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Analyse des deutschen Zuwanderungssystems /
Analysis of the German Immigration System

Frank Maal3, Annette Icks
IfM-Materialien Nr. 217

Zusammenfassung

Die Politik in Deutschland setzt u. a. auf Zuwanderung von Hochqualifizierten aus Drittstaa-
ten zur Schlielung von Fachkraftelicken. Das Ziel der Studie ist es, geeignete Instrumente
fur eine derartige selektive Steuerung der Zuwanderung zu identifizieren. Die Studie unter-
sucht die Migrationsstréme von und nach Deutschland und zeigt auf, wie andere Lander vor-
gehen, um den Fachkraftezuzug zu intensivieren. Die Analyse des deutschen Zuwande-
rungssystems macht deutlich, dass die Einfuhrung der Blue-Card-EU der bisher entschei-
dende Schritt in der Reform des Zuzugsrechts darstellt. Neben den GroRunternehmen profi-
tieren insbesondere auch technologieintensive KMU von dieser Neuregelung. Fur zusatzliche
Lockerungen im Aufenthaltsrecht besteht nur noch wenig Spielraum. Ein Ubergang von dem
primar nachfragebezogenen zu einem angebotsorientierten Steuerungssystem ware mdglich,
wirde aber einen grundlegenden Politikwechsel hin zu einem offenen System des Fachkraf-

tezuzugs bedeuten.

Schlagwdrter: Immigration, Fachkréafte, Blue-Card-EU, KMU, Deutschland

Abstract

German immigration policies aim at attracting highly-skilled foreigners from countries outside
the European Union to tackle shortages of skilled labour in this country. The objective of the
study is to identify innovative instruments for a selective steering of immigration. The study
describes recent patterns of migration and analysis the strategies applied by other countries
to increase the immigration of foreign skilled labour. The findings lead to the conclusion that
the recent introduction of the EU Blue Card is the most decisive step in reforming the Ger-
man immigration system. In addition to large enterprises, especially technology intensive
SME will benefit from this new system. But the scope of action in the field of residence law is
rather limited. A transition from a primarily demand-driven to a supply-steering system would
basically be feasible but would imply a major change in policy towards an open immigration
regulation.

JEL: C10, F22, H50, J20, L25, O11, O12

Key words: Immigration, Skilled Labour, EU Blue Card, SME, Germany







Inhalt

Verzeichnis der Tabellen
Verzeichnis der Abbildungen
Verzeichnis der Ubersichten

Zusammenfassung

1.

Einleitung
1.1 Problemstellung und Ziel der Untersuchung
1.2 Aufbau der Untersuchung

Begriffliche, konzeptionelle und statistische Grundlagen
2.1 Migranten und Fachkrafte: Begriffsklarungen
2.2 Rechtliche Grundlagen

2.3

24

2.2.1
222

2.2.3

Entwicklung des Zuwanderungsrechts in der EU
Entwicklung des Zuwanderungsrechts in
Deutschland
Das deutsche Rechtssystem
2.2.3.1 Fachkrafte (§ 18 AufenthG)
2.2.3.2 Aufenthaltstitel zur Arbeitsplatzsuche
(§ 18c AufenthG)
2.2.3.3 Zuwanderung Hochqualifizierter
(§ 19 und 19a AufenthG)
2.2.3.4 Selbststandige (§ 21 AufenthG)

Rechtslage in anderen ausgewahlten Landern

2.3.1
2.3.2
2.3.3
234
2.3.5
2.3.6

Australien

Kanada

USA

Grol3britannien

Osterreich
Zusammenfassender Vergleich

Das Migrationsgeschehen im Spiegel der amtlichen
Statistik

2.4.1

242
243

Umfang der Wanderungen von und nach
Deutschland

Raumliche Muster im Wanderungsgeschehen
Wanderungsbedingte Entwicklung des
Arbeitskraftepotenzials

Il
vV

VI

()N &) I S S N = =

10

12

12
13
14
14
15
16
17
18
18

20

20
24

25



2.4.4 Schatzung des Ausmaldes der Langzeitmigration
2.4.41 Langzeitmigranten deutscher Herkunft
2.4.4.2 Langzeitmigranten auslandischer

Herkunft

2.4.5 Immigration von Fachkraften zum Zwecke der
Erwerbstatigkeit und von Auslandern mit anderem
Aufenthaltszweck

2.4.6 Fachkrafte unter den in Deutschland lebenden
Auslandern

2.4.7 Zwischenfazit

3. MalRnahmen einer selektiven Einwanderungspolitik
3.1 Rechtliche Zuzugsregelungen flr
Beschaftigungssuchende
3.1.1 Modelle einer selektiven Zuwanderungssteuerung
3.1.2 Zuzugssteuerung nach dem Vorrangmodell
3.1.2.1 Neufestlegung der
Mindestverdienstgrenze fur
Hochqualifizierte
3.1.2.2 Festlegung der Ubergangsfristen auf ein
Daueraufenthaltsrecht
3.1.2.3 Vereinheitlichung bzw. Aussetzung der
Vorrangprufung
Zuzugssteuerung mittels Auktionsverfahren
Zuzugssteuerung mittels Kriterienbestimmung
Zuzugsregelung fur Selbststandige
Ausdehnung des Aufenthaltstitels zur
Arbeitsplatzsuche auf ausgewahlte Gruppen von
Fachkraften ohne Hochschulabschluss
3.2 Institutionelle und finanzielle MalRnahmen der
Zuzugssteuerung
3.2.1 Forderung der Unterstutzungsinfrastruktur
3.2.2 Einsatz materieller Anreizinstrumente

W WL w
L L L G
(o) ]Né) NN V)

4. Zusammenfassung und Handlungsempfehlungen
4.1 Zuzugs- und Rekrutierungsanreize im
Zuwanderungsrecht
4.2 Empfehlungen zur Verstarkung selektiver
Steuerungswirkungen

Anhang

Literatur

26
27

28

28

31
33

34

34
34
35

36

42

44
49
53
57

60

63
64
66

70

70

75
77
79



Verzeichnis der Tabellen

Tabelle 1:

Tabelle 2:

Tabelle 3:

Tabelle 4:

Tabelle 5:

Tabelle 6:

Tabelle 7:

Tabelle 8:

Tabelle 9:

Tabelle A1:

Tabelle A2:

Zu- und Fortztuge von bzw. nach Deutschland und
Wanderungssaldo im Zeitraum von 1991 bis 2010, nach
Staatsangehoarigkeit der Meldepflichtigen

Zu- und Fortzuge von bzw. nach Deutschland,
Wanderungssaldo und Fluktuation in den Jahren 2009
und 2010, nach Staatsangehorigkeit der
Meldepflichtigen

Zu- und Fortztge von bzw. nach Deutschland und der
Wanderungssaldo im Jahr 2010, nach Altersgruppen
der Meldepflichtigen

Schatzung der Zahl der deutschen Langzeitmigranten
aus bzw. nach Deutschland im Jahr 2009, differenziert
nach Quell- und Zielgebieten

Schatzung der Zahl der auslandischen
Langzeitmigranten aus bzw. nach Deutschland im Jahr
2009, basierend auf Bestandsauszugen des AZR,
differenziert nach Quell- und Zielgebieten

Bewegungsbilanz der im Auslanderzentralregister
erfassten Auslander in den Jahren 2009, 2010 und 2011
(absolute Zahlen)

Zuzuge von Auslandern im Jahr 2010 nach
aufenthaltsrechtlichem Status, geman
Auslanderzentralregister

In Deutschland lebende Personen im Alter zwischen 25
und 65 Jahren mit bzw. ohne eigenen
Migrationshintergrund im Jahr 2010, nach
berufsqualifizierenden Bildungsabschlissen

Bevodlkerung im Alter zwischen 25 und 65 Jahren mit
bzw. ohne eigenen Migrationshintergrund in
Deutschland im Jahr 2010, nach beruflicher Stellung

Zuzuge von Auslandern nach Deutschland im Jahr 2010
nach deren aufenthaltsrechtlichen Status

Zustimmungen der Bundesagentur fur Arbeit zur
Bewilligung eines Aufenthaltstitels fur akademisch
ausgebildete Fachkrafte und andere Hochqualifizierte
(Auswahl) im Jahr 2010

22

22

26

27

28

29

30

31

33

77

78



Verzeichnis der Abbildungen

Abbildung 1:

Abbildung 2:

Abbildung 3:

Saldo aus Zu- und Fortziigen von bzw. nach
Deutschland in den Jahren 1991 bis 2010, nach
Auslandern und Deutschen 23

Fluktuation und Saldo aus Zu- und Fortzligen von bzw.
nach Deutschland in den Jahren 1991 bis 2010 24

Zu- und Fortztge nach bzw. aus Deutschland nach
Herkunfts- bzw. Zielgebieten in den Jahren 2000 und
2010 25



Verzeichnis der Ubersichten

Ubersicht 1:

Ubersicht 2:
Ubersicht 3:

Ubersicht 4:

Ubersicht 5:

Ubersicht 6:

Ubersicht 7:

Ubersicht 8:

Ubersicht 9:

Ubersicht 10:

Ubersicht 11:

Ubersicht 12:

Ubersicht A1:

Selektionsprinzipien der Beschaftigtenzuwanderung in
verschiedenen Landern

Modelle einer selektiven Zuwanderungssteuerung

Zuwanderungsregelungen fur Fachkrafte aus
Drittstaaten (ohne Sonderregelung fir Forschende)

Konzept und erwartete Effekte der Absenkung der
Mindestverdienstgrenze fur hochqualifizierte Fachkrafte

Konzept und erwartete Effekte der Erweiterung der
Ubergangsfristen fur den Aufenthalt nach Ende des
Arbeitsvertrages bzw. Verklurzung der Wartefristen auf
einen Daueraufenthalt

Konzept und erwartete Effekte einer Vereinheitlichung
bzw. Aussetzung der Vorrangprufung fur sonstige
Fachkrafte

Konzept und erwartete Effekte einer auktionsgestitzten
Zuwanderungssteuerung

Konzept und erwartete Effekte der Einfuhrung eines
kriteriengestutzten Auswahlverfahrens

Konzept und erwartete Effekte einer Absenkung der
Mindestinvestitionsanforderungen fur selbststandige
Auslander

Konzept und erwartete Effekte der Erweiterung der
neuen Aufenthaltsregelung fur in Nicht-EU-Staaten
lebende, in Deutschland Arbeit suchende Fachkrafte mit
Berufsqualifizierung

Konzept und erwartete Effekte der Begrindung bzw.
Aktivierung von Vermittlungsagenturen

Konzept und erwartete Effekte der Inanspruchnahme
materieller und immaterieller Anreizsysteme

Ergebnisse der Korrelationsanalyse
(Korrelationskoeffizienten)

19
34

36

39

44

47

51

55

59

62

65

68

77






VI

Zusammenfassung

Deutschland erzielte in der zurtckliegenden Dekade deutliche Bevolkerungs-
gewinne durch Zuwanderung. Allerdings reduzierte sich der jahrliche Wande-
rungsuberschuss kontinuierlich. Vor dem Hintergrund der demografischen Ent-
wicklung und zunehmender Fachkrafteengpasse ist es das Ziel der Politik,
Deutschland fur auslandische Fachkrafte attraktiver zu machen, um den volks-
wirtschaftlichen Bedarf an qualifizierten Arbeitskraften langfristig zu sichern.
Seit 2005 wurden schrittweise Anderungen im Zuwanderungsrecht vorge-
nommen, um die Immigration aus Nicht-EU-Staaten selektiv — d. h. auf eine
privilegierte Zuwanderung von Fachkraften ausgerichtet — zu steuern. Die Re-
formen schlugen sich zunachst nicht unmittelbar in einer héheren Zahl von
Zuwanderungen nieder. Seit 2009 ist jedoch deren Anstieg zu beobachten.
Inwieweit dies auf die Reform oder auf die veranderte Arbeitsmarktlage zu-
ruckzufuhren ist, kann nicht geklart werden. Vor diesem Hintergrund analysiert
die Studie das aktuelle deutsche Zuwanderungsrecht und diskutiert weitere
Instrumente zur Steigerung des Fachkraftezuzugs aus Nicht-EU-Staaten.

Die am 1.8.2012 in Kraft getretene Blue-Card-EU-Regelung stellt einen ent-
scheidenden Schritt hin zu einer selektiven Ausrichtung der Zuwanderungspo-
litik dar. Hochqualifizierten werden hierdurch Zuzugshurden genommen, indem
ihnen — zunachst befristet — die Einreise ohne Vorrangprufung unter der Vor-
aussetzung einer Stellenzusage und eines Mindestverdienstnachweises ge-
wahrt wird. Von diesen Zuzugserleichterungen profitieren die Unternehmen,
die Bedarf an Hochqualifizierten haben. Dies sind vor allem Grounternehmen
sowie technologieorientierte und wissensbasierte KMU. Andere KMU beschaf-
tigen vorrangig Fachkrafte mit nicht-akademischen Berufsabschlussen. Diese
Fachkrafte miussen sich weiterhin einer Vorrangprufung unterziehen. Infolge-
dessen bringt eine Blue-Card-EU-Regelung fur einen nicht unerheblichen Teil
des Mittelstands keine Erleichterungen bei der Fachkrafterekrutierung.

Eine weitere Eintrittshurde fur Fachkrafte aus Drittstaaten wurde mit der Ein-
fuhrung eines neuen Aufenthaltstitels (§ 18c AufenthG) deutlich abgesenkt.
Dieser gestattet es Hochqualifizierten, nach Deutschland einzureisen und sich
innerhalb von sechs Monaten auf Arbeitsplatzsuche zu begeben. Hierdurch
verringern sich fur diesen Personenkreis die Migrationskosten. Die in der
jingsten Reform ebenfalls vorgenommene Verlangerung von Ubergangsfristen
bis zur Erlangung eines dauerhaften Bleiberechts erhoht fur die Hochqualifi-
zierten den Zuzugsanreiz. Fachkrafte mit mittlerer Qualifikation missen sich
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nach wie vor aus dem Ausland um eine Stelle in Deutschland bemihen und
ggf. mittels eines Schengen-Visums einreisen. Die Studie gelangt zu dem
Schluss, dass es arbeitsmarktpolitisch vorteilhaft ware, auch nicht-akademi-
schen Fachkraften in ausgewahlten Berufsgruppen Konditionen vergleichbar
mit denen fur Hochqualifizierte anzubieten, um deren Zuzugsbereitschaft
ebenfalls zu erhdhen.

Ein Vergleich der Rechtssysteme ausgewahlter Lander zeigt, dass diese —
wenn auch nicht immer ausschlieRlich — ein kriteriengestitztes Punktesystem
zur Zuzugssteuerung anwenden. Deutschland halt hingegen an der primar
nachfrageorientierten, in der Regel sich auf eine Vorrangprifung stltzende
Auswahl fest. Ein Ubergang zu einem Punktesystem ware mit einem Paradig-
menwechsel hin zu einer angebotsorientierten Steuerung verbunden. Die
jungsten Reformen im Zuwanderungsrecht machen einen solchen Schritt nicht
zwingend erforderlich. Allerdings ist der Spielraum fur weitere Lockerungen im
bestehenden Regelsystem begrenzt, so dass der Ubergang zu einer offene-
ren, kriteriengestutzten Regelung eine Option auch fur Deutschland darstellt.

Neben rechtlichen Modifikationen konnen institutionelle und finanzielle Mal3-
nahmen ergriffen werden, um Fachkrafte zu motivieren, nach Deutschland zu
kommen. So kann die Vermittlungstatigkeit von Intermediaren, die auf das Zu-
sammenbringen deutscher Arbeitgeber mit Arbeitnehmern im Ausland abzielt,
gefordert werden. Finanzielle Anreize in Form einer Anwerbepramie erzeugen
ebenfalls Willkommenssignale fur potenzielle Zuwanderer. Wegen der Gefahr
von Mitnahmeeffekten bei ohnehin Zuzugswilligen sollten solche Pramien nicht
von der oOffentlichen Hand angeboten werden. Den Unternehmen steht eine
solche MalRnahme jedoch jederzeit offen.

Im Hinblick auf auslandische Fachkrafte, die in Deutschland eine selbststandi-
ge Existenz aufbauen modchten, erfolgt eine selektive Steuerung allein Uber
Anforderungen an die Investitionssumme und die Beschaftigtenzahl. Erwa-
genswert ware die Einfuhrung von Anforderungen an die Qualifikation der
Grunder, verbunden mit einer Absenkung der Mindestinvestitionssumme. Auf
diese Weise konnten auch gezielt Grinder zur Zuwanderung angeregt wer-
den, die Uber spezielles Know-how verfugen. Damit reduzierte sich das Risiko
eines Verdrangungswettbewerbs, das aus einer Zuwanderung von Selbststan-
digen resultiert, die sich in stagnierenden oder gar schrumpfenden Branchen
wirtschaftlich engagieren wollen.



1. Einleitung
1.1 Problemstellung und Ziel der Untersuchung

Die Debatte Uber fehlende Fachkrafte in Deutschland und die Malinahmen zur
Uberwindung dieser Knappheiten wird kontrovers und mit zunehmender Inten-
sitat gefuhrt. Wenn auch die Einschatzungen Uber das Ausmal} des Problems
auseinandergehen, ist gesichert, dass bereits heute Fachkrafteengpasse in
einzelnen Berufsgruppen, zum Teil regional begrenzt, auftreten.! Die Beurtei-
lung des Fachkrafteproblems wird dadurch erschwert, dass es an einem all-
gemeinen, objektiven Kriterium zur Identifizierung von Engpassen auf dem Ar-
beitsmarkt fehlt. Es lasst sich nicht immer eindeutig bestimmen, ob Schwierig-
keiten der Unternehmen bei der Stellenbesetzung mit Hochqualifizierten tat-
sachlich auf eine Angebotslicke an Fachkraften oder auf strukturelle Adapti-
onsprobleme auf dem Arbeitsmarkt zurlickgehen.2 Weitgehende Einigkeit be-
steht darin, dass mittel- bis langfristig mit gravierenden Fachkraftellicken auch
in bislang weniger betroffenen Berufsgruppen zu rechnen ist, sofern keine Ge-
genmalnahmen ergriffen werden. Es hat sich die Erkenntnis durchgesetzt,
dass es vor allem der Mittelstand ist, der von fehlenden Fachkraften am Ar-
beitsmarkt bereits betroffen ist und zukinftig sein wird.3

Demographische Entwicklungen sowie der zunehmende Anteil von Schulab-
gangern mit nur begrenzter Ausbildungsfahigkeit sind wesentliche Grinde fir
das sich verknappende Fachkrafteangebot.4 Verscharfend kommt hinzu, dass
durch den anhaltenden Innovations- und Wettbewerbsdruck die Anforderun-
gen an die Qualifikationen der Erwerbstatigen steigen. Ein Problemlésungsan-
satz liegt in der verstarkten Aktivierung des inlandischen Arbeitskraftepotenzi-
als, etwa durch Ausdehnung und Intensivierung von Aus- und Weiterbil-
dungsmaflnahmen. Ein weiterer Ansatz zur SchlieRung von Fachkraftellicken
besteht in der Lenkung eines groReren Teils der internationalen Wanderungs-
strome von Héher- und Hochqualifizierten nach Deutschland. Studien belegen,

1 Zu den Fachkrafteengpassen siehe BA (2012, S. 5 ff.) und bezogen auf die MINT-Berufe
(Mathematik, Informatik, Naturwissenschaft, Technik/Ingenieurwesen) KOPPEL/PLUNN-
ECKE (2009, S. 24 ff.).

2 Zur Diskussion Uber die Hintergriinde von Schwierigkeiten der Stellenbesetzungsprozes-
se sieche BMAS (2011, S. 28 1.).

3 Siehe BMAS (2011, S. 9), BRINK et al. (2010, S. 64 ff.), KAY et al. (2010, S. 11 ff.) und
MESAROS et a. (2009, S. 9 ff.).

4 Siehe KROHNERT (2011) und VON LOEFFELHOLZ (2011).



dass von einer Erhéhung des Fachkraftezuzugs wohlfahrtssteigernde Effekte
ausgehen. Eine selektive, also auf den Zuzug von auslandischen Fachkraften
ausgerichtete Einwanderungspolitik, bietet 6konomisch betrachtet Vorteile und
wird daher von der Wirtschaftspolitik angestrebt. Zur Erhéhung der Fachkraf-
tezuwanderung aus Nicht-EU-Landern wurden bereits erste Mallhahmen der
Zuzugserleichterung ergriffen. Die kurzlich eingefihrte Blue-Card-EU zeugt
von dem Bestreben, die Zuzugsbedingungen flr gut ausgebildete Immigranten
zu verbessern. Die Debatte, wie die Attraktivitat des Arbeitsstandorts Deutsch-
land flr Hochqualifizierte aus Drittstaaten weiter erhoht werden kann, ist ange-
sichts der angespannten Lage auf dem Arbeitsmarkt flir Fachkrafte weiter zu
fUhren.

Ziel der Untersuchung ist eine Bestandsaufnahme des aktuellen deutschen
Zuwanderungssystems mit seinen rechtlichen und verfahrenstechnischen
Rahmenbedingungen. Es wird analysiert, ob und wie sich durch eine Verande-
rung dieser Rahmenbedingungen die Zuwanderung und Beschaftigungsauf-
nahme von qualifizierten Auslandern erhdhen lassen. Inwieweit sich Deutsch-
land am Beispiel anderer Lander orientieren kann, wird im Rahmen eines Ver-
gleichs der Zuwanderungssysteme ausgewahlter europaischer und auler-
europaischer Lander untersucht. Daruber hinaus wird der Frage nachgegan-
gen, welche weiteren Moglichkeiten bestehen, um die Attraktivitat Deutsch-
lands als Zuwanderungsland fur Fachkrafte zu steigern. Und schliefdlich wird
untersucht, wie kleinen und mittleren Unternehmen ein verbesserter Zugang
zu auslandischen Fachkraften ermoglicht werden kann. Die Beurteilungen
werden ausschlieBlich aus einer okonomischen Perspektive heraus vorge-
nommen.

1.2 Aufbau der Untersuchung

Im zweiten Kapitel werden zunachst grundlegende Begriffe erortert und der
Untersuchungsgegenstand bestimmt. AnschlieBend wird das aktuelle deut-
sche Zuwanderungsrecht dargelegt und den Regelungen, wie sie in anderen
ausgewahlten Landern gelten, gegenlbergestellt. Das Kapitel schliel3t mit

5 BAUER (1998) stellt eine Komplementaritat zwischen Zuwanderung von Fachkraften und
der Entwicklung der Wohlfahrt einer Volkswirtschaft fest. Auch HAISKEN-DENEW/ZIM-
MERMANN (1999) und PISCHKE/VELLING (1997) beschreiben diesen Zusammenhang.
ZIMMERMANN et al. (2002) erwarten, dass sich durch Zuwanderung von Fachkraften
aus dem Ausland ein positiver Beschaftigungseffekt in Deutschland einstellen wird, wah-
rend Zuwanderung von gering Qualifizierten eher Arbeitnehmer aus bestehenden Be-
schaftigungsverhaltnissen verdrangen durfte.



Auswertungen ausgewahlter amtlicher Statistiken zum Ausmal} und zur Struk-
tur der Immigration nach Deutschland.

Das dritte Kapitel wendet sich der Frage zu, wie die Zuwanderungsbedingun-
gen fur Auslander aus Nicht-EU-Staaten verandert werden kdnnen, um das
politische Ziel der Erhéhung der Fachkraftezuzugs nach Deutschland best-
moglich zu erreichen. Dafir werden verschiedene Instrumente vorgestellt und
die mit ihrer Anwendung intendierten Zuzugs- und Rekrutierungsanreize auf-
gezeigt. Die erwarteten Effekte werden kritisch im Hinblick auf die Steigerung
der Zuzugszahlen, die angestrebte Selektionswirkung und die mdgliche weite-
ren Konsequenzen fur den Arbeitsmarkt analysiert.

Im abschlieRenden vierten Kapitel werden die Ergebnisse zusammengefasst
und Handlungsempfehlungen fir die Politik unterbreitet. Darliber hinaus wird
der weitere Forschungsbedarf aufgezeigt.



2. Begriffliche, konzeptionelle und statistische Grundlagen
2.1 Migranten und Fachkrafte: Begriffsklarungen

Der Begriff des Migranten — im Folgenden synonym auch als Wanderer be-
zeichnet — wird im interdisziplinaren Fachdiskurs unterschiedlich definiert (vgl.
DUVELL 2006, S. 5). So zahlt etwa die Internationale Organisation fiir Migrati-
on (IOM) samtliche den Standort wechselnde, natirliche Personen zu den
Migranten, unabhangig davon, ob diese im Inland verbleiben oder ins Ausland
emigrieren.® Dieser Begriffsdeutung nach zahlen bereits Personen, die inner-
halb ihrer Gemeinde und selbst kurzzeitig umziehen, zu den Migranten. Diese
Begriffsfestlegung ist zur Eingrenzung des Untersuchungsgegenstands der
vorliegenden Studie nicht geeignet, da sie zu weit gefasst ist. Die Studie legt
vielmehr eine andere, ebenfalls verbreitete Definition der UNESCO zugrunde.
Hiernach werden unter Migranten solche Personen subsumiert, die grenzuber-
schreitend wandern, um auRerhalb ihres Geburtslandes zu leben.”

Langzeitmigranten8 werden nach einer quantitativen Begriffseingrenzung der
Vereinten Nationen an einem Mindestaufenthalt von zwdlf Monaten im Gast-
land festgemacht. Kurzzeitmigranten sind durch einen mindestens dreimonati-
gen bis maximal einjahrigen Aufenthalt im Zielland gekennzeichnet. Personen,
die ihren Standort fur eine Dauer von unter drei Monaten voribergehend ver-
lassen, werden als Besucher im jeweiligen Gastland bezeichnet und nicht den
Migranten zugeordnet.® Diesem Begriffsverstandnis zufolge sind Grenzgénger

6 Migration wird verstanden als “the movement of a person or a group of persons, either
across an international border, or within a State. It is a population movement, encom-
passing any kind of movement of people, whatever its length, composition and causes; it
includes migration of refugees, displaced persons, economic migrants and persons mov-
ing for other purposes, including family reunification” (http://www.iom.int).

7 Migranten sind nach dieser Begriffsauffassung “any person who lives temporarily or per-
manently in a country where he or she was not born, and has acquired some significant
social ties to this country” (http://www.unesco.org).

8 Ein Langzeitmigrant “is a person who moves to a country other than that of his or her
usual residence for a period of at least a year, so that the country of destination effec-
tively becomes his or her new country of usual residence. From the perspective of the
country of departure, the person will be a long-term emigrant and from that of the country
of arrival, the person will be a long-term immigrant” (http://www.stats.oecd.org).

9 Siehe EU-Verordnung 862/2007 und MUNDIL/GROBECKER (2011a, S. 967). Dieser
quantitativen Begriffsabgrenzung kann kritisch entgegengehalten werden, dass sie sich
willkurlicher Kategorienabgrenzungen bedient. Da sich die von den Vereinten Nationen
gepragte Definition allerdings mit dem Verstandnis anderer namhafter Organisationen —
darunter der Europaischen Union — deckt, wird sie der Studie zugrunde gelegt.



nicht zu den Migranten zu zahlen. Hierbei handelt es sich um Personen, die
regelmafig und meist zur Ausibung einer beruflichen Tatigkeit in ein Nachbar-
land pendeln. Obwohl sie ggf. einen grofl3en Teil ihrer Zeit im Ausland verbrin-
gen, werden sie nicht den Migranten zugerechnet, sondern als Besucher an-
gesehen, sofern sie sich nicht Uber einen langeren Zeitraum hinweg im Gast-
land aufhalten. Fir diese Zuordnung spricht, dass diese Personen wahrend
ihres Aufenthaltes nicht zu Einwohnern ihres Gastlandes werden. Personen,
die sich etwa flr ein Semester an einer Universitat im Ausland einschreiben
und dort vorubergehend leben, werden jedoch den Migranten zugerechnet,
wenn ihr Aufenthalt eine Zeitspanne von drei Monaten Uberschreitet. Dass
diese Kurzzeitwanderer zumeist von vorne herein eine Ruckkehr ins Heimat-
land planen, ist fur die Zuordnung zu den Migranten ohne Bedeutung.

Auch der Begriff der Fachkraft wird unterschiedlich abgegrenzt. Mitunter wer-
den Personen mit gewerblich-technischer Berufsqualifikation oder mit hohem
Bildungsstand den Fachkraften zugeordnet. Die vorliegende Studie orientiert
sich am Begriffsverstandnis des Instituts fur Arbeitsmarkt und Berufsforschung
(IAB) sowie des Bundesministeriums fur Arbeit und Soziales: Hiernach bilden
Facharbeiter mit abgeschlossener Berufsausbildung oder entsprechend lang-
jahriger Berufserfahrung zusammen mit Erwerbspersonen mit hoheren Ausbil-
dungsgraden (darunter Hochschulabsolventen) die Gruppe der Fachkrafte
(vgl. SCHMIDTKE 2001, S. 3). Abgegrenzt werden diese gegenuber den Un-
bzw. Angelernten sowie den einfachen Angestellten (vgl. BACKES-GELLNER
et al. 2001a, S. 15 ff.).

2.2 Rechtliche Grundlagen

Wahrend bis Ende des 20. Jahrhundert das deutsche Zuwanderungsrecht in
erster Linie aus der Perspektive der humanitaren Zuwanderung betrachtet
wurde, kam es im letzten Jahrzehnt im Zusammenhang mit dem zunehmen-
den internationalen Wettbewerb um (hoch)qualifizierte Arbeitskrafte zu einem
deutlichen Wandel der Zuwanderungspolitik in Deutschland. Erstmals wurden
Vorschlage zur gezielten Steuerung der Arbeitsmigration gemacht.10 Wie sich
diese Vorschlage in den Gesetzesvorhaben der Bundesregierung niederschla-
gen konnten, wird nachfolgend untersucht. Die Zuwanderungspolitik kann nicht
allein aus der nationalen, sondern muss immer auch aus der europaischen
Perspektive betrachtet werden. Zwar liegt die Festlegung der Rahmenbedin-

10 siehe dazu die Vorschlage der Unabhangigen Kommission “Zuwanderung” (2001).



gungen der Zuwanderung von Arbeitkraften aus Drittstaaten in der Kompetenz
des jeweiligen Mitgliedstaates. Allerdings gibt die Europaische Union Direkti-
ven zur Zuwanderung hochqualifizierter Fachkrafte aus Drittstaaten, die zum
Teil in nationales Recht umgesetzt werden miissen.11 Insofern wird die Ent-
wicklung sowohl des europaischen als auch des deutschen Zuwanderungs-
rechts bertcksichtigt.

2.2.1 Entwicklung des Zuwanderungsrechts in der EU

Die Zuwanderungspolitik in der Europaischen Union wird als echte Gemein-
schaftsaufgabe erst seit etwa 15 Jahren praktiziert. Bis 1990 koordinierten die
Mitgliedstaaten zwar ihre Politik in Asyl- und Migrationsfragen; Uber eigene
Kompetenzen verfugte die Europaische Gemeinschaft aber noch nicht. Erst ab
1990 kam es zu einer zwischenstaatlichen Zusammenarbeit, die u. a. den Ver-
trag von Maastricht zur Folge hatte. Mit diesem Vertrag, der 1993 in Kraft trat,
wurde die Grundlage flr eine Zusammenarbeit in der Einwanderungs- und
Asylpolitik zwischen den EU-Staaten geschaffen. Der Vertrag von Maastricht
regelt die Zustandigkeiten in den Bereichen der legalen und illegalen Einwan-
derungspolitik, der Asyl- und Visumpolitik sowie die AulRengrenzkontrolle. In
den Folgejahren wurden einzelne Punkte dieses Vertrags konkretisiert.

Mit dem Vertrag von Amsterdam, der 1999 in Kraft trat, erhielt die Europaische
Kommission schlieBlich eigene Kompetenzen, um Gesetze zur Einwande-
rungspolitik zu beschliel3en. Diese Gesetze werden gemeinschaftlich erarbei-
tet und vom Rat der Europaischen Union verabschiedet. Anschlieend sind
diese Gesetze in nationales Recht umzusetzen.12

Ab Mitte des Jahres 2000 richtete die Europaische Kommission ihren Blick
starker auf die Arbeitsmigration. So legte sie im Dezember 2005 einen Strate-

11 Anfang 2000 verabschiedete der europaische Rat die Lissabon-Strategie zur Verbesse-
rung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit. In diesem Kontext wurden auch Vor-
schlage zur Zuwanderung hochqualifizierter Drittstaatangehoériger gemacht.

12 Fir manche Mitgliedstaaten wie GroRbritannien, Irland und Danemark gelten Ausnahme-
regelungen. Siehe Vertrag von Amsterdam zur Anderung des Vertrags (iber die Européi-
sche Union, der Vertrage zur Grindung der Europaischen Gemeinschaft sowie einiger
damit zusammenhangender Rechtsakte, Protokoll Gber die Anwendung bestimmter As-
pekte des Artikels 7 a des Vertrags zur Griindung der Europaischen Gemeinschaft auf
das Vereinigte Konigreich und auf Irland sowie Protokoll Uber die Position Danemarks,
Amtsblatt Nr. C 340 vom 10. November 1997.



gieplan13 vor, der u. a. Vorschlage beziglich der Zuwanderung von Arbeits-
kraften umfasste. Ziel war es, Arbeitskraften aus Drittstaaten die gleichen
Rechte zu gewahren wie EU-Burgern. Daruber hinaus sollten Richtlinien be-
zuglich der zirkularen Arbeitsmigration und der besseren Integration formuliert
werden (EK 2007, S. 1). Mittlerweile werden erste Mallnahmen umgesetzt. So
hat das europaische Migrationsnetzwerk (European Migration Network EMN)
seine Arbeit aufgenommen und mit dem EURES Netzwerk (European Employ-
ment Services) wurde eine europaische Plattform eingerichtet, die Jobanzei-
gen sammelt und anbietet. Diese Malnahmen werden durch das EU-
Zuwanderungsportal und das Mobilitdtsportal fir Forscher erganzt (BMI
2011d, S. 100). Ebenfalls beschlossen wurde die Blue-Card-EU14, die hoch-
qualifizierten Arbeitskraften aus Drittstaaten einen leichteren Zugang zum Ar-
beitsmarkt ermdglichen soll. 15

2.2.2 Entwicklung des Zuwanderungsrechts in Deutschland

Das deutsche Zuwanderungsrecht hat sich in seiner Zielausrichtung im Laufe
der Zeit stark gewandelt. Wahrend in den 1960er Jahren durch den wirtschaft-
lichen Aufschwung eine starke Nachfrage nach auslandischen Arbeitskraften
vorherrschte, fuhrte die wirtschaftliche Rezession in den 1970er Jahren zu ei-
ner Umkehr im Sinne einer "Konsolidierung der Beschaftigung von Auslan-
dern" (BAMF 2005, S. 70). D. h., auslandische Arbeitskrafte wurden zur Rlck-
kehr in ihre Heimat motiviert und der Zuzug von arbeitsuchenden Auslandern
wurde durch den Anwerbestopp von 1973 erschwert. Dazu wurde die Erteilung
einer Arbeitserlaubnis mit einer Vorrangprifung verbunden. Diese erfordert
den Nachweis, dass kein Deutscher oder anderer Bevorrechtigter fir die ge-
winschte Beschaftigung zur Verfigung steht (ANGENENDT 2008, S. 11).

13 Bis 2005 wurden vom Europaischen Rat Richtlinien und Verordnungen als Grundlage flr
die Erarbeitung des Strategieplans formuliert (siehe dazu u. a. die Verordnung (EG) Nr.
1030/2002 des Rates vom 13.Juni 2002 zur einheitlichen Gestaltung des Aufenthaltstitels
fur Drittstaatsangehdrige und die Richtlinie 2003/109/EG betreffend den Status der lang-
fristig aufenthaltsberechtigten Drittstaatsangehérigen vom 25.11.2003.

14 Die Blue-Card-EU-Richtlinie (Richtlinie 2009/50/EC) wurde am 25. Mai 2009 angenom-
men. Bis zum 19. Juni 2011 sollte sie in nationales Recht umgesetzt werden. Dies ist in
fast allen EU-Mitgliedstaaten bis auf Griechenland, Zypern und Osterreich geschehen.
Ausnahmen gelten fir GroRbritannien, Irland und Danemark. Vgl. Europaische Kommis-
sion (2012).

15 Dariiber hinaus existieren weitere Richtlinien, die zu einer Harmonisierung der europai-
schen Zuwanderungspolitik fihren sollen und in nationales Recht der Mitgliedstaaten
umgesetzt werden (siehe dazu BMI 2011d, S. 101 f.).



In den 1980er und 1990er Jahren ruckte die Asylproblematik starker in den
Blickpunkt (MEIER-BRAUN 2002, S. 51). Die Zahl der Asylanten stieg auf-
grund der veranderten Situation in Osteuropa deutlich an. Eine Anderung des
Grundgesetzes und des Asylrechts schrankte die Zuzugsmoglichkeiten far
Asylbewerber deutlich ein (BAMF 2005, S. 19 ff.). Gleichzeitig machte sich ein
verstarkter Arbeitskraftemangel in bestimmten Branchen bemerkbar, der mit
Einfhrung der Anwerbestopp-Ausnahmeverordnung (ASAV) vom 21.12.1990
zu Lockerungen des Anwerbestopps fiihrte.16 Die ASAV zielt ausdriicklich auf
hochqualifizierte Fachkrafte ab. So heildt es in § 5 Nr. 1 und Nr. 2 ASAV, das
Wissenschaftler flr eine Beschaftigung in Forschung und Lehre sowie Fach-
krafte, die eine Hochschul- oder Fachhochschulausbildung oder eine ver-
gleichbare Qualifikation besitzen, eine Arbeitserlaubnis erhalten kdnnen.

Nach den Jahrzehnten der Begrenzungspolitik anderte sich die Auslanderpoli-
tik in Deutschland ab dem Jahr 2000 deutlich. Mit dem Inkrafttreten des neuen
Staatsangehdrigkeitsgesetzes wurde die Einblrgerung erleichtert, indem die
daflr notwendige Aufenthaltsdauer verklrzt wurde. Mit der Green Card sollte
die Beschaftigung auslandischer hochqualifizierter IT-Fachkrafte vereinfacht
werden. Auch wenn die Inanspruchnahme geringer ausfiel als erwartet, profi-
tierten vor allem kleinere Unternehmen hiervon (KOLB 2003, S. 18). Grund-
satzlich ware die Green-Card-Regelung nicht erforderlich gewesen, da mit der
1990 verabschiedeten Anwerbestopp-Ausnahmeverordnung seit langem das
erforderliche gesetzliche Instrumentarium existierte. Aus politischer Sicht hatte
die Green Card jedoch eine wichtige Funktion, signalisierte sie doch die Er-
wunschtheit auslandischer hochqualifizierter Fachkrafte. Wahrend dieser Zeit
erarbeitete die Zuwanderungskommission der Bundesregierung ('Sussmuth-
Kommission’) den Bericht "Zuwanderung gestalten — Integration fordern”. Es
wurde zwar keine grundsatzliche Steuerung der Gesamtzuwanderung uUber
Quoten und Kontingente angestrebt, dennoch empfahl die Kommission, den
Zuzug von qualifizierten Zuwanderern anhand eines bundeseinheitlichen
Punktesystems unabhangig von der Arbeitsmarktlage in Deutschland zu steu-
ern (Unabhangige Kommission Zuwanderung 2001).

Zum 1.1.2005 trat das Gesetz zur Steuerung und Begrenzung der Zuwande-
rung und zur Regelung des Aufenthaltes und der Integration von Unionsbur-

16 Gesetzliche Grundlagen hierfiir sind die Anwerbestoppausnahmeverordnung (ASAV) und
die Arbeitsaufenthaltverordnung (AAV). Darin sind diejenigen Berufe aufgefihrt, die vom
Anwerbestopp fir eine zeitliche Befristung ausgenommen sind.



gern und Auslandern in Kraft. Hauptbestandteil des Zuwanderungsgesetzes ist
das Aufenthaltsgenehmigungsgesetz (AufenthG). Das neue Aufenthaltsrecht
orientiert sich nicht mehr an Aufenthaltstiteln, sondern an Aufenthaltszwecken.
Insgesamt kennt das Aufenthaltsgesetz etwa 60 verschiedene Aufenthalts-
zwecke und hat die Arbeitsaufnahme von insbesondere (hoch)qualifizierten
Zuwanderern in Deutschland erleichtert.

Bereits wahrend des Gesetzgebungsverfahrens trat die Notwendigkeit zu Ta-
ge, die deutsche Rechtslage an die sich in der Zwischenzeit geanderte euro-
paische Rechtslage anzupassen. Die Novellierung des Zuwanderungsgeset-
zes trat am 20.8.2007 in Kraft. Eine administrative Erleichterung wurde durch
die Zusammenfassung der Genehmigungsverfahren fur Aufenthalt und Arbeit
erreicht. Neben den Aufenthaltstiteln Aufenthaltserlaubnis (befristeter und
zweckgebundener Aufenthaltstitel § 7 AufenthG) und Niederlassungserlaubnis
(unbefristeter Aufenthaltstitel § 9 AufenthG) wurde 2007 in Umsetzung von
EU-Recht eine Erlaubnis zum Daueraufenthalt-EG (§ 9a AufenthG) eingefuhrt.
Es handelt sich dabei um einen unbefristeten Aufenthaltstitel, den Auslander
nach funfjahrigem rechtmaligem Aufenthalt in einem der Mitgliedstaaten der
Union erhalten konnen. Dieser Titel schlie®t das Recht zur Weiterwanderung
in einen anderen Mitgliedstaat ein und bietet Niederlassungsfreiheit und eine
weitgehende Gleichstellung von Drittstaatangehorigen mit Inlandern beim Ar-
beitsmarktzugang und bei sozialen Leistungen.

2009 trat das Arbeitsmigrationsteuerungsgesetz (AMSG) in Kraft. Es greift vie-
le Bedingungen des Zuwanderungsgesetzes auf und verringert die Eingangs-
hdrden weiter. Ebenfalls erleichternd wirkt sich die Zusammenfassung der bei-
den Genehmigungsverfahren hinsichtlich der Beschaftigungsaufnahme und
der Aufenthaltsbewilligung aus. Wahrend friher die Bundesagentur fur Arbeit
fur eine Beschaftigungsaufnahme ihre Zustimmung geben musste, ist dies
heute fur bestimmte Berufsgruppen nicht mehr erforderlich (§ 17 Satz 1, § 18
Abs. 2, Satz 1, § 19 Abs 1 AufenthG).

Am 1.8.2012 wurde schliel3lich die Blue-Card-EU-Regelung in Deutschland
rechtskraftig. Hierbei handelt es sich um eine zwei- bis vierjahrige Arbeitser-
laubnis in einem EU-Land, mit der die Inhaber dieser Karte den Burgern des
Aufnahmelandes sozial- und arbeitsrechtlich gleichgestellt und zum Familien-
nachzug berechtigt sind. Die Blue-Card-EU ist verlangerbar und kann nach
funf Jahren in einem dauerhaften Aufenthalt minden.
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2.2.3 Das deutsche Rechtssystem

Im Folgenden wird ein kurzer Uberblick tber die wichtigsten Inhalte des deut-
schen Zuwanderungssystems gegeben. Da es in der vorliegenden Studie in
erster Linie um den Zuzug von Fachkraften aus Drittstaaten geht, d. h. um die
Frage, wie auslandische Fachkrafte (starker) motiviert werden kdénnen, nach
Deutschland zu ziehen, bleiben sowohl die Auslander, die in Deutschland eine
Ausbildung oder ein Studium absolvieren17 (§§ 16 und 17 AufenthG), als auch
die qualifiziert Geduldeten18 (§ 18a AufenthG) unberlcksichtigt. Ebenfalls
nicht naher betrachtet werden auslandische Personen, die zum Zwecke ihrer
Forschungstatigkeit nach Deutschland einreisen (§ 20 AufenthG), da sie eine
vergleichsweise kleine Gruppe bilden. Die Analyse konzentriert sich vielmehr
auf Regelungen zur Zuwanderung von Fachkraften, darunter die Hochqualifi-
zierten und Selbststandigen.

2.2.3.1 Fachkréafte (8 18 AufenthG)

Die Aufnahme einer qualifizierten Beschaftigung durch einen Auslander aus
einem Drittstaat erfordert eine Aufenthaltserlaubnis. Hierflr ist die Zustimmung
der Bundesagentur fur Arbeit notwendig. Entscheidungsgrundlage sind die Er-
fordernisse des Wirtschaftsstandortes Deutschland, insbesondere die Bedin-
gungen auf dem Arbeitsmarkt. D. h., die Aufenthaltserlaubnis wird erteilt, wenn
ein Arbeitsplatzangebot vorliegt und eine Arbeitsstelle in Deutschland nicht mit
einem Deutschen, einem EU-Biirger19 oder einem anderen bevorrechtigten
Arbeithnehmer besetzt werden kann.

Die Aufenthaltserlaubnis ist grundsatzlich ein zeitlich befristeter Aufenthaltsti-
tel. Sie wird zu den im Aufenthaltsgesetz genannten Zwecken erteilt (z. B. zur

17 Nach geltendem Recht wird Auslandern aus Drittstaaten, die ein Hochschulstudium an
deutschen Hochschulen erfolgreich abschlielen, eine Aufenthaltserlaubnis fur ein Jahr
zugebilligt, unter der Voraussetzung, dass sie innerhalb dieses Zeitraums einen ihrer
Qualifikation entsprechenden Arbeitsplatz finden (§ 19 Abs. 4 AufenthG). Mit dieser Re-
gelung wird sichergestellt, dass nur solchen Hochschulabsolventen ein langfristiges Blei-
beangebot zugestanden wird, deren Qualifikation tatsachlich am deutschen Arbeitsmarkt
gefragt ist.

18 In § 18a AufenthG sind die Voraussetzungen dargelegt, die qualifizierte Geduldete erfll-
len mussen, um eine Aufenthaltserlaubnis zum Zwecke der Beschaftigung in Deutsch-
land zu erhalten. An dieser Stelle sei lediglich darauf hingewiesen, dass auch dieses Re-
gularium Spielraum fir weitere Lockerungen der Auflagen bietet.

19 Zur Verwirklichung der Freiziigigkeit in der Europaischen Union wurde die Aufenthaltser-

laubnis fur Unionsblrger/innen abgeschafft. Zukunftig besteht nur noch — wie fur Deut-
sche — eine Meldepflicht bei den Meldebehérden (§ 5 Abs. 3 FreizigG/EU).
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Ausutbung einer Beschaftigung). Das Aufenthaltsgesetz regelt neben den Er-
teilungsvoraussetzungen auch, ob ein Rechtsanspruch auf die Erteilung einer
Aufenthaltserlaubnis besteht oder ob die Auslanderbehérde eine Ermessens-
entscheidung zu treffen hat. Die Aufenthaltserlaubnis qilt fir das gesamte
Bundesgebiet. Auflagen, wie z.B. eine raumliche Beschrankung, kdnnen
nachtraglich verfigt werden (§ 12 Abs. 1 AusIG).

Die Aufenthaltserlaubnis bildet — trotz zunachst zeitlicher Befristung — die
Grundlage fur ein standiges Aufenthaltsrecht, sofern nicht von vornherein,
z. B. bei zeitlich befristeter Beschaftigung, eine Verlangerung ausgeschlossen
wird. Sie erdffnet die Mdglichkeit eines spateren unbefristeten Aufenthalts-
rechts, wie z. B. die Niederlassungserlaubnis oder die Erlaubnis zum Dauer-
aufenthalt-EG. Die Niederlassungserlaubnis ist zeitlich und raumlich unbe-
schrankt und darf nicht mehr mit Auflagen und Bedingungen versehen werden
(§8 9, 19, 20, 23, 26 AufenthG).20 Mit der Niederlassungserlaubnis ist der aus-
landische Arbeitnehmer einem deutschen Arbeitnehmer gleichgestellt und hat
Zugang zu den Sozialsystemen. Die Voraussetzungen der Daueraufenthalts-
genehmigung der EU21 sind grundséatzlich denen der Niederlassungserlaubnis
ahnlich. Ein wesentlicher Unterschied zwischen den beiden Aufenthaltstiteln
besteht darin, dass die Erlaubnis zum Daueraufenthalt-EG zur Mobilitat be-
rechtigt. Das bedeutet, dass der Inhaber einer Erlaubnis zum Daueraufenthalt-
EG einen Rechtsanspruch darauf besitzt, in einem anderen Mitgliedstaat der
Europaischen Union auch langerfristigen Aufenthalt und sogar Aufenthalt zur
Auslbung einer Beschaftigung zu nehmen, wahrend Inhaber einer nationalen
Niederlassungserlaubnis in den Mitgliedstaaten der Europaischen Union ledig-
lich die sog. Schengen-Reisefreiheit nutzen kénnen. Das bedeutet, dass sie
sich in anderen EU-Staaten nur zu Besuchszwecken fur die Dauer von langs-
tens 3 Monaten aufhalten kénnen.

20 pie Niederlassungserlaubnis gilt flir Personen, die seit finf Jahren in Besitz einer Aufent-
haltserlaubnis sind, 5 Jahre Rentenversicherungsbeitrage gezahlt haben, den Lebensun-
terhalt aus Arbeit und sonstigen Mitteln bestreiten und Uber ausreichende Sprachkennt-
nisse und Staatsbiirgerkenntnisse verfiigen. Sie gilt zudem fiir Personen, fir die Uber-
gangsregelungen nach den § 102 Abs. 1 und 2 sowie § 107 Abs. 1 AufenthG gelten.

21 Mit dem Gesetz zur Umsetzung aufenthalts- und asylrechtlicher Richtlinien der Europai-
schen Union, das am 28. August 2007 in Kraft getreten ist, wurde die Daueraufenthalts-
genehmigung als neuer Aufenthaltstitel eingefuhrt. Damit wird die Richtlinie 2003/109/EG
des Rates vom 25. November 2003 betreffend die Rechtsstellung der langfristig aufent-
haltsberechtigten Drittstaatsangehdrigen in nationales Recht umgesetzt.



12

2.2.3.2 Aufenthaltstitel zur Arbeitsplatzsuche (8 18c AufenthG)

Auslander aus Drittstaaten, die eine Hochschulausbildung erfolgreich absol-
vierten22 und deren Lebensunterhalt gesichert ist, kdnnen unter Berufung auf
den erst ab dem 1.8.2012 neu ins Gesetz eingeflgten § 18c AufenthG einen
Aufenthaltstitel beantragen, der sie zur Suche nach einem der Qualifikation
angemessenen Arbeitsplatz innerhalb einer Zeitspanne bis zu sechs Monaten
berechtigt. Der Titel selbst berechtigt allerdings nicht zur Aufnahme einer Er-
werbstatigkeit. Bei erfolgloser Arbeitsplatzsuche muss die betreffende Person
innerhalb der gesetzten Frist von sechs Monaten Deutschland wieder verlas-
sen. Eine erneute Einreise nach Deutschland zum Zwecke der Arbeitssuche
ist erst mdglich, wenn die Person mindestens den gleichen Zeitraum auller-
halb des Landes verbringt, wie sie sich in Deutschland aufgehalten hat (§ 18c
Abs. 3 AufenthG).

2.2.3.3 Zuwanderung Hochqualifizierter (§ 19 und 19a AufenthG)

Da die Zuwanderung von Hochqualifizierten nach Deutschland gefordert wer-
den soll, hat der Gesetzgeber die Zuwanderungshiurden gesenkt. Anders als
bei den auslandischen Fachkraften mittlerer Qualifizierung ist eine Vorrangpru-
fung fur den Erhalt einer Aufenthaltserlaubnis durch die Bundesagentur fur Ar-
beit nicht erforderlich. Allerdings besteht Zustimmungspflicht durch die Bun-
desagentur (§ 18 Abs. 2 AufenthG). Von dieser Pflicht sind nach der Verord-
nung uber die Zulassung von neueinreisenden Auslandern zur Ausubung einer
Beschaftigung (BeschV) einige Berufsgruppen wie z. B. Hochqualifizierte23,
FUhrungskrafte sowie Beschaftigte aus Wissenschaft, Forschung und Entwick-
lung ausgenommen (§§ 2 bis 16 BeschV). Diese Personengruppen kdnnen
zuwandern, wenn ein konkretes Arbeitsplatzangebot vorliegt, ein Gehalt in
Hohe von mindestens der Beitragsbemessungsgrenze der allgemeinen Ren-
tenversicherung nachgewiesen werden kann und davon auszugehen ist, dass
die Integration und die Sicherung des Lebensunterhalts gewahrleistet sind.
DarlUber hinaus kénnen Hochqualifizierte nicht nur eine Aufenthaltserlaubnis,

22 Hierbei kann es sich um einen in Deutschland erworbenen Hochschulabschluss oder
auch um einen an Hochschulen im Ausland erzielten und hierzulande anerkannten bzw.
als vergleichbar eingestuften Abschluss handeln (siehe DEUTSCHER BUNDESRAT
2012, S. 3).

23 Laut § 19 Abs. 2 AufenthG gelten die folgenden Personengruppen als hochqualifiziert:
Wissenschaftler mit besonderen fachlichen Kenntnissen: Lehrpersonen oder wissen-
schaftliche Mitarbeiter mit herausgehobener Funktion, Spezialisten und leitende Ange-
stellte mit besonderer Berufserfahrung.
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sondern direkt eine Niederlassungserlaubnis ohne Vorrangprifung und Zu-
stimmung durch die Bundesagentur der Arbeit erhalten (§ 3 Abs. 1 BeschV).

Mit der EinfGhrung der Blue-Card-EU als zentrales Steuerungselement fur die
Zuwanderung qualifizierter Fachkrafte nach Deutschland am 1. August 2012
werden weitere Anreize fur den Zuzug von hochqualifizierten Fachkraften ge-
setzt (§ 19a AufenthG). Mit der Blue-Card-EU entfallt die Moglichkeit einer Nie-
derlassungserlaubnis nach § 19 Abs. 2 Nr. 3 AufenthG fir Spezialisten und
leitende Angestellte mit besonderer Berufserfahrung. Die Blue-Card-EU erhal-
ten Auslander, die einen Hochschulabschluss oder eine vergleichbare Qualifi-
kation besitzen und ein Arbeitsverhaltnis nachweisen konnen, mit dem ein
Bruttogehalt von mindestens 44.800 € erzielt wird. Fir Akademiker aus sog.
Mangelberufen24 ist eine Einkommensgrenze in Hohe von 34.944 € verein-
bart. Inhaber einer Blue-Card-EU kdnnen bereits nach zwei Jahren ein Dauer-
aufenthaltsrecht beantragen. Allerdings verlieren Zuwanderer ihr Aufenthalts-
recht dann, wenn sie innerhalb von drei Jahren Sozialleistungen in Anspruch
nehmen. Mit diesen Umsetzungsbedingungen geht Deutschland Uber die reine
Umsetzung der EU-Hochqualifizierten-Richtlinie hinaus.25

2.2.3.4 Selbststandige (8 21 AufenthG)

Die Voraussetzung flr den Erhalt einer Zuwanderungserlaubnis fur Selbst-
standige gilt dann als erfullt, wenn eine Summe von mindestens 250.000 € in-
vestiert und mindestens funf Arbeitsplatze geschaffen werden. Die auslandi-
schen Grunder haben eine Frist von 90 Tagen, um ihre Grindungsidee umzu-
setzen. Diese zeitliche Befristung kann unter gewissen Voraussetzungen ver-
langert werden. Falls die Investitionssumme oder die Zahl der Arbeitsplatze
niedriger als vorgeschrieben ist, werden die Voraussetzungen anhand der
Tragfahigkeit der Geschaftsidee, der Hohe des Kapitaleinsatzes und der un-
ternehmerischen Erfahrungen des Auslanders unter Einbeziehung von Ge-
werbebehdérden und Berufskammern geprtft. Dartber hinaus muissen Auslan-
der, die alter als 45 Jahre alt sind, eine angemessene Altersvorsorge nachwei-
sen (§ 21 Abs. 3 AufenthG). Die Aufenthaltserlaubnis fur Selbststandige wird

24 Hierunter fallen insbesondere I\/!'INT-Akademiker (Mathematiker, Ingenieure, Naturwis-
senschaftler und Techniker) und Arzte.

25 Die Blue-Card-EU-Richtlinie der EU Kommission sieht vor, dass die auslandischen Fach-
krafte ein Mindestgehalt entsprechend des Gehaltsniveaus des jeweiligen Mitgliedstaates
erhalten. FUr bestimmte Berufe, in denen ein besonderer Arbeitskraftebedarf besteht,
sind jedoch Ausnahmeregelungen méglich (EUROPAISCHE KOMMISSION 2009, S. 18).
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fur maximal drei Jahre erteilt. Danach kénnen sie abweichend von den allge-
meinen Voraussetzungen zur Erteilung einer Niederlassungserlaubnis (§ 9
Abs. 2 AufenthG) eine Niederlassungserlaubnis erhalten, wenn die Selbst-
standigkeit erfolgreich umgesetzt wurde und der Lebensunterhalt gesichert ist.

2.3 Rechtslage in anderen ausgewéahlten Landern

Im Hinblick auf die Ausgestaltung einer gesteuerten Zuwanderung nach
Deutschland konnen die Konzepte klassischer Einwanderungslander wie den
USA, Australien und Kanada Anregungen geben. Die Zuwanderungssysteme
dieser Lander werden nachfolgend ebenso kurz vorgestellt wie auch die Rege-
lungen ausgesuchter europaischer Lander. Die Wahl fiel auf GroRbritannien
aufgrund der GroRe seiner Volkswirtschaft sowie Osterreich wegen seiner
geographischen und kulturellen Nahe zu Deutschland.

2.3.1 Australien

Australien regelt seine Zuwanderung durch ein Punktesystem mit einer zah-
lenmafigen Deckelung der Zuwandererzahl. Die Bewertungskriterien im Punk-
tesystem sind z. B. Schul- und Berufsabschluss, Berufserfahrung, Alter, das
Vorliegen eines konkreten Stellenangebots, Sprachkenntnisse, Ersparnisse,
Unterstutzung durch schon in Australien lebende Verwandte sowie Englisch-
kenntnisse, vor allem aber eine Berufsausbildung und Berufserfahrung in Eng-
passberufen. Die Gewichtung der einzelnen Kriterien ist arbeitsmarktorientiert.
Je nach vorherrschendem Fachkraftemangel werden die entsprechenden
Qualifikationen und Berufserfahrungen starker gewichtet. Ebenfalls grolles
Gewicht hat das Alter: Je jinger die Zuwanderer sind, desto mehr Punkte er-
halten sie.

Generell unterteilt Australien Zuwanderer in drei Kategorien. Die erste Katego-
rie umfasst die generelle Einwanderung von Hochqualifizierten, die bei dem
Erreichen einer bestimmten Punktezahl die Erlaubnis zur Einreise erhalten.
Bei der zweiten Kategorie handelt es sich um Arbeitskrafte, die bereits ein Ar-
beitsplatzangebot nachweisen. Wenn z. B. ein australischer Arbeitgeber kon-
kret eine bestimmte Person fur sein Unternehmen nachfragt, kann das Punk-
tesystem umgangen werden. Unter die dritte Kategorie fallen Zuwanderer mit
speziellen Qualifikationen, die in einem Sonderverfahren ermittelt werden.

Fur auslandische Arbeitskrafte besteht Uberdies die Moglichkeit, ein befristetes
Arbeitsverhaltnis einzugehen. Diese Moglichkeit steht fur hochqualifizierte
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Spezialisten offen, die von einem australischen Arbeitgeber bei den Einwande-
rungsbehdérden angefordert werden. Voraussetzung fur eine Zustimmung ist
eine Vorrangprufung, d. h. flr diese Arbeit darf kein australischer Arbeitsloser
zur Verflgung stehen.

Auf Personen, die sich in Australien selbststandig machen wollen, wird das
Punktesystem nicht angewandt. In diesem Fall muss der Zuwanderer ein
Startkapital in H6he von mindestens einer Million AU$ nachweisen.26

Wie alle Lander, die Zuwanderung zulassen, ist auch Australien an einem
mdglichst hohen Anteil hochqualifizierter Arbeitskrafte interessiert. Um dieses
Ziel zu erreichen, wurden neue Zuwanderungsregelungen (Skill Select) einge-
fuhrt, die seit Juli 2012 gelten.27 Hierbei handelt es sich um eine Art Jobbérse,
in der der Einreisewillige ein Berufs- und Qualifikationsprofil anlegt. Australi-
sche Arbeitgeber haben dann die Mdglichkeit, ihr Interesse an qualifizierten
Bewerbern zu bekunden. Diese neue Zuwanderungsregelung soll starker als
bisher auf die vorhandene Qualifikation der Zuwanderer abzielen.

2.3.2 Kanada

Kanada steuert seine Zuwanderung ebenfalls mittels eines Punktesystems.28
Auch hier wird der Schwerpunkt auf Qualifikation, Berufserfahrung und Integ-
rationsfahigkeit gelegt. Ahnlich wie in Australien wird das Punktesystem mit
einer Begrenzung der Zuwanderung verbunden. Durch die Begrenzung soll
eine Verknappung sowie eine bevorzugte Einreise von Qualifizierten in das
Land erzielt werden. Im Zuge der Finanzkrise in 2009 senkte Kanada seine
Zuwanderungsquoten. Mittlerweile kann nur noch zuwandern, wer berufliche
Erfahrungen in einem oder mehreren der behdrdlicherseits identifizierten Eng-
passberufe nachweisen kann. Ausnahmen bestehen nur dann, wenn der Zu-
wanderer bereits eine Arbeitsplatzzusage hat (vgl. HINTE et al. 2011b, S. 16).
Eine solche Zusage wird zwar honoriert, erlaubt jedoch nicht die sofortige Zu-
wanderung. Die Arbeitsplatzzusage ist Teil des Punktekatalogs und fuhrt somit

26 Siehe hierzu http://www.immi.gov.au/skilled/business/permanent-visa-options.htm.
27 Nahere Informationen unter www.migrationdownunder.com/test2/australien-skill-select.

28 Ausgenommen vom Punktesystem ist lediglich die temporare Arbeitsmigration. Hier greift
ein verkurztes Aufnahmeverfahren.
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zur Vergabe zusatzlicher Punkte.29 Wahrend Australien groRen Wert auf das
(geringe) Alter der Zuwandernden legt, spielt es in Kanada eine eher unterge-
ordnete Rolle. Selbst Gber 50jahrige erhalten Punkte far ihr Alter.

Das Punktesystem gilt ebenfalls flr Investoren und Existenzgriinder. Dartber
hinaus mussen diese, wie in anderen Landern auch, eine Mindestinvestitions-
summe und die Schaffung von Arbeitsplatzen nachweisen.30

Gegenwartig plant die kanadische Regierung eine weitere Reform des Zuwan-
derungssystems. Zwar soll das Punktesystem nach wie vor Geltung haben, es
sollen jedoch andere Schwerpunkte gesetzt werden, da Kanada einen sehr
viel héheren Bedarf an Facharbeitern und Handwerkern mit Grundfertigkeiten
sieht. Insofern soll sich die Auswahl der Zuwanderer starker an ihren prakti-
schen Erfahrungen und weniger an héheren Universitatsabschlissen orientie-
ren.3

2.3.3 USA

Die Einwanderung in die USA ist durch den Immigration Act geregelt. Danach
bestehen mehrere Moglichkeiten in die USA zum Zwecke der Beschaftigungs-
aufnahme einzuwandern. Zum einen kénnen Einwanderer grundsatzlich mit
einem im Ausland ausgestellten Einwanderungsvisum ein zeitlich befristetes
Aufenthaltsrecht erwerben. Die beschaftigungsbezogene Zuwanderung ist auf
ein Kontingent von etwa 140.000 Personen pro Jahr beschrankt. Es werden
vier Praferenzklassen unterschieden, flr die es jeweils unterschiedliche Kon-
tingente gibt:

1. Hochqualifizierte (z. B. Wissenschaftler, Forscher, leitende Angestellte)
2. Fachleute mit hdherem akademischem Grad

3. Facharbeiter

4. spezielle Immigranten (z. B. Arbeitnehmer internationaler Behdrden)

29 Details zu den Zuwanderungsbedingungen in Kanada siehe www.auswandern-info.net/
kanada/das-punktesystem-fuer-kanada.html.

30 Bei Unternehmensgriindern wird ein Nettokapitalnachweis von 23.000 € vorausgesetzt.
31 Premierminister Harper kindigt “gro3e Veranderungen” bezlglich des kanadischen Ein-
wanderungsprozesses an, Februar 2012, www.eos-immigration.ca vom 8.6.2012.
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Die zweite Mdglichkeit, eine regulare Beschaftigung in den USA aufzunehmen,
ist die Green Card. Hier werden bestimmte Kontingente nach Landern und
Branchen bereitgestellt. Ziel des Konzepts der Green Card ist es, die Einwan-
derung im Hinblick auf die Herkunftslander der Immigranten zu diversifizieren.
Auch hier sind bestimmte Mindestkriterien zu erfillen, wie z. B. Ausbildung,
mittlerer Bildungsabschluss, Berufsausbildung mit einer zweijahrigen Berufser-
fahrung, FUhrungszeugnis, Startkapital.32

Eine weitere Moglichkeit besteht darin, eine Niederlassung zu griunden oder
Investitionen in bestimmter Hohe zu tatigen. Voraussetzung fur eine Unter-
nehmensgriindung ist eine Investition in Hohe von etwa 500.000 $ und die
Schaffung von zehn Arbeitsplatzen fir US-Birger. Die Hohe der Investitions-
summe und die zu schaffenden Arbeitsplatze kdnnen von Region zu Region
variieren.

2.3.4 Grof3britannien

Ahnlich wie die USA steuert GroRbritannien seine Zuwanderung Uber eine
Quotierung und ein Punktesystem mit fiinf Kategorien33:

Stufe 1 — Hochqualifizierte

Stufe 2 — qualifizierte Facharbeiter

Stufe 3 — gering qualifizierte Arbeitnehmer
Stufe 4 — Studenten

Stufe 5 — Leiharbeitnehmer und Jugendliche flr einen begrenzten Zeitraum,
vorrangig fur nichtwirtschaftliche Zielsetzungen

Hochqualifizierte Akademiker erhalten Punkte flr Ausbildung, Alter, Sprach-
kenntnisse, ausreichende Finanzmittel, Integrationsfahigkeit und vor allem das
bisher erzielte (hohe) Einkommen. Der Punktekatalog fur qualifizierte Fach-
krafte enthalt zusatzlich die Kriterien Jobangebot und Berufserfahrung in Bran-
chen mit Fachkraftemangel.34 Gering qualifizierte Arbeitskrafte haben nur
dann eine Zuwanderungschance, wenn in dem gewinschten Beruf akuter Ar-

32 Details zu den Zuwanderungsbedingungen in den USA siehe www.usembassy.de.

33 Details zum Einwanderungssystem (‘Tier'-System) in GroRbritannien siehe www.work-
permit.com/uk/uk-immigration-tier-system.htm.

34 Details zu den Einreise- und Arbeitsvoraussetzungen der qualifizierten Arbeitskrafte und
der Liste der Mangelberufe siehe www.workpermit.com/uk/tier-2-visa.htm.
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beitskraftemangel herrscht. Aufgrund der grolien Nachfrage sieht GrofRbritan-
niens Zuwanderungssystem mittlerweile eine Begrenzung der Einwanderung
aus Nicht-EU-Staaten vor. Fur das Jahr 2010 lagen die Zahlen bei 25.000 und
fur 2011 bei 24.000 gut ausgebildeten Einwanderern mit Jobangebot.35

2.3.5 Osterreich

Osterreich steuert seine Zuwanderung ebenfalls mittels eines Punktesystems.
Das kriteriengeleitete Zuwanderungssystem (die sogenannte Rot-Weil-Rot-
Karte (RWR-Karte)) richtet sich insbesondere an (hoch)qualifizierte Arbeits-
krafte. Die Rot-Weil3-Rot-Karte wird in zwei Varianten ausgestellt: Die regulare
RWR-Karte berechtigt zur Niederlassung und zur Beschaftigung bei einem be-
stimmten Arbeitgeber. Die RWR-Karte-plus berechtigt zur Niederlassung und
zum unbeschrankten Arbeitsmarktzugang. Die RWR-Karte ist fur besonders
Hochqualifizierte vorgesehen, die bei Erreichung einer gewissen Mindest-
punktzahl ein auf sechs Monate befristetes Visum zur Arbeitssuche erhalten.
Finden sie innerhalb dieses Zeitraums einen Arbeitgeber, der sie entspre-
chend ihrer Qualifikation beschaftigt, erhalten sie ohne Arbeitsmarktpriufung
eine RWR-Karte und nach einem Jahr die RWR-Karte-plus, wenn sie mindes-
tens zehn Monate qualifiziert beschaftigt waren.

Das Punktesystem ist fur Hochqualifizierte, Fachkrafte in Mangelberufen und
sonstige Schlusselkrafte differenziert anzuwenden. Fur alle Bewerber spielen
die Kriterien Qualifikation (wobei hier auch das letzte Bruttogehalt mit Punkten
bewertet wird), Berufserfahrung, Sprachkenntnisse und Lebensalter eine Rol-
le. Um zu verhindern, dass Zuwanderer zu reinen Sozialhilfeempfangern wer-
den, mussen Zuwanderer, die sich nach dem Punktesystem fur die Zuwande-
rung qualifiziert haben und nach sechs Monaten keinen Arbeitsplatz nachwei-
sen konnen, ausreisen. Ein neues Arbeitssuche-Visum kann erst wieder nach
Ablauf von zwolf Monaten ausgestellt werden.36

2.3.6 Zusammenfassender Vergleich

Die hier betrachteten Zuwanderungssysteme sind trotz Unterschiede im Detail
grundsatzlich recht ahnlich. Gemein ist allen Landern, dass sie die Quantitat
der Zuwanderer durch Quoten- oder Kontingentregelungen begrenzen. Ein

35 Allgemeine Informationen zu den Einwanderungsbedingungen in GroRbritannien siehe
www.ukba.Homeoffice.gov.uk.

36 Details zu den Zuwanderungsbedingungen in Osterreich siehe: www.migration.gv.at.



19

weiteres Steuerungselement ist die Fokussierung auf (hoch)qualifizierte Fach-
krafte, die durch das Punktesystem reglementiert wird. Dartber hinaus werden
in fast allen Landern mittlerweile auch Elemente zur Deckung des kurzfristigen
Arbeitsplatzbedarfs berlcksichtigt. Der Landervergleich zeigt bei den Zuwan-
derungsbedingungen fiir eine Unternehmensgriindung ebenfalls Ahnlichkeiten
auf. In allen Landern werden eine Mindestinvestitionssumme und die Schaf-
fung von einer bestimmten Anzahl von Arbeitsplatzen gefordert.

Ubersicht 1:  Selektionsprinzipien der Beschaftigtenzuwanderung in ver-
schiedenen Landern

Ausschlussprinzip: o o
Arbeitsplatznachweis. .. Auswahlprinzip Zufallsprinzip
_ _ _ nach Kriterien- | mit Mindestkrite-
Land mit Arb"elts- ohne Arpelts- katalog rien
marktprifung marktprifung
USA v v v v
Australien - - v -
Kanada v v v -
GroRbritannien v v v -
Osterreich 4 4 v -
Deutschland v v - -
© IfM Bonn

Quelle: Eigene Darstellung.

Aus dem Landervergleich geht zudem hervor, dass nicht nur in den klassi-
schen Einwanderungslandern wie den USA und Kanada, sondern zunehmend
auch in europaischen Staaten Auswahlsysteme nach einem Kriterienkatalog
als Instrument der Zuwanderungspolitik genutzt werden. Uberdies erfolgt in
den meisten Landern eine Selektion per Ausschlussverfahren. In der Zuwan-
derungspraxis sind somit haufig Mischsysteme anzutreffen. Das fuhrt dazu,
dass die Bewilligung eines Aufenthaltstitels in erster Linie von dem Qualifikati-
onsniveau einer zuwanderungswilligen Person abhangt. Hochstqualifizierten
stehen in diesen Landern mehrere Zugangswege offen. lhnen kann es etwa
wie im Falle Kanadas gelingen, mit einem Stellenangebot einzureisen, oder
auch ohne konkrete Stellenzusage aufgrund einer hohen Punktezahl einen
Aufenthaltstitel zu erlangen. Geringqualifizierte haben nur dann die Chance,
ihre fehlende Qualifikation Uber Punkte auszugleichen, wenn sie Berufserfah-
rung in Bereichen haben, in denen akuter Arbeitskraftemangel in dem jeweili-
gen Land herrscht. In den USA erhoht sich deren Chance aufgrund des exis-
tierenden Losverfahrens.
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Vor dem Hintergrund der internationalen Erfahrungen und dem intendierten
Ziel der deutschen Zuwanderungspolitik, Hochqualifizierte zur Zuwanderung
zu motivieren, bietet es sich also an, die Steuerungselemente Arbeitsmarktpri-
fung (nachfrageorientiert) und kriteriengeleitetes Punktesystem (angebotsori-
entiert) zu verbinden, um so sowohl einen kurzfristigen als auch einen langer-
fristigen Arbeitsmarktengpass decken zu kdénnen.

2.4 Das Migrationsgeschehen im Spiegel der amtlichen Statistik

Die jungsten Anpassungen im deutschen Zuwanderungsrecht hatten zum Ziel,
immigrationswilligen Fachkraften aus Drittstaaten den Zugang zum deutschen
Arbeitsmarkt zu erleichtern. Anhand von amtlichen Statistiken wird nachfol-
gend untersucht, inwieweit die getroffenen Malltnahmen zu einer Erhéhung der
Zuwanderung gefuhrt haben. Dieses Vorhaben wird allerdings dadurch er-
schwert, dass ein Berichtssystem, das Migration von und nach Deutschland in
seinem Ausmal und den strukturellen Eigenschaften vollstandig wiedergibt,
fehlt. Migration Uber die deutsche Staatsgrenze hinweg findet jedoch ihren
Niederschlag in verschiedenen, ursprunglich zu anderen Zwecken erstellten
Datensammlungen. So halten etwa die Gebietskdrperschaften in ihren Ein-
wohnermelderegistern Angaben uber die aus dem Ausland Zugezogenen fest.
AuRerdem verfugen die Auslanderbehorden uber personenbezogene Informa-
tionen von Zuwanderern fremdlandischer Herkunft. Und nicht zuletzt lassen
sich auch die Ergebnisse reprasentativer Befragungen unter den Einwohnern
Deutschlands heranziehen, um Naheres etwa zum Bildungsstand der Perso-
nen mit Migrationshintergrund zu erfahren. Diese Sekundarquellen kdnnen
zwar eine originare Migrationsstatistik nicht ersetzen. Sie liefern aber zumin-
dest Bausteine, die sich zu einem Gesamtbild des Migrationsgeschehens zu-
sammensetzen lassen.

2.4.1 Umfang der Wanderungen von und nach Deutschland

Eine ergiebige Datenquelle stellen die Register der Einwohnermeldeamter der
Gemeinden dar, in denen samtliche ihnen gegentber zur Anzeige gebrachten
Hauptwohnsitzwechsel der ortlichen Bevolkerung gespeichert sind. Darin ent-
halten sind Meldungen beziglich der Ubersiedlung von bzw. ins Ausland. Die
Daten werden von den Behdrden jahrlich in anonymisierter Form an die Statis-
tischen Landesamter weitergeleitet und gehen in die Bevolkerungsstatistik ein.
Statistisch erfasst wird die Zahl der Wanderungen, die jedoch nicht mit der An-
zahl der wandernden Personen gleichzusetzen ist. Da es im Falle von wieder-
holtem Grenzibertritt im Laufe eines Kalenderjahres zu Mehrfachregistrierun-
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gen ein und derselben Person kommt, Ubersteigen die registrierten Wande-
rungen die Zahl der Migranten.

Die Anbindung der Statistik an die Hauptwohnsitzmeldung hat zur Folge, dass
Wanderungen erst ab einer Mindestaufenthaltsdauer in Deutschland von drei
Monaten Eingang in die statistischen Aufzeichnungen finden. Dies kommt dem
vorliegenden Untersuchungszweck entgegen. Das Melderecht bringt es jedoch
mit sich, dass nicht jede Wanderung Eingang in die statistischen Aufzeichnun-
gen findet. Ausnahmen von der Meldepflicht37, Registrierungen aus anderen
Anlassen38 und Licken in der statistischen Datenaufbereitung3® haben zur
Folge, dass die Registrierungen den interessierenden Untersuchungsgegen-
stand nicht vollstandig abbilden. Insgesamt dirfte — trotz dieser Einschrankun-
gen — das Gros der Wanderungen durch die Statistik erfasst sein.

Aus Tabelle 1 geht hervor, dass zwischen 1991 und 2010 rund 18 Millionen
Menschen nach Deutschland zugewandert sind. Dem stehen 13,7 Millionen
fortziehende Personen gegenuber. Daraus ergibt sich ein Wanderungssaldo
von 4,3 Millionen. Demnach stellt Deutschland durchaus ein Einwanderungs-
land dar. Rund vier von funf Wechselfallen betreffen Personen, die zum Zeit-
punkt der Erfassung nicht die deutsche Staatsbirgerschaft besalRen.

37 GemaR § 14 des Melderechtsrahmengesetzes (MRRG) sind Angehdrige diplomatischer
Missionen oder einer auslandischen konsularischen Vertretung und die mit ihnen im ge-
meinsamen Haushalt lebenden Familienangehdrigen sowie Personen mit entsprechender
volkerrechtlicher Vereinbarung von der Meldepflicht am Wohnort in Deutschland befreit.

38 Umwidmungen einer bereits bestehenden Adresse von einem Neben- zu einem Haupt-
wohnsitz sind in Deutschland anzeigepflichtig, werden jedoch nicht gesondert statistisch
erfasst und entsprechend auch nicht getrennt von Anmeldungen aufgrund eines Neube-
zugs eines Wohnsitzes ausgewiesen. BloRe Anderungen eines Adressstatus sind von
Umzigen nicht zu unterscheiden. Es kann allerdings davon ausgegangen werden, dass
Ummeldungen, die im Zuge einer internationalen Ubersiedlung erfolgen, i. d. R. an die
Veranderung des Lebensschwerpunkts geknipft sind und insofern infolge tatsachlicher
Umzlge zur Anzeige gebracht werden. Dies ist insbesondere bei einem befristeten Ar-
beitsaufenthalt im Ausland anzunehmen, wenn eine Heimatadresse vorubergehend als
Nebenwohnsitz deklariert und bei der Ruckkehr erneut zum Hauptwohnsitz erklart wird.

39 MUNDIL/GROBECKER (2011b, S. 1180) weisen darauf hin, dass Melderegisterbereini-
gungen, die im Zuge der Einfuhrung der Steueridentifikationsnummern erfolgten, zu Ab-
weichungen im Datenausweis fihren.



22

Tabelle 1:  Zu- und Fortzige von bzw. nach Deutschland und Wanderungs-
saldo im Zeitraum von 1991 bis 2010, nach Staatsangehorigkeit

der Meldepflichtigen

Zuzige Fortzlige Saldo
Meldepflichtige (abs.) (in %) (abs.) (in %) (abs.)
Deutsche’ 3.925.120 21,8 2.587.162 18,9 +1.337.958
Auslander 14.072.351 78,2 11.136.626 81,1 +2.935.725
Insgesamt 17.997.471 100,0 13.723.788 100,0 +4.273.683
© IfM Bonn

1 Daten sind aufgrund von statistischen Korrekturen fiir das Jahr 2004 etwas Gberhoht.

Quelle: StBA (2011a) und eigene Berechnungen.

Zumindest fur Auslander ist Uber fast den gesamten Zeitraum hinweg ein posi-
tiver Wanderungssaldo zu beobachten (vgl. Abbildung 1). Werden jedoch nur
die letzten beiden Jahre betrachtet, sind Unterschiede zwischen Auslandern
und Deutschen zu erkennen (vgl. Tabelle 2). Deutsche sind in den Jahren
2009 und 2010 haufiger fort- als zugezogen, wohingegen in diesen Jahren
mehr Auslander zu- als wieder auswanderten.

Tabelle 2: Zu- und Fortzlige von bzw. nach Deutschland, Wanderungssaldo
und Fluktuation in den Jahren 2009 und 2010, nach Staatsange-
horigkeit der Meldepflichtigen

Migranten- Wanderungen 2009 Wanderungen 2010

gruppen Zuzuge Fortzige Saldo Zuzuge Fortzlige Saldo

Deutsche 114.700 154.988 -40.288 114.752 141.000 -26.248

Auslander 606.314 578.808 +27.506 683.530 529.605 +153.925

Insgesamt 721.014 733.796 -12.782 798.282 670.605 +127.677

© IfM Bonn

Quelle: StBA (2010a und 2011a) und eigene Berechnungen.
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Abbildung 1: Saldo aus Zu- und Fortzigen von bzw. nach Deutschland in
den Jahren 1991 bis 2010, nach Auslandern und Deutschen
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Quelle: StBA (2011a) und eigene Berechnungen.

Den hochsten Stand erreichte das Wanderungsgeschehen Anfang der 1990er
Jahre (vgl. Abbildung 2). Danach nahm es stetig ab. Eine Ursache hierfur liegt
in der abnehmenden Zuwanderung von Spataussiedlern aus Osteuropa. Seit
2008 ist wieder eine Zunahme der Wanderungen zu beobachten. Der Wande-
rungssaldo schwankt im Berichtszeitraum erheblich. Nach einem Zuwachs zu
Beginn schmolzen die Wanderungsuberschusse in den Jahren bis 1998 nahe-
zu vollstandig ab. Zwischen 1998 und 2001 stieg der Wanderungssaldo wieder
an, um anschlieBend wieder zu sinken. Erst seit 2009 ist wieder ein anstei-
gender Trend erkennbar. Das durfte u. a. auf eine Arbeitsmarktentwicklung in
Deutschland zurtickzufiihren sein.40 Der geringste Wanderungssaldo in den
1990er Jahren fallt mit dem hochsten Stand der Arbeitslosigkeit zusammen.
Das Zuwanderungsgesetz (ZUWG), das zu Beginn des Jahres 2005 in Kraft
trat (vgl. Kapitel 2.2.2), hat offenbar kaum messbare Wirkungen erzeugt. Der
seit 2009 beobachtbare Anstieg des Wanderungssaldos ist vermutlich in erster

40 Eine Korrelationsanalyse Uber die Jahre 1991 bis 2009 hinweg ergibt einen negativen
Zusammenhang zwischen der Hohe der Arbeitslosenzahl und dem Saldo aus Zu- und
Fortziigen (siehe Ubersicht A1 im Anhang).
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Linie auf die konjunkturelle Aufhellung in Deutschland und die sich verschlech-
ternde wirtschaftliche Lage in vielen sudlichen Landern der Europaischen Uni-
on zurtckzufuhren. Deutschland profitiert seither von einem wachsenden Zu-
strom an Migranten. Inwieweit das Inkrafttreten des Arbeitsmigrationssteue-
rungsgesetzes (AMSG) im Jahr 2009 zur aktuellen Entwicklung beigetragen
hat, lasst sich angesichts der kurzen Zeitspanne empirisch noch nicht bestim-
men.

Abbildung 2:  Fluktuation und Saldo aus Zu- und Fortzugen von bzw. nach
Deutschland in den Jahren 1991 bis 2010°

2.500.000
2.000.000
1.500.000
Fluktuation?
1.000.000
500.000
Saldo
0 T T T T T T T T T T T T T T T T I T |
1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009
-500.000
Hochster Arbeitslosenstand  Inkrafttreten des Inkrafttreten des
in Deutschland im ZUWG AMSG
Betrachtungszeitraum Y-
12 72 009

1 Summe aus Zu- und Abwanderungen.
Quelle: StBA (2011a) und eigene Berechnungen.

2.4.2 Réaumliche Muster im Wanderungsgeschehen

Die nach Deutschland fihrenden Wanderungen haben in 2010 mit einem An-
teil von 57,5 % ihren Ursprung uberwiegend in Landern der Europaischen Uni-
on (vgl. Abbildung 3). Auch die Fortzuge erfolgen mehrheitlich (54,7 %) in die-
se Staaten. Aus diesen ubrigen europaischen Landern stammen nochmals
15,5 % der Zuwanderer. Und rund 19 % der Migranten wanderten in das Ubri-
ge Europa aus. Auf den Rest der Welt entfallen jeweils rund 26 % der Zu- bzw.
Abwanderungen. Im Laufe der ersten Dekade des 21. Jahrhunderts hat sich
das regionalraumliche Wanderungsmuster zwischen Deutschland und dem
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Ausland deutlich gewandelt. Dabei hat die EU-Binnenwanderung an Bedeu-
tung hinzugewonnen. Die sukzessive Aufgabe von Zuwanderungsbeschran-
kungen zumindest fUr die Blurger der EU-Staaten hat diese Entwicklung be-
gunstigt bzw. erst ermadglicht.

Abbildung 3: Zu- und Fortzige nach bzw. aus Deutschland nach Herkunfts-
bzw. Zielgebieten in den Jahren 2000 und 2010

Zuzluge Fortzuge
nach Deutschland aus Deutschland

841.158 798.982

674.038 670.605

2000 2010

27 EU-Staaten' [%] Ubriges Europa? Ubrige Welt

© IfM Bonn
12 72 011

1 Aus Vergleichsgriinden sind in den Daten fir das Jahr 2000 bereits die neuen Beitrittslan-
der enthalten, obwohl dies dem damaligen Gebietsstand der Europaischen Union nicht
entsprach.

2 EinschlieRlich der asiatischen Teile der Russischen Fdderation und der Turkei.

Quelle: StBA (2011a) und eigene Berechnungen.

2.4.3 Wanderungsbedingte Entwicklung des Arbeitskraftepotenzials

Aus der Arbeitsmarktperspektive ist nicht Zuwanderung per se von Interesse,
sondern die Zuwanderung von Personen im erwerbsfahigen Alter. Wie Tabel-
le 3 zu entnehmen ist, entfiel im Jahr 2010 rund jede siebte Wanderung
(14,9 %) auf eine Person im Kindes-, Jugend- bzw. jungen Erwachsenenalter
(bis hochstens 19 Jahre). Da diese Personen sich zumeist noch in der schuli-
schen bzw. beruflichen Ausbildung befinden, fuhrt deren Zuwanderung nicht
zur Mehrung des aktuellen, wohl aber des zukunftigen Arbeitskraftepotenzials
Deutschlands, vorausgesetzt, sie verbleiben dauerhaft im Lande. Mit 83,1 %
entfallt der weitaus groflte Teil der Wanderungen auf Personen im erwerbsfa-
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higen Alter zwischen 20 bis 64 Jahren. Diese stehen de facto jedoch nur teil-
weise dem deutschen Arbeitsmarkt zur Verfligung. Denn es befinden sich dar-
unter neben den Arbeitsuchenden u. a. auch die den Arbeitsmigranten nach-
folgenden Familienangehdrigen, die nicht alle eine Erwerbsarbeit in Deutsch-
land anstreben. Ferner sind hierunter auch Asylantragsteller vertreten, denen
die Arbeitserlaubnis verwehrt ist. 2,0 % aller Zuwanderer fallen in die Alters-
gruppe der mindestens 65-Jahrigen. Sie stehen dem Arbeitsmarkt Ublicher-
weise nicht zur Verfligung (vgl. Tabelle 3).

Tabelle 3: Zu- und Fortzige von bzw. nach Deutschland und der Wande-
rungssaldo im Jahr 2010, nach Altersgruppen der Meldepflichti-

gen
Migranten im Zuzuge Fortzlige Saldo
Alter von... (abs.) (in %) (abs.) (in %) (abs.)
bis 19 Jahren 119.036 14,9 74.717 11,1 +44.319
20 bis 39 Jahren 472.944 59,3 376.239 56,1 +96.705
40 bis 64 Jahren 190.046 23,8 189.454 28,3 +592
65 und mehr Jahren 16.256 2,0 30.195 45 -13.939
Insgesamt 798.282 100,0 670.605 100,0 +127.677
© IfM Bonn

Quelle: StBA (2011a) und eigene Berechnungen.

Dem positiven Beitrag, den Zuwanderung zur Entwicklung des Arbeitskraftepo-
tenzials Deutschlands leistet, sind die negativen Auswirkungen gegentber zu
stellen, die durch Abwanderung entstehen. Zuletzt Uberkompensierte die Zu-
wanderung rein rechnerisch die Verluste durch Abwanderung. Mit Ausnahme
der Senioren verzeichnete Deutschland in samtlichen Altersklassen im Jahr
2010 Netto-Zuwachse. Migration hat somit tendenziell zur Ausdehnung des
Arbeitskraftepotenzials beigetragen. Inwieweit diese Uberschiisse jedoch auch
zu einem Anstieg des Fachkraftepotenzials mit auf dem Arbeitsmarkt gefrag-
tem Humankapital fuhrten, lasst sich anhand des verfugbaren Datenmaterials
nicht bestimmen.

2.4.4 Schatzung des Ausmaldes der Langzeitmigration

Wirtschaftspolitisch stehen in erster Linie solche Migranten im Fokus des Inte-
resses, die dem deutschen Arbeitsmarkt nicht nur vorubergehend, sondern
langerfristig zur Verfugung stehen. Dem Informationsbedarf zur Langzeitmigra-
tion hat das Statistische Bundesamt jungst durch erste Schatzungen Rech-
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nung getragen. Aus methodischen Grinden wurden die Zahlen der Langzeit-
migranten deutscher bzw. auslandischer Herkunft separat geschatzt. Da fur
die Entwicklung des deutschen Arbeitskraftepotenzials nicht nur die auslandi-
schen Einwanderer, sondern auch die Zahl moglicher Ruckkehrer aus
Deutschland vormals abgewanderter Personen bedeutsam sind, wird nachfol-
gend auf die naherungsweise ermittelten Zahlen beider Migrantengruppen ge-
sondert eingegangen.

2.4.4.1 Langzeitmigranten deutscher Herkunft

Die Zahl der Immigranten mit deutschem Pass, die im Jahr 2009 nach einem
Mindestaufenthalt im Ausland von zwdIf Monaten in ihre alte Heimat zurick-
kehrten, schatzt das Statistische Bundesamt auf 79.165 (vgl. Tabelle 4). Im
gleichen Jahr verlielen 120.374 Inlander Deutschland langfristig. Die Zahl der
Auswandernden Uberstieg die ruckkehrenden Langzeitmigranten deutscher
Staatsbirgerschaft um etwa die Halfte (+52,1 %). Deutschland konnte in die-
sem Jahr die Verluste an Inlandern infolge von langfristiger Abwanderung nicht
durch Ruckgewinne deutscher Zuwanderer ausgleichen.

Tabelle 4: Schatzung der Zahl der deutschen Langzeitmigranten aus bzw.
nach Deutschland im Jahr 2009, differenziert nach Quell- und

Zielgebieten

Quell- bzw. vonZDueZl:Jt%ihen vonFlggﬁ?s?cien Saldo
Zielgebiete deutscher

Langzeitmigranten (abs.) (in %) (abs.) (in %) (abs.)
Europaische Union 37.868 47,8 54.419 45,2 -16.551
Drittstaaten (nicht EU) 41.287 52,2 65.923 54,8 -24.636
Unbekannt 10 0,0 32 0,0 -22
Insgesamt 79.165 100,0 120.374 100,0 -41.209

© IfM Bonn

Quelle: MUNDIL/GROBECKER (2011a) und eigene Berechnungen.

Angesichts von 114.700 Wanderungsbewegungen nach Deutschland, die im
Jahr 2009 registriert wurden (vgl. Tabelle 2 in Kapitel 2.4.1), entfallt die deutli-
che Mehrheit (schatzungsweise 69 %) auf Ubersiedlungen von Langzeitimmig-
ranten. Von den insgesamt erfassten rund 155.000 Auswanderungsfallen darf-
te ein noch hoherer Anteil auf Langzeitmigranten entfallen (schatzungsweise
78 %). Deutsche Migranten entscheiden sich demnach mehrheitlich fur einen
langfristigen Auslandsaufenthalt, wobei viele von ihnen in den zurtckliegenden
Jahren auch wieder den Weg zurick in die alte Heimat fanden.
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2.4.4.2 Langzeitmigranten auslandischer Herkunft

Den Schatzungen des Statistischen Bundesamtes zufolge belief sich die Zahl
der auslandischen Migranten, die im Jahr 2009 zuwanderten und mindestens
ein Jahr im Lande verweilten, auf 267.051 Personen (vgl. Tabelle 5).41

Tabelle 5: Schatzung der Zahl der auslandischen Langzeitmigranten aus
bzw. nach Deutschland im Jahr 2009, basierend auf Bestands-
auszugen des AZR, differenziert nach Quell- und Zielgebieten

Staatsangehorigkeit Zuzige Fortzige Saldo

der Migranten _ '

(nach Makroregionen) (abs.) (in %) (abs.) (in %) (abs.)
Europaische Union 125.772 471 84.666 50,9 +41.106
Nicht-EU-Staaten 140.332 52,5 80.986 48,7 +59.346
Unbekannt 947 0,4 556 0,3 +391
Insgesamt 267.051 100,0 166.208 100,0 +100.843

© IfM Bonn

Quelle: MUNDIL/GROBECKER (2011b) und eigene Berechnungen.

Relativiert an der Gesamtzahl der im entsprechenden Jahr erfassten Zuzlge
entfallen somit knapp zwei Drittel (63,4 %) dieser Bewegungen auf Langzeit-
migranten. Unter Einbeziehung der geschatzten Fortzuge, ergibt sich ein posi-
tiver Saldo unter den Langzeitmigranten auslandischer Herkunft, der sich auf
100.843 Neublrger belauft.42 Fast die Halfte der auslandischen Zuwanderer
(47,1 %) sind Unionsburger. Deutschland profitiert von der regen EU-Binnen-
wanderung, denn im Jahr 2009 sind mehr Migranten aus anderen EU-Staaten
zu- als dorthin weggezogen.

2.4.5 Immigration von Fachkraften zum Zwecke der Erwerbstatigkeit
und von Auslandern mit anderem Aufenthaltszweck

Ende des Jahres 2011 waren im deutschen Auslanderzentralregister insge-
samt 6.930.896 Einwohner mit auslandischem Pass registriert. Im Laufe der
Jahren 2009, 2010 und 2011 hat die Zahl der in Deutschland lebenden Men-
schen anderer Nationalitat um 577.774 zugenommen (vgl. Tabelle 6).

41 Erdrterungen zu dem mehrstufigen Vorgehen der Datengenerierung des Statistischen
Bundesamts sind zu finden bei MUNDIL und GROBECKER (2011b, S. 1175 ff.).

42 Diese Zahl liegt deutlich tiber der zuvor berichteten, eine auf der Grundlage der Bevolke-
rungsstatistik ermittelte Zahl.
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Tabelle 6: Bewegungsbilanz der im Auslanderzentralregister erfassten Aus-
lander in den Jahren 2009, 2010 und 2011 (absolute Zahlen)

Registrierungen 2009 2010 2011 Summe
Zugange 412.404 472.105 609.184 1.493.693
darunter aus EU-Staaten 203.150 184.613 341.757 729.520
Abgange 312.028 300.715 303.176 915.919
Saldo 100.376 171.390 306.008 577.774
Fluktuation 724.432 772.820 912.360 2.409.612

© IfM Bonn

Quelle: StBA (2012b, 2011b, 2010b) und eigene Berechnungen.

Aus Tabelle 6 geht des Weiteren hervor, dass die Zahl der Zugange im Aus-
landerzentralregister in den Jahren 2010 und 2011 gegenuber dem Jahr 2009
zunachst moderat, denn deutlich angestiegen ist. Allein im Jahr 2011 sind
609.184 Auslander zusétzlich im Auslanderzentralregister erfasst worden.43
Das Gros dieser Neuregistrierungen geht auf Immigration zurtick.44 Im selben
Jahr wurde nur eine etwa halb so hohe Anzahl an Eintragungen geldscht, und
zwar in erster Linie aufgrund von Abwanderungen in die Herkunftslander oder
andere Staaten.45 Wahrend des betrachteten Zeitraums stieg der Saldo aus
Zu- und Abgangen sprunghaft an, auf zuletzt rund 306.000 Personen.

Von besonderem Interesse fur die vorliegende Studie sind diejenigen Immig-
ranten, denen eine Aufenthaltserlaubnis zum Zwecke der Erwerbstatigkeit er-
teilt wird. Es ist dieser Personenkreis, der auf der Grundlage der zuvor darge-
legten und nachfolgend zur Diskussion gestellten Rechtsverordnungen Zu-
gang zum deutschen Arbeitsmarkt erhalt. Die Immigration zum Zwecke der
Erwerbstatigkeit ist von anderen Formen der Zuwanderung (etwa aus familia-
ren Grunden) abzugrenzen. Eine eigens fur das Institut fur Mittelstandsfor-
schung Bonn von dem Statistischen Bundesamt vorgenommene Sonderaus-
wertung der Auslanderstatistik dient dazu, die Zahl der Zuwanderer im Jahr
2010 nach ihrem Aufenthaltsstatus zu differenzieren (vgl. Tabelle 7). Im Jahr
2010 waren es 29.419 Personen, die aus Drittstaaten kommend zum Zwecke

43 |n der ausgewiesenen Zahl enthalten sind neben den Zuwanderern auch die im Inland
Geborenen mit auslandischem Pass.

44 Dies ergibt sich aus einer Sonderauswertung, in der die Zahl der Geburten herausge-
rechnet wurde (siehe Tabelle 7 in diesem Kapitel).

45 Neben den auslandischen Auswanderern sind in der ausgewiesenen Zahl der Abgange
auch die sich in Deutschland ereignenden Sterbefalle auslandischer Staatsbirger sowie
die Falle von Einburgerungen enthalten.
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der Erwerbstatigkeit nach Deutschland einreisten. Da aufgrund der damaligen
Rechtslage (vgl. Kapitel 2.2) der Zugang fir Ungelernte zum deutschen Ar-
beitsmarkt bereits weitgehend eingeschrankt war, handelt es sich bei diesen
Zuzugen fast ausschlieldlich um Fachkrafte mittlerer und héherer Qualifikation.

Tabelle 7: Zuzuge von Auslandern im Jahr 2010 nach aufenthaltsrechtlichem
Status, gemal Auslanderzentralregister

Zuzlige
Rechtsgrundlage des Aufenthaltes (abs.) (in %)
Freizligigkeit aufgrund EU-Recht’ 229.712 51,1
Personen aus Drittstaaten mit Aufenthaltstitel 149.010 33,1
darunter: Aufenthalt zum Zweck der Erwerbstatigkeit 29.419 6,5
Personen aus Drittstaaten mit Duldung/Aufenthaltsgestattung 31.432 7,0
Personen ohne Aufenthaltstitel, Duldung oder Gestattung2 39.625 8,8
Insgesamt 449.779 100,0
© IfM Bonn

1 Personen mit und ohne Aufenthaltstitel, deren Aufenthalt aufgrund allgemeiner Freizugig-
keit innerhalb der EU-Staaten gestattet ist.

2 Ohne Unionsbirger, die nicht tber eine formelle Gestattung aufgrund allgemeiner Freizi-
gigkeit verfugen.

Quelle: Sonderauswertung des StBA fur das IfM Bonn (2012) und eigene Berechnungen.

Auslandische Zuwanderer aus Drittstaaten, denen ein Aufenthaltsrecht zum
Zwecke der Erwerbstatigkeit gewahrt wurde, machten im Jahr 2010 gerade
einmal 6,5 % aller Neuregistrierungen im Auslanderzentralregister aus. Die
Mehrheit der Zuwanderer aus Nicht-EU-Staaten erlangte einen anderen Auf-
enthaltsrechttitel, der ihnen die Einreise etwa aus asylrechtlichen oder familia-
ren Grinden gestattet.46 Mit den bisherigen Zuzugsregelungen konnte ledig-
lich ein verhaltnismaRig kleiner Personenkreis aus Drittstaaten zum Zwecke
der Erwerbstatigkeit zur Einreise nach Deutschland bewegt werden. Ange-
sichts der prasentierten Daten ist zu vermuten, dass es auch zukunftig ein ver-
gleichsweise kleiner Anteil der Zuwanderung sein wird, der vor dem Hinter-
grund arbeitsmarktbezogener Erwagungen durch Veranderung des Rechts-
rahmens Uberhaupt politisch steuerbar ist.

Die Gruppe der ins Land gelangenden Fachkrafte mit auslandischem Pass ist
jedoch nicht auf die Zuwanderer, die einen Aufenthaltstitel zum Zwecke der

46 Eine differenzierte Darstellung der Zuwanderungen nach Aufenthaltstiteln bietet Tabelle
A1 im Anhang.
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Erwerbstatigkeit erhalten, beschrankt. Auslandische Fachkrafte reisen auch
aus den anderen Landern der EU ein und genie3en dabei unbegrenzte Frei-
zugigkeit. Da die Ausbildung der Einwanderer in der Auslanderstatistik kein
Differenzierungsmerkmal darstellt, ist die Zahl der Fachkrafte unter ihnen nicht
ermittelbar.

2.4.6 Fachkréafte unter den in Deutschland lebenden Auslandern

Da es keine umfassenden Daten zur Qualifikation von Zuwanderern gibt, wird
nachfolgend hilfsweise die Qualifikationsstruktur der in Deutschland lebenden
Personen mit Migrationshintergrund analysiert.

Tabelle 8: In Deutschland lebende Personen im Alter zwischen 25 und 65
Jahren mit bzw. ohne eigenen Migrationshintergrund im Jahr
2010, nach berufsqualifizierenden Bildungsabschlissen

Personen ohne Personen mit eigenem
Fachkrafte nach Migrationshintergrund Migrationshintergrund
Bildungsabschluss (in Tsd.) (in %) (in Tsd.) (in %)
Fachkrafte 31.829 88,2 4.557 58,6
darunter: Lehrabsolventen' 20.912 58,0 2.754 354
Fachsonuiabsoiventer? | 5% 9.9 49 45
Hochschulabsolventen 6.513 18,0 1.269 16,3
ohne Angabe 179 0,5 55 0,7
Ungelernte Krafte 4151 11,5 3.171 40,8
darunter: noch in Ausbildung3 636 1,8 273 3,5
ohne Ausbildung 3.515 9,7 2.898 37,2
Keine Zuordnung 102 0,3 52 0,7
Insgesamt 36.081 100,0 7.780 100,0
© IfM Bonn

1 EinschlieBlich Vorbereitungsdienst flr den mittleren Dienst in der 6ffentlichen Verwaltung.
2 EinschlieRlich Abschluss einer Berufsakademie.
4 EinschlieRlich Personen im Berufspraktikum bzw. Berufsvorbereitungsjahr.

Quelle: StBA (2011c) und eigene Berechnungen.

Wie aus Tabelle 8 hervorgeht, verfugt mehr als ein Drittel (37,2 %) der Aus-
landsgeborenen, die sich in Deutschland niedergelassen haben uUber keinen
berufsbildenden Abschluss. Der entsprechende Anteil unter den Personen oh-
ne Migrationshintergrund im erwerbsfahigen Alter liegt mit 9,7 % deutlich dar-
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unter. Eine Erhebung der OECD aus dem Jahr 2000 hatte bereits darauf hin-
gewiesen, dass Deutschland vergleichsweise haufiger als andere Industrie-
staaten Un- bzw. Geringqualifizierte attrahiert.#” BORRMANN et al. sehen
hierin den Beleg dafur, dass Deutschland sich ,zum einen flur die falschen
Lander geodffnet und [...] zum anderen generell weniger attraktiv fur Hochquali-
fizierte* (2007, S. 130) ist. Wie der Tabelle 8 ebenfalls zu entnehmen ist, kon-
nen 16,3 % der im Ausland geborenen und nach Deutschland Emigrierten im
erwerbsfahigen Alter einen Universitatsabschluss vorweisen. Der entspre-
chende Anteil unter den Personen ohne eigenen Migrationshintergrund liegt
mit 18,0 % nur leicht dartiber.48 Gemessen an den Personen ohne Migrati-
onshintergrund (69,8 %) weisen Zuwanderer mit einem Anteil von 41,6 % sel-
ten einen mittleren Berufsabschluss auf. Hierbei handelt es sich um diejenigen
BerufsabschlUsse, die insbesondere fur den deutschen Mittelstand von hoher
Bedeutung sind (vgl. MAAR/KAY 2011, S. 27 ff.).

Das im Durchschnitt niedrigere Berufsbildungsniveau der Personen mit Migra-
tionshintergrund schlagt sich negativ in ihrer Erwerbsbeteiligung nieder. Sie
weisen eine Erwerbsquote von 66,3 % im Vergleich zu 78,2 % bei den Perso-
nen ohne Migrationshintergrund auf (vgl. Tabelle 9).49

47 |m Vergleich zu den anderen OECD-Staaten hat Deutschland deutlich weniger Hochqua-
lifizierte und vielmehr verstarkt mittel und gering qualifizierte Zuwanderer zu Beginn des
neuen Jahrtausends auf sich ziehen kdnnen. Deutschland gab zum Erhebungszeitpunkt
mehr Hochqualifizierte an das Ausland ab, als es durch Zuwanderung gewinnen konnte.

48 Wie hoch der Anteil der hochqualifizierten Auslander ist, die ihre Ausbildung in Deutsch-
land erhalten haben und nicht bereits als Fachkraft eingewandert sind, lasst sich nicht
bestimmen.

49 Sjehe hierzu weiterfiihrende Angaben in Tabelle A2 im Anhang.
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Tabelle 9: Bevolkerung im Alter zwischen 25 und 65 Jahren mit bzw. ohne
eigenen Migrationshintergrund in Deutschland im Jahr 2010, nach
beruflicher Stellung

Personen ohne Personen mit eigenem
Berufliche Migrationshintergrund Migrationshintergrund
Stellung (in Tsd.) (in %) (in Tsd.) (in %)
Erwerbstatige 28.198 78,2 5.155 66,3
darunter: Abhangig 24785 68.7 4 552 58 5
Beschaftigte ' ’ ' ’
Selbststandige 3.289 9.1 579 7,4
Mithelfende 124 0,3 24 0,3
Familienangehdrige
Nicht-Erwerbspersonen 6.153 17,1 1.952 25,1
Erwerbslose 1.730 4.8 674 8,7
Insgesamt 36.081 100,0 7.780 100,0
© IfM Bonn

Quelle: StBA (2011b) und eigene Berechnungen.

2.4.7 Zwischenfazit

In der Gesamtschau ergibt sich folgendes Zwischenfazit: Deutschland hat in
den vergangenen beiden Jahrzehnten deutliche Bevdlkerungsgewinne durch
Migration erzielt. In dieser Zeit war der jahrliche Wanderungssaldos fast
durchgangig positiv, jedoch in der Tendenz abnehmend. Im Jahr 2009 erfolgte
die Trendumkehr: Seither — insbesondere im vergangenen Jahr — steigt die
Zuwanderung und mit ihr auch der Wanderungssaldo wieder an. Die neuen
Einwohner kommen rund zur Halfte aus anderen Staaten der Europaischen
Union und unterliegen hierbei keinerlei Einreisebeschrankungen. Im Hinblick
auf die eigenen Staatsburger weist Deutschland jedoch seit mehreren Jahren
eine negative Wanderungsbilanz auf, sei es Kurz-, sei es Langzeitmigration.
Dementsprechend ist die Gruppe der im Ausland lebenden Deutschen ge-
wachsen. Positiv gewendet, erhdht sich damit das Potenzial zukinftiger Heim-
kehrer. Diese unterliegen keinerlei Wiedereinreisebeschrankungen. Eine auf
die Erhéhung der Zuwanderung von Qualifizierten ausgerichtete Migrationspo-
litik kdnnte sich also nicht nur auf Personen mit auslédndischem Pass, sondern
auch auf die Gruppe der Auslandsdeutschen richten und verstarkte Anreize
zur Ruckkehr in die alte Heimat setzen.
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3. Malnahmen einer selektiven Einwanderungspolitik

Das dritte Kapitel wendet sich den Malihahmen zu, die der Politik zur Verfu-
gung stehen und teilweise bereits von ihr genutzt werden, um den Zuzug aus-
landischer Fachkrafte nach Deutschland zu steuern. Diese Mallhahmen sind
sowohl auf Fachkrafte gerichtet, die hierzulande einer abhangigen Beschafti-
gung nachgehen wollen als auch auf Zuwanderungswillige, die in Deutschland
eine selbststandige Existenz begrinden modchten. Sie zielen darauf ab, das
Zuwanderungsrecht zu reformieren und Verbesserungen der Erwerbs-, Le-
bens- und Integrationschancen fur Immigranten herbeizufiihren. Diesen politi-
schen Zielen entsprechend werden im Folgenden rechtliche von finanziellen
und institutionellen Instrumenten der Zuzugssteuerung unterschieden.

3.1 Rechtliche Zuzugsregelungen fir Beschaftigungssuchende
3.1.1 Modelle einer selektiven Zuwanderungssteuerung

Wie in Kapitel 2.3 angeflhrt, steht Deutschland mit anderen Industriestaaten in
Konkurrenz um mobile Fachkrafte und trifft zum Teil andere rechtliche Rah-
menregelungen als seine Wettbewerber in Europa und Ubersee. In der Fachli-
teratur werden drei Rechtsmodelle einer selektiven Zuwanderungssteuerung
unterschieden. In Ubersicht 2 werden diese Modelle in ihrer politischen Aus-
richtung und ihrer zeitlichen Zielorientierung gegenuber gestellt.

Ubersicht 2:  Modelle einer selektiven Zuwanderungssteuerung

Politische Ausrichtung der Einwanderungssteuerung:

SchlieBung der Steigerung des Volumens
Zeithorizont: Fachkraftellcke an Fachkraftezuzigen
kurzfristig Vorrangmodelle

Kriterienmodelle

langfristig Auktionsmodelle

Quelle: Eigene Darstellung.

Die in Ubersicht 2 genannten Modelle einer rechtlichen Zuwanderungsrege-
lung treten in Reinform oder — wie im Fall Deutschlands — auch in Kombination
auf. Wahrend das deutsche Rechtssystem die Steuerung des Selbststandi-
genzuzugs auf der Grundlage eines Kriterienmodells vornimmt, erfolgt die
Lenkung des Zuzugs von aus dem Ausland stammenden Beschaftigungssu-
chenden nach dem Prinzip des Vorrangmodells. Vorrang- und Auktionsmodel-
le sind vom Grundsatz her auf eine nachfrageorientierte Zuwanderungssteue-
rung ausgerichtet und dienen in erster Linie der SchlieBung akuter Fachkrafte-
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engpasse. Vorrangmodelle bieten der Politik kurzfristige Eingriffsmdglichkeiten
in das Migrationsgeschehen, wahrend Auktionsmodelle primar auf eine lang-
fristige Zuzugssteuerung abzielen. Demgegenuber folgen Kriterienmodelle der
Leitidee einer angebotsbezogenen Zuzugsregelung. Kriterienmodelle eignen
sich sowohl zur kurz- als auch zur langfristigen Migrationssteuerung. Die Ei-
genschaften dieser Modelle, die Hintergriinde sowie die Chancen und auch
Risiken ihres Einsatzes zur Forcierung des Fachkraftezuzugs aus Drittlandern
werden nachfolgend eroértert. Dabei werden Argumente flr bzw. gegen Locke-
rungen des bestehenden Regelungssystems sowie das Fur und Wider eines
moglichen Modellwechsels diskutiert. Als Mal} flr die Vorteilhaftigkeit eines
Reformvorschlags dient die Hohe der Rekrutierungsanreize fur deutsche Un-
ternenmen sowie der Zuzugsanreize fur immigrationswillige Auslander. Auf
andere politische Ziele wie etwa die Erzeugung von Bleibeanreizen®0 kann nur
am Rande eingegangen werden. Sie stehen nicht im Zentrum der Untersu-
chung.

3.1.2 Zuzugssteuerung nach dem Vorrangmodell

Fachkraften aus Drittstaaten wird eine Aufenthaltserlaubnis in Deutschland zu
unterschiedlichen Konditionen je nach Qualifikationsniveau gewahrt. Hieran
anderte sich infolge der jlingsten Vereinheitlichung der Aufenthaltstitel fir
Hochqualifizierte durch die Einfihrung der Blue-Card-EU-Regelung grundsatz-
lich nichts. Die in Kapitel 2.2 ausfuhrlich dargelegten Normen sind stichpunkt-
artig in Ubersicht 3 nochmals zusammengefasst. Ansatzpunkte fiir weitere Lo-
ckerungen bzw. fur einen grundlegenden Modellwechsel bieten sich sowohl
hinsichtlich der Regelungen fur Hochqualifizierte als auch hinsichtlich der
Fachkrafte mit beruflicher Ausbildung. Letztere fallen in die Kategorie der
Sonstigen Fachkrafte mittlerer Qualifizierung (vgl. Ubersicht 3). Nachfolgend
wird gezeigt, welche Anpassungen innerhalb der bestehenden, nachfrageori-
entierten Regelsetzung maoglich erscheinen. Anschlieliend werden alternative
Steuerungsmethoden vorgestellt und kritisch bewertet.

30 Der Bleibeanreiz wird hier als eine Funktion der langfristigen Erwerbserwartungen und
der Kosten der Integration in die Mehrheitsgesellschaft interpretiert.
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Ubersicht 3:  Zuwanderungsregelungen fiir Fachkréafte aus Drittstaaten (ohne
Sonderregelung fiir Forschende')
Hochqualifizierte Fachkrafte gemaf der... Sonstige Fachkrafte
Regelung fir Spitzen- Blue-Card-EU- Qura?lli;dzei):trm
Merkmale: | kréafte (bis 31.7.2012)  Regelung (ab 1.8.2012) 9

Gruppen- Spezialisten, Leitende Fachkrafte mit einem in | Fachkrafte mit staatlich
merkmale | Angestellte mit besonde- | Deutschland erworbenen | anerkannten oder ver-
rer Berufserfahrung und | oder hier anerkannten gleichbar geregelten
Mindestgehalt, Wissen- | Hochschulabschluss Ausbildungsberufen
schaftler und Lehrperso- | oder einer vergleich- oder einer héheren Aus-
nen (§ 19 AufenthG) baren Qualifikation? bildung (§§ 18, 39 und
(§ 19a AufenthG) 42 AufenthG)
Anforder- |+ Vorliegen eines » Vorliegen eines » Vorliegen eines
ungen Arbeitsplatzangebots Arbeitsplatzangebots Arbeitsplatzangebots
» Zustimmung der BA » Zustimmung der BA » Zustimmung der BA
erforderlich ohne erforderlich ohne erforderlich
Vorrangprufung Vorrangprufung (§ 18(2) AufenthG)
* Prifung der Arbeitsbe- |+ Prifung der Arbeitsbe- |+ Vorrangprifung erfor-
dingungen dingungen (nicht bei derlich (sofern keine
Mangelberufen (Natur- | weiteren oder zwi-
) Lebensuntgrhalt Muss wissgnschaftler,(Mathe- schenstaatlichen Ver-
ohne staatliche Hilfe ; . )
. . . matiker, Ingenieure, IT-| einbarungen bestehen)
gewabhrleistet sein. Fachkréfte, Arzte))
. e ’ » keine Mindestgehalts-
» Arbeitsverhaltnis mit * Lebensunterhalt muss renze
Bruttojahresgehalt in h taatliche Hilf 9
Hohe von mindestens onhne staatiiche Hiife
dem doppelten der Bei- gewabhrleistet sein.
tragsbemessungsgren- [« Arbeitsverhaltnis mit
ze der gesetzlichen Bruttojahresgehalt von
Krankenversicherung mindestens 44.800 €
(bis 31.7.2012: (bei Mangelberufen:
66.000 €). 34.944 €).
Aufent- Unbefristeter Aufenthalt | Zunachst befristeter Auf- | Befristeter Aufenthalts-
halts- von Beginn an enthaltstitel. Dauerauf- | titel (ggf. sektorale
regelung enthalt nach 33 Monaten | und/oder regionale

u. U. moglich

Beschrankungen)
© IfM Bonn

1 Gastwissenschaftlern werden Sonderkonditionen gewahrt (siehe § 20 AufenthG).
2 Berufserfahrung von mindestens funf Jahren wird vorausgesetzt (vgl. BMI 2011b).

Quelle: Eigene Darstellung.

3.1.2.1 Neufestlegung der Mindestverdienstgrenze fir Hochqualifizierte

Hochqualifizierten aus dem Nicht-EU-Ausland ist seit Kurzem maglich, unter
Berufung auf den § 19a AufenthG eine Blue-Card-EU zu beantragen und mit
einer solchen Aufenthaltserlaubnis nach Deutschland einzureisen. Vorausset-
zung ist das Vorliegen einer Stellenzusage eines Arbeitgebers in Deutschland,
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in der eine Gehaltsvereinbarung oberhalb der festgelegten Mindestverdienst-
grenze getroffen wurde. Will die Politik unter diesen Vorraussetzungen weitere
Zuzugsanreize setzen, bleibt ihr als einzige MalRnahme lediglich die Herabset-
zung der Mindestverdienstschwelle.

Die Festlegung eines bestimmten Schwellenwertes kann in zweierlei Weise
begrindet werden: Zum einen wird mit einem solchen Schwellenwert sicher-
gestellt, dass bevorzugt Spitzenkrafte mit hierzulande rarer Qualifikation die
Médglichkeit erhalten, Uberzusiedeln und in Deutschland eine Stelle anzutreten.
Denn die Hohe des Lohns ist Ublicherweise an das erworbene Qualifikations-
niveau gekoppelt und zugleich Indikator fur die Knappheit des betreffenden
Humankapitals. Die Festlegung einer Mindestverdienstgrenze fuhrt somit zur
Positivauswahl unter den Zuwanderern. Zum anderen dient die Bestimmung
einer Mindestgehaltsgrenze dem Schutz der Bildungsrenditen der inlandischen
Arbeitnehmer gegenuber einer Niedriglohnkonkurrenz aus dem Ausland. Mig-
ration wirkt sich dann auf den Lohnsetzungsmechanismus im Zuwanderungs-
land aus, wenn auslandische Fachkrafte ins Land kommen und bereit sind,
eine Arbeit zu einem Lohn auszuuben, der unter dem marktublichen Niveau
liegt. Das ist dann der Fall, wenn zwischen Herkunfts- und Zielland ein hohes
Entlohnungsgefalle besteht. Unter diesen Bedingungen stellen sich Migranten
finanziell besser als in ihrem Herkunftsland.®! Arbeitsuchende aus dem Inland
mit hoheren Lohnerwartungen gerieten durch eine derartige Zuwanderung bei
der Stellenbesetzung tendenziell ins Hintertreffen. Die Renditen ihrer Bildungs-
investition werden aufgrund von zuwanderungsbedingt sinkenden Ldhnen
dann abnehmen. In nachster Konsequenz erodierte aufgrund des sinkenden-
den Lohnniveaus fur Inlander der Anreiz, in das eigene Humankapital zu in-
vestieren. Die Bestimmung eines Mindeststandards fur die Gehalter von zu-
wandernden Fachkraften dient demnach dem Ziel einer Lohndegression durch
zuwandernde Niedriglohnkrafte entgegen zu wirken und die Anreize fir Inlan-
der, in ihre Ausbildung zu investieren, zu sichern. Umgekehrt starkt eine Ab-
senkung des nationalen Lohnniveaus durch Immigration die Wettbewerbsfa-
higkeit der Unternehmen auf internationalen Markten, sofern international ein
geringeres Lohnniveau als auf nationaler Ebene besteht.

Mit Absenkung der Mindestverdienstschwelle auf einen niedrigeren Grenzwert
erweiterte sich der Kreis der in Drittstaaten lebenden Fachkrafte, die mittels

51 Zu den moglichen Folgen der Ausweitung des Arbeitsangebots durch Zuwanderung und
zu Lohndumping siehe BRUCKER (2010, S. 502 ff.).
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Blue-Card-EU nach Deutschland einreisen darfen. Zwar ist es auslandischen
Fachkraften, deren Erwerbschancen sich auf unterhalb des bisher gultigen
Schwellenwertes dotierte Stellenangebote beschranken, auch heute schon
maoglich, einen Antrag auf Aufenthaltsgenehmigung zum Zwecke der Erwerbs-
tatigkeit zu stellen. Sie unterliegen dann aber den in Kapitel 2.2 angeflhrten
verscharften Zuzugsbedingungen und haben sich i. d. R. einer Vorrangprifung
zu unterziehen. Indem einer erweiterten Gruppe die genannten Vorzugskondi-
tionen eingeraumt wurden, erhohte sich deren Zuzugsanreiz.

Zu den NutznieRern einer derartigen Neuregelung zahlten neben den Migran-
ten auch die Fachkrafte rekrutierenden Unternehmen: Sie kdnnten zum einen
auch geringer dotierte Stellen mit Hochqualifizierten aus dem Ausland beset-
zen. Ferner profitieren die Unternehmen von dem geringeren burokratischen
Aufwand, der mit der Beantragung einer Blue-Card-EU verbunden ist. Ein Vor-
teil liegt insbesondere in der verkurzten Zeitspanne zwischen Antragstellung
und Bewilligung eines Aufenthaltstitels. Entsprechend kann erwartet werden,
dass sich der Rekrutierungsanreiz fur Unternehmen, qualifizierte Zuwanderer
auch aus Nicht-EU-Landern einzustellen, erhéht (siehe Ubersicht 4).

Inwieweit die angedachte Absenkung der Mindestgehaltsgrenze in der Praxis
zu einer verstarkten Zuwanderung von Fachkraften aus Drittstaaten flhrt,
hangt nicht nur von der Hohe des bisherigen Schwellwertes, sondern von wei-
teren Faktoren ab, darunter von den auf internationalen Arbeitsmarkten ge-
zahlten Lohnen sowie von den Bedingungen, unter denen Arbeitnehmer in
Deutschland beschéaftigt werden.®2 Eine Prognose ware ohnehin nur auf der
Ebene der Berufsgruppen oder Teilbranchen — und dann auch nur regional
begrenzt — mdglich. Auf entsprechende Schatzungen wird an dieser Stelle
verzichtet. Die Absenkung der Mindestgehaltsgrenze wird jedenfalls nur dann
die zuvor dargelegten Zuzugseffekte und zugleich eine Schutzwirkung fur die
Bildungsrenditen inlandischer Arbeitsnehmer erzeugen, wenn sie oberhalb des
marktraumenden Lohnniveaus fur Fachkrafte mittlerer Qualifikation angesetzt
wird. Der Spielraum flr eine derartige Mallnahme ist angesichts des ohnehin
bereits auf relativ niedrigem Niveau liegenden Schwellenwertes begrenzt. Der
aktuelle Schwellenwert wird bereits als zu niedrig aufgefasst und gilt politisch

92 Sjehe hierzu auch das idealtypische, mathematische Modell einer Entscheidungsfunktion
von Immigranten, entwickelt von BAUER (1998, S. 100 ff.).
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als durchaus umstritten.53 Eine beliebige Absenkung des Schwellenwertes
ware ohnehin nicht mit den von der EU vorgegebenen Richtlinien vereinbar.54

Ubersicht 4:  Konzept und erwartete Effekte der Absenkung der Mindestver-
dienstgrenze fur hochqualifizierte Fachkrafte

Konzept

Zielsetzung Erweiterung des Kreises an Fachkraften aus Drittstaaten, die unter
den Vorzugsbedingungen fur Hochqualifizierte zuwandern kénnen.

Zuzugsanreize Zuwanderungswillige mit Lohnzusagen unterhalb der bisherigen Min-
destverdienstschwelle erhalten die Moglichkeit der Einreise zum Zwe-
cke der Aufnahme einer Erwerbstatigkeit.

Rekrutierungs- Geringerer burokratischer Aufwand senkt Kosten der internationalen

anreize Personalakquise flr Unternehmen.

Erwartete Effekte

Migrationseffekte | (+) Die Starke des zu erwartenden Migrationseffekts ist kaum abseh-
bar, da er von einer Vielzahl an Faktoren abhangt.

(%) Der Spielraum fur eine Absenkung der Mindestverdienstgrenze
ist begrenzt. Eine geringfligige Absenkung diirfte nur schwache
Migrationseffekte nach sich ziehen.

Selektionseffekte | (+) Verstarkt dirften jungere Auslander und Berufsanfanger zur Ein-
wanderung motiviert werden.

(=) Neuregelung macht Zuwanderung fir Stellenbewerber aus Dritt-
staaten mit geringer Produktivitat attraktiver.

Arbeitsmarkt- (+) In Branchen mit weitgehend unreguliertem Arbeitsmarkt wird das
effekte erweiterte Fachkrafteangebot den Unternehmen Produktivitats-
gewinne bringen.

(=) Geht Fachkraftemangel auf strukturbedingte Arbeitslosigkeit zu-
rtick, wird diese sich durch die angedachte MaRnahme eher ver-
festigen und nicht auflésen.

© IfM Bonn

+,-,7,2 Die erwarteten Effekte sind positiv, negativ, nicht gegeben oder unbestimmt.

Quelle: Eigene Darstellung.

53 Der Deutsche Gewerkschaftsbund kritisierte die aktuelle Mindestgehaltsschwelle, da sie
nur ,wenig hoher liegt als das durchschnittliche Jahresbruttogehalt® (DGB 2012, S. 4).

54 Die in der Richtlinie des Rates vom 25. Mai 2009 (iber die Bedingungen flr die Einreise
und den Aufenthalt von Drittstaatsangehdrigen zur Ausiibung einer hochqualifizierten Be-
schaftigung festgelegten Zulassungskriterien (Kapitel Il, Artikel 5) sehen vor, dass das
Gehalt mindestens das 1,5-fache des durchschnittlichen Bruttojahresgehalts in dem
betreffenden Mitgliedstaat betragen soll. Fir Berufe, in denen ein besonderer Bedarf be-
steht, kann die Gehaltsschwelle auf das 1,2-fache abgesenkt werden. Umstritten ist, wel-
che Grundgesamtheit zur Berechnung des Durchschnittsbruttojahresgehalts herangezo-
gen werden soll: ein Bezug auf alle Arbeitnehmer oder auf Fachkrafte ware denkbar.
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Das Institut der deutschen Wirtschaft (IW) unterbreitete einen Vorschlag flr die
Bestimmung eines Richtwertes, der sich am Durchschnittsverdienst von voll-
zeiterwerbstatigen Berufseinsteigern mit Universitatsabschluss orientiert. Die-
ses Durchschnittsgehalt liegt — den Berechnungen des IW zufolge — gegen-
wartig bei 36.750 € und damit unterhalb der Mindestverdienstgrenze, wie sie
fur Anwarter auf eine Blue-Card-EU (44.800 €) bindend ist. In Mangelberufen
wird eine Blue-Card-EU jedoch bereits ab einem Bruttojahresgehalt von
34.944 € ausgestellt. In diesen Fallen wird also der von dem IW vorgeschlage-
ne Wert bereits unterschritten. Fir eine zuklnftige Ausrichtung an dem vom
IW vorgeschlagenen Richtwert spricht, dass es sich um eine durch den Markt
bestimmte GroRe handelt, die sich auf samtliche Akademiker mit Hochschul-
abschluss bezieht, unabhangig von deren Berufserfahrung. Diese Regelung
begunstigt Anbieter und Nachfrager von Qualifikationen, die rar sind, und be-
nachteiligt Anbieter und Nachfrager von Qualifikationen, bei denen kein Man-
gel besteht.

Da der Spielraum fur eine weitere Schwellenwertabsenkung begrenzt ist, sind
die erzielbaren zusatzlichen Migrationseffekte als niedrig zu veranschlagen.
AulRerdem richtet sich das politische Interesse ohnehin vornehmlich auf den
Zuzug von Spitzenkraften. Diese erzielen Lohne, die deutlich Uber dem bisher
festgelegten Mindestgehalt liegen. Insbesondere Unternehmen, die internatio-
nal um mobile Fachkrafte konkurrieren, durften zuwandernden Fachkraften
Gehalter zahlen, die deutlich den festgelegten Schwellenwert Uberschreiten.
Es ist daher fraglich, ob eine Absenkung der Mindestgehaltsgrenze politisch
zielfUhrend sein kann.

Die MalRnahme hatte zur Folge, dass zunehmend jungere Fachkrafte und ins-
besondere auch Berufsanfanger verstarkt einwanderten. Sie durften eine ge-
ringere Entlohnung eher akzeptieren als die Berufserfahrenen. Ein starkerer
Zuzug von jungen Auslandern ware angesichts der demographischen Entwick-
lung in Deutschland und der mit ihr einher gehenden Steigerung des Durch-
schnittsalters im Arbeitskraftebestand durchaus wiinschenswert (vgl. BRU-
CKER/JAHN 2010, S. 4). Allerdings hatte eine Neuregelung den verstarkten
Zuzug von Fachkraften mit geringerer Produktivitat zur Folge. Denn es sind
eben diese Fachkrafte, die sich vornehmlich auf geringer dotierte Stellenange-
bote bewerben. Diese Effekte gilt es bei einer Entscheidung flr oder gegen
eine weitere Absenkung der gesetzten Schwellenwerte zu bertcksichtigen.
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Unter den Bedingungen variabler Léhne wird eine Ausweitung des Fachkrafte-
angebots durch Zuwanderung zu sinkenden Durchschnittsgehaltern im Inland
fuhren. Falle der Verdrangung inlandischer Arbeitskrafte durch Lohndumping
sind nicht ganzlich auszuschliel3en. Die zu erwartenden Auswirkungen auf die
Beschaftigung hangen von der Elastizitat der Arbeitsnachfrage sowie des in-
landischen Arbeitsangebots ab (vgl. STEINHARDT 2006, S. 22 ff.).

Anders sieht die Situation in Teilarbeitsmarkten aus, in denen tarifvertragliche
oder staatlich festgelegte Lohnmindestgrenzen bestehen. Unter diesen Vor-
aussetzungen wird eine Absenkung der Mindestverdienstgrenze flir Zuwande-
rer dazu beitragen, die Anziehungskraft Deutschlands insbesondere fir Fach-
krafte aus Landern mit vergleichsweise niedrigem Lohnniveau zu erhohen.
Dies durfte allerdings nur in Branchen eintreten, die national und nicht interna-
tional handelbare Guter bereitstellen (z. B. im Gesundheitswesen). Die Folge
fur den Arbeitsmarkt ware, dass aufgrund der weiterhin bestehenden Lohnrigi-
ditatd> Arbeitslosigkeit unter den inlandischen Fachkraften nicht abgebaut
wird. Denn die Fehlanreize im Vergutungssystem bleiben bestehen. Ist die
Fachkraftelicke durch mangelnde Mobilitat der inlandischen Fachkrafte verur-
sacht, kann die Lockerung der Zuwanderungsregeln fur Auslander aus Dritt-
staaten zwar zur Deckung des akuten Bedarfs beitragen; sie wird jedoch ten-
denziell die strukturelle Arbeitslosigkeit unter Fachkraften konservieren.56

Aullerdem ist mit den eingangs aufgezeigten Fehlanreizen bei den privaten
Bildungsinvestitionen von Inlandern durchaus zu rechnen (vgl. ZIMMERMANN
et al. 2002, S. 33f.). Ob diese Fehlanreize tatsachlich aber einen Rickgang
der privaten Investitionsneigung in deren Ausbildung bewirken, erscheint frag-

95 |st Lohnrigiditat ursachlich fiir Stellenbesetzungsprobleme, fiihrt eine zunehmende Nach-
frage nach Dienstleistungen angesichts des staatlichen Einflusses auf die Lohnbildung
nicht zu steigenden Lohnen. Ein Ausgleich zwischen Angebot und Nachfrage wird ver-
hindert. Dies ist etwa in der Pflegebranche der Fall (vgl. MESAROS et al. 2009, S. 21).

56 Ein weiterer Grund fiir ein Marktversagen liegt in der eingeschrankten raumlichen Mobili-
tat von Arbeitskraften. Ursachen der Mobilitatsbarrieren liegen darin, dass der Arbeits-
markt in noch starkerem MalRe als viele Gltermarkte von Beschrankungen und Informati-
onsdefiziten gepragt ist. Dies zeigt sich beispielsweise darin, dass sich regionale Lohndif-
ferentiale, die es unter den Annahmen des neoklassischen Arbeitsmarkts allenfalls kurz-
fristig geben kann, als zeitlich durchaus persistent erweisen (vgl. ZIMMERMANN et al.
2002, S. 26 ff.).
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lich.27 Es kann jedoch davon ausgegangen werden, dass durch die Stellenbe-
setzung mit Auslandern der Anreiz der Unternehmen, im Inland in die weitere
Aus- und Weiterbildung von Fachkraften zu investieren, zurtickgeht.

3.1.2.2 Festlegung der Ubergangsfristen auf ein Daueraufenthaltsrecht

Auslandische Fachkrafte aus Drittstaaten erhalten in Abhangigkeit vom bewil-
ligten Aufenthaltstitel das Recht, nach Ablauf einer Frist unter Einhaltung von
Auflagen58 einen dauerhaften Aufenthaltstitel zu beantragen. Uberlegungen,
wie diese Regelung fur auslandische Fachkrafte noch attraktiver gestaltet wer-
den kann, richten sich auf eine Verklrzung der Fristen. Inhaber einer Blue-
Card-EU genielRen bereits die Vorziige verkirzter Ubergangsfristen, sofern sie
ausreichende Deutschkenntnisse vorweisen konnen.59 Vorausgesetzt, eine
Erweiterung dieser Sonderregelung ware auch vor dem Hintergrund der EU-
Gesetzgebung rechtskonform, kdnnte auch anderen Fachkraften eine kirzere
Wartefrist gewahrt werden. Es sei in diesem Zusammenhang daran erinnert,
dass die vor der Einflhrung der Blue-Card-EU gultige Regelung Spitzenkraften
in Deutschland das Privileg einrdumte, sich von Beginn an dauerhaft in
Deutschland niederzulassen.60

Eine weitere Fristenregelung kann ebenfalls auf den Prifstand gestellt werden.
Die Glltigkeit der Blue-Card-EU endet nach einer Ubergangsfrist von drei Mo-
naten, wenn der Arbeitsvertrag, der zur Einreise berechtigte, auf eine Dauer
von weniger als vier Jahren beschrankt ist. Analog zu den vorangestellten
Uberlegungen wére es zu erwédgen, diesen Immigranten eine langere Bleibe-
perspektive zu bieten. Ihnen konnte mehr Zeit gewahrt werden, um sich nach

37 Ob viele junge Menschen hierzulande bei der Wahl ihrer Ausbildung auf eine Hochschul-
ausbildung verzichten, nur weil sie am heimischen Arbeitsmarkt verstarkt die Konkurrenz
von Zuwanderern flrchten missen, erscheint fraglich. AulRerdem eréffnen sich auch fur
Einheimische vielfaltige Moglichkeiten, sich eine Stelle im Ausland zu suchen. Denn auch
andere Lander haben bereits ihren Arbeitsmarkt flir Hochqualifizierte weitreichend geoff-
net (vgl. Kapitel 2.3).

58 Der Inhaberin bzw. dem Inhaber einer Blue-Card-EU wird eine Niederlassungserlaubnis
erteilt, wenn sie bzw. er mindestens 33 Monate eine Beschaftigung ausgetbt hat und fur
diesen Zeitraum Pflichtbeitrage oder freiwillige Beitrage zur gesetzlichen Rentenversiche-
rung geleistet hat oder Aufwendungen fir einen Anspruch auf vergleichbare Leistungen
einer Versicherungs- oder Versorgungseinrichtung oder eines Versicherungsunterneh-
mens nachweist.

99 |nhaber einer Blue-Card-EU, die Uber Deutschkenntnisse auf dem Niveau B1 verflgen,
kénnen gemal § 19a Abs. 6 AufenthG nach 21 Monaten ein Daueraufenthaltsrecht bean-
tragen (siehe auch www.bluecard-eu.de/blaue-karte-eu-deutschland).

60 Siehe hierzu die Ubersicht 2 in Kapitel 3.1.1.
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Vertragsablauf vor Ort um eine neue Stelle zu bemuhen. Hierdurch wirden
diesen Personen weitere Anreize gesetzt, in Deutschland zu verbleiben.

Die geltenden Ubergangsfristen sind nicht grundlos eingefihrt worden. Sie
dienen dem politischen Ziel, die Immigration nach Deutschland vornehmlich far
solche Fachkrafte attraktiv zu machen, die hierzulande tatsachlich dauerhaft
am inlandischen Arbeitsmarkt vermittelbar sind (vgl. DEUTSCHER BUNDES-
TAG 2012, S. 15). Langere Aufenthaltsrechte zur Jobsuche vor Ort nach Aus-
lauf einer befristeten Erstanstellung senkten das Risiko fur auslandische Fach-
krafte, das Land ggf. kurzfristig wieder verlassen zu missen. Dies antizipie-
rend, durfte eine groRRzlgigere Aufenthaltsregelung grundsatzlich die Bereit-
schaft, nach Deutschland einzuwandern, von vorne herein erhdhen. Fachkraf-
te aus Drittstaaten hatten selbst dann, wenn ihnen nur eine befristete Stelle
angeboten wurde, einen Anreiz, nach Deutschland Uberzusiedeln. Verlangerte
Bleiberechte senkten das Risiko, dass die erbrachten Migrationsaufwendun-
gen im Falle vorubergehender Arbeitslosigkeit zu versunkenen Kosten werden.
Mit kirzeren Ubergangsfristen erhoht sich somit insgesamt die Planungssi-
cherheit fur Migrationswillige, nach Deutschland einzuwandern. Indem eine
Verklrzung der Fristen oder gar der Verzicht auf eine derartige Regelung den
Bedurfnissen vieler Zuwanderer entgegen kame, erzeugte diese Mallnahme
zusatzliche Zuzugsanreize (vgl. Ubersicht 5).

FiUr die hierzulande ansassigen Unternehmen wurde jedoch eine Anpassung
der vorgenannten Fristenregelungen — zumindest unmittelbar — keine zusatzli-
chen Rekrutierungsanreize begrunden. Es bleibt ihnen Uberlassen, als Arbeit-
geber auslandischen Stellenbewerbern ein attraktives und dauerhaftes Ar-
beitsangebot zu unterbreiten.

In welchem Umfang die angedachte Ausdehnung der Wartefristen den Zuzug
von Beschaftigungssuchenden aus Drittstaaten befordert, ist kaum vorherzu-
sehen. Es liegen noch keine Daten dazu vor, welche Auswirkungen die Einfuh-
rung der kurzlich erfolgten Blue-Card-EU-Regelung auf das Zuwanderungs-
verhalten von Auslandern aus Nicht-EU-Staaten nach sich zieht. Erst wenn
eine Wirkung der Blue-Card-EU bekannt ist, wird sich einschatzen lassen,
welche Zuzugseffekte durch weitere Lockerungen im Regularium zu erwarten
sind. Fur das Gros der Zuwanderer aus Nicht-EU-Staaten durfte bereits die
EinfUhrung der Blue-Card-EU-Regelung deutliche Verbesserungen mit sich
bringen, da die Aufenthaltsbedingungen fur Akademiker deutlich verbessert
wurden. Die getroffenen Regelungen eréffnen nur noch begrenzten Spielraum
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fur weitere Erleichterungen.61 Es ist daher fraglich, ob ein Ausschdpfen dieser
Spielrdaume weitere und vor allem substanzielle Zuzugsanreize erzeugen kann.
Jede weitere Lockerung wirde zudem dem sogenannten Job Hopping
(dt.: haufiger Arbeitsplatzwechsel) weiter Vorschub leisten. Denn Zuwanderer
aus Drittstaaten erhielten auf diese Weise noch friher als bisher die Erlaubnis,
sich dauerhaft auch in anderen Landern der EU niederzulassen und dort einer
Erwerbstatigkeit nachzugehen. Es lage dann verstarkt an den Unternehmen,
den aus dem Ausland stammenden Mitarbeitern gezielte Anreize flr eine dau-
erhafte Bindung an ihren Betrieb zu setzen.

Ubersicht 5:  Konzept und erwartete Effekte der Erweiterung der Ubergangs-
fristen fur den Aufenthalt nach Ende des Arbeitsvertrages bzw.
Verklrzung der Wartefristen auf einen Daueraufenthalt

Konzept

Zielsetzung Erhéhung der Planungssicherheit fur immigrationswillige Fachkrafte.

Zuzugsanreize Durch Reduktion des Risikos der Migrationsinvestitionen entstehen
zusatzliche Zuzugsanreize.

Rekrutierungs- Rekrutierung erfolgt weitgehend unabhangig vom gewahrten Aufent-

anreize haltsstatus der zuwandernden Fachkrafte.

Erwartete Effekte

Migrationseffekte | (x) Es ist unklar, ob substanzielle Zuzugseffekte erzielt werden, da
andere Faktoren zusatzlich eine Rolle spielen.

(=) Die Neuregelung beférdert das Job Hopping.

Selektionseffekte | (+) Gelockerte Niederlassungsbestimmungen senden ein positives
Willkommenssignal. Da es auf Fachkrafte gerichtet ist, durfte sich
die Selektionswirkung verstarken.

Arbeitsmarkt- (+
effekte

Erhéhung des Wettbewerbs auf dem deutschen Arbeitsmarkt.

)
(=) Erhéhung des Risikos eines unkontrollierten Zuzugs in die deut-
schen Sozialsysteme.
© IfM Bonn

+,-,7,# Die erwarteten Effekte sind positiv, negativ, nicht gegeben oder unbestimmt.
Quelle: Eigene Darstellung.

3.1.2.3 Vereinheitlichung bzw. Aussetzung der Vorrangprifung

Fachkrafte aus Drittstaaten, die sich bei der Beantragung einer Aufenthaltsge-
nehmigung zum Zwecke der Aufnahme einer Erwerbstatigkeit nicht auf die

61 Nach Ansicht von BORRMANN et al. (2007, S. 133) stellt die Gewahrung des Dauerauf-
enthalts flr héchstqualifizierte Fachkrafte eine weitreichende und auch im internationalen
Vergleich grofiziigige Regelung dar.
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Blue-Card-EU-Regelung fur Hochqualifizierte berufen kdnnen, unterliegen ver-
gleichsweise strengen Zuzugsbestimmungen. lhre Einreiseerlaubnis hangt —
mit Ausnahme von den in Kapitel 2.2 beschriebenen Sonderfallen — von einem
positiven Ergebnis der von der Bundesagentur fur Arbeit vorgenommenen Vor-
rangprifung ab. Dieses Verfahren hat zum Ziel, solchen Ausléandern Zugang
zum deutschen Arbeitsmarkt zu gewahren, deren Qualifikationen hierzulande
rar und stark nachgefragt sind. Auf diese Weise soll verhindert werden, dass
Stellenbesetzungen mit Nicht-EU-Blrgern zu Lasten inlandischer Bewerber
gehen.

Der Fachkraftezuzug aus dem Ausland lieRe sich beférdern, indem die bishe-
rige, individuell vorgenommene Vorrangprufung durch ein einheitliches Verfah-
ren ersetzt und somit vereinfacht wirde (vgl. ANGENENDT 2008, S. 46). Kon-
kret konnte eine generelle Vorrangfeststellung fur Fachkrafte bestimmter Be-
rufsgruppen oder bezogen auf einzelne Wirtschaftsbereiche vereinbart wer-
den. Alternativ dazu ware auch eine vollstandige, ggf. temporar und fur be-
stimmte Berufsgruppen vereinbarte Aussetzung der Vorrangprufung vorstell-
bar. Das Bundesministerium fur Arbeit und Soziales hat von letztgenannter
Option in der Vergangenheit bereits Gebrauch gemacht und zumindest den
Fachkraften der Informations- und Kommunikationsbranche den ungepruften
Zuzug gestattet.62 Eine Verfahrensvereinheitlichung oder gar das partielle
Aussetzen der Vorrangprufung ist nicht gleichbedeutend mit einem Verzicht
auf eine generelle Steuerung der Zuwanderung nach Deutschland. Auch fihrte
dies keineswegs zu einer volligen Abkehr von der nachfrageorientierten Zu-
wanderungspolitik, weil die Zuzugserlaubnis auch weiterhin nur unter Vorlage
einer Arbeitsplatzzusage erteilt wirde. Ein langfristiges Aufenthaltsrecht ware
dann aber ausschlieRlich an ein dauerhaft bestehendes Beschaftigungsver-
haltnis geknupft.

Eine Pauschalbeurteilung und noch mehr der Verzicht auf eine individuelle
Vorrangprufung begriindeten ohne Frage ein positives Willkommenssignal ge-
genlUber zuwanderungsbereiten Fachkraften im Ausland. AulRerdem profitier-
ten Zuwanderer unmittelbar von dem verkirzten Verfahren, dem sie sich bei
der Beantragung einer Einreise- und Aufenthaltsgenehmigung unterziehen
mussen. Eine raschere Bewilligung durfte vor allem kurz entschlossenen Be-

62 per Weisung vom 1. Februar 2012 hat das Bundesarbeitsministerium die Vorrangpriifung
der Bundesagentur fur Arbeit u. a. Experten der Softwareentwicklung und Programmie-
rung ausgesetzt (vgl. www.vbw-bayern.de).
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werbern Anreize setzen, ad hoc auf Stellenangebote zu reagieren. Des Weite-
ren wirde eine Beschleunigung der Verfahren Zuwanderern einen friheren
Berufseinstieg in Deutschland ermdglichen. Sie kdnnten also insgesamt Ianger
im Lande tatig sein. Eine langere Berufstatigkeit erhoht das Gesamter-
werbseinkommen dieser Personen und erzeugt — dies antizipierend — einen
weiteren Zuzugsanreiz. Obendrein verminderten sich die Aufwendungen der
Antragstellung und somit die von den Zuwanderern aufzuwendenden Migrati-
onskosten®63,

Von einer Verfahrensvereinheitlichung profitierten auch die Unternehmen, die
Fachkrafte aus dem Ausland rekrutieren.64 Fir sie ware eine Stellenbeset-
zung mit aus Drittstaaten stammenden Fachkraften nicht nur reibungsloser
und somit kostengunstiger zu bewerkstelligen. Sie kdnnten zudem vakante
Stellen zlgiger besetzen und ihre Produktionsablaufe auf diese Weise sichern.
Entsprechend stiegen die Rekrutierungsanreize fur Unternehmen. Vor allem
der Mittelstand durfte von einer weniger blrokratischen Zuwanderungsrege-
lung profitieren. Denn es sind diese Unternehmen, die vornehmlich Fachkrafte
rekrutieren, fUr die — sofern aus Drittstaaten stammend — eine Vorrangprifung
verpflichtend ist (z. B. Facharbeiter).65 Da KMU ohnehin aufgrund begrenzter
finanzieller und personeller Kapazitaten in Bezug auf die Personalrekrutierung
im Ausland benachteiligt sind, kann eine Politik der Lockerung der Zuzugsbe-
stimmungen dazu beitragen, deren Chancen auf Partizipation am internationa-
len Arbeitsmarkt gezielt zu steigern (vgl. Ubersicht 6).

Es kann erwartet werden, dass die Einfuhrung verklrzter Prufverfahren bzw.
ihre vollstandige (ggf. temporare) Aussetzung einen starken Anreiz auf mobile
Fachkrafte in Drittstaaten ausubt und entsprechend starke Effekte erzeugt.
Wie grol} diese waren, kann nicht genau bestimmt werden. Wurden die hier
diskutierten Lockerungen im Prufverfahren lediglich zeitlich befristet gelten,
entfalteten sich die Zuzugsanreize in abgeschwachter Form. In diesem Falle
wurden in erster Linie Kurzentschlossene zur Immigration nach Deutschland
angeregt. Fiir andere Zuwanderungsinteressierte, die eine Ubersiedlung nach

63 Die Migrationskosten setzen sich u. a. aus den Aufwendungen zur Ubersiedlung, fiir den
Spracherwerb und flr die persdnliche Akkulturation in der Fremde zusammen.

64 Eine vollstandige Entlastung von biirokratischen Aufwendungen kénnen beide Parteien
nicht erwarten. Nach wie vor ist es erforderlich, dass die persdnliche Eignung der Bewer-
ber je nach Stellenprofil durch die Bundesagentur flr Arbeit festzustellen ist.

65 KMU stellen demgegeniiber seltener Hochstqualifizierte ein als GroRunternehmen (vgl.
MAAR/KAY 2011, S. 29 und 36 ff. sowie HESS 2009, S. 46 ff.).
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Deutschland etwa aufgrund von arbeitsvertraglichen oder familidaren Bindun-
gen mittel- bis Iangerfristig anstreben und nicht kurzfristig handeln kdnnen, er-
zeugte eine zeitliche Regelbegrenzung Planungsunsicherheit. Es ist zu erwar-
ten, dass ein Teil dieser Zuwanderungswilligen aufgrund dieser Unwagbarkei-
ten von vorne herein davon absieht, in die Vorbereitungen flir eine spatere
Immigration nach Deutschland zu investieren.

Ubersicht 6: Konzept und erwartete Effekte einer Vereinheitlichung bzw.
Aussetzung der Vorrangprufung fur sonstige Fachkrafte

Konzept

Zielsetzung Vereinfachung und Beschleunigung des Antrags- und Bewilligungs-
verfahrens auf Zuzugserlaubnis fur Fachkrafte aus Drittstaaten.

Zuzugsanreize Erleichterungen beztiglich der Verfahren der Vorrangprifung flhrten
zu einer Reduktion der Migrationskosten, was einen zusatzlichen Zu-
wanderungsanreiz begrindet. Eine raschere Abwicklung der Einreise-
formalitaten ermdglicht eine frihere und somit insgesamt langere Er-
werbstatigkeit in Deutschland und das Erzielen von Einkommen.

Rekrutierungs- Eine Vereinheitlichung und noch mehr der Verzicht auf Vorrangpru-

anreize fung senkt die Kosten der Personalsuche und erzeugt insofern zusatz-

liche Rekrutierungsanreize.

Erwartete Effekte

Zuzugseffekte (+) Da die Vorrangprifung eine entscheidende Zuzugshiirde dar-
stellt, ist mit einer Steigerung der Zuwanderungszahl infolge der
Neuregelung zu rechnen.

Selektionseffekte | (+) Steuerung nach Berufsgruppen und Ausbildungsprofilen méglich.

(=) Staatliche Akteure haben nur zeitverzégert und nicht uneinge-
schrankten Zugang zu relevanten Informationen.

Arbeitsmarkt- (+) Flexible Anpassung an die Marktgegebenheiten.

effekte (=) Planungssicherheit fir Zuwanderer ist eingeschrankt durch die

zeitliche Befristung der Regelung. Langfristige Umsiedelungspla-
ne kénnen unter diesen Voraussetzungen nicht getroffen werden.

(=) Verdrangungseffekte sind nicht auszuschlieRen.

Zusatzeffekte (+) Abbau von Blrokratiekosten.

© IfM Bonn

+,-,7,2 Die erwarteten Effekte sind positiv, negativ, nicht gegeben oder unbestimmt.

Quelle: Eigene Darstellung.

Die Vereinfachung oder Aussetzung der Vorrangprufung hatten einen teilwei-
sen Verzicht auf eine selektive Steuerung der Migrationsstrome zur Folge.
Zwar werden selektive Effekte bereits dadurch erzielt, dass Fachkraften ge-
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geniiber Unqualifizierten bevorzugt die Einreise gewahrt wird.66 Innerhalb der
Zielgruppe der mittel- bis hochqualifizierten Migranten wirde mit einem Ver-
zicht auf Vorrangprifung jedoch eine gesteuerte Zuwanderung zugunsten ei-
nes erleichterten Zuzugs aufgegeben. Selektive Effekte wirden aber zumin-
dest dadurch erzeugt, dass eine Aussetzung der Vorrangprufung lediglich flr
ausgewahlte Berufsgruppen vereinbart wird. Als Instrument der politischen
Feinsteuerung eignet sich diese MalRnahme hingegen nicht.

Die Vereinheitlichung der Vorrangprifung hatte Auswirkungen auf den natio-
nalen Arbeitsmarkt. Denn eine Pauschalisierung geht einher mit einer geringe-
ren Regelungstiefe. Wenn ein weiteres Prifraster einer grolieren Zahl an Im-
migrationswilligen Zugang zum deutschen Arbeitsmarkt erdffnet, ist eine teil-
weise Verdrangung inlandischer Stellenbewerber durch Auslander nicht ganz-
lich auszuschlieRen. HEILEMANN et al. (2003, S. 46) gehen allerdings davon
aus, dass bei einer Beschrankung dieser MalRnahmen auf am Arbeitsmarkt
stark nachgefragte Berufsgruppen keine gravierenden Verdrangungseffekte zu
erwarten sind. Um diese unerwunschten Nebeneffekte weitgehend einzudam-
men, konnte die angedachte vereinheitlichte Vorrangprufung lediglich fur aus-
gewahlte konkrete Tatigkeiten (z. B. Pflegetatigkeiten) eingefuhrt werden.

Zweifelsohne wurden die angedachten Mallhahmen zur Entlastung der mit der
Vorrangprufung betrauten Bundesanstalt fur Arbeit beitragen. Die HOhe des
Einsparpotenzials kann nicht eingeschétzt werden.67 Mit der hier vorgeschla-
genen Vereinheitlichung wirde ein an sich komplexes Verfahren, das intensi-
ver Recherchen und aufwandiger Prufleistungen bedarf, vereinfacht. Erkauft
wulrde diese Rationalisierung freilich mit einem Verzicht auf Feinsteuerung der
Migrationsstrome. Dabei gilt es allerdings zu bedenken, dass der Beitrag der
Vorrangprufung zur Deckung des Fachkraftebedarfs der Unternehmen von der
Genauigkeit ihrer Ausfihrung und der Gite der ihr zugrunde liegenden Infor-
mationen und Markteinschatzungen abhangt. Die zugrunde liegenden Ar-
beitsmarktanalysen mussen vollstandig und zeitnah erfolgen. Informationsa-

66 Ein Zuzug von Nicht-Fachkraften zur Aufnahme einer Erwerbstatigkeit in Deutschland ist
gemal § 18(3) AufenthG nur bei besonderen zwischenstaatlichen Vereinbarungen oder
aufgrund der Rechtsverordnung geman § 42 auf Weisung des BMAS mdglich.

67 Die zahl an jahrlich von der Bundesanstalt flr Arbeit zum Abschluss gebrachten Vor-
rangprifungen durfte im Jahr 2010 etwas unterhalb der in Kapitel 2.4.5 dargelegten Im-
migrantenzahl gelegen haben, die Uber einen Aufenthaltstitel zum Zwecke der Erwerbsta-
tigkeit verfigen. Zumindest aber lag sie nicht unter zweiundzwanzigtausend, wie die Ta-
belle A2 im Anhang verdeutlicht.
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symmetrien zwischen den externen Analysten und den Marktteilnehmern er-
schweren jedoch die Analyse der Marktverhaltnisse. Eine zeitnahe oder gar
prospektivische Marktbeobachtung ist nur bedingt moglich, so dass die Ergeb-
nisse der Arbeitsmarktanalysen notgedrungen eine Zeitverzerrung aufweisen.
Hinzu kommt, dass zwischen der Feststellung des Handlungsbedarfs und der
politischen Willensbildung, dem sich anschlieRenden Prozess der parlamenta-
rischen Entscheidungsfindung und der gesetzlichen Umsetzung weitere Zeit
vergeht, die zu Verzégerungen fihren kdnnen.

Probleme der Vorrangprifung, die durch fehlende Transparenz und begrenzte
Aktualitat der Entscheidungsgrundlagen verursacht werden, entfallen bei Ver-
zicht auf Anwendung dieses Instruments. Die hohen Anforderungen an die
Verfahrensweise muss jedoch nicht zum Anlass genommen werden, auf ein
derartiges Instrument zu verzichten. Es ist letztlich eine politische Entschei-
dung, auf Methoden der selektiven Feinsteuerung zugunsten einer vereinfach-
ten Regelung zu verzichten.

3.1.3 Zuzugssteuerung mittels Auktionsverfahren

Ein alternatives Verfahren zur Vorrangprifung, das ebenfalls auf eine nachfra-
georientierte Zuwanderungssteuerung abzielt, dabei jedoch ohne aufwandiges
Arbeitsmarkt-Monitoring auskommt und deswegen die damit zusammenhan-
genden Probleme vermeidet, besteht im sogenannten Auktionsmodell. Dieses
Modell bedient sich der Marktkrafte, um den Zuzug von Fachkraften zu stei-
gern. Im Auktionsmodell wird Unternehmen die Mdglichkeit eingeraumt, fir
Auslander, die als Mitarbeiter gewonnen werden sollen, Zuwanderungslizen-
zen zu ersteigern.68 Bieter mit der hochsten Zahlungsbereitschaft erhielten auf
diese Weise Aufenthaltsberechtigungslizenzen fur die von ihnen ausgewahlten
und ihrem Bedarf entsprechenden Fachkrafte. Der staatliche Auktionator legt
das zu versteigernde Kontingent an Zuzugslizenzen fir einen bestimmten Zeit-
raum fest. Die Angebotsabgabe kann sowohl 6ffentlich als auch geheim statt-
finden (vgl. OCHEL 2001, S. 35). Die Erlése der Auktionen fallen dem Emitten-
ten zu. Die Alternative, Zuwanderungsrechte direkt an Auslander zu verstei-

68 Alternativ zu den personenbezogenen Lizenzen kénnen im Rahmen eines Auktionsver-
fahrens auch Lizenzen versteigert werden, die es den Unternehmen erlauben, innerhalb
einer vorgegebenen Zeitspanne eine unbegrenzte Anzahl an auslandischen Qualifizierten
je nach Bedarf zu rekrutieren. Aus Platzgrinden wird diese Option hier nicht naher be-
schrieben (siehe hierzu ZIMMERMANN et al. 2002, S. 2 ff.).
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gern, ist u. a. aus Grinden asymmetrischer Informationsverteilung problema-
tisch und wird an dieser Stelle daher nicht ndher erortert.69

Der Staat hat dem Auktionskonzept zufolge die Mdglichkeit, im Falle einer sich
vergroRernden Fachkraftelicke im Inland durch Ausdehnung des Kontingents
der zu versteigernden Aufenthaltslizenzen steuernd auf den Zustrom an Im-
migranten einzuwirken. Umgekehrt kann der Staat im Falle schwindender
Engpasse mit einer Verknappung der zur Auktion bestimmten Lizenzen reagie-
ren und den Fachkraftezuzug zum Schutze inlandischer Krafte starker begren-
zen. Durch Ausnutzung des Preismechanismus erhalten diejenigen Unter-
nehmen Zuzugslizenzen, die fur die Qualifikation einer bestimmten Person im
Ausland den héchsten Preis zu zahlen bereit sind. Da auf diese Weise die Zu-
teilung der Lizenzen nach Knappheit auf dem Arbeitsmarkt erfolgt, kdnnte ein
Auktionsmodell die bisherige Vorrangprifung ersetzen. Eine Positivauswahl ist
intendiert und garantiert eine nachfrageorientierte Selektion der Zuzugswilli-
gen. Da Unternehmen durch Teilnahme am Auktionsverfahren ihre Praferen-
zen offenlegen, werden die zuvor geschilderten Probleme der asymmetrischen
Informationsverteilung zum Nachteil der offentlichen Prafer umgangen. Zudem
ware die Gefahr von Verdrangungseffekten gebannt, denn Unternehmen durf-
ten kaum bereit sein, hohe Zuschlage fur die Personalakquise zu zahlen, wenn
Bewerber auf dem inlandischen Arbeitsmarkt verfugbar sind.

Das Auktionsverfahren setzt vor allem Hochstqualifizierten hohe Zuzugsanrei-
ze. Fachkrafte mittlerer Qualifikation hatten in diesem Auswahlverfahren ten-
denziell das Nachsehen. Da die Teilnahme an einer Auktion fur die Unterneh-
men nicht kostenfrei ist, muss von einer Uberwalzung der Bieteraufwandungen
auf die gezahlten Gehalter ausgegangen werden. Einwanderungswillige muss-
ten also damit rechnen, dass sie letztlich die Kosten flr die Auktionsteilnahme
in Form reduzierter Entgelte tragen mussten. Von den Produktivitatsgewinnen
flosse den hochqualifizierten Arbeithnehmern somit ein geringerer Teil zu, als
dies unter den Bedingungen einer (kostenfreien) Vorrangprufung der Fall wa-

69 Die Option, Zuzugsrechte direkt an Auslander zu versteigern, erlaubt es nur vermégen-
den Auslédndern am Auktionsverfahren teilzunehmen. Unter Umstanden erhalten besser
qualifizierte Bewerber nur deshalb keine Zuzugserlaubnis, weil sie sich die Gebuhr zur
Teilnahme am Auktionsverfahren nicht leisten kdnnen. AuRerdem verhindern Informati-
onsdefizite auf Seiten der potenziellen Zuwanderer eine effiziente Preisbildung (vgl.
OCHEL 2001, S. 36). Auch kann das bundesdeutsche Sozialsystem zu einer adversen
Selektion unter den Zuwanderern verfiihren (vgl. BAUER 1998, S. 98).
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re.’0 Der Auktionator wiirde mit dem Bieteinsatz diesen Teil der Rente aus
Produktivitatsgewinnen abschdpfen. Hierdurch durfte sich der Zuzugsanreiz
fur Auslander entsprechend vermindern und — je nach der Entlohnung auf den
Teilarbeitsmarkten der Welt — diese Personen ggf. dazu veranlassen, ein an-
deres Zielland mit besseren (gunstigeren) Zuzugsbedingungen auszuwahlen
(siehe Ubersicht 7).

Ubersicht 7:  Konzept und erwartete Effekte einer auktionsgestitzten Zu-

wanderungssteuerung

Konzept

Zielsetzung Bindung der Zuzugserlaubnis fir Auslander aus Drittstaaten an die
Zahlungsbereitschaft der Unternehmen. Eine Steuerungswirkung wird
durch Kontingentierung (Verknappung) der Zuzugslizenzen erreicht.

Zuzugsanreize Die Zuteilung der Zuzugsrechte hangt unmittelbar von der Knappheit
und der Zahlungsbereitschaft der Unternehmen in Deutschland ab
und erzeugt somit selektive Anreizwirkungen.

Rekrutierungs- Eine Erweiterung der Lizenzkontingente erzeugt einen positiven Rek-

anreize rutierungsanreiz durch Anpassung der Preise.

Erwartete Effekte

Migrationseffekte (+) Hochstqualifizierte haben einen gesteigerten Zuzugsanreiz, vor-
ausgesetzt, der Ersteigerungserlés kommt ihnen als Trager ihres
Humankapitals zugute.

() Die Zahl der Zuwanderer hangt u. a. von dem Kontingent an
Zertifikaten ab, aber auch von dem Umfang an Zuzugswilligen.

(=) Walzen die Unternehmen die Aufwendungen der Lizenzersteige-
rung auf die auslandischen Mitarbeiter ab, wird hierdurch deren
Zuwanderungsanreiz vermindert.

Selektionseffekte (+) Die Selektionswirkung hangt von der Funktionsfahigkeit des Auk-
tionsverfahren und der Transparenz der Arbeitsmarkte ab.

Markteffekte (+) Einwanderungsrechte werden je nach Prioritat der Unternehmen
bedarfsgerecht an die Bewerber verteilt.

Zusatzeffekte (+) Die Allokation der Lizenzen erfolgt Uber den Preismechanismus,
wodurch der blrokratische Aufwand vermindert wird.

(=) Die o6ffentliche Akzeptanz einer Versteigerung von Einwande-
rungsrechten ist fraglich, da Zuwanderung ausschlie3lich dem
O0konomischen Kalkul unterworfen wird.

© IfM Bonn

+,-,7,2 Die erwarteten Effekte sind positiv, negativ, nicht gegeben oder unbestimmt.

LR A

Quelle: Eigene Darstellung.

70 Die Zusammenhange zwischen dem Bildungsniveau und den Renten, die aus der Pro-
duktivitatssteigerung resultieren, erlautern BACKES-GELLNER et al. (2001b, S. 26 ff.).
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Fur die Unternehmen ist die Teilnahme am Auktionsverfahren — wie erwahnt —
mit Kosten verbunden, die sie voraussichtlich durch verminderte Lohnzahlun-
gen an die Mitarbeiter allgemein oder die zugewanderten Auslander im Unter-
nehmen kompensieren. Die von ihnen entrichteten Lohne sind dann u. U. in-
ternational nicht mehr konkurrenzfahig, so dass die Unternehmen gegenulber
Wettbewerbern im Ausland, die ebenfalls international um gut ausgebildete
Fachkrafte wetteifern, im Nachteil sind. Letzteres gilt nur dann, wenn andere
Lander von einer Einfihrung eines Auktionssystems absehen.

Der Vorteil der auktionsgesteuerten Zuzugsselektion gegenuber einer Lenkung
mittels Vorrangprifung besteht in der allokativen Wirkung. Indem die Unter-
nehmen selbst ihren Bedarf und ihre Praferenz Gber ihre Zahlungsbereitschaft
und ihr Bieterverhalten zum Ausdruck bringen, ist eine Einschatzung durch
Dritte, wie sie die Vorrangprufung bisher erfordert, nicht mehr notwendig. Die
Funktionsfahigkeit des Auktionssystems hangt allerdings von der ausreichen-
den Informiertheit der Entscheidungstrager in den Unternehmen ab. Zudem
erscheint es zweifelhaft, ob angesichts der zurzeit eher geringen Attraktivitat
Deutschlands fur mobile Fachkrafte ein Auktionsmodell Uberhaupt die erwarte-
ten Effekte bewirken kann. Eine Steuerungsfunktion entfaltet ein Auktionsmo-
dell namlich erst bei einem hohen Preis. Angesichts der ohnehin geringen Zahl
an Fachkraften, die in den letzten Jahren nach Deutschland einreisten, ist es
denkbar, dass ein Auktionssystem mehr Personen verschreckt als zusatzlich
zur Immigration animiert. Es erscheint zudem zweifelhaft, ob die in regelmafi-
gen Abstanden durchzufuhrenden Auktionen tatsachlich die burokratische
Prozedur der Erteilung von Aufenthaltserlaubnissen substanziell gegenuber
dem bisherigen System der Vorrangprufung erleichtert und beschleunigt. Denn
schlieBlich musste die tatsachliche Qualifikation der Zuwanderer nach wie vor
uberpruft werden. Es bleibt zudem unklar, inwieweit Auktionsverfahren ange-
sichts der nicht ganzlich transparenten Markte wirklich zuverlassig funktionie-
ren konnten.

Nach Einschatzung von STEINHARDT (2007, S. 23) macht ein Auktionsver-
fahren auRerdem nur bei solchen Stellenbesetzungen Uberhaupt Sinn, bei de-
nen die Arbeitskrafte nicht selbst durch die Unternehmen angelernt oder wei-
tergebildet werden, sondern die unmittelbar nach Einstellung eingesetzt wer-
den konnen, da eine Aufenthaltsberechtigung mittels Lizenzen nur befristet
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erteilt wird.”1 Gerade Unternehmen, die unter Fachkraftemangel leiden, dirf-
ten jedoch eher an einer dauerhaften Akquise neuer Mitarbeiter interessiert
sein. Im Falle von Hochqualifizierten durfte also das Auktionssystem fur Unter-
nehmen eher unattraktiv sein. Aulderdem fordert ein Auktionsverfahren ein
Handeln der Unternehmen nach kurzfristigen Gesichtspunkten. Das politische
Anliegen ist es aber, bevorzugt langfristig beschaftigungsfahige Auslander ins
Land zu holen. Hinzu kommt, dass eine Versteigerung von Einwanderungs-
rechten mdglicherweise nicht auf 6ffentliche Akzeptanz stof3t, da Zuwanderung
ausschlieBlich dem 6ékonomischen Kalkul unterworfen ware. Insbesondere
letztgenanntes Argument spricht daflir, dass ein Auktionsverfahren zur Redu-
zierung des Fachkraftemangels kaum geeignet erscheint.

Auch aus Sicht der Mittelstandspolitik ist das Auktionsmodell eher skeptisch zu
beurteilen. Vor allem kleine, aber auch mittlere Unternehmen durften kaum in
ausreichendem Male uber die finanziellen Mittel verfigen, um sich an Auktio-
nen zu beteiligen. KMU waren noch in einer weiteren Hinsicht benachteiligt.
Da sich die Ersteigerung von Zuwanderungsrechten insbesondere fur Hochst-
qualifizierte lohnt, wird das Klientel, auf das KMU gemeinhin fokussieren, nam-
lich die Fachkrafte mittlerer Qualifikation, auf Auktionen kaum vertreten sein.
Bezogen auf den Mittelstand erscheint es daher fraglich, ob ein Auktionssys-
tem bestehende Fachkrafteengpasse wirksam beseitigen kann. Nicht auszu-
schliel3en ist, dass mit der Einfuhrung eines derartigen Vergabeverfahrens ein
Fachkrafteengpass noch verscharft wird.

In der Gesamtschau Uberwiegen die negativen Effekte die positiven. Ein Auk-
tionsverfahren erscheint unter Abwagung der Chancen und Risiken als kaum
geeignet, zur Losung des Problems der selektiven Zuzugssteuerung beizutra-
gen.

3.1.4 Zuzugssteuerung mittels Kriterienbestimmung

Fachkraftezuwanderung liel3e sich — alternativ zu den genannten Vorrang- und
Auktionsverfahren — auch Uber ein Kriteriensystem etwa nach dem Vorbild Ka-
nadas steuern (siehe Kapitel 2.3). In der politischen Debatte zur moglichen
Neugestaltung des deutschen Zuwanderungsrechts findet dieser Gegenvor-
schlag zum bestehenden System durchaus — wenn auch nicht einhellig — Zu-

4 Einwanderungslizenzen sollten nach der Auffassung von ZIMMERMANN et al. (2002,
S. 245) auf maximal drei Jahre befristet sein.
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spruch.”2 Eine derartige Zuzugssteuerung basiert auf der Festlegung von An-
forderungskriterien, die Auslander zur Erlangung einer Aufenthaltserlaubnis in
Deutschland erflllen mussen. Vorrangiges Merkmal einer auf den Zuzug von
Fachkraften fokussierenden Zuwanderungspolitik ist die berufliche Qualifikati-
on. Aber auch andere personenbezogene, soziookonomische und kulturelle
Kriterien kdnnen neben den die Leistungsfahigkeit kennzeichnenden Merkma-
len dem Verfahren zugrunde gelegt werden (vgl. STEINHARDT 2007, S. 7).
Der Kriterienkatalog kann neben Optional- auch Ausschlussmerkmale enthal-
ten. Durch Punktezuordnung erfolgt eine Gewichtung der Kriterien je nach poli-
tischer Prioritatensetzung. Eine Einwanderungserlaubnis wird denjenigen Inte-
ressenten pauschal erteilt, die eine Mindestpunktzahl erreichen. Dieses Ver-
fahren hatte zur Folge, dass die Hohe der Zuwandererzahl offen ware. 73 Al-
ternativ hierzu kann auch eine Kontingentierung vorgenommen werden, indem
eine festgelegte Anzahl an Zuzugslizenzen an Bewerber vergeben werden, die
die hochste Punktezahl in Rangfolge erzielen.”4 Wie allerdings die statisti-
schen Analysen in Kapitel 2.4 belegen, ist der Fachkraftezustrom nach
Deutschland eher gering, so dass es keiner quantitativen Zuzugsbegrenzung
bedurfte (vgl. BORRMANN et al. 2007, S. 134).

Die Einfuhrung eines Kriterienmodells bedeutete flr Deutschland einen Para-
digmenwechsel in der Politik der Zuwanderungssteuerung. Durch den Verzicht
auf eine Bindung der Zuzugserlaubnis an eine konkrete Stellenzusage sowie
auf die Vorrangprifung wirde die bisherige Politik der Nachfragesteuerung
aufgegeben. Hochqualifizierte Zuwanderer erhielten unabhangig davon, ob sie
bereits Uber einen Arbeitsplatz verfligen, Zugang zum deutschen Arbeitsmarkt,
sofern sie den in einem Kriterienkatalog fixierten Anforderungen zu einem de-
finierten Mindestanteil genligen. Eine prifende Instanz wirde sich lediglich auf
die Kontrolle der Kriterienerflllung der Antragsteller beschranken.”> Es be-
stinde allerdings die Mdglichkeit, nachfragebezogene Kriterien in das Punkte-
system einflielRen zu lassen, indem etwa am Arbeitsmarkt besonders rare
Kompetenzen mit zusatzlichen Punkten honoriert wurden.

72 Bereits die Stissmuth-Kommission hatte sich fiir die Einflhrung eines Kriterienverfahrens
ausgesprochen (vgl. Kapitel 2.2). Auch der frihere Bundeswirtschaftsminister Briderle
beflrwortete prinzipiell ein derartiges Verfahren (vgl. SCHOLZ 2010, S. 24).

73 Es kénnte allerdings in diesem Fall ein Losverfahren eingefiihrt werden, um die Zuwan-
dererzahl zu begrenzen.

74 7y den Verfahren siehe STRAUBHAAR (1992, S. 276 ff.) und BAUER (1998, S. 80 ff.).

75 7u den genannten Sponsoren und deren angedachte Kontrollfunktion siehe STEIN-
HARDT (2007, S. 8 f.).
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Die EinfUhrung eines kriteriengestitzten Auswahlverfahrens zielt darauf, einfa-
che und transparente Normen fir die Erteilung von Zuzugsberechtigungen
festzulegen. Dies soll die Zukunftsplanung potenzieller Immigranten erleichtern
und letztlich auch deren Wanderungsentscheidung positiv beeinflussen. Ent-
scheidend hierflr ist nach Auffassung von ANGENENDT (2008, S. 50), dass
die Kriterien verstandlich formuliert und nachprifbar sind. Die Definition fest-
stehender Kriterien wirde zudem ein nach aufen auf den internationalen Ar-
beitsmarkt gerichtetes Signal begrinden und anzeigen, dass Zuwanderung
von Fachkraften generell erwlnscht ist und nicht primar einer kurzfristigen Po-
litik der SchlieRung von temporaren Engpassen entspringt. Ein Kriteriensystem
erleichterte nicht zuletzt auch den Zuzug nach Deutschland, da eine aufwandi-
ge Vorrangprufung entfiele. Da auch die Arbeitgeber hierzulande aufgrund der
vereinfachten und verkurzten Bewilligungsverfahren mit einer rascheren Ertei-
lung der Zuzugsgenehmigungen rechnen konnen, durfte deren Rekrutierungs-
anreiz sich erhdhen (siehe Ubersicht 8).

Ubersicht 8: Konzept und erwartete Effekte der Einflihrung eines kriterien-
gestutzten Auswahlverfahrens

Konzept

Zielsetzung Zuwanderungsselektion auf der Grundlage angebotsbezogener
Merkmale.

Zuzugsanreize Einfachere und transparentere Verfahren erleichtern die Antragsstel-
lung. Der Verzicht auf Vorrangpriifung beschleunigt die Erteilung der
Aufenthaltsgenehmigung und erhéht den Zuzugsanreiz.

Rekrutierungs- Das vergleichweise unkomplizierte Verfahren erleichtert den Zugang

anreize der Arbeitgeber zum internationalen Arbeitsmarkt.

Erwartete Effekte

Migrationseffekte | (+) Erweiterung des Kreises der Zuzugsberechtigten, indem bisheri-
ge Restriktionen (des Vorrangmodells) entfallen.

Selektionseffekte | (=) Auf eine hohe Ausdifferenzierung der Qualifikationsprofile nach
Bedarf des Arbeitsmarktes wird verzichtet.

Markteffekte (+) Der Arbeitsmarkt flr Fachkrafte wird erweitert.

(=) Verdrangungseffekte inlandischer Stellenbewerber sind nicht
auszuschiellen.

Zusatzeffekte (+) Abbau von Bulrokratiekosten.

© IfM Bonn

+,-,7,2 Die erwarteten Effekte sind positiv, negativ, nicht gegeben oder unbestimmt.

Quelle: Eigene Darstellung.

Der Ubergang von einem nachfrage- zu einem angebotsorientierten Kriterien-
system wurde u. a. durch den Wegfall der Vorrangpriufung den Kreis der Zu-
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zugsbegunstigten vermutlich erheblich erweitern. Folglich kann erwartet wer-
den, dass sich auch die Zahl der tatsachlich Zuwandernden erhdhen wird. Da
jedoch die Zuzugsentscheidung — wie zuvor erdrtert — nicht nur von den forma-
len Voraussetzungen abhangt, sondern auch durch weitere, zum Teil personli-
che Umstande bedingt ist, lasst sich der zu erwartende Zuzugsstrom kaum im
voraus in seiner quantitativen Dimension voraussagen.

Selektionswirkungen wirden sich voraussichtlich auch unter den Bedingungen
einer kriteriengestitzten Auswahl einstellen. Ein Verzicht auf die bisherige,
strengere Zuzugsreglementierung muss nicht bedeuten, dass selektive Effekte
sich abschwachten. Denn ein dauerhaftes Aufenthaltsrecht wirde auch unter
der neuen Regelung nur dann gewahrt, wenn die betreffenden Auslander lang-
fristig Anstellung finden. Letztlich ist es also der Arbeitsmarkt, der je nach Be-
darf der Unternehmen fur die selektive Steuerung der dauerhaft in Deutsch-
land lebenden Auslander sorgt.

Die Einfuhrung eines Kriterienmodells der Zuzugssteuerung hat jedoch weit-
reichende Auswirkungen sowohl auf die internationalen als auch nationalen
Arbeitsmarkte. International ist damit zu rechnen, dass weniger wettbewerbs-
fahige Lander verstarkt Fachkrafte an Deutschland abgeben, was wiederum
deren Entwicklung negativ beeintrachtigen kann.”6 In Deutschland treten die-
se Zuwanderer dann ungehindert auf den inlandischen Arbeitsmarkt und somit
in Konkurrenz zu den heimischen Mitbewerbern um offene Stellen.

Eine kriteriengestltzte Zuwanderung ist in erster Linie auf eine langfristige
Starkung des Humankapitalstocks der Volkswirtschaft ausgerichtet. Aus Oko-
nomischer Sicht ist gegen eine derartige Offnung der Arbeitsméarkte grundsatz-
lich nichts einzuwenden. Im Gegenteil: Sie diurfte den Wettbewerb um gute
Fachkrafte eher beférdern. Allerdings kann Zuwanderung aufgrund der sich
verscharfenden Wettbewerbsbedingungen am Arbeitsmarkt — je nach Ausmal}
des Zuwanderungsstroms — Verdrangungseffekte hervorrufen. Soziale Span-
nungen sind nicht auszuschliel3en. Die Neuregelung wurde in jenen Branchen
und unter solchen Berufsgruppen zu einer Erhéhung der Arbeitsplatzkonkur-
renz fuhren, in denen kein akuter Fachkraftemangel herrscht.

Ein Wechsel des Systems der Zuzugssteuerung ermoglicht Uberdies die Ein-
sparung aufwandiger Vorrangprufungen. Die Bundesagentur fur Arbeit konnte

76 Dieses Problem stellt sich auch bei den anderen Mafinahmen der Zuzugsfoérderung.
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sich auf die Kontrolle der Einhaltung der gesetzten Kriterien konzentrieren und
ware um die bisherige Vorrangprifung entlastet. Ein Punktesystem bietet zu-
dem den Vorteil hoherer Transparenz bei der Erteilung einer Zuzugserlaubnis,
in dem es Behordenentscheidungen objektiviert und Ermessensspielraume
begrenzt (vgl. DGB 2001, S. 1). Allerdings verfugt der Staat mitunter nicht Gber
die erforderlichen Informationen, um die Kriterienerflllung hinreichend zu er-
mitteln. Kriterien wie die Integrationsfahigkeit sind kaum messbar.

3.1.5 Zuzugsregelung fur Selbststandige

Arbeitsmigration erfolgt nicht nur aufgrund der Wanderungsentscheidung von
Beschaftigungssuchenden, sondern auch aufgrund des Zuzugs von investiti-
onsbereiten Selbststandigen. Die Einreiseerlaubniserteilung fur Selbststandige
ist an die Hohe ihres Investitionsvorhabens geknlpft. Die konkreten Anforde-
rungen, die an Zuwanderer aus Nicht-EU-Staaten, die eine bereits bestehende
Unternehmung nach Deutschland verlagern oder eine neue Existenz hierzu-
lande begrinden wollen, gestellt werden, sind in Kapitel 2.2 ausfuhrlich darge-
legt (siehe auch BRENKE 2011, S. 9). Diese Unternehmerpersonen reisen
i. d. R. mittels eines Schengen-Visums in die Bundesrepublik ein und haben
dann insgesamt 90 Tage Zeit, ihr Griindungsvorhaben voranzutreiben und sich
um einen Aufenthaltstitel zur Austibung einer Erwerbstatigkeit zu bemiihen.”7
Bei den Formalien zur Erlangung eines Visums handelt es sich um auf interna-
tionalen Festlegungen beruhende Regelungen, von denen weder auslandische
Besucher noch die Zuwanderer entbunden werden kénnen.”8 Die Auslander-
behdrde entscheidet auf Antrag Uber die Erteilung einer an die Aufnahme einer
selbststandigen Erwerbstatigkeit gebundenen Aufenthaltserlaubnis. Ihre Bewil-
ligung setzt die Einreichung von Unterlagen’® bei der zusténdigen Auslander-
behdrde als Beleg fur die angestrebte selbststandige Tatigkeit sowie eine Stel-

7T Die 90-Tage-Frist kann ggf. durch Einholung eines Mehrfachvisums ausgedehnt werden
und stellt insofern keine abzubauende Zuzugshirde dar.

78 Wird eine Gesellschaftsgriindung angestrebt, ist ein Einladungsschreiben eines deut-
schen Geschaftspartners zur Erlangung eines Visums erforderlich (vgl. KIRSCH et al.
2012, S. 10 ff.). Selbststandige Unternehmer bendétigen einen Handelsregisterauszug
oder die Satzung des bestehenden Unternehmens und einen Nachweis Uber die Ge-
schaftsaktivitaten (ebenda).

79 Erforderlich sind neben Arbeitszeugnissen u. a. auch ein Businessplan, ein Kapitalnach-
weis fur die Unternehmensgrindung, ein Beleg Uber die Sicherung des Lebensunterhal-
tes der Grinderin bzw. des Grinders fir mindestens sechs Monate und — sofern vorhan-
den und ggf. als Entwurf — der Gesellschaftsvertrag, der Handelsregisterauszug, die Ge-
werbeanmeldung und Miet- und Pachtvertrage. Bei Firmenkauf bzw. einer Beteiligung ist
die Vertragsgrundlage einzureichen (vgl. www.hk24.de/international/auslaenderrecht).



58

lungnahme eines Sachverstandigen Uber die wirtschaftliche Tragfahigkeit des
Unternehmens- und Finanzierungskonzepts voraus.

Zur Forderung des Zuzugs von auslandischen Unternehmerinnen und Unter-
nehmern aus Drittstaaten kdnnten die zugrunde gelegten Anforderungen ab-
gesenkt werden.80 Aus 6konomischer Sicht spricht nichts gegen die Gewéh-
rung einer Zuzugserlaubnis auch unter weniger strengen Auflagen, sofern si-
chergestellt ist, dass die Grundung auf legaler Basis erfolgt und das Ge-
schaftskonzept wirtschaftlich tragfahig ist. Malgeblich ist nach aktueller
Rechtslage ein Investitionsvolumen von mindestens 250.000 € sowie die
Schaffung von zumindest finf neuen Arbeitsplatzen. Diese Richtgréfien sind —
etwa im Vergleich zu den in Kanada gultigen Schwellenwerten (vgl. Kapitel
2.3) — eher restriktiv. Gutachter raten den Auslanderbehérden bereits heute
zum Teil schon bei geringeren Beschaftigungseffekten zur Erteilung einer Zu-
zugsgenehmigung, sofern eine glnstige Entwicklungsprognose besteht.

Durch eine Absenkung der bislang veranschlagten Mindestvoraussetzungen
wulrde einer erweiterten Gruppe von Auslandern aus Drittstaaten eine Aufent-
haltsgenehmigung in Aussicht gestellt. Grundungswillige, die die bisherigen
Schwellenwerte unterschreiten, erhielten auf diese Weise die Moglichkeit der
Einwanderung nach Deutschland. Die hier zur Diskussion gestellte Zuzugser-
leichterung wurde also in erster Linie den Begrundern von Kleinexistenzen zu-
gute kommen. Wie haufig es jedoch in der Praxis vorkommt, dass Investoren
unter den gegebenen Rahmenbedingungen das Wagnis einer Unternehmens-
verlagerung bzw. Firmengrundung fern ihrer Heimat auf sich nehmen, Iasst
sich nicht kldren.81 Daher ist auch kaum die Effektstérke vorauszusagen, die
mit einer Lockung der Mindestinvestitionsanforderungen einhergeht.82

80 |n den zurtickliegenden Jahren wurde bereits in dieser Weise verfahren, um Zuwande-
rung zu beférdern. Bis August 2007 lagen die Schwellenwerte bei einem Investitionsvo-
lumen von 1 Mio. € und der Schaffung von mindestens zehn Arbeitsplatzen. Bis Ende
2008 galt eine Mindestinvestitionssumme von 500.000 €, wobei die Mindestgrenze der
einzustellenden Mitarbeiterzahl auf funf Personen abgesenkt wurde.

81 Die amtliche Statistik, die Informationen zum Grindungsgeschehen liefert, bietet keine
Angaben zum Aufenthaltsstatus der Griinderpersonen auslandischer Herkunft.

82 Attraktiv diirfte eine Lockerung der Zuzugsvoraussetzungen insbesondere fur auslandi-
sche Unternehmer sein, die sich in Deutschland zunachst einmal ein zweites Standbein
(z. B. eine Zweigstelle) aufbauen wollen. Eine sofortige und vollstandige Standortverlage-
rung wirde es mit sich bringen, dass diese Investoren ihr gesamtes Existenzrisiko auf ein
fremdes Marktumfeld stiitzen. Das Angebot, sich nach Ablauf der Ubergangsfrist dauer-
haft niederzulassen, erzeugt einen zusatzlichen Bleibeanreiz.
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Ubersicht 9:  Konzept und erwartete Effekte einer Absenkung der Mindest-
investitionsanforderungen fur selbststandige Auslander

Konzept
Zielsetzung Erweiterung des Kreises der zuzugsberechtigten Unternehmer.
Zuzugsanreize Zusatzliche Zuzugsanreize auch fir Klein- und Kleinstunternehmer

werden durch die Erweiterung der Gruppe der Beglinstigten gesetzt.

Erwartete Effekte

Migrationseffekte (+) Die erweiterte Gruppe der Beglinstigten wird tendenziell zu
einer Erhéhung der Zuwanderung flhren.

Selektionseffekte (#) Mit der MaRnahme ist keine Selektionswirkung verbunden,
vorausgesetzt, es wird auch weiterhin auf Vorzugskonditionen
fur Selbststandige hoher und héchster Qualifikation verzichtet.

Markteffekte (x) Werden bevorzugt kleinere Wirtschaftseinheiten gegriindet,
sinken die damit verbundenen Investitions- und Beschafti-
gungseffekte. In der Summe konnte jedoch die Zahl der Ar-
beitsplatze je nach Anzahl der Griindungen insgesamt steigen.

Zusatzeffekte (=) Das Risiko von Scheingriindungen steigt mit der Absenkung der
Mindestanforderungen.
© IfM Bonn

+,-,7,2 Die erwarteten Effekte sind positiv, negativ, nicht gegeben oder unbestimmt.

Quelle: Eigene Darstellung.

Eine Absenkung der Mindestinvestitionsanforderung geht allerdings mit der
Gefahr der missbrauchlichen Nutzung der Regelung einher (vgl. LORENZ
2010, S. 20 ff.). Zuwanderungswillige kdénnen Informationsasymmetrien zu ih-
ren Gunsten ausnutzen und eine Wirtschaftseinheit begriinden, deren eigentli-
ches Anliegen nicht im Erwerbsziel, sondern im Erhalt einer Aufenthaltsge-
nehmigung fir die Grinderperson und deren Familie liegt. Griinder von soge-
nannten Kimmerexistenzen kdnnten bestrebt sein, ihr Gewerbe so lange am
Markt zu halten, bis eine unbefristete Niederlassungserlaubnis seitens der Am-
ter erteilt wurde, um anschlieBend ihre unternehmerische Tatigkeit auf-
zugeben. Die Gefahr des unternehmerischen Scheiterns ist grundsatzlich zwar
gegeben, ist aber umso gréler, je kleiner das Grindungsvorhaben ist (Liability
of Smallness). Eine Erleichterung im Reglement sollte daher erst dann ins Au-
ge gefasst werden, wenn sichergestellt ist, dass die bereits heute fur zuwan-
dernde Selbststandige obligatorische Prufung des Grundungskonzepts durch
Fachkundige alleine ausreicht, um missbrauchlichem Verhalten wirksam Ein-
halt zu gebieten.

Selektionseffekte gehen mit der diskutierten Zuwanderungsregelung nicht ein-
her. Hochqualifizierte Investoren aus Drittstaaten, die sich am Standort
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Deutschland wirtschaftlich engagieren wollen, sind den gleichen Zuzugsbedin-
gungen unterworfen wie geringer qualifizierte Selbststandige. Die fur Selbst-
standige getroffene Zuzugsregelung ist einseitig auf die Héhe des von diesen
Personen bereitzustellenden Investivkapitals ausgerichtet. Eine Einreiseer-
laubnis konnte aber durchaus von weiteren personenbezogenen Merkmalen,
darunter der mitgebrachten Qualifikation, abhangig gemacht werden. Hierzu
musste die Erteilung einer Niederlassungserlaubnis an das Ausbildungsniveau
und den beruflichen Erfahrungshintergrund gekoppelt werden.

Ein Verzicht auf eine selektive Steuerung der Selbststandigenzuwanderung
kann unterdessen negative Struktureffekte zur Folge haben. Verstarkte Grin-
dungsaktivitaten durch Zuwanderer in stagnierenden oder gar schrumpfenden
Branchen durften namlich zu einem Verdrangungswettbewerb unter den be-
stehenden Wettbewerbern fuhren. Lediglich Unternehmensgrindungen, deren
Strategie in der Einfuhrung innovativer Produkte und Dienstleistungen besteht,
tragen zur Erneuerung und Weiterentwicklung der Wirtschaftsstruktur bei und
erzeugen Wachstums- und positive Wohlfahrtseffekte. Insofern ware es nur
konsequent, Investoren in Wachstumsbranchen sowie (hoch-)qualifizierten
Grundern privilegierte Einreise- und Bleibekonditionen zu offerieren und ihnen
auf diese Weise hohere Zuzugsanreize zu setzen.

3.1.6 Ausdehnung des Aufenthaltstitels zur Arbeitsplatzsuche auf aus-
gewéhlte Gruppen von Fachkraften ohne Hochschulabschluss

Fachkraften aus Drittstaaten, die in Deutschland arbeiten wollen, jedoch Uber
kein Stellenangebot verfigen, kdnnen seit Aufnahme des Paragraphen 18c ins
Aufenthaltsgesetz — sofern sie Uber einen anerkannten Hochschulabschluss
verfigen und ihren Lebensunterhalt selbststandig bestreiten — nach Deutsch-
land einreisen und sich flr insgesamt sechs Monate dort auf Arbeitssuche be-
geben.83 Zuwanderungswillige aus ausgewahlten Industriestaaten — darunter
den USA und Japan — genieRen demgegeniber das Privileg, auch ohne Vi-

83 Bis Mitte 2012 wurde Arbeitsuchenden aus Drittstaaten nur dann eine Aufenthaltsge-
nehmigung erteilt, wenn diese bereits vor ihrer Ubersiedlung einen Arbeitsplatz in
Deutschland vorweisen konnten. Auch zur Beantragung eines Schengen-Visums zur Ein-
reise nach Deutschland bedurfte es des Nachweises eines Arbeitsvertrags oder zumin-
dest eines Bestatigungsschreiben des zukiinftigen Arbeitgebers. Die Begleitumstande
sind in Kapitel 2.3 naher beschrieben oder in der Drucksache 236/12 des Bundesrates
vom 27.04.2012 nachzulesen.
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sum nach Deutschland einreisen zu konnen, um sich vor Ort um eine Arbeits-
stelle zu bemiihen.84

Wie bereits angefuhrt, rekrutieren KMU zumeist Fachkrafte, die nicht an Hoch-
schulen studierten, sondern andere berufliche Ausbildungen absolvierten. Die-
sen in die Kategorie der Sonstigen Fachkrafte fallenden Bewerbern werden
jedoch die zuvor dargelegten Vorzugskonditionen nicht gewahrt. Sie bendtigen
weiterhin ein Schengen-Visum, um nach Deutschland einzureisen. Das Prob-
lem der Kontaktanbahnung zwischen Arbeitsuchenden und deutschen Arbeit-
gebern, wie es noch vor der Gesetzesanderung flr samtliche Fachkrafte be-
stand, ist also zumindest noch hinsichtlich der Bewerbergruppe, die im Mit-
telstand vorrangig akquiriert wird, ungelost. Die begrenzten Moglichkeiten ins-
besondere fur KMU, in unmittelbaren Kontakt zu Stellenbewerbern im Ausland
zu treten und diese auf ihre Eignung hin zu prifen, kdnnen erklaren, weshalb
dieser Weg der Personalakquise bislang nur vergleichsweise selten beschrit-
ten wird.85 Um es auch diesen Fachkraften zu ermdglichen, sich vor Ort auf
Arbeitssuche zu begeben, kdnnte der neu geschaffene Aufenthaltstitel zumin-
dest auf ausgewahlte Berufsgruppen ohne Hochschulabschluss ausgedehnt
werden. Hierzu musste jedoch sichergestellt sein, dass nur solche Personen
ins Land gelangen, die sich tatsachlich auf Arbeitssuche begeben und die das
Land im Falle einer erfolglosen Jobsuche nach Ablauf der gewahrten Frist
wieder verlassen. Wie die Akademiker mussten auch diese Arbeitsuchenden
fir ihren Lebensunterhalt wahrend ihres Deutschlandaufenthaltes selbst auf-
kommen.

Ein solches, anlassbezogenes Kurzvisum wirde die Stellensuche flir Bewer-
ber aus Drittstaaten mit Berufsausbildung erleichtern. Diese Fachkrafte kdnn-
ten sich vor Ort ein Bild von ihren Berufschancen machen und sich bei poten-
ziellen Arbeitgebern personlich vorstellen. Sie konnten auf diese Weise selbst
in Erfahrung bringen, ob sie in Deutschland langer leben und arbeiten moch-
ten. Ihnen ware somit die Moglichkeit gegeben, entscheidungsrelevante Infor-

84 visumfreiheit wird gegenwartig aullerdem den Staatsbirgern Australiens, Israels, Kana-
das, Neuseelands und Sudkoreas zugestanden (vgl. www.gtai.com).

85 Die Suche im Ausland zur Sicherung des Fach- und Fihrungskraftebedarfs ist fiir deut-
sche Industrieunternehmen nur von nachrangiger Bedeutung. Gerade einmal 7,2 % der
Unternehmen — hierunter vor allem Grolunternehmen — schlagen diesen Weg ein (vgl.
BRINK et al. 2012, S. 23). In erster Linie werden Fachkrafteengpasse durch die Auswei-
tung der betrieblichen Weiterbildung, die Verbesserung des Unternehmensbildes, die
Ausweitung der betrieblichen Ausbildung oder auch durch die Einfuhrung attraktiverer
Vergltungsmodelle Gberwunden (vgl. ebenda).
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mationen einzuholen. Infolge der angedachten Erweiterung der Regelung ware
zu erwarten, dass sich mehr mobile Migranten Gberhaupt mit der Option, nach
Deutschland auszuwandern, auseinandersetzen. Eine derartige Zuwande-
rungsregelung auf Probe durfte auch den KMU zugute kommen, die auf der
Suche nach Personal sind. Auf diese Weise kdnnten auch die in Deutschland
ansassigen Unternehmen leichter Kontakte mit potenziellen Zuwanderern
knUpfen und diese ggf. durch Kurzzeitpraktika auf ihre Eignung testen. Diese
neuartigen Aufenthaltsmdglichkeiten bdten diesen Unternehmen zusatzliche
Rekrutierungsanreize (siehe Ubersicht 10).

Ubersicht 10: Konzept und erwartete Effekte der Erweiterung der neuen Auf-
enthaltsregelung fur in Nicht-EU-Staaten lebende, in Deutsch-
land Arbeit suchende Fachkrafte mit Berufsqualifizierung

Konzept

Zielsetzung Erleichterung der Einreiseregelung auch fur Fachkrafte ohne Hoch-
schulabschluss.

Zuzugsanreize In dem Malde, wie Einreiserleichterungen die Chancen fir eine Stel-
lenbewerbung erhéhen, vergréliert sich der Zuzugsanreiz der Arbeit
suchenden Auslander.

Rekrutierungs- Die Suchkosten der Unternehmen nach im Ausland lebenden Fach-

anreize kraften verringern sich durch eine Lockerung der Einreisebestimmun-

gen, was den Anreiz zur Personalakquise erhoht.

Erwartete Effekte

Migrationseffekte | (+) Auslander ohne Kontakte im Ausland zu deutschen Firmen wird
eine Zuzugshiurde genommen, so dass mit einer wachsenden
Zahl an Zuwanderern aus dem Nicht-EU-Ausland zu rechnen ist.

Selektionseffekte | (=) Die bisherige Regelung, die allein Hochqualifizierten galt, diente
der Selektion. Mit der Erweiterung auf Personen mit niedrigerer
Qualifikation vermindern sich die Selektionseffekte.

Markteffekte (+) Durch die physische Prasenz von Arbeitsuchenden aus dem Aus-
land liefe sich mehr Transparenz auf dem deutschen
Arbeitsmarkt erzeugen.

(+) Personal akquirierende KMU wirden von dieser Regelung profi-
tieren, da sie vornehmlich Fachkrafte mit beruflicher Ausbildung
einstellen.

© IfM Bonn

+,-,7,& Die erwarteten Effekte sind positiv, negativ, nicht gegeben oder unbestimmt.
Quelle: Eigene Darstellung.

Inwieweit die Zuzugsanreize in der Praxis tatsachlich zu einem verstarkten Zu-
strom an einwandernden Fachkraften fuhren, lasst sich nicht mit hinreichender
Sicherheit prognostizieren. Es kann allerdings erwartet werden, dass der deut-
sche Arbeitsmarkt im Zuge der Einfuhrung einer Aufenthaltsgenehmigung zur



63

Arbeitssuche auch fur Fachkrafte ohne Hochschulabschluss an Attraktivitat
gewinnen wirde. Nicht auszuschliel3en ist aber, dass andere Faktoren wie et-
wa der Erwerb der deutschen Sprache letztlich hdhere Zuzugshirden begrin-
den als fehlende Ortskenntnisse und mangelnde personliche Kontakte.86 Uber
die Hohe der Zuzugseffekte entscheidet nicht zuletzt auch die Bereitschaft der
Unternehmen in Deutschland, Arbeitsplatze Immigranten anzubieten und ggf.
deren Sprach- und Integrationsvermégen durch eigene Programme zu fordern.

Mit einer Ausdehnung der Einreiseerlaubnis zwecks Arbeitssuche auf Zuwan-
derer mittlerer Qualifikation reduzierten sich die Selektionseffekte. Es kdmen
nun auch geringer qualifizierte Fachkrafte in den Genuss dieser Regelung.

Generell ist davon auszugehen, dass die angedachte Ausweitung des Kreises
der Berechtigten zu einer Belebung des inlandischen Arbeitsmarktes fihren
wird. Indem Transparenz geschaffen und Austauschmdglichkeiten hergestellt
werden, wird die Funktionsfahigkeit der Arbeitsmarkte gestarkt. Allerdings ist
die zur Diskussion gestellte Neuregelung durchaus missbrauchsanfallig. Denn
mit dieser Regelung wurde die Einreise von der Einwanderung — die ein Ar-
beitsverhaltnis voraussetzt — entkoppelt. Es besteht die Gefahr, dass Zuwan-
derer die Absicht, sich in Deutschland auf Jobsuche zu begeben, lediglich vor-
tauschen. Es konnte auf diese Weise verstarkt zur illegalen Immigration kom-
men. Die Effektivitat der Regelung hangt entscheidend davon ab, inwieweit es
gelingt, den Fachkraftestatus einer einreisewilligen Person eindeutig und mit
Sicherheit zu bestimmen. Hierzu bedarf es wirksamer Kontrollmechanismen.
Der neu geschaffenen Organisation 'IHK-FOSA™ kdnnte eine Kontrollfunktion
Ubertragen werden.87

3.2 Institutionelle und finanzielle MaRnahmen der Zuzugssteuerung

Unabhangig davon, ob der Gesetzgeber an einer primar nachfrageorientierten
Zuzugsregelung festhalt oder diese zukunftig in ein angebotsbezogenes Sys-
tem transformiert, stehen der Politik weitere MalRnahmen zur aktiven Zuwan-
derungsférderung offen. So kdnnte durch eine verstarkte Forderung von In-
termediardienstleistungen die Effizienz der Vermittlung ausléndischer Jobsu-

86 Eine Studie des IfM Bonn weist mangelnde Sprachkenntnisse als wichtigstes Problem
der Unternehmen bei der Einstellung auslandischer Fachkrafte aus (vgl. KAY et al. 2008,
S. 130).

87 Am 30.3.2012 nahm die IHK-FOSA ihre Arbeit auf. Sie ist die zentrale Stelle zur Aner-
kennung auslandischer Berufsabschliisse (siehe www.anerkennung-in-deutschland.de).
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chender an deutsche Arbeitgeber gesteigert und auf diese Weise Zuwande-
rung erleichtert werden. Zudem konnten Zuzugswilligen aus Drittstaaten ge-
zielte materielle oder immaterielle Anreize gesetzt werden, um diese zur Uber-
siedlung nach Deutschland zu bewegen.

3.2.1 Fo6rderung der Unterstutzungsinfrastruktur

In Kapitel 3.1 wurde bereits auf die Bedeutung von Netzwerkstrukturen hinge-
wiesen, die die Kontaktanbahnung und Informationsweiterleitung zwischen
deutschen Unternehmen und potenziellen Mitarbeitern aus dem Ausland er-
moglichen und unterstutzen. Neben den Auslandshandelskammern sind auch
die Zentrale Auslands- und Fachvermittiung (ZAV) sowie weitere Einrichtun-
gen mit dieser Aufgabe betraut. Zu nennen sind auch die Internet-Plattformen,
die eingerichtet wurden, um die Informationslage potenzieller Zuwanderer zu
verbessern.88 Hinzu kommen andere 6ffentliche und private Institutionen, die
Zuwanderungswilligen beratend oder betreuend zur Seite stehen. Hierzu zah-
len samtliche Einrichtungen, die Prufungen der Gleichwertigkeit von Ausbil-
dungsberufen und der Anerkennung von Hochschulabschlissen vorneh-
men.89

Inwieweit die aktuell steigende Zahl an Zuwanderern auch auf eine verbesser-
te Vermittlungstatigkeit dieser Intermediare zurlckgeht, kann nicht geklart
werden. Deswegen ist gegenwartig keine Aussage daruber moglich, ob weite-
rer Reformbedarf besteht. Da jede weitere Verbesserung des Zugangs zu re-
levanten Informationen dazu beitragt, Zuwanderungswilligen Migrationskosten
zu ersparen und Unternehmen die Personalakquise zu erleichtern und somit
entsprechende Zuzugs- bzw. Rekrutierungsanreize setzt, ist eine kontinuierli-

88 zuwanderer erhalten Informationen etwa auf dem Internetportal des Bundesamtes flr
Migration und Flachtlinge (BAMF) (siehe www.bamf.de). Das Bundesministerium des In-
nern bietet das Portal Zuwanderung in Deutschland an (siehe www.zuwanderung.de).
Anfang Juni 2012 wurde das Auslandsportal zur Fachkrafteoffensive Make it in Germany
eroffnet (siehe www.make-it-in-Germany.com), bereitgestellt vom Bundesministerium fur
Wirtschaft und Technologie, dem Bundesministerium fir Arbeit und Soziales und der
Bundesagentur fir Arbeit.

89 Fir die Gleichwertigkeitspriifung von Ausbildungsberufen sind die Kammern zustandig.
Die fir die einzelnen Berufe zustandigen Stellen werden in einem eigens hierfir einge-
richteten Internetportal des Bundes genannt (www.anerkennung-in-deutschland.de). Der
im Jahr 2004 verabschiedete ,Europaische Qualifikationsrahmen“ (EQR) stellt ein tber-
greifendes System zur europaweiten Normierung von Qualifikationen dar. Er ist als Refe-
renzrahmen konzipiert fur den ,Deutschen Qualitdtsrahmen fir Lebenslanges Lernen®
(DQR). Dessen Einfuhrung soll zukunftig dazu beitragen, die Anerkennung im Ausland
erworbener Abschlisse zu erleichtern.
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che Priufung der bestehenden Unterstitzungsinfrastruktur im Hinblick auf LU-
cken und Qualitat angeraten (vgl. Ubersicht 11).

Ubersicht 11: Konzept und erwartete Effekte der Begrindung bzw. Aktivie-
rung von Vermittlungsagenturen

Konzept

Zielsetzung Steigerung der Effizienz der Leistungen der Intermediare.

Zuzugsanreize Reduktion der Suchkosten vermindert die Migrationskosten und senkt
zugleich die Zuwanderungshirden und erhéhen den Zuzugsanreiz.

Rekrutierungs- Die Verbesserung der Konditionen der Kontaktaufnahme fir Arbeitge-

anreize ber zu Arbeitsuchenden im Ausland erhéht deren Rekrutierungschan-

cen.

Erwartete Effekte

Migrationseffekte | (¥) Es ist von einem Einfluss auszugehen, jedoch der Effekt wird
kaum empirisch nachweisbar sein.

Selektionseffekte | (+) Selektionseffekte werden erzielt, wenn gezielt an Fachkrafte ge-
richtete Informationen durch Intermediare bereitgestellt werden.

Markteffekte (+) MaBnahmen tragen zur Erhéhung der Funktionsfahigkeit der
internationalen Arbeitsmarkte bei.

© IfM Bonn

+,-,7,2 Die erwarteten Effekte sind positiv, negativ, nicht gegeben oder unbestimmt.

Quelle: Eigene Darstellung.

Inwieweit eine Verbesserung oder Ausdehnung intermediarer Dienstleistungen
substanzielle Migrationseffekte nach sich zieht und infolge dessen die Zuwan-
dererzahl von Fachkraften erhoht, hangt von dem Ausmal} der bestehenden
Informationslicken ebenso ab wie von dem Vermogen der Betroffenen, die
Angebote dieser Intermediare zu nutzen. Eine Prognose ist auch hier kaum zu
treffen. Selektionseffekte werden allerdings nur dann erzielt, wenn die Informa-
tions- und Vermittlertatigkeit gezielt auf die Bedurfnisse von Fachkraften aus-
gerichtet wird. In jedem Fall wird eine Verbesserung des Informationsflusses
die Funktionsfahigkeit des Arbeitsmarktes erhdhen und insofern zur Effizienz
der Arbeitsvermittiung beitragen.

Neben der Inanspruchnahme von Dienstleistern zur Kontaktanbahnung auf
Arbeitsmarkten bieten sich den Unternehmen mit Fachkraftebedarf weitere
Maoglichkeiten, wie sie selbst dafur sorgen kdnnen, ihren Informationsbedarf zu
decken. Deutsche Arbeitgeber konnten etwa ihr Angebot an Ausbildungsplat-
zen und dualer Studiengange auf Immigranten mit entsprechenden Zugangs-
voraussetzungen ausdehnen. Mit der Aussicht auf Aus- und Weiterbildung in
Deutschland durften lernbereite Auslander verstarkt zur Einwanderung ange-
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regt werden. Generell sind die Arbeitsbedingungen, aber auch die betrieblich
veranlassten MalRnahmen zur Weiterbildung von Mitarbeitern mit Migrations-
hintergrund ein Argument fir mobile Fachkrafte, Deutschland gegenuber an-
deren Zielorten den Vorzug zu geben. Unternehmen kénnen zudem Hoch-
schulmessen im Ausland nutzen, um sich bekannt zu machen und Kontakte zu
potenziellen Bewerbern aufzubauen. Unternehmen steht ferner die Option of-
fen, private Personaldienstleister mit der Suche nach qualifizierten Mitarbeitern
aus dem Ausland zu betrauen.

Der Mittelstand wird jedoch hinsichtlich der Umsetzung derartiger Malinahmen
aufgrund von begrenzten finanziellen und personellen Mitteln rasch an seine
Grenzen stolRen. Ein Weg, diese Ressourcenengpasse zu Uberwinden, be-
steht in der Bildung von Kooperationen. KMU konnten sich zusammenschlie-
Ren, um auslandischen Fachkraften im Verbund attraktive Weiterbildungsan-
gebote anzubieten (vgl. MAAR 2009, S. 47 ff.). Auch die Suche nach qualifi-
ziertem Personal im Ausland kann auf dem Wege konzertierter Aktionen erfol-
gen (vgl. KRANZUSCH/MAAR 2004, S. 11 ff.).

Fur ein verbessertes Lebensumfeld der Immigranten zu sorgen, ist nicht allein
Aufgabe des Staates, sondern Auftrag an die gesamte burgerschaftliche Ge-
sellschaft. Unterstutzungsnetzwerke fur Zuwanderer haben die Immigranten
frherer Jahrzehnte bereits selbst gebildet. Es sind dies u. a. die religiosen
Gemeinschaften und kulturellen Vereine, die Anlaufstellen auch fur Zuwande-
rer der jungsten Generation darstellen (vgl. SCHIFFAUER 2006).

3.2.2 Einsatz materieller Anreizinstrumente

Wie zuvor mehrfach hervorgehoben, erzeugen die mit einer Migration verbun-
denen spezifischen Kosten Zuwanderungshemmnisse und — je nach Hohe —
mitunter sogar unuberwindbare Zuzugshurden. Diese Lasten konnten durch
Unterstutzungsleistungen zumindest teilweise kompensiert werden mit dem
Ziel, die Ubersiedlung nach Deutschland fiir Fachkréafte attraktiver zu machen
oder gar erst zu ermoglichen. Denkbar sind direkte finanzielle Zuwendungen,
die — um Selektionseffekte zu erzeugen — Zuwanderern mit bestimmten Quali-
fikationen gewahrt werden konnten. Eine derartige Anwerbepramie konnte
unmittelbar nach der Einreise ausgezahlt und den Neuankdmmlingen eine ers-
te materielle Starthilfe bieten. Um neben einem Zuzugs- auch einen Bleibean-
reiz zu setzen, konnte die Pramie in Raten ausgezahlt werden. Eine Mal3nah-
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me mit vergleichbarer Wirkung ware das Gewahren von Steuererleichterun-
gen. Andere Lander verfolgen bereits derartige Politikansatze.90 Ziel dieser
Malinahme ware es, positiv auf das Kosten-Nutzen-Kalkil der Zuwande-
rungswilligen einzuwirken, um deren Entscheidung zu beeinflussen.

Eine derartige Anwerbepramie wirde zunachst einmal ein Signal erzeugen,
das die Aufnahmefahigkeit und -bereitschaft der deutschen Gesellschaft ins-
gesamt zum Ausdruck bringt. Mit der Hohe der Pramie durfte sich der Zuzugs-
anreiz entsprechend verstarken. Im Falle von Steuererleichterungen ist die
Starke des Anreizes abhangig von der effektiven Ersparnis, die nicht zuletzt
auch von den Hebesatzen im Inland abhangt. Insbesondere Gutverdiener aus
Hochsteuerlandern dirften von derartigen Erleichterungen in Deutschland pro-
fitieren. Pramien bzw. Steuererleichterungen mussten dabei an Bedingungen
geknupft werden, um spezifische Selektionswirkungen zu erzeugen. Zu den-
ken ware etwa an eine Ausrichtung der Zahlungen an die Beschaftigungsfa-
higkeit, das Alter oder die Berufserfahrung der Zielpersonen. Auch die Bereit-
schaft, in abgelegene Regionen einzuwandern, konnte mittels derartiger Zu-
zahlungen honoriert werden. Auf diese Weise konnten etwa Anreize fir Arzte
geschaffen werden, sich in landlichen Gebieten mit Mangel an medizinischem
Personal niederzulassen.

Pramienzahlungen zur Verstarkung von Zuzugsanreizen stellen eine Form der
Lohnsubvention dar. Da nicht die Arbeitgeber die Leistungsempfanger sind,
bleibt deren Rekrutierungsverhalten von dieser politischen Mallnahme weitge-
hend unbeeinflusst. Der Grundgedanke ist vielmehr, das Entgelt der zuwan-
dernden Person einmalig oder zumindest vorubergehend zu erhohen, um die
gewunschte Verhaltenssteuerung — also die Zuzugsentscheidung — bei den
Migrationswilligen selbst herbeizufuhren. Hier besteht allerdings die Gefahr
von Mitnahmeeffekten, da auch Personen, die ohnehin — etwa in Ermangelung
von Jobalternativen im Heimatland — von der Vorteilhaftigkeit eines Zuzugs
nach Deutschland Uberzeugt sind, in den Genuss von solchen Leistungen
kommen (siehe Ubersicht 12).

90 Eine Steuererleichterung kann in Form eines Pauschalbetrags gewahrt werden, wie das
Beispiel Finnlands zeigt (vgl. LIEBIG 2005).
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Ubersicht 12: Konzept und erwartete Effekte der Inanspruchnahme materiel-
ler und immaterieller Anreizsysteme

Konzept

Zielsetzung Politische Einflussnahme auf das Kosten-Nutzen-Kalkil der Zuwande-
rer und somit in deren Migrationsverhalten.

Zuzugsanreize Eine derartige Anwerbepramie erzeugt ein positives Willkommens-
signal und ist fir die Beglinstigten einkommenswirksam.

Rekrutierungs- Die Malinahme ist nicht auf einen Rekrutierungsanreiz ausgerichtet.

anreize

Erwartete Effekte

Migrationseffekte | (+) Effekte sind abhangig von den individuellen Kosten-Nutzen-
Relationen. Eine Prognose ist kaum mdglich.

Selektionseffekte | (+) Voraussetzung ist eine an die Qualifikation gebundene Ausges-
taltung der Pramiengewahrung.

Markteffekte (=) Die Anwendung verletzt das Prinzip der Steuergerechtigkeit.
(=) Es besteht die Gefahr von Mitnahmeeffekten.

© IfM Bonn

+,-,7,2 Die erwarteten Effekte sind positiv, negativ, nicht gegeben oder unbestimmt.

Quelle: Eigene Darstellung.

Inwieweit Pramienzahlungen die gewunschte Anreizwirkung entfalten, lasst
sich kaum vorherbestimmen. Da die Zugkraft einer derartigen MaRnahme von
dem individuellen Kosten-Nutzen-Kalkul der Zielpersonen abhangt, durfte die
optimale Schwelle, ab der eine Pramie Zugkraft entwickelt, von Person zu Per-
son und in Abhangigkeit vom Lebensstandard im Herkunftsland variieren. Eine
pauschale Festlegung der Pramienhdhe ware angesichts abweichender Vor-
aussetzungen und individueller Einkommenspraferenzen daher kaum maoglich.
Zudem erschweren Informationsasymmetrien dem Gesetzgeber die effektive
Ausgestaltung dieser Anreizprogramme. Nicht zuletzt durften auch im Laufe
der Zeit sich verandernde Markt- und Umfeldbedingungen kontinuierliche An-
passungen erforderlich machen.

Bei den hier betrachteten Sonderleistungen handelt es sich nicht um leis-
tungsbezogene Zahlungen. Sie wirden geleistet, um die Bereitschaft bestimm-
ter Fachkrafte zu erhdhen, eine Stelle Uberhaupt anzutreten. Eine derartiges
Begriflungsgeld stinde somit dem eigentlichen Gedanken einer Pramienzah-
lung, wie sie in Betrieben Ublich ist und die eine Zusatzentlohnung fur das Er-
reichen eines bestimmten Erfolgsziel gemeinhin darstellt, entgegen (vgl. BA-
CKES-GELLNER et al. 2001b, S. 315). Hinzu kommt, dass Immigranten ein-
geraumte Steuervorteile das Prinzip der Steuergerechtigkeit verletzten, weil
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deren Bemessung unabhangig von ihrer wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit
vorzunehmen ware (vgl. ANDEL 1992, S. 268 ff.). Es stellt sich die Frage, in-
wieweit derartige Zahlungen in der Ubrigen Bevodlkerung Akzeptanz finden.
Grundsatzlich ist es aus 6konomischer Sicht nur in Ausnahmefallen gerecht-
fertigt, derartige Pramienzahlungen aus Mitteln der Steuerzahler zu bestreiten.
Es mlsste nachgewiesen werden, dass diese Zuwendungen im o6ffentlichen
Interesse liegen und erheblichen strukturellen Defiziten vorbeugen bzw. diese
beheben. Offentliche Gelder dirften ansonsten nicht zur aktiven Férderung der
Personalakquise von Unternehmen eingesetzt werden, da diese privatwirt-
schaftliche Entscheidungen und Anliegen betreffen. Es ist daher folgerichtig —
wie von dem Vorsitzenden der FDP-Bundestagsfraktion gefordert —, dass der-
artige Leistungen von der Wirtschaft als Nutzniel3er finanziell getragen werden
und nicht steuerfinanziert sein sollten. Es sind die Unternehmen selbst, die
durch entsprechend attraktive Entlohnungsangebote die Moglichkeit haben,
Einfluss auf das Zuwanderungsverhalten von im Ausland lebenden Fachkraf-
ten zu nehmen. Es bedarf an dieser Stelle nicht zwingend einer staatlichen
Einflussnahme. Wie andere freiwillige Gratifikationen an Arbeitnehmer ware
auch eine Anwerbepramie dann betrieblich veranlasst.
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4. Zusammenfassung und Handlungsempfehlungen

Die Konkurrenzfahigkeit der deutschen Wirtschaft hangt entscheidend von der
Deckung ihres Fachkraftebedarfs ab. Diese ist jedoch langfristig insbesondere
aufgrund demografischer Entwicklungen geféhrdet. Einer von mehreren L6-
sungsansatzen besteht in einer selektiven, auf den privilegierten Zuzug von
Fachkraften abzielenden Migrationspolitik. Vor diesem Hintergrund war die
vorliegende Studie darauf ausgerichtet, zu ergrinden, wie der Zuzug von Aus-
landern aus Nicht-EU-Staaten zuklnftig geregelt werden kann, um das politi-
sche Ziel der Vermeidung von Fachkrafteengpassen bestmdglich zu erreichen.

Die Analyse ergab, dass der Gesetzgeber in Deutschland bereits eine selekti-
ve, primar nachfrageorientierte Strategie der Zuzugssteuerung aus Drittstaaten
verfolgt. Der Zuzug wird je nach Arbeitsmarktlage und Bedarf der Wirtschaft
reguliert. Durchgesetzt wird diese Strategie durch die Bindung der Aufent-
haltsgenehmigung an eine Stellenzusage in Deutschland sowie mittels einer
von der Bundesanstalt fur Arbeit durchgefuhrten Vorrangprufung. Nach der
grundlegenden Reform, die mit dem Aufenthaltsgenehmigungsgesetz im Jahr
2005 umgesetzt wurde, kam es in den Folgejahren sukzessive zu Lockerun-
gen der vereinbarten Zuzugsbestimmungen. Wahrend diese Anpassungen bis
zum Jahr 2009 noch keine substanziellen Zuwanderungsgewinne fur Deutsch-
land nach sich zogen, ist seitdem eine Trendumkehr erkennbar. Die Zuwande-
rung von Fachkraften aus Drittstaaten belief sich im Jahr 2010 auf immerhin
knapp dreilligtausend Personen. Neben Hoch- und Hochstqualifizierten sind
dies Fachkrafte mittlerer Qualifikation.

4.1 Zuzugs- und Rekrutierungsanreize im Zuwanderungsrecht
Die Analyse des deutschen Rechtssystems flhrte zu folgenden Ergebnissen:

e Die Blue-Card-EU-Regelung begriindet den bislang entscheidenden
Schritt zur arbeitsmarktorientierten, selektiven Zuzugsférderung

War die deutsche Zuwanderungspolitik zunachst auf die Anwerbung auslandi-
scher Arbeitskrafte ausgerichtet, wurde dieser Ansatz von einer nachfrageori-
entierten Zuzugssteuerung abgeldst. Das Zuwanderungsgesetz zielte auf eine
verbesserte Rechtssicherheit fur die nach Deutschland gelangenden Immi-
granten sowie auf eine Vereinfachung des Verwaltungsaufwands und auf die
Integrationsforderung ab. Zugleich wurde der Weg einer selektiven, auf den
verstarkten Zuzug von Fachkraften abzielenden Zuzugssteuerung eingeschla-
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gen. Hatte das spater in Kraft getretene Arbeitsmigrationssteuerungsgesetz
Fachkraften deutliche Zuzugserleichterungen gebracht, erfolgte mit der Schaf-
fung eines einheitlichen Aufenthaltstitels fur Hochqualifizierte im Rahmen der
Blue-Card-EU-Regelung die bislang letzte, aber entscheidende Anpassung der
rechtlichen Rahmensetzung zur Erleichterungen der Immigration von Fach-
kraften. Von der Einfuhrung der Blue-Card-EU und den Vorzugskonditionen
dieses neuen Aufenthaltstitels profitieren nicht nur ausgewiesene Spitzenkraf-
te, sondern samtliche zuzugswilligen Auslander aus Drittstaaten mit einem
Hochschulabschluss bzw. einer vergleichbaren Qualifikation. Aulerdem wer-
den dieser Migrantengruppe weitere Zuzugsanreize durch die Absenkung der
Mindestgehaltsforderung gesetzt. Kiirzere Ubergangsfristen zwischen der Ein-
reise und der moglichen Gewahrung eines Daueraufenthaltsrechts machen die
Ubersiedlung fir auslandische Fachkrafte nach Deutschland noch attraktiver.
Von dieser Neuerung profitieren in erster Linie GroRunternehmen, aber auch
technologieintensive KMU.

e Der Spielraum fur weitere Lockerungen der Zuzugsvoraussetzungen
fir Hochqualifizierte ist begrenzt

Die letzte Absenkung des von Immigranten geforderten Mindestverdienstes
lasst kaum noch Spielraum fur weitere Reduktionen. Eine weitere Absenkung
wurde das Abstandsgebot zum Referenzgehalt, das sich an der Beitragsbe-
messungsgrenze der allgemeinen Rentenversicherung orientiert, verletzen.
Auch die geringen Ubergangsfristen zur Gewahrung eines Daueraufenthalts-
rechts stellen gro3zugige Regelungen dar, so dass hier weitere Verkirzungen
kaum zusatzliche zugkraftige Anreize bewirken konnten. Derartige Lockerun-
gen erhohten zudem die Gefahr von Fehlanreizen: Inlander durften aufgrund
sinkender Renten weniger bereit sein, in ihre Aus- und Weiterbildung zu inves-
tieren. Zudem erhoht sich das Risiko von Verdrangungseffekten durch Lohn-
dumping. Diese Nachteile rechtfertigen kaum noch die Vorteile einer weiteren
Unterschreitung des gultigen Schwellenwerts.

e Die Gefahr einer Zuwanderung in die Sozialsysteme durch Neurege-
lungen fir Fachkrafte ist vernachlassigbar

Die Gefahr, dass durch die gelockerten Zuzugsbedingungen verstarkt Immi-
granten aus Drittstaaten angezogen werden, die auf eine Ausnutzung der
deutschen Sozialsysteme spekulieren, ist nicht ganzlich von der Hand zu wei-
sen, aber doch als eher gering einzustufen. Zum einen ist die Aufrechterhal-
tung einer erworbenen Aufenthaltserlaubnis zum Zwecke der Erwerbstatigkeit
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an den Fortbestand des Arbeitsverhaltnisses gebunden. Zum anderen wird ein
Daueraufenthaltsrecht, das zur Teilhabe an den Sozialsystemen berechtigt,
ohnehin erst nach langfristiger Beschaftigung in Deutschland gewahrt. Zwar
gibt es keinen Garant dafir, dass nicht auch Immigranten nach Erhalt der Nie-
derlassungserlaubnis arbeitslos werden. Nach geltendem Recht kommen je-
doch vorwiegend solche Fachkrafte in den Genuss eines Daueraufenthalts-
rechts, die das Potenzial haben, bei Arbeitsplatzverlust schnell eine neue An-
stellung zu finden. Das Risiko einer Belastung der Sozialsysteme ist damit ge-
ring. Es ist davon auszugehen, dass der Beitrag immigrierender Fachkrafte zur
Finanzierung der Sozialsysteme hoher sein wird als die Kosten durch deren
Inanspruchnahme.

e Die Vorrangprifung erschwert in erster Linie die Fachkréafteakquise
von kleinen und mittleren Unternehmen

Die Vorrangprufung ist in Verbindung mit der Nachweispflicht eines Arbeits-
platzes das zentrale Instrument der nachfrageorientierten Zuwanderungssteu-
erung. Diese Arbeitsmarktprufung soll sicherstellen, dass Zuwanderer inlandi-
sche Fachkrafte auf dem nationalen Arbeitsmarkt nicht verdrangen. Fachkrafte
ohne Hochschulabschluss unterliegen dieser Prufung, sofern sie nicht durch
Sonderregelungen hiervon ausdrucklich ausgenommen sind. Gerade aber die-
se Fachkrafte aus den Ausbildungsberufen sind es, die von KMU relativ haufi-
ger nachgefragt werden als Hochschulabsolventen. Daher ist die mittelstandi-
sche Wirtschaft in ihrer Personalakquise vergleichsweise stark von diesen ver-
scharften Zuzugsbestimmungen fir Personen mittlerer Qualifikation betroffen.
Dies muss deshalb kritisch gesehen werden, weil KMU starker als andere Un-
ternehmen von Fachkrafteengpassen betroffen sind. Die Vorrangprufung wirkt
mit anderen Worten also gerade in dem Teil der Wirtschaft besonders ein-
schrankend, in dem die meisten Engpasse auftreten. In ausgewahlten Berei-
chen wurde die Vorrangprufung bereits ausgesetzt, um Zuzugsanreize zu er-
hdhen. Hierdurch wird die Wettbewerbsfahigkeit der betroffenen, vornehmlich
mittelstandischen Unternehmen geférdert. Dabei bewirken derartige Erleichte-
rungen keineswegs eine vollige Abkehr vom bisherigen nachfrageorientierten
Steuerungssystem, denn eine Zuzugserlaubnis ist auch weiterhin an ein kon-
kretes Beschaftigungsangebot gebunden. Eine Ausdehnung derartiger Son-
derregelungen bringt allerdings unweigerlich einen teilweisen Verzicht auf den
Schutz inlandischer Arbeitsnehmer vor auslandischen Mitbewerbern mit sich.
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e Ein Ubergang zur angebotsorientierten Zuzugssteuerung wiirde zu
einem Paradigmenwechsel in der Einwanderungspolitik fihren

Der Wechsel von einem nachfrageorientierten zu einem angebotsbezogenen,
kriteriengestitzten Steuerungssystem kame einer Neuausrichtung der Zuwan-
derungspolitik gleich. Mit einem solchen Schritt wirde es auslandischen Fach-
kraften aus Drittstaaten moglich, auch ohne eine konkrete Arbeitsplatzzusage
allein aufgrund ihrer Qualifikation und anderer Merkmale einzureisen. Bisher
sind derartige Vorzugskonditionen nur einem ausgewahlten Kreis von Fach-
kréften vorbehalten. Der Ubergang zu einem solchen Auswahlverfahren be-
wirkte eine Abkehr von der bisherigen politischen Zielstellung, in erster Linie
akute Fachkrafteengpasse zu beseitigen. Stattdessen zielte eine kriterienge-
stutzte Zuzugsregulierung auf eine generelle Erhohung des Fachkraftezuzugs
ab. Der Schutz inlandischer Arbeithehmer vor auslandischen Stellenmitbewer-
bern trate gegenuber dem Ziel, Hochqualifizierte in moglichst hoher Zahl ins
Land zu holen, in den Hintergrund. Die Entscheidung Uber einen derartigen
Paradigmenwechsel ist eine rein politische. Okonomisch betrachtet bietet ein
nicht an eine konkrete Arbeitsstelle gebundener, weitgehend uneingeschrank-
ter Zuzug fur Hochqualifizierte langfristige Wohlfahrtsgewinne, da potenzielle
Leistungstrager vermehrt ins Land gelassen werden. Einer derartigen Liberali-
sierung ware — der klassischen 6konomischen Theorie zufolge — der Vorzug
zu geben, da eine Offnung von Arbeitsméarkten zugleich deren Funktionsfahig-
keit erhoht. Es ware aber auch ein Mischsystem nach dem Vorbild Kanadas
und Osterreichs denkbar. So kénnte etwa in Mangelberufen eine arbeitsmarkt-
unabhangige Zuzugssteuerung unter Anwendung eines Punktesystems vor-
genommen werden. In anderen Berufszweigen konnten hingegen weiterhin
Zuzugsgenehmigungen von der tatsachlichen Nachfrage der Wirtschaft ab-
hangig gemacht werden.

e Der Rechtsrahmen stellt nur einen unter mehreren Zuzugsfaktoren
dar, weshalb Immigration nur teilweise steuerbar ist

Das Wanderungsverhalten von Fachkraften ist nicht nur durch die gesetzlichen
Rahmenregelungen determiniert. Insbesondere die wirtschaftliche Entwicklung
in anderen Landern, die relative Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Wirt-
schaft sowie soziokulturelle Aspekte stellen weitere entscheidende Faktoren
dar. Als wahrscheinlich grof3te Hurde fur auslandische Fachkrafte fur die Zu-
zugsentscheidung nach Deutschland erweist sich jedoch die Landessprache,
die wiederum bestimmten anderen Landern (wie z. B. den englischsprachigen
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Staaten) zum Vorteil gereicht. Aber auch andere Faktoren wie die politische
Stabilitdt und die Qualitadt der Lebensbedingungen kdénnen das Wanderungs-
verhalten determinieren. Eine Steuerung der Zuwanderung rein auf der Grund-
lage von Zuzugsrechten greift daher zu kurz.

e Eine aktivierende Zuwanderungspolitik ware zielfihrend, ist aber
missbrauchsanfallig und sollte nicht 6ffentlich finanziert werden

Das politische Handeln kann auf die direkte Mobilisierung und Unterstitzung
von Zuwanderern ausgerichtet sein. Eine gezielte Anwerbung auslandischer
Fachkrafte kdnnte durch die Gewahrung von Pramien oder Steuerverglnsti-
gungen erreicht werden. Derartige materielle Anreize tangierten unmittelbar
das wirtschaftliche Kalkul von Einwanderern und waren insofern effektvoll. Zu-
dem wurde diese Politik ein Signal der grundsatzlichen Aufnahmebereitschaft
Deutschlands erzeugen. Obwohl zielgerichtet, hangt letztlich die Effektivitat
dieser AnreizmalRnahmen von der HOhe der festgelegten Pramie und der indi-
viduellen Entlohnung ab. Materielle Anreize brachten jedoch die Gefahr von
Mitnahmeeffekten mit sich. Eine Finanzierung derartiger Pramien aus offentli-
chen Mitteln erscheint nicht gerechtfertigt. Derartige Anreizmechanismen lie-
Ren sich jedoch durchaus privatwirtschaftlich organisieren.

e Die neue Aufenthaltsregelung zur Arbeitsplatzsuche (8 18c) kommt in
erster Linie den Grof3unternehmen zugute, nur selten den KMU

Die neue Regelung, die Fachkraften aus Drittstaaten erlaubt, zur Arbeitssuche
in die Bundesrepublik einzureisen, ist begruflenswert. Sie ermoglicht es diesen
Personen, sich vor Ort um eine Anstellung zu bemuhen. Hierdurch wird fur
diese Stellenbewerber eine entscheidende Eintrittshirde in den deutschen Ar-
beitsmarkt beseitigt. Allerdings gilt diese Sonderregelung allein fir Hochquali-
fizierte, begunstigt also ausschliel3lich solche Fachkrafte, die einen in Deutsch-
land anerkannten Hochschulabschluss vorweisen konnen. Da dieser Bewer-
berkreis vor allem in Groldunternehmen eine Anstellung findet, kommt diese
Regelung vorrangig diesem Teil der Wirtschaft zugute. Fachkraften geringerer
Qualifikation bleibt unterdessen nach wie vor nur die Moglichkeit einer Einreise
durch Beantragung eines Schengen-Visums. Sie sind daher gezwungen, sich
aus dem Ausland auf Stellen in Deutschland zu bewerben. Soll auch der Mit-
telstand in seinem Werben um auslandische Fachkrafte unterstutzt werden, so
ware die getroffene Regelung auf alle Fachkrafte auszudehnen.
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4.2 Empfehlungen zur Verstarkung selektiver Steuerungswirkungen

Bevor weitere Anpassungen der rechtlichen Rahmenbedingungen oder gar der
Einsatz bislang ungenutzter Steuerungsinstrumente erwogen werden kdnnen,
sollten die Folgen der kirzlich in Kraft getretenen Blue-Card-EU-Regelung ab-
gewartet und umfassend analysiert werden. Eine Evaluation wird zeigen, ob
weitere Erleichterungen im Zuzugsregelsystem notwendig und zielfGhrend
sind. Gleichwohl und dessen ungeachtet wurden in der vorliegenden Studie
weitere Handlungsmaoglichkeiten herausgearbeitet, die nachfolgend nochmals
skizziert werden.

e Eine selektive Steuerung empfiehlt sich auch fir die Regulierung der
Zuwanderung von Selbststandigen aus Drittstaaten

Die Debatte um die Forderung des Fachkraftezuzugs konzentriert sich auf
hochqualifizierte Beschaftigungssuchende. Es darf allerdings nicht Ubersehen
werden, dass auch andere Fachkrafte zuwandern wollen, die keine abhangige
Beschaftigung anstreben, sondern hierzulande eine selbststandige Existenz
begrunden wollen. Bislang hat die Politik darauf verzichtet, Anforderungen an
die Qualifikation dieser Unternehmerpersonen zu stellen. Die Zuzugserlaubnis
wird lediglich an ein Mindestinvestitionsvolumen geknupft. Angesichts sinken-
der Grundungszahlen erscheint es sinnvoll, den Schwellenwert des Investiti-
onsvolumens abzusenken, vorausgesetzt, dass aufgrund von Ausbildung und
Berufserfahrung der Grinderperson von einer Uberdurchschnittlichen Entwick-
lung des Unternehmens auszugehen ist. Alternativ konnten Ausnahmeregeln
fur Grundungsvorhaben in Wachstumsbranchen festgelegt werden. Zuzugser-
leichterungen konnten zudem gewahrt werden, wenn die Antragsteller selbst
erstellte oder erworbene Patente oder andere Schutzrechte vorweisen konnen,
die sie vor Ort wirtschaftlich zum Einsatz bringen wollen. Die Aufenthaltsge-
nehmigung dieser aus Drittstaaten zuwandernden Grunderinnen und Grunder
sollte dabei — wie bereits gangige Praxis — auch weiterhin an die wirtschaftli-
che Aktivitat und Tragfahigkeit des Unternehmenskonzepts geknupft sein.

e Die EinfiUhrung einer pauschalen Vorrangpriufung flr ausgewahlte
Berufsgruppen befordert die Personalakquise von KMU

Falls weitere Zuzugsanreize fur Qualifizierte innerhalb des nachfrageorientier-
ten Systems gesetzt werden sollten, bote sich eine vereinfachte Vorrangpru-
fung als Forderansatz an. Wir schlieRen uns dem Vorschlag von Steffen An-
genendt an, Vorrangprufungen flr ausgewahlte Berufsgruppen und Ausbil-
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dungsprofile pauschal vorzunehmen und auf individuelle Bewertungen zu ver-
zichten (vgl. ANGENENDT 2008, S. 58). Ein solches Vorgehen reduzierte den
Prufaufwand und beschleunigte das Genehmigungsverfahren. Eine Verfah-
rensvereinfachung durch eine Pauschalfestlegung oder gar der Verzicht auf
eine solche Prifung wirde die Zuzugsanreize fir auslandische Fachleute mitt-
lerer Qualifizierung deutlich erhéhen. Zu empfehlen ist, diesen Vorschlag ins-
besondere auf Berufsgruppen anzuwenden, die in der mittelstandischen Wirt-
schaft eine Beschaftigung suchen, die besonders stark von Fachkrafteengpas-
sen betroffen ist.

e Fristen fur Anschlussjobsuche sollten erweitert werden

Die begrifRenswerte neue Aufenthaltsregelung zur Arbeitsplatzsuche (§ 18c
AuenthG) sollte auf ausgewahlte Fachkraftegruppen ausgedehnt werden, die
zwar Uber keinen Hochschulabschluss, jedoch uber hierzulande rare und
zugleich gefragte berufliche Ausbildungen verfugen. Mit diesen MalRnahmen
wurde fur einen erweiterten Fachkraftekreis die Anbahnung eines Arbeitsver-
haltnisses in Deutschland entscheidend erleichtert und damit ein Zuzugs-
hemmnis reduziert werden.

e Die migrantenbezogene Infrastruktur sollte unterstitzt und ggf. weiter
ausgebaut werden

Neben einer Modifikation der Zuzugsregeln sind weitere Zuwanderungsvor-
aussetzungen fur Fachkrafte aus Drittstaaten zu verbessern, soll deren Zuzug
gesteigert werden. Einwanderungspolitik ist nicht losgeldst von der Bildungs-,
Sozial- und Integrationspolitik zu verfolgen, sondern als Querschnittsaufgabe
zu betrachten. Es ist daher dartiber nachzudenken, wie die soziale Infrastruk-
tur (Beratungsangebote, kulturelle Vereinigung etc.) in die Zuwanderungsstra-
tegie eingebunden werden kdonnen. Aber auch Malinahmen, die die Arbeitsbe-
dingungen fur hochqualifizierte Krafte in Deutschland allgemein verbessern
(z. B. durch Angebote zur besseren Vereinbarkeit von Familie und Beruf), ha-
ben Auswirkungen auf die Zuzugsentscheidung von Migranten.
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Ubersicht A1: Ergebnisse der Korrelationsanalyse (Korrelationskoeffizienten)

Entwicklung der

Entwicklung der

Entwicklung der

. Zahl der Arbeitslo- Zahl der Langzeit- Brutto-
Merkmale: sen in Deutschland arbeitslosen Investitionen
Zahl der Zuwanderer -0,641™ -0,737 ™ -0,399
Zahl der Abwanderer -0,169 -0,180 0,119

© IfM Bonn

*(*+) Korrelation erweist sich auf dem 1 % (0,1 %) Niveau signifikant.

Quelle: Eigene Berechnungen.

Tabelle A1: Zuzuge von Auslandern nach Deutschland im Jahr 2010 nach de-

ren aufenthaltsrechtlichen Status

Zuzige

Rechtsgrundlage des Aufenthaltes (abs.) (in %)
Erteilung eines Aufenthaltstitels 149.010 33,1
darunter: Aufenthaltsstatus nach aktuell geltendem Recht’ 144.506 321
darunter: Niederlassungserlaubnisse (unbefristet) 3.517 0,8
Aufenthaltserlaubnis (befristet) 133.067 29,6
darunter: Zweck der Ausbildung 43.991 9,8
Zweck der Erwerbstatigkeit 29.419 6,5
Familiare Grinde 48.745 10,8
Andere Griinde 4.854 1,1
Sonstige Falle? 7.922 1,8
Aufenthaltsstatus nach frilherem Recht? 4.504 1,0
EU-Recht, EU-Aufenthaltstitel/Freizlgigkeitsbescheinigung 109.122 24,3
Duldung, Aufenthaltsgestattung 31.432 7,0
Ohne Aufenthaltstitel, Duldung oder Gestattung 160.215 35,6
darunter: Gestattung aufgrund allgemeiner Freiziigigkeit* 120.590 26,8
Insgesamt 449.779 100,0

© IfM Bonn

1 Aufenthaltsrecht nach dem Auslandergesetz von 2004.

2 Immigranten, die keinerlei Aufenthaltserlaubnis bedlrfen sowie heimatlose Auslander und
Personen, die bereits einen Antrag auf Aufenthaltserlaubnis stellten.

3 Aufenthaltsrecht nach dem Aufenthaltsgesetz von 1990.
4 Betrifft Unionsblrger ohne formalen Aufenthaltstitel.

Quelle: Sonderauswertung des StBA fur das IfM Bonn (2012) und eigene Berechnungen.
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Tabelle A2: Zustimmungen der Bundesagentur fir Arbeit zur Bewilligung ei-
nes Aufenthaltstitels fur akademisch ausgebildete Fachkrafte und
andere Hochqualifizierte (Auswahl') im Jahr 2010

Vorraussetzung fir einen Aufenthaltstitel zur Zuwanderer
Auslbung einer Erwerbstatigkeit (abs.) (in %)
Fachkraftebedarf der Unternehmen 11.359° 52,9
darunter: Fachkrafte mit inlandischem Hochschulabschluss 5676 26.4
(gemaR 8§ 27 Nr. 3 der Beschéftigungsverordnung) ) ’
Fachkrafte mit auslandischem Hochschulabschluss 3.336 15.5
(geman § 27 Nr. 1 der Beschéftigungsverordnung) ) ’
IKT-Fachkrafte
(gemal § 27 Nr. 2 der Beschaftigungsverordnung) 2.347 10,9
Fachkrafteentsendung im Rahmen eines internationalen 5932 276
Personalaustausches (gemaf § 31 der BeschV) ) ’
Beschaftigung leitender Angestellte und Spezialisten 4178 195
(geman § 28 der Beschaftigungsverordnung) ’ ’
Insgesamt 21.469 100,0
© IfM Bonn

1 Hier nicht enthalten sind die unter die §§ 26, 29, 30, 32 und 33 der Beschaftigungsverord-
nung fallenden Zulassungen fir Sprachlehrer, Spezialitdtenkéche, Fachkrafte fir einen
deutschen Trager in der Sozialarbeit, Pflegekrafte, Personen bestimmter Staatsangehd-
rigkeiten (§ 34), Facharbeiter zur Fertighausmontage (§ 35), langerfristig entsandte Ar-
beitnehmerinnen und Arbeitnehmer (§ 36), Grenzganger (§ 37) und Beschaftigte auf der
Grundlage zwischenstaatlicher Vereinbarungen (§§ 38-41).

a Ohne Angaben zur Zahl der Absolventen deutscher Auslandsschulen, die gemafl § 27
Nr. 4 der Beschaftigungsverordnung einen Aufenthaltstitel erhielten.

Quelle: BMI (2012) und eigene Berechnungen.
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