicken aufgrund anhaltender Geborenen-
defizite:* Nur um die gegenwirtige Zahl seiner
Menschen in erwerbsfidhigem Alter zu stabilisieren,
brauchte Deutschland fast eine halbe Million pas-
sender Zuwanderer jdhrlich. Die im Sommer des-
selben Jahres erschienene ,,9. koordinierte Bevolke-
rungsberechnung® fiir Deutschland bestitigte, was
der UN-Bericht unterstellte:’ Eine Bevolkerungs-
abnahme, die auf einen defizitiren Nachwuchs
einer ohnehin schon geburtenschwachen Genera-
tion zuriickzufiihren ist, unterliegt einem Abwirts-
trend, der durch Einwanderung gemildert, aber
nicht mehr aufgehalten werden kann. SchlieBlich
folgten die Zuwanderungskonzepte der Parteien
und der Bericht einer ,,Unabhéngigen Regierungs-
kommission Zuwanderung“ unter Federfithrung
des Bundesinnenministeriums (,,Siissmuth-Kom-
mission®), die sémtlich im Juli 2001 vorlagen,® und
schlieBlich der Entwurf eines Zuwanderungsgeset-

4 Vgl. United Nations, New Report on Replacement Mi-
gration — Is it a solution to declining and aging Population?
UN-Population Division, New York 2000; (http://www.un.org/
esa/population /migration.htm).

S5 Vgl Statistisches Bundesamt, Bevolkerungsentwicklung
Deutschlands bis zum Jahr 2050. Ergebnisse der 9. koordi-
nierten Bevolkerungsvorausberechnung, Wiesbaden 2000.

6 Vgl. J. Schmid (Anm. 2); CSU, Thesen zur Zuwande-
rungspolitik (beschlossen vom Parteivorstand der CSU am 23.
April 2001 in Bayreuth); CDU, Abschlussbericht der Kom-
mission ,,Zuwanderung und Integration der CDU Deutsch-
lands, Mai 2001; Gemeinsames Positionspapier von CDU und
CSU zur Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung vom
10. Mai 2001; SPD-Bundestagsfraktion, Querschnittsgruppe
Integration und Zuwanderung, Die neue Politik der Zuwan-
derung — Steuerung, Integration, innerer Friede. Die Eck-
punkte der SPD-Bundestagsfraktion, Juli 2001; Bundes-
ministerium des Innern, Zuwanderung gestalten — Integration
fordern. Bericht der Unabhédngigen Kommission ,,Zuwan-
derung® vom 4. Juli 2001 (,,Siissmuth-Kommission®).
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zes, der vom Bundesinnenminister Anfang August
2001 vorgelegt wurde.”

Staat und Gesellschaft miissen mit folgender Pro-
blemlage fertig werden: mit den fortwirkenden
Auswirkungen des Geborenendefizits, der fort-
schreitenden Alterung, mit einem Zuwanderungs-
druck, der sich aus der demographischen und
sozialen Weltlage ergibt und dem eine gewisse
Gesetzeslage und Praxis nur unvollkommen stand-
hilt, und dem Zwang, ein leistungsfihiger Indus-
triestaat zu bleiben, welcher den Anforderungen
eines globalen Innovationswettbewerbs gerecht
wird. Eine kiinftige Zuwanderung wird danach
ausgerichtet werden miissen.

II. Die demographische Lage

Die Bevolkerungsbilanz stellt jahrlich Geburten und
Sterbefille (,,natiirliche Bevolkerungsbewegung*)
sowie Zu- und Abwanderung gegeniiber. Die
Geburtenbilanz ist negativ, denn schon seit 1973
ubertrifft die Anzahl der Sterbefille diejenige der
Geburten. Nur der Uberhang der Zuziige iiber die
Fortziige bewirkt, dass die innere Bevolkerungsab-
nahme wenigstens von auf3en her aufgehalten bzw.
iiberkompensiert wird. Dieser méBige demographi-
sche Reproduktionsmodus hat sich in der zweiten
Hiilfte der neunziger Jahre eingespielt (vgl. Tab.1).

Das Jahr 1999 zeigt statistisch folgendes Bild: Die
Wohnbevolkerung in Deutschland besteht derzeit
aus 82 Millionen Menschen, wovon 7,4 Millionen
legal anwesende Ausldnder sind. 1999 wurden in
Deutschland 771 000 Kinder geboren, was im Ver-
gleich zu den Vorjahren als neues Rekordtief gilt.
Die ,,Zusammengefasste Geburtenziffer oder Ge-
samtfruchtbarkeit — das ist die Zahl der geborenen
Kinder pro Frau im Bevolkerungsdurchschnitt —
liegt bei 1,3. Diese durchschnittliche Kinderzahl
liegt ein Drittel unter der, die zum Ersatz der
Elterngeneration notig wire, namlich etwas mehr
als zwei Kinder pro Frau, statistisch 2,2. Nachdem
der problematische Zustrom von Asylbewerbern
infolge der Wende mit einer Ergédnzung des Asyl-
Artikels 16 im Grundgesetz (,,Drittstaatenrege-
lung*) sich hat einddmmen lassen, schwankten die
Zu- und Fortziige um die 600 000 bis 800 000 Fille,
mit einem deutlichen Uberhang der Zuziige.
Dennoch ergab die Wanderungsbewegung der Aus-

7 Entwurf eines Gesetzes zur Steuerung und Begrenzung
der Zuwanderung und zur Regelung des Aufenthalts und
der Integration von Unionsbiirgern und Ausldndern (Zu-
wanderungsgesetz)  (http:/www.bmi.bund.de/Anlage8477/
Entwurf_eines_Zuwanderungsgesetzes.pdf).
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Tabelle 1: Bevolkerungsentwicklung in Deutschland 1989 bis 1999 —
Salden der natiirlichen Bevolkerungsbewegung und Wanderungen

Jahr Geborenendefizit Zuwanderungs- Bevolkerungs-
(Sterbefalliiberschuss) iiberschuss bilanz
1989 —-22.982 +593.962 +570.980
1990 -15.770 +681.872 +606.102
1991 -81.226 +602.523 +521.297
1992 -76.329 +782.071 +705.742
1993 -98.823 +462.096 +363.273
1994 —-115.058 +314.998 +199.940
1995 -119.367 +397.935 +278.568
1996 - 86.830 +282.197 +194.367
1997* —-48.216 +93.6064 +45.448
1998* —-67.348 +47.098 -20.250
1999 - 75.586 +222.975 +147.389
2000%* - 71.69%4 +167.749 +96.055

*) Jahre starker Riickkehr von Bosnien-Fliichtlingen.
Quelle: Statistisches Bundesamt.

lander in den Jahren 1996 bis 1999 keine bedeuten-
den Salden mehr: 1996 war noch ein Zuzugsiiber-
hang zu verzeichnen, 1997 und 1998 dann ein starker
Fortzug wegen vieler zuriickgekehrter Bosnien-
fliichtlinge, der ein Bilanzminus von 20 368 Perso-
nen erbrachte. Schon 1999 zeigte sich wieder ein
Uberhang der Zuziige: 105000 deutschstimmige
Aussiedler und ein Wanderungsiiberschuss bei Aus-
ldindern von 118 000 war so bedeutend, dass er wie
die Jahre zuvor das Geburtendefizit wettmachen
konnte. Es ist nicht ratsam, daraus auf ein endgiilti-
ges Nachlassen des Zuwanderungsdrucks zu schlie-
Ben, denn das Zuwanderungspotential um Europa
herum wird keineswegs geringer und kann sich
unversehens aktivieren. Lasst man die Zuwanderung
volksdeutscher Auslidnder einmal auB3er Betracht,
dann ergibt sich seit 1994 ein positiver Saldo der
realen ausldndischen Zuwanderung von ca. 100 000
jahrlich. Da dieser Wanderungsgewinn, gemessen
am Gesamtvolumen der Zuziige von ca. 800 000
gegen ca. 600 000 Fortziigen, relativ gering ist, ist
man geneigt, von Deutschland als einem ,,Durch-
wanderungsland“ zu sprechen — ein Problem, dessen
Kosten lidngst auf den Priifstand gehoren.®

1. Alterung und Generationenvertrag

Seit Beginn des 20. Jahrhunderts verdndert die
Alterspyramide deutlich ihre Form. Der breite
Jugendsockel, auf dem sie noch um 1910 ruhte,
wurde schmaler, wihrend der Alterskopf breiter
wurde. Hat eine Alterspyramide eine Glockenform,
wire dies fiir eine moderne Gesellschaft ein Idealzu-
stand: Keine Altersklasse wire iiberreprisentiert,
das Verhéltnis von Jung zu Alt wire sozialpolitisch

8 Vgl. Bernd Hof, Szenarien zur Entwicklung des Arbeits-
kréftepotenzials in Deutschland, in: Aus Politik und Zeit-
geschichte, B 8/2001, S. 20-30.
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**) Noch nicht amtlich verkiindet.

problemlos. Der Alterungsprozess widerspiegelt
Lebensverbesserungen und mehr durchlebte Jahre
im Durchschnitt. Mit ihm steigt rechnerisch das Ver-
gleichsma$ des ,,.Durchschnittsalters” einer Bevol-
kerung. Es liegt dort, wo sich die Alterspyramide in
zwei gleichgrofe Flichen teilt. Volker der Dritten
Welt mit viel Jugend werden es bei 20 Jahren haben,
das alte Europa geht einem Durchschnittsalter zwi-
schen 40 und 50 entgegen. Was die deutsche Bevol-
kerung zu der am raschesten alternden der Welt
macht, ist das seit einem Vierteljahrhundert kon-
stant niedrige Geburtenniveau und die gleichzeitig
zunehmende Langlebigkeit, die einem grof3ziigigen
Gesundheitswesen geschuldet ist. Die Lebenserwar-
tung fiir Méanner wurde auf 74, die der Frauen auf 80
Jahre gesteigert. Die noch zu durchlebenden Jahre
betragen fiir 60-jahrige Ménner 18 Jahre, fiir 60-jdh-
rige Frauen 23 Jahre.

Diese Entwicklung zeigt die verldngerte Bezugszeit
von Altersrenten, die von der aktiven Bevolkerung
aufgebracht werden. Wird diese durch Arbeitslo-
sigkeit in ihrer Leistung geschwécht, wihrend die
Zahl der Bezieher und deren Anspriiche steigen,
dann miissen sich Gesellschaften fiir kurzfristige
Losungen oder fiir eine Systeménderung entschei-
den. Beide bringen keine Losung, wenn die demo-
graphischen Pressionen wie Geborenendefizite,
Alterung und begrenzte Handlungsmoglichkeiten
im Zuwanderungsbereich unvermindert andauern.’
Die deutsche Politik hat dies zu einer fiskalischen
Stiickwerktechnik verleitet: Steigende Kosten bei
den Alterssicherungssystemen und Gesundheits-

9 Vgl. J. Schmid (Anm. 2); Bert Riirup, Politische Konse-
quenzen der Bevolkerungsalterung; Wolfgang Klauder, Ge-
burtenriickgang und Arbeitsmarkt, beide in: Wirtschafts-
dienst (Hamburgisches Welt-Wirtschafts-Archiv), 80 (2000)
9; J. Schmid/A. Heigl/R. Mai (Anm. 2).
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Tabelle 2: Verinderung der Altersstruktur von 2000 bis 2050
Variante 2 - langfristiger Zuwanderungssaldo von 200 000 Personen im Jahr

Alter von. . . bis 1.1. des Jahres in 1 000 Personen

unter. ... 2000 2010 2020 2030 2040 2050

Jahren

unter 20 17 487 15474 14103 13430 12 388 11 462
20-30 9 640 9711 9070 7932 7639 7224
30-50 25968 24 195 20 596 20 159 18 339 16911
50 - 65 15554 15756 19 343 16 443 14716 14 591
20 - 65 51162 49 662 49 010 44 533 40 693 38 726
zusammen

65 und mehr 13 336 16 352 17 226 20014 21 464 20193
insgesamt 81 985 81497 80 339 77977 74 546 70 381

Quelle: Statistisches Bundesamt, 9. Koordinierte Bevolkerungsvorausberechnung.

diensten driickten auf die Sozialversicherungsbei-
trage als Lohnzusatzkosten und erforderten bald
,Bundeszuschiisse“, um den sozialstaatlichen Ver-
pflichtungen des Generationenvertrags nachkom-
men zu konnen. Inzwischen werden die jiingeren
Erwerbspersonen allmihlich zur Kapitaldeckung
ihrer Alterskosten herangezogen.'

2. Prognosen

Mitte des Jahres 2000 hat das Statistische Bundes-
amt die ,,9. koordinierte Bevolkerungsvorausbe-
rechnung® fiir Deutschland vorgestellt.!! Sie ist bis
zum Jahre 2050 ausgelegt und unterstellt 1. eine wei-
tere Zunahme der Lebenserwartung um vier Jahre,
2. eine gleichbleibende Geburtenentwicklung im
Durchschnitt der vergangenen Jahre von 1,4 Kin-
dern pro Frau und 3. zwei Varianten von Wande-
rungsannahmen: einmal einen jéhrlichen Zuwande-
rungssaldo von 100 000, sodann einen von 200 000
(vgl. Tab. 2). Dies scheint seit Anderung der Asylge-
setzgebung 1993 realistisch — soweit die Politik im
Prognosezeitraum nicht andere Vorgaben macht.
Sollte es bei einer geringen Zuwanderung von nur
100 000 jéhrlich bleiben, dann wiirden sich die
82 Millionen Einwohner des Jahres 2000 bis 2050 auf
65 Millionen verringern. Betrdgt der Wanderungs-
saldo das Doppelte, dann sinkt die Einwohnerzahl
bis 2050 auf immerhin 70,4 Millionen. Ohne jede
Zuwanderung wiirde die Wohnbevélkerung auf 59
Millionen im Prognosezeitraum abfallen.

Entscheidender als die Abnahme der Bevolke-
rungszahl ist die Verdnderung, die in der Alters-
struktur vor sich geht: Ein dramatischer Jugend-

10 Vgl. Herwig Birg/A. Borsch-Surpan, Fiir eine neue Auf-
gabenteilung zwischen gesetzlicher und privater Altersvor-
sorge (Gutachten fiir den Gesamtverband der deutschen
Versicherungswirtschaft), Bielefeld 1999; Josef Schmid, Auf
Sand gebaut? — Die Schicksalsgemeinschaft von Generation
und Generationenvertrag, in: Zeitschrift fiir Bevolkerungs-
wissenschaft, 22 (1997) 2/3, S. 217-238.

11 Vgl Statistisches Bundesamt (Anm. 5).
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schwund bei Stiarkerwerden der Altenjahrgéinge
bedeutet eine Bevolkerungsabnahme, die auch die
Zahl der Menschen im aktiven Lebensalter zwi-
schen 20 und 65 von 51 Millionen auf ca. 38 Millio-
nen im Prognosezeitraum zuriickgehen ldsst und
ihr Durchschnittsalter stark erhoht (Tab. 2).

Aus dieser Vorausberechnung sind folgende Leh-
ren zu ziehen:

1. Die Bevolkerungsabnahme beschleunigt sich
wihrend des Prognosezeitraums. Das ist ein un-
triiglicher Hinweis auf eine demographische Implo-
sion: Geburtenriickgang bedeutet Riickgang der
Miitter der kommenden Generation. Behalten auch
sie das ,,generative Verhalten® bei, das 1,3 Kinder im
Durchschnitt erbringt, wird nun eine Elterngenera-
tion abermals nur zu zwei Dritteln ersetzt. Das
Schwinden des angestammten Staatsvolks ist zwar
fiir den Einzelnen immer nur partiell sichtbar, aber
eine berechenbare Tatsache. Falls nicht gegenge-
steuert wird, wird in den kommenden Jahrzehnten
die Zunahme der deutschen Bevolkerung der Bun-
desrepublik durch die Wiedervereinigung durch eine
defizitdire Demographie wieder relativiert werden.
AuBer Deutschland, Osterreich und die Schweiz
steuern auch Portugal, Spanien, Italien und Grie-
chenland auf eine demographische Implosion zu.

2. Die Bevolkerungsabnahme aufgrund eines
Nachwuchses von einem Drittel unter dem Gene-
rationenersatz entwickelt eine Stiarke, die auch mit
hoheren Zuwanderungssalden nicht zu beheben
wire. Um das Erwerbspotential von 42 Millionen
zu halten, briauchte Deutschland jéhrlich eine
Zuwanderung von einer halben Million Menschen,
die in seine Wirtschafts- und Arbeitsmarktstruktur
passen. Von wo sie in solchen Groenordnungen
mit entsprechender Qualifikation dauerhaft herge-
holt werden sollen, weifl niemand zu sagen.'?

12 Eine Zuwanderung, welche die demographische Implo-
sion und zusitzlich den Alterungsprozess zum Stillstand
brichte, wiirde ein Ausmaf erreichen, das jenseits aller Vor-
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3. Deutschland muss aber seine wirtschaftlichen
und sozialpolitischen Kapazititen erhalten. Man
kann sie nicht proportional einer Bevolkerungsab-
nahme zuriickfiihren. Eine alternde Bevolkerung
wird ihre sozialen Kosten nicht senken —im Gegen-
teil; und eine Wirtschaft unter globalem Innovati-
onszwang wird die Bildungsinvestitionen nicht ent-
sprechend dem Jugendschwund einsparen konnen.
In beiden Fillen ist also jeweils eine entgegenge-
setzte Tendenz zu erwarten bzw. anzusteuern. Das
deutsche Wirtschafts- und Sozialmodell ist von sei-
ner inneren Kostenbelastung her schon zum Erfolg
verdammt und wird zuerst die nahe liegenden Kom-
pensationen und Potenziale bemiihen miissen wie
Produktivititssteigerung, Verlangerung der Lebens-
arbeitszeit, mehr Frauenbeschiftigung, noch intensi-
vere Jugendausbildung und lebenslanges Lernen.
Dann erst wire an Zuwanderung zu denken.

4. Ein niedriges Geburtenniveau, das auf demo-
graphische Implosionen verweist und mit Zuwan-
derung nicht ausreichend zu beheben ist, versetzt
Deutschland in ein demographisches Dilemma:
Weder fiir eine Hebung der Geburtenzahl noch fiir
die Beschaffung geeigneter Zuwanderer existieren
Patentrezepte. Das niedrige Geburtenniveau wird
mit Zeitgeist, modernem Lebenszuschnitt und
Platzierungszwingen in neuen Okonomien und
Arbeitsmirkten begriindet, die eine stabile Part-
nerbeziehung mit Kindern erschweren.'> Man wird
hier andere Wege gehen miissen, die nicht nur auf
die Kaufkraft der Familien zielen, sondern auf
Vereinbarkeit von Beruf und Mutterschaft bei jun-
gen Frauen. Mit deren steigendem Ausbildungs-
grad steigen auch die Berufsausfallkosten
(,,Opportunititskosten*) und blockieren die Reali-
sierung von Kinderwiinschen, wenn tiber Flexibili-
tdit im Arbeitsverhéltnis und familienbezogene
Infrastrukturen nicht mitgeholfen wird.'

5. Aus der demographischen Abwirtsbewegung
wiirde die deutsche Bevolkerung alleine nicht

stellungskraft liegt. In dem genannten Report der Vereinten
Nationen ist diesbeziiglich von 3,5 Millionen Menschen jahr-
lich die Rede. Da solche Menschenmassen nur aus kultur-
fernen Raumen Zentralasiens und Afrikas abgezogen werden
konnten, ist diese Projektion lediglich ein Anschauungs-
unterricht tiber demographische Grolen und Gewichte.

13 Mit einer an Karikatur grenzenden Deutlichkeit finden
sich die Zwinge des modernen Menschen dargestellt bei Ri-
chard Sennett, Der flexible Mensch — Die Kultur des neuen
Kapitalismus, Berlin 1998.

14 Bis in jlingste Zeit galt es fiir aussichtslos, in modernen
Gesellschaften Geburten férdern zu wollen. Die deutlich ho-
heren Geburtenwerte in Nordeuropa, Frankreich und GroB-
britannien zeigen jedoch Moglichkeiten auf; vgl. Josef
Schmid, Die demographische Entwicklung in Deutschland —
soziale Folgen und politische Steuerung, in: Politische Stu-
dien, 52 (Mai/Juni 2001), S. 72-83.
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mehr herausfinden. Sobald sie sich als Menschen-
mangel in Produktion und sozialen Diensten
bemerkbar macht — und das ist ab dem Jahr 2010
sukzessive und branchenspezifisch zu erwarten —,
wird Einwanderung notig sein. Je diffiziler der
Arbeitsmarkt und je technologisierter die Produk-
tion, umso sorgfiltiger muss ausgewihlt werden.'

Zuwanderung ist nur sozial- und kulturvertréglich
denkbar und kann daher nicht nach Malgabe
demographischer Liickenfiillung vor sich gehen.
Dies wire politisch nicht durchzusetzen, wirt-
schaftspolitisch fragwiirdig und integrationspoli-
tisch gefihrlich. Zuwanderer konnen nur integrier-
bare und qualifizierte jiingere Menschen sein und
werden sich auch hinsichtlich der Kinderzahlen
dem Aufnahmeland anpassen. Als erwachsene
»Quereinsteiger werden sie nach gut 30 Jahren
schon ins Rentenalter eintreten. Sie sind nicht die
Patentloser fiir die Probleme moderner Systeme.
Nachdem aber auch fiir arbeitsmarktkonforme
Einwanderung Sozialkosten anfallen, dridngt sich
die Uberlegung auf, ob nicht wenigstens ein Teil
dieses Menschenmangels iiber geburtenférdernde
Familienpolitik behoben werden konnte. Das
wiirde zwar — gegeniiber einem raschen Menschen-
import — eine Zeitverzogerung bedeuten, doch
diirften hohe Integrationskosten fiir ausldndische
Familien ohne gleichzeitige Férderung einheimi-
scher Familien kaum zu legitimieren sein.

III. Der ausliandische
Bevolkerungsanteil

Bis in die Gegenwart haben sich sechs offizielle
Zuwanderungsformen mit je unterschiedlichem
Aufenthaltsstatus herausgeschilt: 1. Zuwanderung
aus dem EU-Raum mit Niederlassungsfreiheit und
Recht auf Arbeitsaufnahme; 2. Arbeitswanderung
aus ,,Drittstaaten®, also von auB3erhalb der EU, die

15 Das Verhiltnis von Bevolkerung und Wirtschaft gehort
zu den kompliziertesten Themen der Sozialwissenschaft. Das
industrielle Zeitalter hat aber eine Faustregel geliefert: Fort-
schritt und steigende Produktivitdt machen Menschen nicht
tiberfliissig; sie werden vielmehr in anderen Produktions-
sektoren und mit verdndertem Qualifikationsgrad notig. Vgl.
Josef Schmid, Zuwanderung aus Eigennutz? Der demogra-
phische Aspekt des Einwanderungsbedarfs in den EU-Mit-
gliedstaaten, in: Werner Weidenfeld (Hrsg.), Das europiische
Einwanderungskonzept. Strategien und Optionen fiir Eu-
ropa, Giitersloh 1994, S. 89-124; Evelyn Griinheid/Charlotte
Hohn (Hrsg.), Demographische Alterung und Wirtschafts-
wachstum. Seminar des Bundesinstituts fiir Bevolkerungsfor-
schung 1998 in Bingen, Opladen 1999.
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zu Daueraufenthalten fiihrt; 3. Aufnahme von
Spétaussiedlern; 4. Asyl, welches — je nach Ergeb-
nis des Asylverfahrens, sei es Anerkennung des
Asylstatus oder Aufenthaltsduldung — zu Nieder-
lassungen fiihrt; 5. Fliichtlingsaufnahme nach
Bestimmungen der Genfer Konvention, die in
gewisser Zahl in De-facto-Niederlassungen miin-
det; schlieBlich 6. Familiennachzug, der nach Ver-
wandtschaftsgrad und Alter bestimmt werden
muss und fiir die zuvor genannten drei Zuwande-
rungsformen umstritten ist.

Ein Blick auf die ausldndische Bevolkerung nach
den Herkunftslindern bietet keine Uberraschun-
gen.'S Unter den 7,4 Millionen fallen drei Gruppen
besonders ins Gewicht: 2,1 Millionen Tiirken, 1,2
Millionen aus dem ehemaligen Jugoslawien (ein-
schlieBlich Bosnien und Herzegowina, Kroatien,
Slowenien sowie Mazedonien) und dann 1,9 Mil-
lionen Biirger aus EU-Staaten, denen die Nieder-
lassungsfreiheit und Arbeitsaufnahme freisteht.
Die iibrigen 2,1 Millionen stammen aus fast allen
Landern der Erde, herausragend die Angehorigen
der USA mit 111 000 und von ,auBerhalb der
westlichen Wertegemeinschaft die 116 000 der
Islamischen Republik Iran. Die Verteilung nach
Aufenthaltsstatus gibt folgenden Aufschluss: 2
Millionen besitzen eine unbefristete und 1,8 Mil-
lionen eine befristete Aufenthaltserlaubnis; ca. 1,2
Millionen unterstehen mehreren Formen der Auf-
enthaltsberechtigung, und gegeniiber 302 000
wurde eine ,,Duldung* ausgesprochen.!’

1. Tendenzen

Wenn man nach den hauptsiachlichen Migrations-
tendenzen der letzten drei Jahrzehnte fragt, dann
wire als erste die schleichende Ablosung der einst
dominierenden Arbeitsmigration bzw. ,,Gastar-
beit* von einer sozialpolitisch-humanitir motivier-
ten Zuwanderung zu nennen. Obwohl die Zeit-
spanne von 1961 bis 1999 von 6konomischen und
technischen Umbriichen charakterisiert war, hatte
dies auf das Zuwanderungsgeschehen keinen Ein-
fluss. Die soziale Abfederung wirtschaftlicher
Unsicherheiten und Krisen, wie sie ein mitteleuro-
péischer Wohlfahrtsstaat verspricht, wurde zum
Anziehungspunkt fiir Menschen aus ,,Drittstaa-
ten“. Zusétzlich wird Familienzusammenfiihrung
veranlasst und vielfach die ,,Asyl-Schiene“ be-
miiht, um einen Aufenthalt zu erreichen. Zuwan-

16 Vgl. den Bericht der Beauftragten der Bundesregierung
fir Ausldnderfragen iiber die Lage der Ausldnder in der
Bundesrepublik Deutschland, Berlin—Bonn, Februar 2000.
17 Vgl. Statistisches Bundesamt, Bevolkerung und Er-
werbstitigkeit. FS1, Reihe 2: Ausldndische Bevolkerung
1998/99, Wiesbaden 2000.

25

derung vollzog sich stetig und ungebremst und
miindete nur noch mit sinkender Tendenz in den
Arbeitsmarkt. Der Anteil der Ausldnder im bei-
tragspflichtigen Arbeitsverhéltnis an der insgesamt
wachsenden Ausldnderbevolkerung wurde deut-
lich geringer. Wenn wir fiir das Jahr 2000 eine Aus-
linderzahl von acht Millionen unterstellen, von
denen 7,4 Millionen offiziell gemeldet sind, und
davon die aufenthaltsberechtigten EU-Biirger von
fast 2 Millionen subtrahieren, dann bleiben min-
destens sechs Millionen Menschen aus Drittstaa-
ten iibrig. Von ihnen befinden sich nur 2 Millionen
in einem beitragspflichtigen Arbeitsverhéltnis und
ca. 500 000 sind jahresdurchschnittlich arbeitslos
gemeldet.'®

Als zweite Haupttendenz ist ein Zuwanderungs-
druck zu nennen: einerseits wegen der erleichter-
ten Grenziibertritte nach dem Ende des Ost-West-
Konfliktes und andererseits wegen des Bevolke-
rungswachstums in Entwicklungsrdumen. Beson-
ders Afrika, Vorder- und Zentralasien befinden
sich noch fiir Jahrzehnte in einer starken Bevol-
kerungswachstumsphase, die eine abwanderungs-
bereite Bevolkerung iiber lokale Abstofungsfak-
toren (,,Push“-Faktoren) schafft. Thnen stehen
Anziehungsfaktoren (,,Pull“-Faktoren) gegeniiber,
die von einem hoherem Lebensstandard ausgehen.
Der Zuwanderungsdruck nach dem Fall der
Mauer dauerte bis Mitte 1993, wo die Anderung
bzw. Ergénzung der Asylgesetzgebung erst greifen
konnte. Dies hatte die Bewerberzahl von einer
halben Million 1992 auf den heutigen Stand von
ca. 100 000 jéhrlich abgesenkt. Ahnlich haben For-
derungen nach Deutschkenntnissen und Arbeits-
pldatzen den Aussiedlerzuzug begrenzt. Er diirfte
die Hunderttausendmarke pro Jahr nicht mehr
iiberschreiten.

Zuwanderung war urspriinglich ein Konzentrati-
onsphdnomen in den groBten Stiddten, das sich nun
in die Mittel- und Kleinstddte ausdehnt. Anzie-
hungspunkte sind die groflen Dienstleistungszen-
tren, Orte mit grofer Bautitigkeit und die Anzahl
der schon am Ort befindlichen Landsleute. Sie
erfiillen eine Briickenkopffunktion, die weiterhin
Landsleute anzieht und gegebenenfalls die Endsta-
tion einer Wanderungsdrift bildet. Die USA ken-
nen ein solches Driften aus der Karibik nach New
York, aus Cuba nach Florida und von Mexiko nach
Kalifornien. Dort hat jeweils der Briickenkopf
eine bestimmte Grofle erreicht, verspricht Arbeits-
vermittlung und Untertauchmoglichkeit und 16st
so eine Dauereinwanderung aus, die kaum zu kon-

18 Vgl. Bericht der Beauftragten der Bundesregierung fiir
Auslianderfragen (Anm. 16), S. 133f.
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trollieren ist. Man nennt diesen Vorgang in den
USA ,self-perpetuation of migratory move-

ments“".

2. Die Wirkungen des Bodenrechts (ius soli)

Am 1. Januar 2000 trat das neue Staatsangehorig-
keitsrecht in Kraft. Es handelt sich um eine geldu-
terte Version, nachdem die urspriingliche Idee
einer allgemein zugelassenen doppelten Staats-
biirgerschaft unter dem Eindruck einer Unter-
schriftenaktion im Frithjahr 1999 fallen gelassen
wurde. Stattdessen wurde ein ,,Optionsmodell
aufgelegt, das schon einmal versténdlicher ,,Kin-
dereinbiirgerung“ genannt wurde. Es sieht vor,
dass in Deutschland geborene Ausldnderkinder
automatisch die deutsche Staatsangehorigkeit
erhalten, wenn ein Elternteil die neuen Einbiir-
gerungskriterien, wie 8-jdhriger unbescholtener
Aufenthalt, erfiillt?> Der Zustand doppelter
Staatsangehorigkeit wird spétestens mit dem
23. Lebensjahr, dem Jahr der Entscheidung fiir
eine der beiden, dann beendet; ein hochst umstrit-
tenes Modell, dessen rechtspolitische Haltbarkeit
nicht garantiert ist.?!

Die Bundesregierung und die Befiirworter dieser
,Jahrhundertreform“ miissen sehen, dass die
Erwartungen hoher Einbiirgerungsquoten sich
nicht erfiillen werden. Hochstens eine Verdopp-
lung der Einbiirgerungsfille vor der Reform — das
wiren dann 200 000 — ist zu erwarten, obwohl fiir
Kinder, die zwischen 1990 und 1999 geboren wur-
den, eine einbeziehende Altfallregelung gilt. Um
abschitzen zu konnen, wie dieses Bodenrecht (ius
soli) das Verhiltnis der deutschen zur ausldndi-
schen Wohnbevolkerung verschiebt, sind einige
Grunddaten zu beachten: Von den 7,4 Millionen
Ausldndern sind 4,1 Millionen bereits mindestens
acht Jahre in Deutschland, und das lésst auf einen
hohen Anteil potentieller Eltern einbiirgerungsbe-
rechtigter Kinder schlieBen. Wiirde man das grob

19 Kingsley Davis, Social Science Approaches to Inter-
national Migration, in: Michael S. Teitelbaum/Jay Winter
(Hrsg.), Population and Resources in Western Intellectual
Traditions, New York (The Population Council) 1989, S. 245-
261; Douglas S. Massey u. a, An Evaluation of International
Migration Theory: The North American Case, in: Population
and Development Review, 20 (Dezember 1994) 4, S. 699—
751.

20 Vgl. Staatsangehorigkeitsgesetz vom 15. Juli 1999, § 4
Abs. 3.

21 Vgl. Josef Schmid, Auswirkungen der Gesetzgebungs-
vorhaben auf die Integration von hier lebenden Menschen
ausldndischer Herkunft, in: Deutscher Bundestag (Hrsg.),
Reform des Staatsangehorigkeitsrechts — die parlamentari-
sche Beratung/Innenausschuss des Deutschen Bundestages,
(Zur Sache, 1/99), Berlin 1999, S. 232-240.
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auf die Halfte der von ausldndischen Eltern gebo-
renen Kinder umrechnen, dann ergébe das jahrlich
ca. 50 000 deutsche Jungbiirger qua ius soli.?? Es
liegt allerdings beim Standesbeamten, die Voraus-
setzungen bei den Eltern zu iiberpriifen. Fiir die
amtliche Statistik verschiebt sich nun der Auslén-
deranteil an der Wohnbevolkerung nicht nur iiber
Aussiedler, sondern auch iiber Einbiirgerung nach
Geburt. Gemessen an der Aufenthaltsdauer miiss-
ten die Antrdage auf Erwerb der deutschen Staats-
biirgerschaft zahlreicher sein. Der Schritt vom
»Blirger zum nationalstaatlichen ,Mitbiirger
muss nicht unbedingt vollzogen werden. Einen
Anreiz fiir Angehorige von Drittstaaten, die deut-
sche Staatsbiirgerschaft zu beantragen, bieten die
mit ihr verbundenen Rechte der Niederlassung
und Arbeitsaufnahme im Bereich der Europi-
ischen Union.”

3. Asyl und Flucht

Die auf internationaler Ebene, wie beim UN-Hoch-
kommissariat (UNHCR), getroffene Feststellung,
dass Deutschland immer noch ,,das wichtigste euro-
pédische Zielland fiir Asylbewerber* sei, wird hier
mit Unbehagen aufgenommen. Die Griinde dafiir
werden nicht allein in der geographischen Lage
Deutschlands vermutet, sondern in vergleichswei-
sen Grofziigigkeiten und Besonderheiten des Ver-
fahrens und der Rechtsmittel, die eine Repatriie-
rung selbst im Ablehnungsfalle langwierig und
unwahrscheinlich machen. Von den insgesamt
360 000 jahrlichen Asylantridgen in Europa landen
beinahe ein Drittel in Deutschland, am zweithiu-
figsten in GrofBbritannien. Das drittgroite Aufnah-
meland wurde die Schweiz. Als Nicht-Mitgliedstaat
der EU hat die Schweiz das Dubliner Abkommen
nicht unterzeichnet, welches eine weitere Asylan-
tragstellung verbietet, wenn sie in einem der Mit-
gliedstaaten schon einmal abgelehnt wurde. An
vierter Stelle rangieren die Niederlande. Was die
Haufigkeit gestellter Antrdge betrifft, ist die
Spannweite innerhalb der EU auflerordentlich
grof. Den iiber 100000 jdhrlichen Antridgen in
Deutschland stehen 1500 Félle in Griechenland
(1999) gegeniiber. Auffillig ist, dass Frankreich mit
seinen 30 000 Antridgen pro Jahr zu den ,,unwich-

22 Vgl. Rainer Miinz/W. Seifert/Ralf E. Ulrich, Zuwan-
derung nach Deutschland — Strukturen, Wirkungen, Per-
spektiven, Frankfurt/M 1999% Rainer Miinz/Ralf E. Ulrich,
Migration und zukiinftige Bevolkerungsentwicklung in
Deutschland, in: Klaus J. Bade/Rainer Miinz (Hrsg.), Migra-
tionsreport 2000, Bonn 2000, S. 23-57.

23 Vgl. Bernhard Sautel/Albrecht Weber, Zwischen Aus-
landerpolitik und Einwanderungspolitik. Migrations- und
Auslidnderrecht in Deutschland, in: K. J. Bade/R. Miinz, ebd.,
S. 109f.
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tigen“ Aufnahmelindern zihlt.?* Sollte es zu der
standig angemahnten Harmonisierung der Asylge-
setzgebung in der EU kommen, dann miissen die
krass unterschiedlichen Betroffenheiten unter den
15 Mitgliedstaaten diskutiert werden.

In Deutschland haben sich alle groBeren politi-
schen Krifte fiir eine Einddmmung der Asylbe-
werberzahlen ausgesprochen oder entsprechende
Vorschldge kommentarlos hingenommen, weil es
sich in erster Linie um eine ,,Sozialhilfe-Einwande-
rung” handelt, fiir die die tiblichen Aufnahmehin-
dernisse wie bei der Arbeitsmigration fehlen.
Divergenzen treten nur iiber die Frage auf, mit
welchen rechtsstaatlichen Mitteln diese Zahl tat-
sédchlich zu beschrianken wiére. Zu hohe Erwartun-
gen an eine Beschrinkung der Zahl von Asylbe-
werbern sind aus folgendem Grunde zu dampfen:
Es gelten drei Gesetze bzw. internationale
Abkommen, ndmlich 1. die Asylgesetzgebung im
Grundgesetz, 2. die Genfer Konvention, die nicht
die Aufnahme von Fliichtlingen, sondern ihr Blei-
berecht, vor allem ihr Nicht-Zuriickgeschicktwer-
den (Nicht-Repatriierung) klért, und 3. die Euro-
péische Konvention fiir Menschenrechte, die in
ihrer komplementédren Geltung die Zahl der Auf-
enthalte erhohen und ihre Dauer verldngern. Von
den jahrlich 100 000 Asylbewerbern werden ledig-
lich drei Prozent im Verfahren anerkannt, weitere
sechs Prozent sind aufgrund laufender Rechtsmit-
tel im Lande, was neun Prozent ergibt, hinzu kom-
men Nichtabschiebbare gemif eigener Asyl- und
Auslidndergesetzgebung von insgesamt acht Pro-
zent im Status einer Duldung. Diese drei interna-
tionalen Gesetze bewirken schon alleine, dass die
derzeitigen 12 Prozent ausldndische Bevolkerung
in Deutschland auf 17 bis 18 Prozent wachsen wer-
den.®

4. Die Zuwanderungsfrage vor der politischen
Entscheidung

Nachdem der Bundesinnenminister im Sommer
2000 die ,,Unabhingige Zuwanderungskommis-
sion“ einsetzte, allgemein ,,Siissmuth-Kommis-
sion“ genannt, haben vor allem CSU und CDU
begonnen, ein je eigenes Zuwanderungskonzept

24 Vgl. Fliichtlingskommissariat der Vereinten Nationen/
UNHCR, Statistik der Asylantrdge in Europa fir 1999 in
28 erfassten Léndern; vgl. ,Migration und Bevolkerung®
(Lehrstuhl fiir Demographie/ Humboldt-Universitéit Berlin),
Ausgabel/00(Jan./Febr.2000).

25 Vgl. Albrecht Magen (Dezernent im Amt fiir Multi-
kulturelles der Stadt Frankfurt am Main), Zur Lage der aus-
landischen Bevolkerung und Aspekte der Zuwanderung im
kommunalen Bereich, unveroffentl. Manuskript, Konrad-
Adenauer-Stiftung, Marburg (Lahn), Mai 2001.
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zu erarbeiten und frithzeitig vorzustellen. Mit dem
Tag der Veroffentlichung des Berichts der Siiss-
muth-Kommission, am 4. Juli 2001, lagen damit
divergierende Konzepte vor, welche die seitdem
andauernde Debatte bestimmen.

Die Siissmuth-Kommission pléddiert fiir eine nach
Vorzugspunkten quotierte Arbeitsimmigration,
einschlieBlich der Anwerbung talentierter Jugend-
licher, die in Deutschland und dann auch fiir
Deutschland eine hohere Ausbildung absolvieren.
Die Vorzugspunkte, wie sie ebenfalls Kanada und
Australien kennen, entscheiden auch iiber die
Zuwanderung der Familie. Betont werden Maf@-
nahmen zur sozialen und besonders kulturellen,
sprachlichen Integration. Die Kommission quo-
tiert mit 50 000 realen und kiinftigen Arbeitskréf-
ten (Familienangehorige noch nicht mitgerechnet)
und will damit der demographischen Implosion an
entscheidender Stelle, ndmlich mit dynamischen
Arbeitsmigranten mit groler Integrationsneigung,
Rechnung tragen.

Mit dem Bericht der Siissmuth-Kommission gelang
es dem Bundesinnenminister, eine Position zu
beziehen, die vom laufenden Zuwanderungsge-
schehen, welches durch pragmatischen und huma-
nitdren Wildwuchs gekennzeichnet und unhaltbar
geworden war, abweicht. Sie ermoglicht eine
Abkehr von weltfremden Moralismen, welche die
humanitdr begriindete Zuwanderung {iippig
wuchern lie3, und stattdessen eine Hinwendung
zu wirtschaftspolitischen Zuwanderungskriterien,
denen vor Jahren noch Menschenverachtung unter-
stellt wurde, die aber selbstverstidndlich sind fiir
jedes ,klassische“ Einwanderungsland. Diese
Kehrtwanderung ist nur zu begreifen, wenn man sie
als moglichen Endpunkt eines Kulturkampfes
erkennt, der mit dem Schlagwort von einer multi-
kulturellen Gesellschaft begann, den Streit um die
Anderung des Asylartikels im Grundgesetz 1992/93
fanatisierte und sich iiber das Debakel der doppel-
ten Staatsbiirgerschaft bis zum unseligen Hader um
eine Leitkultur hinzog. Sein Ende wire ein echtes
Stiick Kulturrevolution, indem ein sensibles Thema
erstmals den Fangen des politischen Moralismus
und dem Demagogennebel von Schuld und Siihne
entwunden und realitdtsgerecht zur politischen
Entscheidung iibergeben wiirde. Bundesinnenmini-
ster Otto Schily hat die Grundintention des am 3.
August 2001 vorgelegten Gesetzesentwurfs zur
Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung wie
folgt erldutert: ,,Durch ein modernes Zuwande-
rungsrecht Deutschlands Wettbewerbsfiahigkeit
sichern, Arbeitsplidtze schaffen und die Zuwande-
rung gestalten; zugleich Zuwanderung begrenzen,
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illegale Zuwanderung bekdmpfen und dem Miss-
brauch des Asylrechtes entgegenwirken.* 2

Damit sind Arbeitsmigration, Eindimmung einer
steigenden humanitiren Menschenaufnahme ein-
schlieBlich des Asylbereichs und der Mafinahmen
zur Integration als die Kernpunkte eines zu schaf-
fenden Zuwanderungsgesetzes bezeichnet.

5. Arbeitsmigration in ihrer Vielschichtigkeit

Der deutliche Akzent auf Arbeitsmigration, be-
sonders Expertenanwerbung, stellt eine Anpas-
sung an die Praxis von Einwanderungslédndern dar.
Vorher sollten aber Staat und Wirtschaft mit sich
selbst ins Gericht gehen, inwieweit sie mit ihrer
Bildungs- und Ausbildungspolitik nicht schwere
Fehler gemacht haben. Bildungskatastrophe und
technologische Liicke, die schon einmal vor Jahr-
zehnten als Warnzeichen erschienen, sind als Man-
gel an Ingenieuren und Naturwissenschaftlern wie-
dergekehrt. Expertenwanderung, bekannt als
,Brain Drain“, unterliegt einem globalen Arbeits-
markt und vollzieht sich ldngst auBerhalb von
Zuwanderungsbestimmungen. Dieses Beispiel
fiihrt zur liberalen Idee, die gesamte Arbeitsmigra-
tion von der Konjunkturlage und dem Arbeits-
markt regeln zu lassen. Das ist nur dort zu verwirk-
lichen, wo Arbeit die einzige Existenzgrundlage
von Zuwanderern darstellt und nicht auch noch
grof3ziigige soziale Fiirsorge wie in Deutschland.
So ist die Haltung des Gewerkschaftsfliigels, weil
er auf Schutz des heimischen Arbeitsmarktes vor
,Lohn-Dumping®“ bedacht ist, zur Arbeitsmigra-
tion ambivalent. Die Arbeitgeber dridngen hinge-
gen auf Arbeitskrafteimport und zweifeln an der
Verfiigbarkeit der registrierten Arbeitslosen.

Die Expertenzuwanderung, die Fachkrédfteman-
gel beheben will, ist als komplementire Zuwande-
rung anzusehen, denn sie fiillt nur Liicken des
Arbeitsmarktes. Aus dem Wunsch nach ausldndi-
schen Kriften auch niederer Qualifikation, etwa
im Baugewerbe und Dienstleistungssektor, resul-
tiert substitutive Zuwanderung: Sie iibernimmt
Arbeit, fiir die auch einheimische Arbeitskrifte
eingesetzt werden konnten, nur nicht so giinstig
und verlésslich.

Die Arbeitsmigration hat ferner den Mangel zu
beheben, der sich aus dem Geburten- und Bevolke-
rungsriickgang ergibt und ab dem Jahr 2010 die
Erwerbspersonen im aktiven Alter jahrlich um 1,3
Prozent schrumpfen lésst. Es werden also nicht nur

26 Entwurf eines Gesetzes zur Steuerung und Begrenzung
der Zuwanderung und zur Regelung des Aufenthalts und der
Integration von Unionsbiirgern und Ausldndern.
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Experten fehlen, sondern schlichtweg arbeitende
Hénde, sobald die in Produktion und Organisation
steckenden Ressourcen erschopft sind und die Per-
sonalreserven angegriffen werden miissen.?’

6. Die Verringerung der gesetzlich-humanitiiren
Aufnahme von Personen als Problem

Bei der gesetzlich-humanitdren Aufnahme von
Personen kommt der Politik keine aktive Rolle zu,
weil hier nur geltende Gesetze ausgefiihrt und ihre
Folgen verwaltet werden. Neben dem Status von
,Unionsbiirgern* und ,,Spétaussiedlern* regelt das
deutsche  Ausldnderrecht  Familienzusammen-
fithrung der ansidssigen ausldndischen Wohnbevol-
kerung, also der Drittstaatenangehorigen von
auflerhalb der EU. Familiennachzug oder -zusam-
menfithrung ist Teil der sozialpartizipatorischen
Zuwanderung und verdankt ihren ersten Schub
einer Kindergeldregelung, die nur fiir ins Land
nachgeholte Kinder Giiltigkeit bekommt.

Uber 60 000 Antriige auf Nachzug von Familien-
mitgliedern nach Deutschland werden jéhrlich
vom Ausland aus gestellt; iiber 30 000 vom Inland
aus, nach der Einreise mit Touristenvisum. Die
meisten Nachzugsantrdge entfallen auf den domi-
nierenden tiirkischen Bevolkerungsteil. Der Fami-
liennachzug als humanitdr-menschliche Maf-
nahme erzeugt jedoch Schwierigkeiten, wenn der
europdische Familienbegriff formalrechtlich auf
den sehr viel groeren orientalischen Sippenver-
band iibertragen wird. Es entstehen dann jene
geschlossenen, uneinsehbaren Subkulturen, eben
Parallelgesellschaften. Die nachgeholten Schwie-
gertochter und -sohne aus fremdkulturellen Riu-
men bewirken, dass die deutsche Sprache in den
neu gegriindeten Familien kaum Einzug halten
kann. Sorgen bereitet eine EU-Richtlinie zum
grof3ziigigeren Familiennachzug. Wiirde Deutsch-
land diese ratifizieren, konnte sich die entspre-
chende Zahl von Nachzugsberechtigten von jahr-
lich ca. 100000 verdreifachen. Der Anteil der
Angehorigen von Drittstaaten in einem Land
bestimmt die Haufigkeit der Nachziige. Deutsch-
land hat davon tiber fiinf Prozent, Portugal dage-
gen nur 0,7 Prozent.?®

27 Vgl. Bert Riirup, Politische Konsequenzen der Bevolke-
rungsalterung, und Wolfgang Klauder, Geburtenriickgang
und Arbeitsmarkt, beide in: Wirtschaftsdienst (Ham-
burgisches Welt-Wirtschafts-Archiv), 80 (2000) 9.

28 Vgl. Commission of the European Communities. Pro-
posal for a Council Directive on the right to family reunifica-
tion, Briissel, vom 1. 12. 1999 (COM/1999/638 final) sowie
Commission of the European Communities, Communication
from the Commission of the Council and the European Par-
liament on a Community Immigration Policy, Briissel, vom
22.11.2000 (COM [2000]757 final); vgl. auch Josef Schmid,
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Alle MafBinahmen, die die Zahl der Asylbewerber
und Fliichtlinge nach Genfer Konvention verrin-
gern wiirden, konnen den gegenteiligen Effekt her-
vorrufen. Wiirde man das Individualrecht auf Asyl
laut GG abschaffen und an seine Stelle die einfache
Gesetzgebung und Rechtsprechung treten lassen,
dann bestiinde die Gefahr, dass eine Gerichts- und
Verfahrenspraxis zu Entscheidungen fiihrt, die —
gemessen am alten Asylrecht — noch langwieriger
und grofziigiger ausfallen wiirden. Dariiber hinaus
gibt es europaweite Pressionen, die Asylgriinde
auszudehnen und Einddmmungsbemiihungen zu
konterkarieren. Im Straf3burger Parlament und in
den Mitgliedstaaten gibt es Gruppen, die dies mit
einer ans Sektiererische grenzenden Philanthropie
betreiben. Lingst gehoren Unterstiitzergruppen
und Minderheitenlobbys zu den Anziehungsfakto-
ren und Verharmlosern von Zuwanderung. Sie plé-
dieren fiir die Ausweitung der Asylgriinde auf
,hichtstaatliche Verfolgung®, ,geschlechtsspezifi-
sche Verfolgung“ und fiir ,Kirchenasyl“. Diese
Forderungen beruhen auf einem eurozentrischen
Moralismus, der mit seinen Vorstellungen an den
nur begrenzten Moglichkeiten in den Aufnahmeldn-
dern scheitern muss. Die Ausrichtung des Asylgeset-
zes auf den Schutz vor staatlicher Verfolgung birgt
gewiss Widerspriichlichkeiten. Ein staatlicherseits
zur Verhaftung ausgeschriebener religioser Fanati-
ker geniefit Asylrecht. Diejenigen, die er bedroht,
vertreibt, geniefBen kein Asyl, weil ihr Verfolgtensta-
tus unterhalb der staatlichen Ebene liegt. Es gibt
genug solche Fille, doch sie sind nur diplomatisch zu
losen, und Asyl ist im Einzelfall zu gewdhren, aber
niemals generell und im grof3en Stil.

Dieser nichtstaatlichen Verfolgung liegt eine Welt-
tendenz zugrunde. Es sind dies vor allem inner-
staatliche Konflikte ethnisch-religioser Art, fiir
deren Folgen nicht einzelne Staaten, auch nicht
von der Grofle Deutschlands, mildernd gerade ste-
hen konnen. In fast allen Entwicklungslindern
gibt es nichtstaatliche Verfolgung, weil das staat-
liche Gewaltmonopol sich dort nicht so durchge-
setzt hat, wie das die Europder gewohnt sind.
Potentielle Asylbewerber aus nichtstaatlicher Ver-
folgung lieBen sich ohne Schwierigkeit zu Millio-
nen summieren; sie wiirden Konflikte ferner Her-
kunftsldnder in die Aufnahmeldnder tragen. Dort
sind sie kaum zu 19sen, weil es keinen staatlichen
Schlichtungspartner gibt.?

Political Responses to Immigrations Pressures in the Euro-
pean Union. Referat anlédsslich der XXIV IUSSP General
Population Conference, Session 59, Salvador, (Brasilien) vom
18. bis 24. August 2001.

29 Vgl. Simon Dalby, Threats from the South? Geopolitics,
Equity, and Environmental Security, in: Daniel H. Deudney/
Richard A. Matthew (Hrsg.), Contested Ground: Security
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Geschlechtsspezifische Verfolgung meint Verlet-
zungen, Verstimmelungen, Demiitigungen von
Frauen unter Ménnerherrschaft auf anderen Kon-
tinenten. So klar und eindeutig fiir Européer diese
Fille liegen mogen, so heikel und geféhrlich ist es,
zwischen Kulturdifferenzen zu fernen Ré&umen
und asyltrdchtigen Missetaten die Grenze ziehen
zu wollen. Besonders wenn damit eine Zuwande-
rungsmoglichkeit signalisiert wird. Es versteht sich
von selbst, dass Praktiken, die gegen ein europi-
isches Menschenbild verstoen, verboten sind. Sie
jedoch offiziell als Zivilisationsriickstand und
Menschenrechtsdefizit zu definieren, welche zu
Asyl im Westen berechtigen, wird jenen Kampf
der Kulturen, dem man unbedingt vermeiden will,
provozieren. Die Europider seien davor gewarnt,
die aus unserer Sicht nicht unproblematische Rolle
der Frau im Islam als kollektiven Verfolgungstat-
bestand zu werten. Damit wiirden westliche Nor-
men global fiir verbindlich erkldrt. Man kann im
Ubrigen nur hoffen, dass die Entwicklungsldnder
nicht in allem den westlichen Weg einschlagen,
denn die Zerstérung der GroBfamilie und eine
westliche Scheidungsziffer kimen der Dritten Welt
heute teurer zu stehen als den Europédern der
Moderne.

»Kirchenasyl* ist eine Einrichtung aus der Zeit des
Faustrechts, liegt also lange vor der Zeit des demo-
kratischen Gewaltmonopols. Es bedeutet eine teil-
weise Riicknahme der Trennung von Staat und
Kirche und setzt den Rechtsstaat vor einer Kir-
chengemeinde und vor allem einer Pfarrjugend in
ein schiefes Licht. Im Falle eines Kirchenasyls ver-
fallt eine Gemeinde einem hochemotionalisierten
Projekt, das ein Bediirfnis nach kleinrdumig-iiber-
schaubarer Néchstenliebe befriedigt, einem Ent-
wicklungsdenken und der eigentlichen Dimension
des Armutsproblems in der Welt aber zuwider-
lauft.

7. Integration

Bei erwiinschter Zuwanderung von Arbeitskriften
wird sich die Frage nach einer Integration nicht
stellen. Die klassischen Einwanderungsldnder ken-
nen die Integrationsfrage an sich nicht, denn wer
gepriift und fiir passend gefunden wurde, braucht
keine gesonderte Integration.

Von den offiziellen 7,4 Millionen ausldndischen
Personen existiert ein recht unvollkommenes Bild
vom Grad ihrer Einfiigung in die deutsche Gesell-

and Conflict in the New Environmental Politics, Albany, N.Y.
1999; dazu auch Robert D. Kaplan, The Coming Anarchy, in:
Atlantic Monthly, (Februar 1994).
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schaft.® Allein zwei Millionen européische ,,Uni-
onsbiirger” sind aller Integrationsgebote entho-
ben. Dasselbe gilt fiir die Zuwanderer aus gesetzli-
chen und humanitdren Griinden, denn ihr
Aufenthalt beruht von Rechts wegen auf einem
Schutz vor Zustinden im Herkunftsland; ob sich die
Betreffenden iiber behordliche Mindestanforderun-
gen hinaus integrieren, bleibt offen. Familiennach-
ziigler, wie Schwiegertochter und -s6hne und halb-
wiichsige Kinder, werden wohl in der Subkultur der
Landsleute verbleiben. Bei Kindern der zweiten
und dritten Generation zeigen sich Entwurzelung
und Arbeitslosigkeit, weil Schulabschluss und
Berufsausbildung fehlen. Niemand will so recht wis-
sen, was Integration eigentlich heif3t. Nicht straffal-
lig werden und sich ruhig verhalten ist wohl zu
wenig. Nach Ablauf von Jahren die nationale und
kulturelle Identitit zu wechseln, deutsch werden, ist
nicht zu erwarten. Dazu steht das Aufnahmeland
Deutschland, das noch von eigenen nationalen
Selbstzweifeln geplagt wird, zu wenig dahinter. Der
Akzent auf Arbeitsmigration, der sich in den vorlie-
genden Zuwanderungskonzepten findet, weist auf
eine Zwischenldsung hin. Demnach heift Integra-
tion in Deutschland: einer sozialbeitragspflichtigen
Arbeit nachgehen und die Kinder dazu anleiten, in
Schule und Ausbildung jene héheren Qualifikatio-
nen zu erringen, die sie einmal als kiinftige Arbeit-
nehmer oder Selbststidndige brauchen. Der Bezug
von Kindergeld in Deutschland muss an Schulbe-
such und Ausbildung in Deutschland gebunden
werden. Damit wachsen zugewanderte Eltern und
Kinder in die soziale Marktwirtschaft hinein und in
eine Lebensform, die sie letztlich gesucht haben.
Das Bestreben, einmal Erreichtes auch zu erhalten,
verweist sie einmal mehr auf die Vorziige des Auf-
nahmelandes, das daher Anspruch auf Loyalitét
hat. Ein ehrliches Interesse an Einbiirgerung wéchst
gleichzeitig heran und wirkt der Versuchung entge-
gen, die deutsche Staatsbiirgerschaft nur als Schutz-
schild zu nehmen, um dahinter die Herkunftsidenti-
tat zu konservieren und fiir Minderheitsrechte zu
kampfen. Der Schliissel erfolgreicher Integration
liegt bei der Heranbildung der zweiten Generation,
wenn sie auch in der dritten gelingen soll.*!

30 Vgl. Claudia Diehl/Julia Uhrbahn/Hartmut Esser, Die
soziale und politische Partizipation von Zuwanderern in der
Bundesrepublik Deutschland, Forschungsinstitut der Fried-
rich-Ebert-Stiftung/Arbeit und Sozialpolitik, Bonn, Dezem-
ber 1998.

31 Vgl. Friedrich Heckmann, Integrationspolitische
Aspekte einer gesteuerten Zuwanderung. Gutachten fiir die
interministerielle Arbeitsgruppe der Bayerischen Staatsre-
gierung zu Fragen der Zuwanderungssteuerung und Zuwan-
derungsbegrenzung, Miinchen 2001, sowie ders., Integration
Research in a European Perspectiv, in: Bundesinstitut fiir
Bevolkerungsforschung (Hrsg.), Network for Integrated Eu-
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IV. Schlussbetrachtung

Mit dem Abwirtstrend seiner Bevolkerung und der
Dringlichkeit, Zuwanderung gesetzlich zu regeln,
hat Deutschland Aufgaben vor sich, die tiber Jahr-
zehnte hinweg politische Disziplin verlangen. Dies
setzt einen nationalen Konsens voraus, der Legisla-
turperioden iiberdauert und jedem Parteienstreit
enthoben ist, zumal man sich mit ungewohnten und
unbekannten Politikbereichen auseinandersetzen
muss. Die iibergreifende Aufgabe ist, einen Weg
aus dem demographischen Dilemma zu finden,
Alterung und Schrumpfung der Bevolkerung
beherrschbar zu machen und die Leistungsgesell-
schaft davon nicht beeintrachtigen zu lassen. Das
ist langfristig ohne Geburtenférderung nicht denk-
bar und bedeutet eine Abkehr vom bisherigen blo-
Ben Lastenausgleichsdenken in der Familienpoli-
tik. Die Entscheidung zur Elternschaft mag
Privatangelegenheit sein; die Bedingungen, fiir aus-
reichend Nachwuchs zu sorgen und zeitaddquat zu
erziehen, sind ein oOffentliches Anliegen. Eine
Zuwanderungspolitik ist nur dann sozial vertridg-
lich, wenn auch sie dem Subsidiarititsprinzip folgt
und nur so weit in Anspruch genommen wird, wie
die eigenen Krifte tiberfordert sind oder fehlen.

Wie die deutsche Gesellschaft aus ihrem demogra-
phischen Dilemma herausfinden muss, so muss sich
eine deutsche Zuwanderungspolitik aus einer
»Moralfalle“ befreien: Wer die gesetzlich ver-
biirgte, humanitire Aufnahme von Personen,
deren Integration in Frage steht, nicht beschrianken
will, droht benétigte Arbeitsmigration zu blockie-
ren, obwohl gerade sie zur Finanzierung des Sozial-
aufwands beitragen soll. Dariiber, wie der notwen-
dige Schnitt hier gezogen werden soll, streiten sich
die Parteien, und sie werden es noch lange tun,
wenn ein Gesetz hier nicht Klarheit schafft. Zuwan-
derung bedarf des vollen Einverstdndnisses des
demokratischen Souverdns — also der deutschen
Bevolkerung — und muss im Einklang mit nationa-
len Zielen und Interessen stehen. Daneben noch
fortwdhrend globale Probleme und Menschen-
rechtsfragen 16sen zu wollen {iiberlastet die Ent-
scheidungsinstanzen der Politik und sprengt den
Rahmen einer nationalstaatlichen Demokratie.
Die unendlichen Schwierigkeiten der Européi-
ischen Union mit einem gemeinsamen Einwande-
rungs- und Asylgesetz bestédtigen nur, wie vergeb-
lich es ist, diesen Rahmen verlassen zu wollen.

ropean Population Studies (NIEPS) — Demographic and
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