Kay Hailbronner

Reform des Zuwanderungsrechts
Konsens und Dissens in der Ausldnderpolitik

I. Einfiihrung

Am 3. August 2001 hat der Bundesinnenminister
einen Entwurf eines Gesetzes zur Steuerung und
Begrenzung der Zuwanderung und zur Regelung
des Aufenthalts und der Integration von Unions-
biirgern und Ausldndern vorgelegt. Der Entwurf
verweist auf Anregungen und Empfehlungen zahl-
reicher Kommissionen und Arbeitsgruppen, insbe-
sondere der vom Bundesinnenminister selbst
eingesetzten Unabhédngigen Kommission ,,Zu-
wanderung” und die von den Bundestagsparteien
sowie zahlreichen Verbdnden und kommunalen
Spitzenverbianden vorgelegten Berichte, Arbeits-
papiere und Stellungnahmen. Besonderes Gewicht
kommt im Hinblick auf die anstehenden Beratun-
gen im Bundestag den von der CDU am 7. Juni
2001 beschlossenen Leitlinien zur Zuwanderung
auf der Grundlage der von einer Kommission bear-
beiteten Empfehlung zur Zuwanderung und Inte-
gration zu.! Die Biindnis 90/Griine haben ihre
migrationspolitischen Vorstellungen in einem
Bericht vom 8. November 2000 niedergelegt. Eck-
punkte der SPD-Bundestagsfraktion sind vom Par-
teivorstand der SPD am 9. Juli 2001 beschlossen
worden.? Die FDP-Bundestagsfraktion hat schlie$3-
lich am 30. Juli 2001 ebenfalls ein Zuwanderungs-
konzept unter Bezugnahme auf einen bereits zu
Beginn der Legislaturperiode eingebrachten Ent-
wurf eines Gesetzes zur Regelung der Zuwande-
rung vorgelegt.?

In einer Reihe zentraler Punkte besteht zwischen
dem Entwurf des Bundesinnenministers und den
migrationspolitischen Vorstellungen der CDU/
CSU ein MaB von Ubereinstimmung, das man vor
wenigen Jahren noch fiir nicht recht vorstellbar
gehalten hatte. Insbesondere in einigen Grundfra-
gen der Auslidnderpolitik hat sich in relativ kurzer

1 Vgl. Vgl. Zeitschrift fiir Auslinderrecht (ZAR), (2001),
S. 191, sowie die von der CSU vorgelegten bayerischen Eck-
punkte zur Begrenzung und Steuerung der Zuwanderung
vom 6.11.2000.

2 Vgl. ZAR, (2001), S. 237.

3 Vgl ebd.
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Zeit ein breiter Konsens entwickelt, der neuer-
dings haufig als Paradigmenwechsel in der Zuwan-
derungspolitik bezeichnet worden ist.* Dieser
Grundkonsens kann etwa folgendermaBlen um-
schrieben werden:

1. Die Einreise und der Aufenthalt von Auslén-
dern im Bundesgebiet hat kiinftig im Rahmen
eines migrationspolitischen Gesamtkonzepts
(Zuwanderungsgesetz) zu erfolgen, das sich
stiarker an den Interessen der Bundesrepublik
Deutschland orientiert.

2. Das Gesamtkonzept schlieft Rechte auf Dau-
eraufenthalt (Einwanderung) und Integration
mit ein.

3. Der befristete Aufenthalt und der Dauerauf-
enthalt qualifizierter Ausldnder liegen im Inte-
resse der Bundesrepublik Deutschland und
sind unter Beriicksichtigung der wirtschaftli-
chen Interessen und der Arbeitsmarktbediirf-
nisse mittels eines moglichst flexiblen Instru-
mentariums zu ermoglichen.

4. Die Einreise und der Aufenthalt von Ausldn-
dern, der nicht im Offentlichen Interesse der
Bundesrepublik Deutschland liegt, ist in stidrke-
rem MafBe als bisher einer Steuerung und
Begrenzung zu unterwerfen. Auslidnder, die
iiber kein Aufenthaltsrecht in Deutschland ver-
fiigen, sind in ihre Heimatstaaten zuriickzufiih-
ren.

5. Auslidndern, die sich fiir einen Daueraufenthalt
im Bundesgebiet entscheiden, miissen ver-
stirkte Integrationsbemiithungen (Deutsch-
kenntnisse usw.) abverlangt werden. Umge-
kehrt sind verstédrkte Integrationsangebote von
Bund, Lindern und Gemeinden erforderlich.

6. Die Bundesrepublik gewdhrt weiterhin poli-
tisch Verfolgten und aus anderen Griinden
schutzbediirftigen Personen Zuflucht.

4 Vgl z.B. G. L. Braun, Paradigmenwechsel in der Zu-
wanderungspolitik wagen, in: ZAR, (2001), S. 194; H. Putz-
hammer, Fiir einen Paradigmenwechsel in der Ein-
wanderungs- und Migrationspolitik, in: ZAR, (2001), S. 204.
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Auch in der Bevolkerung hat sich offenbar ein
grundsitzlicher Wandel in der Einstellung gegen-
iiber einem Einwanderungsgesetz vollzogen. In
einer Umfrage halten es 98 % fiir wichtig, dass die
Zuwanderung nach Deutschland bald geregelt
wird. Dabei herrscht deutlich die Auffassung vor,
dass eine weithin als ungesteuert angesehene fakti-
sche Zuwanderung durch einen quantitativ und
qualitativ gesteuerten Zuzug ersetzt werden soll.
Eine groe Mehrheit (68 %) hilt daher eine Aus-
weitung der Zahl der Zuwanderer fiir nicht ver-
kraftbar. 47 % wiinschen ein Gesetz, das den
Zuzug vermindert, wihrend 35 % fiir eine Stabili-
sierung auf dem derzeitigen Niveau plddieren, und
nur 8 % fiir eine Ausweitung eintreten. Eine iiber-
wiltigende Mehrheit will die qualitative Steuerung
der Zuwanderung an die berufliche Qualifikation
und die Beherrschung der deutschen Sprache
kniipfen, dariiber hinaus aber auch Leumund, poli-
tische Einstellung, Integrationswillen und die Lage
auf dem Arbeitsmarkt mit einbeziehen. 83 % der
Biirger mochten die Einwanderung solchen
Bewerbern verwehren, die radikalen politischen
Gruppierungen angehoren, 76 % Bewerbern, die
Vorstrafen aufweisen, und 81 % verlangen als
Bedingung die Beherrschung der deutschen Spra-
che oder zumindest die Bereitschaft, sie zu erler-

nen.’

Die Abwendung von einer durch die Formel ,,Die
Bundesrepublik Deutschland ist kein Einwande-
rungsland® charakterisierten = Auslidnderpolitik
wird damit deutlich. Zwar betont die CSU in ihren
Eckpunkten unverdndert, Deutschland sei kein
Kklassisches Einwanderungsland* und diirfe dieses
auch in Zukunft nicht werden. Eine Begrenzung
der Zuwanderung sei daher unabdingbar, wenn die
Gesellschaft nicht die innere Stabilitdt aufs Spiel
setzen wolle. Sachlich diirfte damit zum Entwurf
des BMI kein groBler Dissens bestehen, der anléss-
lich der Einfiihrung des Entwurfs betont hat, dass
bei der Zuwanderung die Integrationskapazitdten
Deutschlands Beachtung finden miissten. Allen-
falls sind insoweit Divergenzen zu den Vorstellun-
gen der Griinen erkennbar, die es ablehnen, eine
,Belastungsgrenze“ anzuerkennen, und deshalb
auch allen Vorstellungen einer Begrenzung oder
einer Gesamtquote entgegentreten.

Ein zentraler Punkt des neuen migrationspoliti-
schen Konzepts ist die Frage, auf welche Weise in
Zukunft die ,,Zuwanderung Qualifizierter* gere-
gelt werden soll. Ungeachtet des ,, Anwerbe-

5 Vgl R. Kocher, Die Bevolkerung fordert ein Ein-
wanderungsgesetz, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom
20. 12. 2000, S. 5.
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stopps“ hat entgegen einer hiufig vertretenen
Meinung bereits das geltende Recht die Erteilung
von Aufenthaltsgenehmigungen zum Zweck der
unselbstidndigen  Erwerbstdtigkeit — zugelassen,
allerdings nur im Rahmen einer durch den Bun-
desinnenminister mit Zustimmung des Bundesrats
erlassenen Rechtsverordnung.® Die ,Arbeitsauf-
enthalteverordnung’ hat die Erteilung von Auf-
enthaltsrechten zur Aus- und Weiterbildung, fiir
Werkvertragsarbeitnehmer und fiir eine Reihe
zeitlich begrenzter Arbeitsaufenthalte und sons-
tige im Interesse der Bundesrepublik liegende
Beschiftigungen vorgesehen. In den meisten
Fillen, nicht aber fiir besonders qualifizierte Per-
sonen (Wissenschafter, Fachkrifte, leitende Ange-
stellte usw.), ist dabei die Befristung des Auf-
enthaltsrechts vorgeschrieben. Im Ubrigen erlaubt
das geltende Recht, wie die ,,Green-Card-Verord-
nung*® zeigt, dass auf aktuelle Mangellagen kurz-
fristig mit Ausnahmen vom Grundsatz der Verhin-
derung von Einwanderung reagiert werden kann.
Allerdings besteht weiterhin Ubereinstimmung
dariiber, dass die geltenden Regeln, insbesondere
in ihrer Grundtendenz zur Abwehr von Einwande-
rung, dem neuen Einwanderungskonzept entge-
genstehen.

Der Entwurf des BMI eroffnet in Anlehnung an
die Vorschlige der Unabhidngigen Kommission
»~Zuwanderung“ eine Reihe neuer Moglichkeiten
der Arbeitsmigration. Auf wenig Einwinde diirfte
zundchst stoBen, dass das bisherige doppelte
Genehmigungsverfahren als Folge einer gesonder-
ten Genehmigung der Aufenthaltsnahme und der
Erwerbstitigkeit zukiinftig durch ein internes
Zustimmungsverfahren ersetzt werden soll. Das
Aufenthaltsrecht wird von der Ausldnderbehorde
erteilt, nachdem intern die Zustimmung der
Arbeitsverwaltung eingeholt worden ist. Fir
besonders qualifizierte Ausldnder (z.B. Inge-
nieure, Informatiker, Mathematiker und Fiih-
rungspersonal in Wissenschaft und Forschung) ist
vorgesehen, dass ein Daueraufenthaltsrecht von
Anfang an erteilt werden kann.

Daneben ist vorgesehen, dass mittels eines Aus-
wahlverfahrens eine begrenzte Zahl besonders
geeigneter Zuwanderer aufgenommen werden
soll. Auch die Unabhingige Kommission ,,Zu-

6 Vgl. K. Hailbronner, Ausldnderrecht. Kommentar, Hei-
delberg 1992, § 10 AuslG, Rn. 1 f.; G. Renner, Ausldnder-
recht in Deutschland, Miinchen 1998, § 3.

7 Vgl. K. Hailbronner, ebd., A 1.2.

8 Verordnung iiber Aufenthaltserlaubnisse fiir hoch-
qualifizierte ausldndische Fachkréfte der Informations- und
Kommunikationstechnologie (IT-AV) vom 25. 6. 2000, in: K.
Hailbronner (Anm. 6), C 1.5.



wanderung“ hatte dies als ein Kernelement des
neuen Zuwanderungssystems in Anlehnung an
auslindische Vorbilder (insbesondere Kanada)’
vorgeschlagen. Auf der Grundlage eines Punkte-
systems sollten junge, gut ausgebildete Menschen
als Einwanderer gewonnen werden. Sie sollten
sofort einen Daueraufenthaltsstatus mit der Per-
spektive der Einbiirgerung erhalten. Ausschlagge-
bend nach den Kommissionsvorschldgen sollte ein
Punktesystem sein, das ihre Integrationsfiahigkeit
in die Gesellschaft und den Arbeitsmarkt bertick-
sichtigt. Allgemeine Féhigkeiten sollten dabei
wichtiger sein als Spezialkenntnisse und kurzfris-
tige Bedarfslagen am Arbeitsmarkt. Die Kommis-
sion hat daher z.B. den Nachweis eines Arbeits-
platzes nicht als erforderlich angesehen. Selbst die
Abhingigkeit von Sozialhilfe sollte nach Ablauf
einer Ubergangsperiode, fiir die ein Bewerber
selbst fiir seinen Lebensunterhalt einstehen muss,
keinen Beendigungsgrund darstellen.

Der BMI-Entwurf hat zu Recht diesen Vorschlag
nicht iibernommen und verlangt als Voraussetzung
fur die Erteilung eines Aufenthaltsrechts die
Sicherung des Lebensunterhalts nicht nur fiir eine
voriibergehende Zeit, was in der Regel das Vor-
handensein eines gesicherten Arbeitsplatzes vo-
raussetzt. Weitere Voraussetzung fiir die Erteilung
eines Aufenthaltsrechts nach diesem Verfahren ist,
dass Bundesamt und Bundesanstalt fiir Arbeit
nach Beteiligung eines neu zu bildenden Zuwan-
derungsrats eine Hochstzahl fiir die Zuwanderung
im Auswahlverfahren festgesetzt haben.

Ahnlich hat dies die Unabhingige Zuwanderungs-
kommission vorgeschlagen, wobei hier eine in der
Offentlichkeit missverstandene ,,Anfangsquote®
von 20 000 Bewerbern zuziiglich ihrer Familien fiir
dauerhafte Zuwanderung vorgeschlagen worden
ist. Im Gegensatz zu den Vorschldgen der Unab-
hidngigen Kommission ,,Zuwanderung“ sieht frei-
lich der BMI-Entwurf die Erteilung von auf
drei Jahre befristeten Aufenthaltserlaubnissen an
Arbeitsmigranten, Auszubildende und Studie-
rende, Fliichtlinge und Asylberechtigte vor, wobei
die Aufenthaltserlaubnis an einen Aufenthalts-
zweck gebunden werden kann. Mit Recht ist der
Entwurf auch dem Vorschlag der Unabhéngigen
Kommission ,,Zuwanderung“ nicht gefolgt, der
Arbeitsverwaltung bei der befristeten Zuwande-
rung die abschlieBende Entscheidung iiber das
Aufenthaltsrecht zuzubilligen. Eine solche Rege-
lung hitte lediglich zu einem Kompetenzwirrwarr

9 Vgl. dazu Th. Gnatzy, Zuwanderungssteuerung in den
klassischen“ Einwanderungslindern USA, Kanada und
Australien, in: ZAR, (2001) 6.
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gefiihrt und die Abgrenzung der Zustdndigkeiten
zwischen verschiedenen Bundesbeh6rden und den
Lianderbehorden zusitzlich erschwert.

Die von der CDU beschlossenen Leitlinien sind
zwar weniger prazise, sehen aber ein weitgehend
gleichartiges System der Arbeitsmigration vor.
Auch hier soll fiir Hochstqualifizierte eine Aufent-
haltserlaubnis von Anfang an mit der Perspektive
des Daueraufenthalts erteilt werden konnen. Fiir
die Zuwanderung von Fachkréften ist die jahrliche
Feststellung des Bedarfs unter Beachtung des Vor-
rangs von Ausbildung und Qualifikation vorgese-
hen. Die Auswahl der betreffenden Personen soll
sodann auf der Basis eines Punktesystems erfol-
gen, das nach Alter, Schulausbildung, Beruf,
Sprachkenntnissen, Berufserfahrung, garantiertem
Beschiftigungsangebot, bisheriger Berufstitigkeit
in Deutschland und personlicher Eignung differen-
ziert. Es sollen in der Regel zundchst nur befris-
tete Aufenthaltsrechte erteilt werden, allerdings
mit der Perspektive dauerhafter Verldngerung bei
unverdnderten Arbeitsmarktbedingungen. Die bis-
her geltenden Regelungen iiber Saisonarbeitneh-
mer und Werkvertragsarbeiter sollen weiterhin
Anwendung finden, wobei wie bisher im Einzelfall
die Regelung des Vorrangs deutscher und gleich-
gestellter Arbeitnehmer gelten soll.

Auch ausldndischen Studienabsolventen soll in
Zukunft nach dem BMI-Entwurf die Arbeitsauf-
nahme ermoglicht werden. Sie sollen dariiber hin-
aus eine Aufenthaltserlaubnis iiber ein Jahr zur
Arbeitsplatzsuche erhalten konnen. Der CDU-
Vorschlag liest sich insoweit restriktiver, als hier
im Zusammenhang mit den Sonderkontingenten
fur Hochstqualifizierte vorgeschlagen wird, ,,be-
sonders qualifizierte ausldndische Absolventen
deutscher Hochschulen sollten auf Dauer in
Deutschland bleiben kénnen“. Freilich passt diese
Regelung im Zusammenhang mit dem Kontingent
fiir die Hochstqualifizierten nicht ganz, da sie an
der Realitdt eines gewohnlichen Studienabschlus-
ses in Deutschland fiir auslédndische Studenten vor-
beigeht. Hier bietet sich in der Praxis ein sehr viel
vielfaltigeres Bild, wobei auch berticksichtigt wer-
den sollte, dass der Erwerb eines Studienabschlus-
ses nicht zwingend eine hinreichende Garantie fiir
eine berufliche Qualifikation darstellt. Die gene-
relle Gewidhrung eines Aufenthaltsrechts zur
Arbeitsplatzsuche — wie es im BMI-Entwurf vorge-
schlagen wird — erscheint daher nicht unproblema-
tisch. Der Vergleich des BMI-Entwurfs mit dem
CDU-Konzept zeigt insgesamt im Bereich der
Zuwanderung qualifizierter Arbeitnehmer ein
erhebliches MaB an Ubereinstimmung in Abgren-
zung zu den Vorschldgen der Unabhingigen Kom-
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mission ,,Zuwanderung®, wie auch zu den Vor-
schldgen von Biindnis 90/Griine. Zwar sind auch
die Griinen nicht fiir eine unbeschriankte Arbeits-
kriftezuwanderung. So sollen fiir bestimmte
Arbeitsmarktsegmente bzw. Wirtschaftsbereiche
Teilquoten moglich sein. Abgelehnt wird aber
grundsétzlich ein Konzept befristeter Aufenthalts-
rechte. Nur fiir Sonderbereiche — etwa saisonale
Beschiftigung — sollen Ausnahmen moglich sein,
wihrend im Ubrigen ein Vorrang fiir dauerhafte
Einwanderung im Gesetz verankert werden soll.

II. Begrenzung der Zuwanderung

Dreh- und Angelpunkt eines potentiellen Konsen-
ses liber ein Zuwanderungskonzept ist die Frage
der Begrenzung. Zwar sind sich nahezu alle Betei-
ligten iiber die grundséitzliche Notwendigkeit einer
Begrenzung der Zuwanderung einig. Einen erheb-
lichen Dissens gibt es jedoch in der Frage, wie
diese Begrenzung bewerkstelligt werden soll. Dies
beginnt bereits bei der grundsitzlichen Frage, ob
die neuen Moglichkeiten fiir eine befristete oder
dauerhafte Zuwanderung von Arbeitskriften
neben die bisher bestehenden groen Zuwande-
rungsstrome, insbesondere Asylbewerberzuzug,
Familiennachzug, Spétaussiedler, humanitidre Auf-
nahme und illegale Einreise, oder zumindest teil-
weise an die Stelle dieser Zuwanderungskanile
treten. Es erscheint wenig sinnvoll, den Blick auf
kunstvoll erarbeitete Punktesysteme und Aus-
wahlverfahren zu richten, wenn dadurch die Reali-
tdt der Zuwanderung von Ausldndern ins Bundes-
gebiet verfehlt wird. Der ,,rote Teppich® fiir den
Nobelpreistrdger konnte auch schon bisher ausge-
legt werden, ohne dass das Auslidndergesetz hitte
gedndert werden miissen. Die Vorschldge der
Unabhéngigen  Kommission ,,Zuwanderung
haben insoweit der Versuchung, ein ,,Disneyland*
der Einwanderung hoch qualifizierter Ausldnder
zu kreieren, nicht ganz widerstanden.

Ein realistisches Konzept darf sich daher nicht mit
der Erarbeitung neuer Verfahrensweisen zur
Gewinnung qualifizierter Zuwanderer begniigen,
sondern muss sowohl konkrete Vorschlige zur
Begrenzung bestehender Zuwanderung anbieten
als auch Konzepte zur Integration derjenigen Aus-
ldnder, die nach wie vor nicht den Voraussetzun-
gen eines wie auch immer gearteten Punktesys-
tems entsprechen und dennoch auf Dauer im
Bundesgebiet verbleiben. Diese Personengruppe
wird auch nach einem neuen Zuwanderungsgesetz
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die weit iiberwiegende Mehrheit der nach
Deutschland zuwandernden Auslinder darstellen.

Am Kklarsten ist die Begrenzungsproblematik viel-
leicht in den Papieren der CSU einerseits und der
Fraktion Biindnis 90/Griine andererseits formu-
liert. Wihrend die CSU eine jéhrlich festzule-
gende Quote fiir Arbeitsmarkt und Migration und
gleichzeitig eine Einschriankung der bestehenden
Moglichkeiten zur Zuwanderung im Bereich des
Familiennachzugs und des Asylrechts verlangt,
mochte die Fraktion Biindnis 90/Griine eine wenn
auch kontrollierte Offnung fiir neue Einwanderer-
kategorien bei gleichzeitiger Erweiterung der
Moglichkeiten des Familiennachzugs und der
humanitdren Aufnahme. Dazwischen befinden
sich der BMI-Entwurf, die Vorschldge der Unab-
hédngigen Kommission ,,Zuwanderung® und die
Beschliisse der CDU. Sie enthalten eine Reihe von
Vorschldgen zur Begrenzung der Zuwanderung,
die jedoch zum Teil nicht unerheblich differieren.
Am weitesten geht vielleicht der Konsens in der
Frage der Bekédmpfung illegaler Einreise und ille-
galen Aufenthalts und der Notwendigkeit ver-
starkter Anstrengungen zur Beendigung des Auf-
enthalts ausreisepflichtiger Auslénder.

Auch insoweit bestehen freilich in der Frage, mit
welchen Mitteln der illegalen Einreise und dem
illegalen Aufenthalt Einhalt geboten werden
konnte, erhebliche Meinungsverschiedenheiten.
Ein zentraler Vorwurf, der in diesem Zusammen-
hang gegen den Entwurf des BMI von Seiten der
CDU/CSU erhoben wird, ist das Fehlen eines aus-
reichenden Instrumentariums zur Begrenzung der
Zuwanderung. Zugleich wird aber auch von den
Wohlfahrtsverbdnden und Kirchen neuerdings der
Vorwurf erhoben, der BMI-Entwurf enthalte viel
zu weitgehende Einschrinkungen der Rechte von
Ausliandern, insbesondere im Bereich des Fami-
liennachzugs und der sozialen Rechte von Auslidn-
dern, die nicht abgeschoben werden konnten.
Darin zeigt sich ein Dilemma, dem keiner der vor-
gelegten Vorschldge entgeht. Das Dilemma
besteht darin, dass ,,Patentrezepte” zur Verhinde-
rung ungewollter bzw. unkontrollierter Zuwande-
rung nicht vorhanden sind und effektive Mafnah-
men zur Zuwanderungsbegrenzung wenn nicht an
volkerrechtlichen, so doch jedenfalls an rechtspoli-
tischen Grenzen scheitern.

1. Illegale Einreise und Aufenthalt

Eine unabdingbare Voraussetzung fiir eine effek-
tive Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung
ist eine konsequente und effektive Politik der
Riickfithrung solcher Auslidnder, die iiber kein
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Aufenthaltsrecht verfiigen. Die praktischen und
rechtlichen Schwierigkeiten des Vollzugs aufent-
haltsbeendender Mafinahmen sind eine der Haupt-
ursachen fiir eine unkontrollierte Einwanderung.
Der Bericht der Unabhingigen Kommission
»Zuwanderung“ macht das Problem deutlich: Bis
zum Jahresende 2000 waren im Ausldnderzentral-
register allein 234 682 ausreisepflichtige und abzu-
schiebende Personen erfasst; dariiber hinaus gibt
es eine grofle Zahl von ausreisepflichtigen Auslan-
dern, die zwar eine Duldung besitzen, die aber die
Hindernisse, die ihrer Riickfithrung entgegenste-
hen, selbst zu vertreten haben. Soweit Riickfiih-
rungen ausreisepflichtiger Ausldnder scheitern, ist
dies in vielen Fillen den Auslindern oder
bestimmten Herkunfts- oder Transitstaaten zuzu-
rechnen. Der Bericht weist auf einen von der
Innenministerkonferenz am 5. Mai 2000 verab-
schiedeten Bericht zur Beseitigung von Riickfiih-
rungsschwierigkeiten hin, der die Ursachen fiir
Riickfiihrungsprobleme detailliert auffithrt. Dazu
gehoren Vernichtung oder Féalschung von Ausweis-
papieren, Verschleierung von Identitdt, Geltend-
machung von iiberpriifungsbediirftigen Abschie-
bungshindernissen beim Vollzug der Abschiebung
oder mangelnde Kooperation bei der Erfiillung
einer fiir die Riickfithrung erforderlichen Formali-
tat. Nicht selten handeln die ausreisepflichtigen
Personen auch in Kollusion mit ihren Heimatstaa-
ten. Hinzu kommt, dass ungeachtet der in den letz-
ten 20 Jahren unternommenen Mafnahmen zur
Beschleunigung von Asylverfahren das geltende
Auslianderrecht zahlreiche Moglichkeiten bietet,
mittels Asylfolgeantrdgen und anschlieBenden
Antrédgen auf Gewédhrung einer Aufenthaltsbefug-
nis oder Duldung die Durchsetzung von Ausreise-
pflichten nicht selten so lange hinauszuschieben,
bis aus rechtlichen oder politischen Griinden
(Familienschutz usw.) die erzwungene Ausreise
unzumutbar geworden ist. Dies fithrt keineswegs
immer zu unerwiinschten Resultaten im Einzelfall.
In einem Gesamtkonzept einer neuen, auf starkere
Regelung angelegten Zuwanderungspolitik kann
jedoch ein solches Versagen der Steuerungsinstru-
mentarien nicht befriedigen.

Da als Instrumentarium einer stirkeren Begren-
zung der Zuwanderung MaBnahmen gegen Miss-
brauch als zentraler Dissenspunkt hervorgehoben
werden, verdienen die jeweiligen Vorschldge auf
diesem Gebiet besondere Aufmerksamkeit. Der
BMI-Entwurf schldgt zur besseren Bekdmpfung
der unerlaubten Einreise eine Reihe von daten-
rechtlichen Mafinahmen vor, wie z. B. Speicherung
von Verurteilungen im Zusammenhang mit der
Erteilung von Aufenthaltstiteln oder dem Ein-
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schleusen von Ausldndern ebenso wie der Vorlage
ge- oder verfilschter Dokumente bei der Visums-
beantragung im Ausldnderzentralregister. Dariiber
hinaus sollen bei der Beantragung eines Visums
zur Sicherung der Identitdt in Zukunft unter
Umstinden Lichtbilder und Fingerabdriicke gefer-
tigt werden konnen. Damit soll die Identifizierung
von Personen erleichtert werden, die nach ihrer
Einreise die Reisedokumente verstecken oder ver-
nichten.

Gewichtiger sind freilich die Bestimmungen des
Gesetzentwurfs iiber die Durchsetzung von Aus-
reisepflichten. Der Entwurf sieht vor, den Aufent-
halt von ausreisepflichtigen Personen rdumlich zu
beschrénken. Dariiber hinaus sollen diese Perso-
nen auch verpflichtet werden konnen, in einer
Ausreiseeinrichtung zu wohnen. Ferner wird
durch Abschaffung des Instituts der Duldung der
bisherigen Praxis, die Duldung als Quasi-Aufent-
haltsrecht zu erteilen, begegnet. Dies fiihrt einer-
seits zu einer klaren Verbesserung des aufenthalts-
rechtlichen Schutzes von Personen, die bislang fiir
langere Zeit ,Kettenduldungen® erhalten haben.
Andererseits wird von der Erteilung eines befriste-
ten Aufenthaltsrechts in Zukunft ausgeschlossen,
wenn ein Ausldnder das Ausreisehindernis selbst
zu vertreten hat, wihrend bisher in derartigen Fél-
len nach einer wenn auch nicht unproblematischen
Entscheidung des Bundesverwaltungsgerichts'®
eine Duldung erteilt werden musste. In derartigen
Fillen ist auch zukiinftig keine Erteilung einer
Bescheinigung iiber die Aussetzung der Abschie-
bung vorgesehen.

Die Vorschldge sind auf heftige Kritik von Seiten
der Kirchen und freien Wohlfahrtsverbidnde gesto-
Ben. Der Entwurf fithre zu einer ,,gesetzlich gere-
gelten Rechtlosigkeit® eines grofen Teils von Per-
sonen, deren Abschiebung aus rechtlichen oder
tatsichlichen Griinden nicht moglich sei. Verwie-
sen wird stattdessen auf die Vorschlidge fiir eine
neue Hirtefallregelung, wie sie in den Entwiirfen
von SPD und CDU/CSU enthalten seien.!! Im
Wesentlichen diirfte diese Kritik auch der Auffas-
sung der Fraktion Biindnis 90/Griine entsprechen,
die in ihrem migrationspolitischen Gesamtkonzept
allerdings die Frage aufenthaltsbeendender Maf-
nahmen schlicht ignorieren. Das Einzige, was zu
diesem Thema gesagt wird, lduft lediglich auf eine
Erweiterung von Abschiebungshindernissen hin-

10 Vgl. BVerwGE 105, 232, 236.

11 Vgl Stellungnahme der Bundesarbeitsgemeinschaft der
freien Wohlfahrtspflege vom 31. 8. 2001; ebenso die gemein-
same Stellungnahme einer Reihe von Verbianden zum Ent-
wurf eines Zuwanderungsgesetzes, in: Asylmagazin, (2001) 9,
S. 9 ff.
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aus. So soll z. B. die Bundesregierung ebenso wie
Lénder Abschiebungsstopps erlassen konnen.
Wolle ein Land Bundeseinheitlichkeit herstellen,
so sei der Weg iiber den Bundesrat zu beschreiten.

Etwas detaillierter sind in diesem Punkt die
Beschliisse der CDU. Beim Punkt Sicherstellung
der Aufenthaltsbeendigung wird die Moglichkeit
der Anordnung von Beugehaft zur Erzwingung
der Mitarbeit, die Schaffung der Moglichkeit kon-
trollierter Unterbringung bei offensichtlicher Aus-
sichtslosigkeit des Asylantrags und die Beseitigung
von Riickfithrungsschwierigkeiten durch MaB-
nahmen der deutschen Auslandsvertretungen er-
wihnt. Zumindest zwei dieser MaBBnahmen ent-
sprechen den im BMI-Entwurf gemachten
Vorschldgen. Ob die Anordnung von Beugehaft
sich als sehr effektives Mittel erweist, ist immerhin
nicht unzweifelhaft. Die Unabhingige Kommis-
sion ,,Zuwanderung® hat die Frage der Beugehaft
eingehend erortert und ist zum Ergebnis gekom-
men, dass der Beugehaft voraussichtlich keine
grof3e Bedeutung in der Erzwingung von Mitwir-
kungshandlungen zukommt.

Von erheblicher praktischer Bedeutung ist indes
der CDU-Vorschlag, den Innenministern und den
Innensenatoren der Linder auf gesetzlicher
Grundlage die Moglichkeit einzurdumen, in Hirte-
fallen Aufenthaltsrechte zu gewidhren. Der Vor-
schlag lauft in der Praxis auf eine Institutionalisie-
rung eines erneuten Uberpriifungsverfahrens mit
Suspensivwirkung hinaus, auch wenn die Schaf-
fung von Rechtsanspriichen nach den Vorstellun-
gen der CDU ausgeschlossen werden soll. Die
Unabhingige Kommission ,,Zuwanderung“ hatte
sich mit der Hartefallproblematik eingehend
befasst und sich letztlich gegen eine institutionali-
sierte Regelung aus rechtspolitischen und rechtssy-
stematischen Uberlegungen ausgesprochen. Ent-
scheidend hierfiir ist die Erwédgung, dass jede
institutionalisierte Hartefallregelung einen zusétz-
lichen Verfahrensweg ermoglichen wiirde. Die im
CDU-Konzept niedergelegte Vorstellung, Rechts-
anspriiche ausschlieBen zu koénnen, verkennt die
verfassungsrechtlichen = Folgewirkungen einer
gesetzlichen Regelung einer Hartefallklausel.

Eine Reihe weiterer Vorschldge der CDU befas-
sen sich mit der illegalen Zuwanderung und dem
illegalen Aufenthalt. Die allgemeinen Ausfiihrun-
gen iiber Verhinderung illegaler Einreise und Ver-
besserung der Informationsméglichkeiten bei der
Bekdmpfung des Schlepperunwesens diirften
kaum einen Dissenspunkt darstellen, ebenso
wenig wie die Aussage, dass der illegale Aufent-
halt konsequent zu beenden ist. Dariiber hinaus
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wird die Schaffung ,geeigneter Moglichkeiten®
zur Riickfilhrung renitenter Ausreisepflichtiger
vorgeschlagen. Man vermisst hierzu etwas prizi-
sere Angaben, wie dieses Ziel angesichts der prak-
tischen und rechtlichen Probleme des Vollzugs
aufenthaltsbeendender Mafinahmen verwirklicht
werden kann. Die in diesem Zusammenhang
genannten zusétzlichen MaBnahmen (Abschluss
von Riicknahmeabkommen, préventive Verweige-
rung der Visumserteilung bei Zweifeln iiber die
Riickkehrbereitschaft; Anfertigung von Passko-
pien im Visumsverfahren — Warndatei, Speiche-
rung der Entscheidungen {iiber Visumsantrige)
sind zu einem erheblichen Teil entweder geltendes
Recht oder im Entwurf des BMI niedergelegt. Sie
diirften daher kaum einen wesentlichen Konflikt-
punkt abgeben.

Im Vergleich von CDU-Beschliissen und BMI-
Entwurf legt zwar das CDU-Papier verbal stédrke-
res Gewicht auf die Bekdmpfung des illegalen
Aufenthalts und der illegalen Beschéftigung.
Inhaltlich enthalten freilich die CDU-Beschliisse
nur wenig Substantielles, das iiber die auch im
BMI-Entwurf beschlossenen EinzelmaBBnahmen
im Zusammenhang mit einer effektiveren Riick-
fiihrungspolitik hinausgeht. In der konsequenten
Unterscheidung zwischen Personen, die ihrer Aus-
reisepflicht missbrauchlich nicht nachkommen,
und solchen Personen, die aus von ihnen nicht zu
vertretenden Griinden nicht abgeschoben werden
konnen, liegt jedoch ein wesentlicher Vorteil des
BMI-Konzepts. Demgegeniiber sind die Be-
schliisse der CDU insbesondere zur Hartefallrege-
lung partiell geeignet, der Verfahrensverzogerung
Vorschub zu leisten und damit insgesamt weitere
Anreize zur missbrdauchlichen Asylantragstellung
zu geben.

2. Familiennachzug

Fiir die Frage der Begrenzung der Zuwanderung
kommt dem Nachzug von Familienangehorigen
ebenfalls eine erhebliche Bedeutung zu. Nach
Schétzungen umfasste er in den siebziger und acht-
ziger Jahren mehr als die Hilfte der gesamten
Zuwanderung. Erst seit 1996 wird allerdings der
Familiennachzug statistisch genauer erfasst.
Danach hat die Zahl der jdhrlich erteilten Visa fiir
ausldandische Ehepartner und Kinder von 55 886
(1996) auf 75 888 (2000) zugenommen. Nicht ein-
gerechnet in diese Zahl sind die Fille von Fami-
liennachzug, in denen Auslidnder, die aus anderen
Griinden nach Deutschland gekommen sind oder
illegal nach Deutschland eingereist sind, aus Griin-
den des Familiennachzugs ein Aufenthaltsrecht
erlangen. Die Unabhingige Kommission ,,Zu-
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wanderung“ hat im Wesentlichen im Hinblick auf
den europdischen Standard und die in dem Richt-
linienentwurf der EU-Kommission vorgelegten
Vorschldge empfohlen, den Familiennachzug min-
derjahriger Kinder durch Anhebung des Nach-
zugsalter auszuweiten. Zwar wird anerkannt, dass,
je frither die Einreise erfolge, desto wahrschein-
licher ein positiver Integrationsverlauf sei. Eine
Trennung von Eltern und minderjdhrigen Kindern
wird aber aus familienpolitischen Griinden als
nicht wiinschbar angesehen. Empfohlen wird
daher eine Anhebung des Hochstalters fiir den
Nachzug von Kindern von derzeit 16 auf 18 Jahre.
Dariiber hinaus wird ein zusétzliches Nachzugspo-
tenzial dadurch geschaffen, dass die unterschied-
liche Behandlung von Auslindern und Unions-
biirgern kiinftig auch bei der Gestattung des
Familiennachzugs entfallen soll. Das wiirde bedeu-
ten, dass auch fiir den Nachzug von deutschen
Staatsangehorigen kiinftig die groBziigigen EG-
Regeln gelten, die auch den Nachzug sonstiger Ver-
wandter, denen Unterhalt gewéhrt wird, ermogli-
chen. Gegen eine Absenkung des Hochstalters fiir
den Nachzug von Kindern werden wegen des Vor-
rangs der Elternverantwortung fiir das Kindeswohl
gegeniiber integrationspolitischen Belangen verfas-
sungsrechtliche Bedenken gedufert.

Der BMI-Entwurf teilt diese Bedenken nicht.
Zwar ist auch hier vorgesehen, dass ein Anspruch
auf Nachzug von Kindern bis zum 18. Lebensjahr
bei Einreise im Familienverband vorgesehen ist.
Dagegen soll bei einer Einreise auBerhalb des
Familienverbandes, d. h. insbesondere im Falle des
spateren Nachzugs von Familienangehorigen, das
Hochstalter fiir den Nachzug von Kindern auf das
12. Lebensjahr abgesenkt werden. Dariiber hinaus
soll ein Nachzug nach Ermessen moglich sein, ins-
besondere bei Vorliegen ausreichender deutscher
Sprachkenntnisse. Ziel dieser Regelung ist es, der
Praxis, Kinder im Heimatstaat aufwachsen zu las-
sen und erst kurz vor Erreichen des Nachzugs-
hochstalters in die Bundesrepublik zu holen, einen
Riegel vorzuschieben. Die Erfahrung hat gezeigt,
dass diese Praxis erhebliche integrationspolitische
Probleme aufwirft. Kinder, die im Heimatstaat
aufgewachsen sind und dort ihre schulische Aus-
bildung erhalten haben, haben wegen der Sprach-
probleme hiufig keine Chancen mehr auf dem
deutschen Arbeitsmarkt.

Auch das CDU-Konzept sieht eine Beschrankung
des Familiennachzugs unter Beriicksichtigung des
Verwandtschaftsgrades und der Integrationsper-
spektive vor. Das gegenwirtige Nachzugsalter von
maximal 16 Jahren wird als zu hoch angesehen. Es
soll in der Regel auf sechs, hochstens auf zehn
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Jahre abgesenkt werden. Auch bei Ehegatten und
sonstigen Verwandten sollen deutsche Sprach-
kenntnisse bei der Nachzugsentscheidung privile-
gierend beriicksichtigt werden. Die Zuwanderung
sonstiger Verwandter soll nur in Ausnahmefillen
zugelassen werden und an das Vorliegen einer
besonderen Hérte gebunden werden.

Beide Vorschlédge sind auf scharfe Kritik von Sei-
ten der Kirchen und der Fraktion Biindnis 90/
Griine gestoflen. In diesem Zusammenhang wer-
den auch volker- und verfassungsrechtliche Ein-
wendungen erhoben.!?

Es ist freilich keineswegs eindeutig, dass eine
Absenkung des Nachzugsalters verfassungsrechtli-
chen Bedenken begegnet. Zwar hat das Bundes-
verfassungsgericht im Jahre 1987 Beschrankungen
des Nachzugs von Familienangehorigen im Hin-
blick auf den Schutz von Ehe und Familien deutli-
chen Schranken unterworfen. Danach wire eine
Kontingentierung ebenso wie die Einfithrung von
langen Wartezeiten fiir den Nachzug minderjih-
riger Kinder grundsitzlich verfassungsrechtlich
unzulédssig. Eine generelle Einschriankung des
Nachzugsalters auf zwolf Jahre wire daher wohl
verfassungsrechtlich bedenklich. Das Bundesver-
fassungsgericht hatte sich hier allerdings nicht mit
der Frage zu befassen, wie eine Einschrinkung des
Familiennachzugs verfassungsrechtlich zu bewer-
ten ist, wenn die Ehegatten bzw. ein Elternteil sehr
wohl die Moglichkeit hétte, im Familienverbund
bei der Aufenthaltnahme in die Bundesrepublik
Deutschland minderjdhrige Kinder mitzunehmen,
und sich dafiir entscheidet, die Kinder im Heimat-
staat aufwachsen zu lassen. Auf diese rechtliche
Ausgangslage sind die Uberlegungen iiber eine
unzuldssige Quotierung des Nachzugs ausléndi-
scher Ehegatten und Kinder zu in Deutschland
lebenden Deutschen oder zu Auslédndern mit gesi-
chertem Aufenthaltsrecht nicht ohne weiteres
iibertragbar.

Auch den Hinweisen auf volkerrechtliche Uber-
einkommen, insbesondere Art. 8 EMRK, und die
hierzu ergangene Rechtsprechung des Europdi-
schen Gerichtshofs fiir Menschenrechte lassen sich
zur Frage des Familiennachzugs keineswegs so ein-
deutige Leitlinien entnehmen, wie dies in ersten
kritischen Reaktionen zum Entwurf des BMI
behauptet wird. So hat der Europiische Gerichts-
hof fiir Menschenrechte in stdndiger Rechtspre-
chung festgestellt, dass sich aus Art.8 kein
Anspruch auf Herstellung der Familieneinheit in

12 Vgl. H. Putzhammer, Deutscher Gewerkschaftsbund,
Stellungnahme zum Referentenentwurf des BMI vom 10. 9.
2001.
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dem gewiinschten Aufenthaltsstaat ableiten lisst,
wenn die Moglichkeit besteht, die Ehe- und Fami-
lieneinheit in einem anderen Staat herzustellen.
Beschwerden, die auf die Verweigerung eines
Nachzugsrechts von Ehegatten im Aufenthalts-
staat eines Ehegatten gestiitzt waren, erwiesen sich
daher bislang durchweg nicht als erfolgreich. Der
Gerichtshof hat dagegen sehr viel strengere Maf3-
stibe angelegt, wenn es um die Beurteilung der
Vereinbarkeit einer aufenthaltsbeendenden Maf3-
nahme wie z. B. Ausweisung oder Abschiebung im
Hinblick auf die Trennung einer bestehenden Ehe
oder Familie ging."3

3. Quantitative Begrenzung durch Quoten oder
Kontingente

Die Frage der zahlenmiBigen Begrenzung der
Zuwanderung hat in der oOffentlichen Diskussion
eine iiberragende Rolle gespielt. Dabei ist nicht
immer deutlich unterschieden worden, was mit
Quotenregelungen gemeint ist. Zum Teil wurde
darunter in Anlehnung an Vorbilder klassischer
Einwanderungslidnder die Einfithrung von Kontin-
genten vorgeschlagen, bei denen fiir bestimmte
Kategorien von Zuwanderern Hochstzahlen pro
Jahr festgesetzt werden. Zum Teil wurde aber
auch unter Quotenregelung verstanden, dass ins-
gesamt durch die Festsetzung einer Hochstzahl an
Zuwanderung einer unkontrollierten Zuwande-
rung begegnet werden sollte. Unklar ist in der
offentlichen Diskussion auch haufig, ob und inwie-
weit die Zuwanderung einzelner Kategorien von
Personen (z.B. Asylsuchende, aus humanitiren
Griinden aufgenommene Fliichtlinge, Familien-
nachzug) in ein Gesamtsystem zahlenmiBiger
Begrenzung aufgenommen werden sollte.

Der BMI-Entwurf enthilt kein System einer plan-
méBigen Begrenzung der Gesamtzuwanderung.
Die neuen Zuwanderungsmoglichkeiten sollen
sich an den jeweiligen Arbeitsmarktbediirfnissen
orientieren und ein offenes und flexibles Verfah-
ren ermoglichen. Eine Hochstzahl ist lediglich fiir
die Zuwanderung im Auswahlverfahren vorgese-
hen, wihrend fiir alle anderen Kategorien keine
zahlenmiBige Begrenzung gelten soll.

Das CDU-Konzept ist dagegen deutlich stirker an
ausldndischen Modellen von Zuwanderungskon-
tingenten fiir bestimmte Kategorien von Auslidn-
dern orientiert. Gesetzlich sollen die Tatbestéinde
geregelt werden, fiir die Zuwanderungskontin-
gente geschaffen werden, sowie die Verfahren und

13 Vgl. z.B. Entscheidung des Europiischen Gerichtshofs
fiir Menschenrechte (EGMR) vom 2. 8. 2001 im Fall Bultif,
in: Migration News Sheet, September 2001, S. 1.

Aus Politik und Zeitgeschichte B 43/2001

Grundsitze zur Bestimmung der Kontingente und
der Auswahl der iiber die Kontingente einreisen-
den Personen. Insbesondere sollen Kontingente
fir Arbeitsmigranten aufgrund einer Rechtsver-
ordnung der Bundesregierung festgesetzt werden.
Fiir die Gesamthohe der festgesetzten Kontin-
gente sollen die Grenzen der Aufnahmefihigkeit
der Bundesrepublik Deutschland maf3geblich sein.
Die nichtlimitierte Zuwanderung soll auf der Basis
der Zahlen des vorvergangenen Jahres beriicksich-
tigt werden. Hinsichtlich der Auswahl der auf die
Kontingente entfallenden Personen sollen Krite-
rienkataloge niedergelegt werden. Dabei soll auf
die jeweilige Integrationsperspektive als zentrales
Entscheidungskriterium abgestellt werden. Ange-
horige kiinftiger EU-Beitrittsldnder sollen vorran-
gig beriicksichtigt werden.'*

Auch nach dem CDU-Konzept ist freilich keine
Kontingentierung der Zuwanderung von Asylbe-
werbern, von Biirgerkriegsfliichtlingen und von
freizigigkeitsberechtigten Personen vorgesehen.
Dennoch soll der Umfang der auf diese Tatbe-
stdnde entfallenden Zuwanderung festgestellt wer-
den, da er auf die Spielrdume zur Festsetzung der
Kontingente fiir die iibrigen Zuwanderungsgrup-
pen zuriickwirke. Es wird nicht ganz deutlich, in
welcher Weise diese Riickwirkung erfolgen soll.
Da aber die Gesamthohe der Kontingente nach
Mafgabe der Aufnahmefihigkeit der Bundesrepu-
blik Deutschland festgesetzt werden soll, steht zu
vermuten, dass bei der Eroffnung zusétzlicher
Zuwanderungsmoglichkeiten zu beriicksichtigen
ist, inwieweit nach den geltenden rechtlichen Vor-
gaben bereits eine nicht steuerbare Zuwanderung
ins Bundesgebiet stattfindet. In diesem Zusam-
menhang ist zu beachten, dass nicht nur die EU-
Freiziigigkeit keine Steuerung der Einreise und
des Aufenthalts erlaubt, sondern dass auch bei
Drittstaatsangehorigen kiinftig nur eingeschriankte
Steuerungsmoglichkeiten bestehen.

Das gilt insbesondere fiir diejenigen Drittstaatsan-
gehorigen, die iiber ein gesichertes Aufenthalts-
recht in einem der EU-Mitgliedstaaten verfiigen
und kiinftig im gesamten Unionsgebiet eine weit-
gehend Unionsbiirgern angenéherte Freiziigigkeit
geniefen werden. Zu beriicksichtigen ist aber
auch, dass der Erwerb von Daueraufenthaltsrech-
ten gegeniiber tiirkischen Staatsangehorigen nur
noch begrenzt steuerbar ist, nachdem der Europé-
ische Gerichtshof in stidndiger Rechtsprechung
entschieden hat, dass aus dem Recht auf Zugang

14 Vgl. auch Antrag der CDU/CSU-Fraktion zu einem Ge-
setz zur Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung sowie
zur Forderung der Integration, BT-Drs. 14/6641.
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zur Beschiftigung ein ,,implizites Aufenthalts-
recht“ abzuleiten ist. Soweit Steuerung der
Zuwanderung im Sinne der Begrenzung einer Ver-
festigung von befristeten Aufenthaltsrechten zu
einem Daueraufenthaltsrecht verstanden wird,
scheiden tiirkische Staatsangehorige, denen einmal
der Aufenthalt in Deutschland gestattet worden
ist, weitgehend aus dem Anwendungsbereich von
Regelungen iiber Begrenzungen des Erwerbs von
Daueraufenthaltsrechten aus.

III. Asylrecht und humanitére
Aufnahme

1. Beschrinkung des Asylbewerberzugangs

Der Zugang von Asylbewerbern hat unverdndert
eine erhebliche Bedeutung als Reservoir fakti-
scher Zuwanderung. Auch von denjenigen Asylsu-
chenden, die nach héufig langwierigen Verfahren
unter Stellung von Folgeantrdgen rechtskriftig
abgewiesen werden, verlédsst nur ein relativ kleiner
Teil die Bundesrepublik Deutschland. Seit neuer-
dings die Zahlen der Asylbewerber wieder im
Ansteigen begriffen sind, sind auch die Stimmen,
die das Asylbewerberproblem fiir quantitativ
bedeutungslos erkldren, etwas leiser geworden.

Mit Skepsis sind auch die mit groBem publizisti-
schen Aufwand gefiihrten Versuche zu betrachten,
die Erfolgsquote der Asylbewerber je nach politi-
schem Lager hoch oder niedrig zu rechnen. Die
Unabhingige Kommission ,,Zuwanderung® hat
sich redlich bemiiht, nach objektiven Kriterien
Zahlen zu ermitteln, und kommt =zu einer
,,Gesamtanerkennungsquote® unter Einbeziehung
der Gewiéhrung von Abschiebungsschutz nach § 51
Abs. 1 AuslG und von Abschiebungshindernissen
nach § 53 AuslG von 20,98 %. Auch diese Zahl ist
nicht unanfechtbar, da die grofite Kategorie der
aus rechtlichen Griinden den Schutz der Genfer
Konvention genieBenden Personen (§51 Abs. 1
AuslG) durchweg aus sicheren Drittstaaten einge-
reist ist und nur deshalb einen Status als Konven-
tionsfliichtling erlangt, weil Reiseweg und Vorauf-
enthalt in sicheren Drittstaaten, in denen jederzeit
Asyl hitte beantragt werden koénnen, regelmiafig
verschleiert werden, um eine Abschiebung oder
Riickfithrung in den sicheren Drittstaat auszu-
schlieBen. Erfasst sind von dieser Gruppe auch
Personen, die sich durch exilpolitische Betédtigung
ohne Ankniipfung an eine frithere politische Titig-
keit erst ein Aufenthaltsrecht in Deutschland ver-
schaffen.
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Das individuelle Grundrecht auf Asyl, das
urspriinglich eine zentrale Rolle in der politischen
Diskussion eingenommen hat, hat im weiteren
Verlauf der Diskussion keinen wesentlichen Kon-
fliktstoff erzeugt. Sowohl der BMI-Entwurf als
auch die CDU-Beschliisse gehen unverédndert von
der Beibehaltung des individuellen Grundrechts
auf Asyl aus. Allerdings wird hier ein Vorbehalt
gemacht fiir den Fall, dass die einfachgesetzlichen
Moglichkeiten der Verfahrensbeschleunigung,
Aufenthaltsbeendigung und Transfergestaltung zu
einer deutlichen Reduzierung des Asylmiss-
brauchs fiithren. In diesem Fall soll iiberpriift wer-
den, wie das Grundrecht auf Asyl nach Art. 16a
Abs. 1 GG in eine institutionelle Garantie umge-
wandelt werden kann. Mit einer gleichzeitigen
Anpassung der Rechtsweggarantie in Art. 19
Abs. 4 GG soll in diesem Fall auch eine spiirbare
Vereinfachung und Beschleunigung der Verfahren
moglich sein.

Auch die Unabhingige Kommission ,,Zuwande-
rung®“ hat sich intensiv mit der Frage des indivi-
duellen Grundrechts auf Asyl befasst und sich
nach Einholung mehrerer Rechtsgutachten der
Auffassung angeschlossen, dass eine Umwandlung
des Asylrechts in eine institutionelle Garantie
keine Moglichkeit aufzeigt, in rechtsstaatlicher
Weise das Problem der massenhaften Uberprii-
fung von Asylsuchenden, die individuelle politi-
sche Verfolgung geltend machen, schneller und
effektiver zu losen. Dem folgend hilt auch der
BMI-Entwurf am individuellen Grundrecht auf
Asyl fest und sieht die Losung des Asylproblems —
dhnlich wie die Unabhédngige Kommission
»Zuwanderung®“ — eher in einer Beschleunigung
des Asylverfahrens, der obligatorischen Einfiih-
rung des Einzelrichters (entgegen der Kommissi-
onsempfehlung) und in MaBnahmen gegen den
Missbrauch des Asylrechts.

So sehr die rechtliche Analyse zutrifft, dass eine
Ersetzung des individuellen Grundrechts auf Asyl
durch eine institutionelle Garantie oder objektiv-
rechtliche Gewéhrleistung voraussichtlich an dem
zentralen Problem einer gerichtsformigen Uber-
prifung von hunderttausenden von Asylantrag-
stellern nichts dndern wiirde, so sehr verfehlt sie
doch den Kern des Problems. Das Problem
besteht darin, dass die Konzeption eines indivi-
duellen Anspruchs auf Asyl nach nationalen
Regeln auf deutschem Territorium und mittels
deutscher Staatsorgane obsolet geworden ist. Rein
rechtlich gesehen sind schon heute fiir den weitaus
groflten Teil der Asylsuchenden andere Staaten
zustdndig, entweder im Rahmen der Européischen
Union nach den Regeln des Dubliner Uberein-
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kommens oder, soweit es sich um Nicht-Unions-
Staaten handelt, an die Bundesrepublik Deutsch-
land angrenzende sichere Drittstaaten. Der Ver-
fassungsgesetzgeber hat sich mit der Asylreform
1993 dafiir entschieden, diejenigen von der Beru-
fung auf Asyl auszuschlieBen, die aus einem Mit-
gliedstaat der Européischen Gemeinschaften oder
einem anderen sicheren Drittstaat einreisen. Die
Perspektive der Erweiterung der Europiischen
Union, die Erstreckung des Dubliner Zustidndig-
keitssystems und die datenmiBige Erfassung von
Schutzsuchenden im gesamten Gemeinschaftsge-
biet mit Hilfe von EURODAC fiihren zwangsldu-
fig zu einer Auflosung nationaler Asylrechtskon-
zeptionen. Es kann aber nicht Sinn einer
europdischen Harmonisierung des Asylrechts sein,
den Staaten mit EU-Auflengrenzen die gesamten
Lasten der Bewiltigung von Fliichtlingsbewegun-
gen aufzubiirden. Dies muss in der Konsequenz zu
einer ausschlieflich europédischen Verantwortlich-
keit fiir die Durchfiihrung von Asylverfahren nach
europidischen Regeln fithren, mit anschlieBender
Verteilung derjenigen Antragsteller, denen als
politisch Verfolgten oder aus anderweitigen Griin-
den Schutzbediirftigen ein Aufenthaltsrecht zuge-
billigt wird.

Ein zweites grundsétzliches Problem des gelten-
den Asylrechts besteht darin, dass die Konzentra-
tion auf das individuelle Asylrecht den Blick dafiir
verstellt, dass zwischen der Schutzgewidhrung
wegen politischer Verfolgung und anderweitiger
Schutzgewdhrung hiufig nicht mehr prézise unter-
schieden werden kann. Alle EU-Staaten haben —
wenn auch in unterschiedlicher Weise — Instru-
mentarien zur Aufnahme von Kriegs- und Biirger-
kriegsfliichtlingen und sonstigen von extremen
Gefahren fiir Leib und Leben bedrohten Personen
entwickelt. Dem sollte auch durch ein einheitli-
ches Verfahren, in dem abschlieBend iiber die
Gewdhrung voriibergehenden oder dauernden
Schutzes aus humanitdren Griinden nach Maf3gabe
der Verhiltnisse des individuellen Falles entschie-
den wird, Rechnung getragen werden. Schon nach
dem geltenden Recht entscheidet freilich das
Bundesamt {iiber zielstaatsbezogene Abschie-
bungshindernisse. Dennoch kommt es nicht selten
zu weiteren Verfahren, in denen zusitzliche
Abschiebungshindernisse nicht zielstaatsbezoge-
ner Art geltend gemacht werden und iiber die von
den Ausldnderbehorden zu entscheiden ist. Diese
Trennung macht aber wenig Sinn, zumal sie zu
einer Verfahrensperpetuierung fiihrt. Die Einfiih-
rung eines einheitlichen Verfahrens hitte den
wesentlichen Vorteil, dass damit abschlieBend
iiber samtliche Gesichtspunkte, die eine Schutzbe-
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diirftigkeit begriinden koénnen, entschieden wird.
Das schlieBt nicht aus, weiterhin zwischen recht-
lich zwingenden Abschiebungshindernissen und
auf politischen Entscheidungen beruhenden huma-
nitdren Aufnahmeaktionen zu unterscheiden.

2. Angleichung der Aufenthaltsrechte

Einen kleinen Schritt in diese Richtung unter-
nimmt immerhin der BMI-Entwurf durch die erste
Befristung des Aufenthaltsrechts auch bei Asylbe-
rechtigten auf drei Jahre. Der Aufenthaltstitel
kann zu einer Verfestigung fiihren, wenn die Vor-
aussetzungen weiter bestehen.

Dariiber hinaus sieht der Entwurf — insoweit den
Empfehlungen der Unabhidngigen Kommission
»Zuwanderung“ folgend — eine Angleichung des
Aufenthaltsrechts fiir Asylberechtigte und Inhaber
des ,kleinen Asyls“ vor. Auch der CDU-Beschluss
will beim Bestehen dauernder Abschiebungshin-
dernisse den Status abgelehnter Asylbewerber ver-
bessern und demjenigen von Asylberechtigten
angleichen.

Grundsitzlich erscheint zwar aus integrationspoli-
tischen Griinden eine aufenthaltsrechtliche Ein-
schrinkung des Status von Personen, die Abschie-
bungsschutz nach § 51 AuslG genieflen, nicht
sinnvoll. Der iibereinstimmende Vorschlag einer
Angleichung der Aufenthaltsrechte verkennt aber,
dass damit ein wesentliches Element der ,,Dritt-
staatenregelung® preisgegeben wird. Der Gesetz-
geber ging ndmlich bei der geltenden Regelung,
die in derartigen Fillen prinzipiell nur einen
Abschiebungsschutz vorgesehen hat, davon aus,
dass Personen, die die Moglichkeit hatten, in
sicheren Drittstaaten Schutz zu erhalten, grund-
sétzlich nicht asylberechtigt sein sollen. Durch die
Angleichung der Aufenthaltsrechte wird dieser
Unterschied konterkariert. Nun kann man einwen-
den, dass die Drittstaatenregelung als Folge der
Verschleierung von Reisewegen und mangels auf-
nahmebereiter sicherer Drittstaaten ohnedies hiu-
fig auf dem Papier steht. Die Losung dieses Pro-
blems kann aber nicht darin bestehen,
asylberechtigte und vor Abschiebung in ein Ver-
folgerland geschiitzte Personen gleich zu behan-
deln, sofern diese anderweitige zumutbare Schutz-
moglichkeiten gehabt hétten oder sich im Sinne
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts einen Abschiebungsschutz erst in Deutsch-
land durch entsprechende politische Aktivitdten
verschafft haben.

Immerhin sieht im Gegensatz zum CDU-
Beschluss der BMI-Entwurf eine Begrenzung inso-
weit vor, dass kiinftig auch das ,.kleine Asyl“ regel-
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miBig ausgeschlossen ist, wenn der Ausldnder
ohne Verfolgungshintergrund aus seinem Her-
kunftsland ausreist und erst durch selbst geschaf-
fene (subjektive) Nachfluchtgriinde eine Verfol-
gung im Herkunftsland auslost. In diesem Fall
hatte das Bundesverfassungsgericht eine Asylbe-
rechtigung nach Art. 16a Abs. 1 GG ausgeschlos-
sen.

3. Begriff der politischen Verfolgung

Im Anschluss an die Bekanntmachung des BMI-
Entwurfs ist eine heftige Kontroverse iiber die
(Nicht-)Einbeziehung ,,nichtstaatlicher Verfol-
gung“ in den Begriff der politischen Verfolgung
nach Art. 16a Abs.1 GG entbrannt. Kiritisiert
wurde der BMI-Entwurf insbesondere im Hinblick
auf die Nichteinbeziehung nichtstaatlicher Verfol-
gung in den Verfolgungsbegriff. Die CDU &dufBert
sich demgegentiiber nicht ausdriicklich zu dieser
Frage. Der Abschlussbericht der Kommission
spricht aber von der ,vollumfianglichen Anwen-
dung der Genfer Fliichtlingskonvention®, was teil-
weise als Bekenntnis zur Einbeziehung nichtstaat-
licher Verfolgung interpretiert wird.

Wie auch immer diese Formulierung zu verstehen
sein mag, die Forderung nach Einbeziehung nichts-
taatlicher Verfolgung verkennt jedenfalls, dass auch
diejenigen Genfer Konventionsstaaten, die vom
»Schutzprinzip“ ausgehen und daher unter be-
stimmten Voraussetzungen nichtstaatliche Verfol-
gung in den Anwendungsbereich der Genfer
Konvention einbeziehen, keineswegs einer undiffe-
renzierten Ausdehnung der Genfer Konvention auf
alle Formen nichtstaatlicher Verfolgung das Wort
reden. Auch die Unabhéngige Kommission ,,Zu-
wanderung® hat sich mit der Frage der Definition
der politischen Verfolgung im Sinne der Genfer
Konvention befasst und ist mangels einer Einigung
zu keinem abschlieBenden Ergebnis gekommen.
Dahinter steht weniger eine mangelnde Uberein-
stimmung hinsichtlich der Notwendigkeit der
Schutzbediirftigkeit bestimmter Kategorien von
Ausldndern, die nicht als politisch Verfolgte im her-
kommlichen Sinne angesehen werden konnen. Aus-
driicklich wird daher die Schutzbediirftigkeit von
Frauen, die ihres Geschlechts wegen verfolgt wer-
den, sowie die Schutzbediirftigkeit von Verfol-
gungsopfern in Situationen nicht oder nicht mehr
bestehender staatlicher Strukturen bejaht.

Weder die grundsitzliche Akzeptanz eines Schutz-
bediirfnisses noch der Hinweis auf einen anzustre-
benden einheitlichen europidischen Fliichtlings-
und Verfolgungsbegriff der Genfer Fliichtlingskon-
vention fithren aber zu dem Schluss einer Ausdeh-
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nung des Anwendungsbereichs der Genfer Kon-
vention. Gerade weil die Genfer Konvention sich
sowohl in Bezug auf die Rechtstellung von Fliicht-
lingen als auch in Bezug auf die verfahrensmafi-
gen Ableitungen als wenig flexibel erwiesen hat,
sollte iiber alternative Instrumente der Schutzge-
wihrung starker nachgedacht werden. Eine immer
weitere Ausdehnung des Anwendungsbereichs der
Genfer Konvention kann schwerlich die Losung
des Problems sich auflosender Staaten, fundamen-
talistischer Regime und traditioneller Gesell-
schaftsstrukturen, die mit europdischen Vorstel-
lungen nicht iibereinstimmen, darstellen. Noch
gravierender fillt ins Gewicht, dass eine gesetzli-
che Gleichstellung von nichtstaatlicher Verfolgung
mit politischer Verfolgung im Sinne der Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts und Bundes-
verwaltungsgerichts eine erheblich andere rechtli-
che und praktische Dimension gewinnen wiirde als
z.B. eine behutsame Anderung der Praxis des
Bundesamts, bei der in verstirktem MaBe auch
der politische Charakter von Mafinahmen funda-
mentalistischer Regime gegeniiber Frauen als Teil
der politischen Herrschaftssicherung verstanden
wird.

Im Endergebnis zeigt sich Konfliktstoff insoweit
ebenfalls nur zwischen dem BMI-Entwurf und den
offentlich geduBerten Vorstellungen der Fraktion
Biindnis 90/Griine.

4. Missbrauch des Asylrechts

Mit dem schillernden Begriff des ,,Asylrechts-
missbrauchs“ werden eine Reihe von Verhaltens-
weisen umschrieben, insbesondere die Verhinde-
rung aufenthaltsbeendender MaBnahmen durch
Identitétsverschleierung, mangelnde Kooperation
und Vernichtung von Dokumenten. Dazu gehort
aber auch die steigende Zahl von Asylfolgeantra-
gen, die nach Beendigung des Asylverfahrens
nicht selten als zweite und dritte Folgeantrige
kurz vor dem Vollzug einer Abschiebung gestellt
werden, um aufenthaltsbeendende MafBnahmen
unmoglich zu machen.

Der BMI-Entwurf sieht neben den bereits oben
erwidhnten Mafnahmen zur Erreichung eines
effektiveren Vollzugs insbesondere Sanktionen im
Bereich der Reduzierung von Sozialleistungen vor.
Kiinftig sollen ausreisepflichtige Personen auch
nach Beendigung des Drei-Jahres-Zeitraums fiir
die gesamte Dauer des Asylverfahrens Leistungen
nach dem Asylbewerberleistungsgesetz erhalten.
Damit soll der Anreiz vermieden werden, die
Asylverfahren und die Beendigung des Aufent-
halts zu verzogern.

Aus Politik und Zeitgeschichte B 43/2001



Der CDU-Beschluss spricht ebenfalls von der
Notwendigkeit der Bekdmpfung des Asylrechts-
missbrauchs. Uber die bereits erwiahnten Moglich-
keiten einer Verfahrensbeschleunigung und Auf-
enthaltsbeendigung mittels einfachgesetzlicher
MafBnahmen hinaus stellt freilich auch der CDU-
Beschluss keine neuen Rezepte vor, wie dem Asyl-
rechtsmissbrauch besser begegnet werden konnte.

Bemerkenswerterweise wird auch im CDU-Ent-
wurf einer verstdrkten Einfithrung von zwangswei-
ser Unterbringung ausreisepflichtiger Ausldnder,
wie sie in den klassischen Einwanderungsldndern
USA und Australien in weitem Umfang prakti-
ziert wird, nicht das Wort gesprochen. Auch der
CDU-Beschluss sieht keine weitere Absenkung
von Sozialhilfeleistungen ausreisepflichtiger Aus-
lander vor, obwohl zumindest bei denjenigen Aus-
landern, denen die freiwillige Ausreise zumutbar
ist und deren Abschiebung lediglich an ihrem
eigenen Verhalten scheitert, durchaus an einen
ganzlichen Ausschluss des Zugangs zum Sozial-
hilfesystem gedacht werden konnte. Fiir die miss-
brauchliche Praxis der Stellung von Folgeantrigen
sieht der BMI-Entwurf vor, dass bei Folgeantrag-
stellung vom Erlass einer erneuten Abschiebungs-
androhung bzw. -anordnung abgesehen werden
kann. Dariiber hinaus soll Antragstellern, die im
Folgeverfahren selbst geschaffene Fluchtgriinde
vorbringen, kein Fliichtlingsstatus nach der Genfer
Konvention zugebilligt werden.

Ob diese Vorschldge einen effektiven Beitrag zur
Bekdmpfung der weit verbreiteten Praxis von
Dokumentenvernichtung und Verschleierung von
Reisewegen bringen werden, bleibt abzuwarten.
Eine durchgehende Anderung des Systems von
Anreizen, sich des Asylrechts zur Erlangung
anderweitig nicht erreichbarer Aufenthaltsrechte
zu bedienen, wird wohl nur dann erreicht werden
konnen, wenn die Geltendmachung eines humani-
tdren Schutzanspruchs, der auf die Genfer Kon-
vention oder Art.3 der EMRK gestiitzt ist, nicht
mehr dazu fiihrt, im Aufenthaltsstaat der Wahl fiir
zumindest mehrere Jahre ein faktisches und haufig
auch dauerndes Bleiberecht ohne Riicksicht auf
die Berechtigung des Asylanspruchs zu erlangen.
Dies fiihrt zu der Notwendigkeit einer strikten
Trennung der Phase der Priifung des Asylbegeh-
rens von derjenigen der voriibergehenden oder
dauernden Aufnahme nach festgestellter Schutz-
bediirftigkeit zuriick. Erreichen lésst sich eine sol-
che Trennung nur, wenn der Grundsatz der aus-
schlieBlichen Zustédndigkeit im ersten sicheren
Drittstaat, sei es innerhalb der EU oder in einem
assoziierten sonstigen sicheren Drittstaat, durchge-
fihrt wird. Ein (beschridnktes) Recht auf freie
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Wahl des Aufnahmelands sollte erst dann zum
Zuge kommen, wenn bereits iiber den Aufnahme-
anspruch abschlieend entschieden worden ist.

IV. Integration

Ein zentrales Anliegen des neuen migrationspoliti-
schen Konzepts ist die Verkniipfung der Gewéh-
rung von Aufenthaltsrechten mit Integrationsan-
forderungen. Ein umfassendes Integrationskonzept
ist daher Bestandteil samtlicher Berichte und Ent-
wiirfe. Weithin iibereinstimmend sind auch die For-
derungen, die ein solches Integrationskonzept
erfiillen soll. Insbesondere soll eine bessere und
schnellere Integration der rechtmifig und auf
Dauer in Deutschland lebenden Auslédnder durch
Erwerb von Sprachkenntnissen erreicht werden.
Der Ghettobildung von Ausldndern soll begegnet
werden. Die im Bericht der Unabhidngigen Kom-
mission ,,Zuwanderung® detailliert geschilderten
Defizite in Schule, Beruf und bei sozialer Integra-
tion sollen vermieden werden. Vor diesem Hinter-
grund sind auch die z.T. besorgniserregenden Zah-
len iiber die Kriminalitdtsbelastung, insbesondere
jugendlicher Auslidnder, zu sehen.

Der BMI-Entwurf sieht vor, dass im Aufenthalts-
gesetz ein Mindestrahmen staatlicher Integrations-
angebote (Sprachkurse, FEinfiihrungen in die
Rechtsordnung, die Kultur und die Geschichte
Deutschlands) gesetzlich geregelt werden soll.
Dem neu zu griindenden Bundesamt fiir Migration
und Fliichtlinge soll die Aufgabe iibertragen wer-
den, ein bundesweites Integrationsprogramm zu
entwickeln, in dem Grundstruktur, Inhalt und
Umfang, Einzelheiten der Organisation, Ausge-
staltung und der Durchfiihrung sowie Rahmenbe-
dingungen fiir die Teilnahme an den Integrations-
kursen festgelegt werden. Auslidnder, die sich
dauerhaft im Bundesgebiet aufhalten, sollen einen
Anspruch auf die Teilnahme an den Integrations-
kursen erhalten. Bei fehlenden Deutschkenntnis-
sen und einem Aufenthalt von weniger als sechs
Jahren soll eine Teilnahmepflicht bestehen. Diese
Pflicht ist allerdings nur eingeschrinkt durchsetz-
bar. Wenn der Auslidnder der Pflicht nicht nach-
kommt, soll die zustédndige Auslinderbehtrde mit
dem Auslidnder ein Beratungsgesprich fiihren. Die
Nichtteilnahme soll bei der Verldngerung der Auf-
enthaltserlaubnis berticksichtigt werden.

Dariiber hinaus sieht der Entwurf auch vor, dass
ausreichende Kenntnisse der deutschen Sprache
sowie Grundkenntnisse der Rechts- und Gesell-
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schaftsordnung und der Lebensverhiltnisse im
Bundesgebiet zukiinftig Voraussetzung fir die
Gewdhrung eines dauerhaften Aufenthaltsrechts
sein sollen. Dartiber hinaus soll die erfolgreiche
Kursteilnahme auch eine Fristverkiirzung bei der
Einbiirgerung von acht auf sieben Jahren begriin-
den.

Die Vorstellungen der CDU unterscheiden sich
zunichst in den Grundzielen der Integration nicht
wesentlich von denen des BMI-Entwurfs. Integra-
tion wird definiert als die Einbindung in das gesell-
schaftliche, wirtschaftliche, geistig-kulturelle und
rechtliche Gefiige des Aufnahmelandes, ohne Auf-
gabe der eigenen kulturellen Identitdt. Damit
diirfte der Streit um die ,,Leitkultur® weitgehend
erledigt sein. Allenfalls konnte die Formulierung,
wonach Grundlage des Zusammenlebens nicht
multikulturelle Beliebigkeit, sondern die Werte-
ordnung der christlich-abendldndischen Kultur, die
von Christentum, Judentum, antiker Philosophie,
Humanismus, romischem Recht und Aufkldrung
gepriagt wurde, noch Anlass zu Konflikten mit
anderen Parteien geben. Eine Divergenz zu den
Vorstellungen des BMI ist darin schwerlich zu
erkennen, da die in dem Integrationskurs zu ver-
mittelnden Grundkenntnisse der Lebensverhilt-
nisse sowie der Rechts- und Gesellschaftsordnung
kaum anders als durch Bezugnahme auf eine Wer-
teordnung definiert werden konnten. Eine gewisse
Divergenz ist allenfalls zum Integrationskonzept
der Griinen erkennbar, wo in einer vagen Formu-
lierung vom ,bestdndigen Prozess der Verstindi-
gung iiber die gemeinsamen Grundlagen und
Regeln des Zusammenlebens“ gesprochen wird. >

Ein gewisser Dissens liegt allerdings in den Instru-
menten der Integrationspolitik. Zwar ist auch nach
dem Abschlussbericht der CDU-Kommission
grundsétzlich ein Anreizsystem fiir die Integrati-
onskurse vorgesehen. Wer die Kurse absolviert
hat, soll durch eine Verbesserung seiner Aufent-
halts- oder Arbeitserlaubnissituation belohnt wer-
den. Gleichzeitig soll aber der Verstofl gegen die
Teilnahmepflicht sanktioniert werden. Denkbar
sind danach der Verlust des Anspruchs auf soziale
Transferleistungen, die Verlingerung der Fristen

15 Ahnlich vage D. Oberndorfer, Das Grundgesetz ist die
Hausordnung der multikulturellen Gesellschaft Deutsch-
lands, Zukunftsforum Politik, Nr. 23: , Diese (gemeint ist die
Kultur der Republik) umfasst die Gesamtheit der kulturellen
Giiter und Préferenzen aller ihrer Staatsbiirger. Wenn etwa in
der Bundesrepublik Deutschland die Zahl der Staatsbiirger
muslimischen Glaubens zunehmen wird, werden deren reli-
giose Uberzeugungen in noch stirkerem Umfang als schon
heute zu einem Bestandteil der Kultur der Bundesrepublik
Deutschland, der Kultur der Deutschen, werden.*
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fir die Verbesserung des Aufenthaltsstatus, die
Versagung der Aufenthaltsverlingerung oder Auf-
lagen und Befristungen des Aufenthaltsstatus.
Unter Hinweis auf das niederlédndische Modell
wird dariiber hinaus die Moglichkeit der Anord-
nung von Geldstrafen vorgesehen, wobei aller-
dings verschwiegen wird, dass hiervon in der Pra-
xis kein Gebrauch gemacht wird. Ein weiterer
Unterschied liegt darin, dass die Kosten der Kurse
bei Leistungsfahigkeit grundsétzlich durch die
Zuwanderer selbst getragen werden sollen. Dane-
ben soll die Kostenbeteiligungspflicht fiir begiins-
tigte Unternehmen, die Zuwanderer beschéftigen,
gepriift werden. Weitgehend mit dem BMI-Ent-
wurf ist dagegen die Forderung vereinbar, die
Zuwanderungsgestaltung auf die Integration hin
zu orientieren. So sollte bei der Auswahl der
Zuwanderer moglichst eine Beriicksichtigung des
Vorhandenseins deutscher Sprachkenntnisse erfol-
gen. Zu priifen soll auch sein, ob und inwieweit die
Vermittlung von Sprach- und sonstigen Kenntnis-
sen bereits in den Herkunftslindern erfolgen
konnte.

Nach den Beschliissen der Fraktion Biindnis 90/
Griine ist jedenfalls ausdriicklich von obligatori-
schen Integrations- und Sprachkursen nicht die
Rede. Vielmehr wird davon gesprochen, Integrati-
onsangebote auszubauen, wobei sie allerdings auf
ein dem niederldndischen Vorbild vergleichbares
Angebot von umfassenden Sprach- und Orientie-
rungskursen verweisen. Dieses Angebot sollte
gezielt mit Anreizen verbunden werden.

Von dem umfangreichen Wunschkatalog der Unab-
hédngigen Kommission ,,Zuwanderung®, der unter
anderem die Veranstaltung von Deutschkursen fiir
Miitter mit Migrationshintergrund, interkulturelle
Ausbildung von Erziehern und vieles mehr gefor-
dert hatte, ist damit nur ein Teil iibernommen wor-
den. Das nimmt den Forderungen der Kommission
nicht ihre Berechtigung. Allerdings ist zu bertick-
sichtigen, dass Integration erhebliche Kosten er-
fordert. Beim Angebot unentgeltlicher Integrati-
onskurse fiir die Erstforderung beziffert die
Kommission bei zunéchst 220 000 Kursplitzen den
Kostenaufwand auf 615 Millionen DM. Der
Gesamtaufwand diirfte aber leicht in mehrstellige
Milliardenbeitrdge gehen. Zu erwigen wire, ob
nicht zumindest partiell die Ausldnder auch an den
Kosten ihrer Integration beteiligt werden sollten.
Auf der anderen Seite wird die Integration unver-
meidlich erheblich hohere finanzielle Mittel erfor-
dern. Wenn die dringend erforderlichen Integrati-
onsmafBnahmen unterbleiben, werden jedoch die
Folgekosten langfristig hoher sein als die jetzt not-
wendigen Investitionskosten.
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