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

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

Kernbotschaft 1:

Wanderungsraum Europa: Deutschlands Riickkehr

als Einwanderungsland

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

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

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

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

Kernbotschaft 2:

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

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

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

Kernbotschaft 3:

Soziale Solidaritat und ihre Grenzen:

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

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

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

Kernbotschaft 4:

Wanderungsbarrieren trotz Freiziigigkeit:

die EU als imperfekter Wanderungsraum

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

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

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



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

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

Kernbotschaft 5:

Der Mythos von Europa als Elitenprojekt:

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

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

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

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

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

Kernbotschaft 7:

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

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

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

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

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

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



