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Heimatkunde — das migrationspolitische Portal der Heinrich-B6l1-Stiftung

www.heimatkunde.boell.de

Das migrationspolitische Portal ,Heimatkunde®“ prasentiert Informationen, Analysen und
Meinungen zu den grof3en Themen Migrationspolitik, Teilhabegesellschaft, Diversity
Management. Daruber hinaus bietet es Raum fur kunstlerische Interventionen und
kulturelle Ausdrucksformen. So vielféltig wie die Gesellschaft sind auch unsere

Themen.

Eine Ubersicht aller Dossiers ist online zu finden unter:

http://heimatkunde.boell.de/dossiers

Elisabeth Gregull studierte Germanistik, neugriechische Literatur und Geschichte in
Berlin und Thessaloniki. Sie arbeitete zehn Jahre fur Stiftungen und Organisationen im
Bereich demokratischer und interkultureller Bildung. Nach ihnrem Zweitstudium (Fach-
journalismus) ist sie seit 2011 als freie Journalistin zu den Themen Migration, Diversity

und Folgen der NS-Zeit tatig.
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,Welcome to Germany“ — Eine Dossier-Reihe zu

Migration und Willkommenskultur in Deutschland

Der Begriff ,Willkommenskultur® gewinnt auch in Deutschland immer mehr an Populari-
tat. Nachdem Deutschland realisiert hat, dass es ein Einwanderungsland ist, steht nun
immer mehr die Frage nach Teilhabe im Vordergrund: Willkommenskultur als Konzept
zur Forderung einer bundesdeutschen Teilhabepolitik, das Menschen aus EU- und
Drittstaaten Teilhabe in allen Teilen der Gesellschaft erleichtern soll. Der Begriff wird
derzeit vor allem im Kontext von Zuwanderung von begehrten Fachkraften aus dem
Ausland verwendet. Angesichts des demografischen Wandels soll der angestrebte

~Kulturwandel* dazu dienen, dem Fachkraftemangel zu begegnen.

Doch wie sieht es mit der Willkommenskultur fiir jene Migrant_innen aus, die schon
(lange) in Deutschland leben? Rechtliche Regelungen, die mangelnde und sehr spat in
Gang gekommene Anerkennung auslandischer Berufsabschliisse stell(t)en alltagliche
Hindernisse dar. Ganz besonders gilt dies fir Asylsuchende und Gefliichtete. Was
bedeutet Willkommenskultur angesichts struktureller Diskriminierung im Bildungssektor
und auf dem Arbeitsmarkt?

Die Dossier-Reihe ,Welcome to Germany“ mochte die zum Teil verengte Diskussion
um Willkommenskultur 6ffnen und in den Kontext ,Migration — Arbeit — Menschenrech-
te” stellen. Der erste Teil widmet sich der ,Fachkraftemigration®, der zweite Teil dem
Thema ,Flucht und Asyl* und der dritte dem Thema ,Menschenhandel®. Aus unter-
schiedlichen Blickwinkeln beleuchten die Dossiers die Frage, wie eine Willkommens-
kultur aussehen musste, die die Arbeits- und Menschenrechte aller Migrant_innen und

People of Color umfasst.

Julia Brilling Elisabeth Gregull
Heinrich-Boll-Stiftung Dossier-Redaktion



Uber das Dossier

,Welcome to Germany I — Fachkraftemigration und

Willkommenskultur

Seit einigen Jahren wirbt Deutschland gezielt um Fachkrafte aus dem Ausland. Zu
diesem Zweck wurden mit der Zeit auch rechtliche Regelungen vereinfacht. Gleichzei-
tig steht ein neues Motto hoch im Kurs: ,Willkommenskultur®. Modellprojekte, Websites,

Welcome Center in Stadten und solche an Universitaten entstehen.

Nicht nur die Debatten um die angebliche ,Armutsmigration“ zeigen, wie weit der Weg
zu einer echten Willkommenskultur fir Menschen, die in Deutschland arbeiten und
leben wollen, noch ist. Unter den aus Ruménien und Bulgarien Zugewanderten ist ein

grof3er Teil erwerbstétig, darunter auch viele Fachkrafte, darauf weist der ,Medien-

dienst Integration“ gemeinsam mit Wissenschaftler_innen hin. Auch wenn die Zahlen

und Fakten eine andere Sprache sprechen, wird immer noch das Bild gepflegt,

Deutschland profitiere nicht von Migration, sondern ,zahle nur drauf®.

Gleichzeitig werden Migrant_innen auf dem deutschen Arbeitsmarkt hach wie vor in
vielen Bereichen diskriminiert. Schlechterer Zugang zu Bildung, Ausbildung und Arbeit
auf der einen, Benachteiligung bei Bewerbungsverfahren und in Arbeitsverhéaltnissen
auf der anderen Seite gehéren zum Alltag — auch fir jene, die schon lange da sind

oder in Deutschland geboren wurden.

Das Dossier betrachtet zunachst aus wissenschaftlicher Perspektive Diskurse zu
Willkommenskultur und Migration nach Deutschland, speziell auch aus anderen EU-
Landern. Es stellt dann das aktuelle griine Konzept zur Fachkraftemigration vor. Das
Bundesamt fur Migration und Flichtlinge skizziert seinen Ansatz fir eine ,Willkom-
mens- und Anerkennungskultur®. Und der Sachverstandigenrat fur Migration und
Integration schatzt den aktuellen Stand der rechtlichen Neuerungen im Zuwanderungs-

recht ein.

Julia Brilling Elisabeth Gregull
Heinrich-Boll-Stiftung Dossier-Redaktion
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Maria Kontos

Willkommenskultur versus Integrationsforderung

Seit einigen Jahren wird in Deutschland Fachkraftemangel als Folge des demografi-
schen Wandels diagnostiziert und als Zukunftsproblem wirtschaftlichen Wachstums
diskutiert. Auf verschiedenen Ebenen werden Potentiale zur Fachkraftegewinnung
identifiziert: benachteiligte Jugendliche (insbesondere zweite und dritte
Migrant_innengeneration), Frauen, altere Arbeitnehmer_innen, Anwerbung im Ausland
(Bundesagentur 2011).

Die Debatte um den Fachkraftemangel stellt jedoch die Anwerbung von qualifizierten
Migrant_innen in den Mittelpunkt. Es wird dabei auf den globalen ,Kampf* oder gar
,Krieg“ um die besten Kopfe (Collett und Zuleeg 2008) hingewiesen. Die aggressive
Kriegsmetapher offenbart die scharfe Konkurrenz unter den Nationalwirtschaften bei
der Anwerbung von Hochqualifizierten. Denn Wissen und Intelligenz werden zu
wichtigen Produktivkréaften in der Wissensgesellschaft. Die Debatte Uiber die globale
Konkurrenz um die ,besten Koépfe® zeigt, dass es dabei um mehr als um formale
Bildung geht. Es geht darum, nicht nur die ,seltenen Qualifikationen* (scarce skills),
sondern auch die ,Super-Qualifikationen® (super skills), die exzeptionell Talentierten,

anzuwerben (Collett und Zuleeg 2008).

Gekoppelt mit der Fachkraftemangel-Debatte ist das Aufkommen einer breiten Debatte
Uber eine ,.zu entwickelnde bzw. zu verbessernde Willkommens- und Anerkennungs-
kultur® (Roth 2013, S. 6). Dadurch soll Deutschland attraktiver fir migrationsbereite
Hochqualifizierte aus anderen Landern werden (BAMF 2011). In diesem Kontext sind
eine Reihe von institutionellen Anderungen entstanden, wie Zuwanderungserleichte-
rungen fur Hochqualifizierte im Zuwanderungsrecht, Green Card fur IT-
Spezialist_innen, Blue Card fur Hochqualifizierte, aber auch Forderungen nach

Anderungen von Institutionen in Richtung einer ,interkulturellen Offnung*.

Im Kontrast dazu geht die Diskussion um die restliche Zuwanderung — hauptséachlich
die Zuwanderung von Familienangehérigen — und um die Situation der im Land

lebenden Migrant_innen mit der Forderung der Integration einher. Unter diesen



Gruppen befinden sich auch Hochqualifizierte, die aber h&ufig qualifikationsinadaquat
beschaftigt sind.

In diesem Beitrag méchte ich die aktuelle Differenzierung der deutschen Migrations-
und Integrationspolitik - in eine Willkommenskultur férdernde Politik der Rekrutierung
von Hochqualifizierten auf der einen und eine Integrationsleistung der im Land
lebenden Migrant_innen fordernde Integrationspolitik auf der anderen Seite - zum
Ausgangspunkt nehmen, um die Verweigerung von Anerkennung seitens der Ak-
teur_innen der Wirtschaft gegeniber den im Inland lebenden und im Ausland qualifi-

Zierten Migrant_innen aufzuzeigen.

Willkommenskultur versus Integrationsforderung:

Aktuelle Differenzierungen deutscher Migrations- und Integrations-
politik

~Willkommens- und Anerkennungskultur‘ und Integrationsforderung haben sehr

unterschiedliche Schwerpunktsetzungen und konstruieren migrantische Akteur_innen
in Bezug auf ihre Bedeutung fir die Gesellschaft sehr unterschiedlich (Ulbricht 2013).

Der Begriff ,Willkommenskultur bleibt zwar unscharf; er wird jedoch in Richtung einer
~-gewisse(n) Grundhaltung der Offenheit und Akzeptanz gegeniber Migranten®
(Heckmann 2012, S. 2) benutzt. Damit konnotiert ist die Wandlungsleistung, welche die
Aufnahmegesellschaft zu erbringen hat, wenn sie fur hochqualifizierte Migrant_innen
attraktiv werden soll. Willkommenskultur enthalt aber auch das Versprechen der
Anerkennung. Anerkennungskultur bezieht sich auf die Aufgabe, ,Ressourcen und
Potentiale der Zugewanderten und ihrer Familien wahrzunehmen und zu férdern® (Roth
2013, S. 6). Darin enthalten ist der Vorsatz, den Zugewanderten Uber ihre Nitzlichkeit
fur die Wirtschaft hinaus in ihrer Individualitat anzuerkennen. Willkommenskultur heif3t
somit, auf die Mentalitaten der Einheimischen, sowohl der Einzelnen als auch der
Akteur_innen in den Institutionen, in der Art und Weise einzuwirken, dass diese die

Abwehr gegeniber dem Neuankommenden, das heif3t dem kulturell Anderen, ablegen.

Die Integrationsforderung auf der anderen Seite fokussiert darauf, dass Migrant_innen
bestimmte Voraussetzungen erfillen missen, die ndtig sind, um einen Arbeitsplatz zu

finden und den Alltag zu bewaltigen. Das Erlernen der Sprache ist eine zentrale



Forderung. Die Integrationsforderung ist in Annahmen tber den/die Migrant_in als
Akteur_in eingebettet: Die/der mitgedachte Akteur_in sei nicht an der eigenen sozialen
Integration interessiert, sondern eher am Gegenteil, namlich in Parallelgesellschaften
zu verharren und damit die Kohasion der Gesellschaft in Gefahr zu bringen. Die/der
Akteur_in wird als integrationsunwillig und integrationsverweigernd konstruiert (Kontos
2014, im Erscheinen). Der Beitrag fur die Wirtschaft dieser Kategorie von Mig-
rant_innen wird au3erdem gering veranschlagt. Integrationspolitik wirkt somit nicht
anerkennend, sondern eher im Gegenteil. Dies fuhrt dazu, dass der éffentliche
Integrationsdiskurs von vielen Migrant_innen als Assimilationsdruck erlebt wird, auch
wenn Assimilation in den Medientexten nicht explizit gemacht wird (Rauer und
Schmidtke 2004).

Die fehlende Anerkennung als ,,Fachkraft” der in Deutschland

lebenden und im Ausland qualifizierten Migrant_innen

Im Zusammenhang mit der Fachkréftemangel-Debatte kam unter dem Aspekt der
Verschwendung von Potentialen (brain waste) und ungenutzter Kompetenzen die
Forderung der Mobilisierung des Potentials der im Inland lebenden, fachfremd
beschaftigten Migrant_innen mit im Ausland erworbenen beruflichen Bildungs-
abschlussen auf. Diese sind nach Deutschland insbesondere im Zuge der Familienzu-
sammenfihrung (Heiratsmigrant_innen), als Aussiedler_innen oder Asylsuchende
zugewandert. Mehr als die Hélfte der zugewanderten Erwerbstatigen mit auslandi-
schem akademischem Abschluss arbeitet unterhalb ihres Qualifikationsniveaus (BMAS
2009, S. 2).

Bezlglich der Arbeitsmarktintegration sind diese Migrant_innen mit einer Reihe von
Anerkennungs-Barrieren und Hindernissen konfrontiert. Sie sind auf die Anerkennung

ihrer Qualifikationen auf zwei Ebenen angewiesen.

Die rechtliche Ebene der Bestatigung der Gleichwertigkeit des Abschlusses
mit in Deutschland angebotenen Abschlissen, eine zwingende Vorausset-
zung fur die Arbeit in reglementierten Berufen (zum Beispiel Arzt_innen, Apo-

theker_innen und andere).

Die Ebene der Anerkennung der Qualifikationen auf dem Arbeitsmarkt, das

heil3t durch die sie qualifikationsadaquat anstellenden Arbeitgeber_innen.



Zur rechtlichen Anerkennung der Abschlisse

Die undurchsichtigen institutionellen Rahmenbedingungen und Praxen fir die Aner-
kennung der beruflichen Abschliisse und Kompetenzen sind ein gro3es Hindernis flr
die qualifikationsadaquate Arbeitsmarktintegration der im Inland lebenden, aber im
Ausland qualifizierten Migrant_innen (Engelmann et al 2009). Die Fragmentierung nach
reglementierten und nicht reglementierten Berufen, nach Nationalitdten und nach
Aufenthaltsstatus (EU und Nicht-EU-Auslander) sowie die fehlende Transparenz der
Prozeduren ist nicht nur fur die Betroffenen, sondern auch fur die Angehérigen von
Institutionen wie IHKs oder Arbeitsagenturen eine grol3e Herausforderung. Das Gewirr
auf diesem Gebiet erhoht sich durch die Vielfaltigkeit der anerkennungsrelevanten
Professionsregelungen. Die in diesem ,Anerkennungswirrwarr® zum Ausdruck kom-
mende Praxis der Nicht-Anerkennung korrespondiert mit der langjahrigen Praxis der
Nicht-Registrierung der im Ausland erworbenen Abschliisse durch die Bundesagentur
fur Arbeit, eine Praxis, die erst kiirzlich aufgegeben wurde, so dass arbeitslose, im
Ausland qualifizierte Migrant_innen unter bestimmten Voraussetzungen eine Bera-
tungsmaglichkeit bezlglich der Anerkennung ihrer Bildungsabschlisse erhalten

kdnnen.

Da die Anerkennungsprozedur auch mit einer Teilanerkennung enden kann und fir die
Anerkennung der vollstandigen Gleichwertigkeit des Abschlusses das Nachholen von
Studienanteilen erforderlich ist, sind Anpassungsqualifizierungen, die aber nur von
einigen wenigen Bildungstragern angeboten werden, beispielsweise der Otto-Benecke-

Stiftung, von zentraler Bedeutung.

Auf die Verbesserung der Bedingungen der Anerkennung auslandischer Diplome zielt
das Anerkennungsgesetz des Bundes, in Kraft seit dem 1. April 2012. Das Gesetz
enthélt zwar einen allgemeinen Rechtsanspruch auf die Prufung der Gleichwertigkeit
des Abschlusses fur alle Migrant_innen, das heil3t unabhangig von Nationalitat und
Aufenthaltsstatus. Jedoch wurde erhebliche Kritik am Gesetz geubt. So kritisierte der
Vorsitzende des Sachverstandigenrates deutscher Stiftungen fur Integration und
Migration, Klaus Bade, dass das Gesetz diejenigen Migrant_innen nicht erreiche, die
bereits seit mehreren Jahren in Deutschland lebten und fachfremd arbeiteten (bekann-
te Beispiele: als Taxifahrer_innen, Hausmeister_innen) (SVR 2011). Ferner hat das

Gesetz den Bedarf nach Nachqualifizierungen der Zuwander_innen, deren Berufsab-



schluss nur zum Teil anerkannt wird, nicht berticksichtigt. Die Nicht-Bertcksichtigung
der Nachqualifizierungen ist ein ,Rickschritt” im Vergleich zu den Absichten, die in den
Vorschlagen des BMAS fir ein Gesetz zur Anerkennung ausléndischer Qualifikationen
(Mai 2009) und den Eckpunkten der Bundesregierung (Juni 2009) festgelegt worden

waren.

Die Anerkennung der Berufsqualifikationen und -erfahrungen durch

die Arbeitgeber_innen

Die im Rahmen der Studie ,Ungenutzte Kompetenzen. Verbesserung der Arbeitsmarkit-
integration von hochqualifizierten Migrantinnen und Migranten® (Kontos und Voswinkel

2011) durchgefuhrten Interviews mit Personalverantwortlichen zeigen, dass erhebliche

Skepsis fir die Einsetzbarkeit von im Ausland qualifizierten Migrant_innen in Bezug auf
a) kulturelle Verhaltensweisen, b) sprachliche Kompetenz und c) berufsbiografische

Typiken vorliegt.

Diese sind Barrieren der Arbeitsmarktintegration und kénnen als Zeugnisse fur die

Nicht-Anerkennung des Wertes der Qualifikation gesehen werden.

a. Die normative Missbilligung des vom Dominanten abweichend vermuteten
Habitus der Migrant_innen wird von den Personalverantwortlichen als Sorge
um die Passung ins Unternehmen zum Ausdruck gebracht. Dieser Habitus
wird auf die benétigten Kompetenzen und Schlisselqualifikationen, die
Teamarbeit erst erméglichen, bezogen. Da diese Qualifikationen schwer zu
erfassen sind, werden sie meistens tber Vermutungen und Stereotypisierun-
gen eingeschatzt. Dabei geht es um Zweifel tiber die Passung der Bewerbe-
rin/ des Bewerbers innerhalb des Unternehmens, im Team und in der Arbeit
mit den Kund_innen. Das Kulturargument und der generelle Verdacht, dass
die aus anderen Kulturkreisen Kommenden nicht in das Team passen kdnn-
ten, sind in der Argumentation miteinander verwoben. Insbesondere das
,selbstandige, unternehmerische Handeln® wird in den Mittelpunkt gestellt,
wobei bei vielen ethnischen Gruppen passives, unselbstéandiges Verhalten
gesehen wird. Dieser Punkt erweist sich als sehr komplex. So wird als das
Problematische an einer Person die fehlende Selbstandigkeit und Eigeninitia-
tive dargelegt; bei einer anderen Person wird die ,Uber-Selbstandigkeit* als

problematischer kultureller Zug notiert.



b. Mit dem Kulturargument verbunden ist das Argument der sprachlichen
Kompetenz. Personalverantwortliche haben besonders haufig die Problema-
tik der Sprachkompetenz der vom Ausland zugewanderten Bewerber_innen
angesprochen. Nicht nur die Fachsprache ist dabei von Bedeutung, sondern
auch die Fahigkeit, sich situationsadaquat sprachlich sensibel auszudriicken,
so dass Missverstandnisse oder Konflikte nicht aufkommen. Es geht dabei
auch um die nonverbale und paraverbale Kommunikationsebene, die emoti-
onal-asthetische und Beziehungsdimensionen anspricht. In dieser Gesamt-
heit gesehen ist die Sprachbeherrschung gleichsam die Beherrschung von
kulturell angemessenen Kommunikationsformen und -stilen. Damit wird der

kulturell begriindete Vorbehalt gestarkt.

c. Dariber hinaus werden Annahmen der Personalverantwortlichen tiber den
Wert der Qualifikationen unter Bedingungen berufsbiografischer Diskontinui-
tat zu einem zentralen Hindernis fur die Akzeptanz. Im Prozess der Perso-
nalauswahl kommt der bisherigen Berufsbiografie eine zentrale Bedeutung
zu. Das Lebenslaufscreening orientiert sich am Kriterium der Luckenlosigkeit,
Kontinuierlichkeit, Stabilitat und des ,Aufwartstrends”. Anhand des Lebens-
laufs werden die Personlichkeit und die generelle Orientierung der Bewerbe-
rin / des Bewerbers gegeniber Arbeit und Beruf eingeschéatzt. Dartber hin-
aus werden daraus der Stand und die Entwicklung des fachlichen Wissens
abgeleitet. Wissensverfall wird aus der Diskontinuitat enthommen. Aul3er der
sozialmoralischen Dimension wird damit der berufliche Werdegang zu einem
spezifischen Indikator fur fachliche Qualifikation. GréRere Liicken in der be-
ruflichen Entwicklung sind ein Nachteil fir die Beschéaftigungschancen von
Bewerber_innen. Dieses Kriterium ist bei einer Migrationsbiografie von gro-
Rem Nachteil, da der Ubergang von einem gesellschaftlichen Kontext zum
anderen Verluste an Zeit bedeutet in dem Sinne, dass Neues gelernt werden
muss, neue soziale Kontakte geknlpft werden missen, das ganze Lebensar-
rangement wiederhergestellt werden muss. Zudem ergibt sich haufig die
Notwendigkeit, wahrend der Anpassungszeit eine fachfremde Beschaftigung
einzugehen. All dies bedeutet erhebliche Unterbrechungen der berufsbiogra-

fischen Kontinuitat (Kontos und Voswinkel 2011).



Schliel3lich — parallel zu der oben dargelegten Skepsis gegentber der Einsatzfahigkeit
der im Ausland qualifizierten Migrant_innen — existiert ein eher untergeordnetes
Interesse an der Anerkennung der Abschliisse. Was die Anerkennung der Berufsab-
schliisse betrifft, betonen die Interviewpartner_innen die Notwendigkeit, Informationen
zu bekommen, um Inhalte und Schwerpunkte ausléndischer (insbesondere aulRereuro-
paischer) Studiengange zu bewerten. Jedoch ist die Anerkennung der Abschliisse
nicht das zentrale Thema der Personalverantwortlichen. Sie empfehlen vielmehr, dass
Bildungsauslander_innen noch einen Abschluss in Deutschland machen sollten. In
diesem Zusammenhang beflrworten sie, vorhandene Kenntnisse besser anzurechnen,
um die Dauer des Zweitstudiums zu verkirzen. Zudem bevorzugen es die Unterneh-
men, die Absolvent_innen unmittelbar nach ihrem Abschluss und direkt von der
Universitat einzustellen. Ein zeitnah abgeschlossenes Studium wirde das Problem der

Licken in der Berufsbiografie Uberwinden helfen, so die Argumentation.

Ahnlich argumentieren Vertreter_innen der Wirtschaftsverbande. Die Erfolgsaussichten
und damit die Nitzlichkeit der Anpassungsqualifizierung wird in Frage gestellt, mit der
Begriindung, dass bei denjenigen, die jahrelang fachfremd gearbeitet haben, kaum
Fachwissensubstrat Uibrig geblieben ist, auf deren Basis nachqualifiziert werden kann.
Zudem stellt sich die Frage der Kosten einer Anpassungsqualifizierung, die den Wert
dieser Qualifikationen steigern kénnte. Diese wéaren kaum von den Unternehmen zu
tragen. Dabei wird der Anwerbung von Fachkréften aus dem Ausland der Vorzug
gegeben.

Schlussfolgerungen

Die Forderung nach ,Willkommens- und Anerkennungskultur® mit dem Ziel, Deutsch-
land fUr hochqualifizierte Migrant_innen, insbesondere jene mit seltenen oder ,Super*-
Qualifikationen, attraktiv zu machen, hat in der gesamten Migrationsdebatte neue
Maoglichkeiten erdffnet. Anknipfend an die Unscharfe der Konturen der ,Willkommens-
und Anerkennungskultur® haben verschiedene Akteur_innen, zum Beispiel die Selbst-
organisationen der Migrant_innen und Organisationen der Sozialarbeit (Paritatische
Jahrestagung Migration 2013), die Frage ihrer Verallgemeinerung auf alle im Land
lebenden Migrant_innen aufgeworfen. Dies wirde die Integrationsforderung noch mehr

in ein kritisches Licht stellen.



Die Analyse der Haltung der Personalverantwortlichen und der Vertreter_innen der
Wirtschaftsverb&nde gegeniiber den im Land lebenden Migrant_innen mit im Ausland
erworbenen Qualifikationen hat allerdings den Mangel an Anerkennungskultur gezeigt.
Trotz der vorherrschenden Annahmen tber Fachkraftemangel haben die Vertre-
ter_innen der Betriebe einmal wegen ihrer Vorbehalte gegenuber der kulturellen
Andersartigkeit der Migrant_innen und den diskontinuierlichen Berufsbiografien und
zum anderen wegen der unbeantworteten Frage der Kosten von benétigten Anpas-
sungsqualifizierungen der Rekrutierung aus dem Ausland den Vorzug gegeben. Die
damit einhergehende Erwartung scheint zu sein, ready made actors zu gewinnen, die
gleich einsetzbar sind und keine Anpassungsqualifizierungen benétigen. Die Frage der

kulturellen Andersartigkeit wird in diesem Fall nicht gestellt.
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Herbert Bricker

Profitiert Deutschland von der Arbeitsmigration in der

EU? Daten, Fakten und Analysen

Die Zuwanderung von auslandischen Staatsbirger_innen nach Deutschland ist in den
vergangenen Jahren kraftig gestiegen. Belief sich die Nettozuwanderung nach
Deutschland in der vergangenen Dekade noch auf rund 100.000 Personen im Jahr, so
betrug das Wanderungssaldo ausléndischer Staatsbirger_innen 2012 bereits 369.000
Personen. Die Halbjahreszahlen sprechen dafiir, dass die Nettozuwanderung im Jahr
2013 auf etwa 400.000 Personen steigen wird. Deutschland ist damit wieder in
absoluten GrofRen das wichtigste Zuwanderungsland in der EU geworden (Statisti-
sches Bundesamt 2013a, 2013b).

Die Umlenkung der Wanderungsstrome durch die Eurokrise

Der Anstieg der Zuwanderung hangt wesentlich mit der Eurokrise und der damit
verbundenen Wirtschaftskrise vor allem in den sudlichen Landern der EU zusammen.
Vor der Finanz- und Wirtschaftskrise waren Spanien und Italien die wichtigsten
Zuwanderungslander in der Gemeinschaft, gefolgt von GroR3britannien und Irland. Auch
Griechenland hat, relativ zur Bevolkerung, deutlich mehr Zuwander_innen als etwa
Deutschland aufgenommen. In Spanien ist in weniger als einer Dekade der Anteil der
im Ausland geborenen Personen an der Bevolkerung von 2 auf 14 Prozent gestiegen.
In Deutschland, mehr als 50 Jahre seit Beginn der Gastarbeiterzuwanderung, betragt
der Anteil 12 Prozent. Die Wanderungsmagneten in Europa vor der Eurokrise sind —
mit Ausnahme Grof3britanniens — heute keine attraktiven Ziellander mehr fiir Migrant_-
innen. Die Arbeitslosigkeit insbesondere unter der auslandischen Bevdlkerung ist hoch,
Quoten von 20 bis 30 Prozent sind nicht selten. Auch die Léhne sind deutlich gefallen.
Umgekehrt hat sich der Arbeitsmarkt in Deutschland im Zuge der Eurokrise als
Uberraschend stabil erwiesen und die L6hne steigen. Deutschland profitiert zudem von
der Kapitalflucht aus den Krisenstaaten. Diese asymmetrischen Auswirkungen der
Eurokrise haben eine Umlenkung der Migrationsstrome in Europa bewirkt. Viele
Menschen aus der EU, die vor der Krise nach Spanien, Italien, Grof3britannien oder

Irland gewandert wéaren, gehen heute nach Deutschland.



Das sind tiberwiegend Menschen aus den neuen Mitgliedsstaaten der EU: Im Jahr
2012 belief sich der Anteil der zehn neuen EU-Mitgliedsstaaten aus Mittel- und
Osteuropa (mit Bulgarien und Rumanien) an der Zuwanderung nach Deutschland auf
52 Prozent, der Anteil der vier Krisenlander in Stdeuropa (Griechenland, Italien,
Portugal und Spanien) auf 19 Prozent. Insgesamt kamen drei Viertel der Zuwan-
der_innen nach Deutschland aus Mitgliedsstaaten der EU. Zwar hat die Eurokrise auch
einen Anstieg der Zuwanderung aus den direkt betroffenen Staaten ausgeldst.
Quantitativ viel bedeutender sind jedoch die Umlenkungseffekte von den alten

Wanderungsmagneten nach Deutschland.

So zeigt eine jingere Studie, dass rund 70 Prozent des Anstiegs der Zuwanderung
nach Deutschland im Jahr 2012 gegentiber dem Vorkrisenjahr 2007 auf die Ver-
schlechterung der wirtschaftlichen Bedingungen in alternativen Ziellandern und zu rund
10 Prozent auf die Einfihrung der Arbeitnehmerfreiziigigkeit zurtickzufiihren sind
(Bertoli et al., 2013). Die Verbesserung der wirtschaftlichen Bedingungen in Deutsch-
land hat also nur eine untergeordnete Rolle gespielt. Daraus leiten sich wichtige
Schlussfolgerungen fiir die Zukunft ab: Erholen sich die Krisenstaaten in der EU von
der Eurokrise, wird auch die Zuwanderung nach Deutschland wieder stark zuriickge-

hen. Der gegenwartige Wanderungsboom kénnte wie ein Soufflee zusammenfallen.

Kurzfristig ist aber mit einem weiteren Anstieg der Zuwanderung zu rechnen: In den
Jahren 2012 und 2013 betrug die Nettozuwanderung aus Bulgarien und Ruménien

jeweils gut 70.000 Personen. Nach Einfihrung der Freizligigkeit kdnnte dieser Anteil
auf 100.000 bis 180.000 Personen steigen. Das ist vor allem darauf zurickzufuhren,
dass Spanien und Italien, wo gegenwartig mehr als zwei Millionen Bulgar_innen und

Ruman_innen leben, heute wirtschaftlich keine attraktiven Ziellander mehr sind.

Steigende Qualifikation der Zuwander_innen

Das Bild, dass es sich bei Migrant_innen Uberwiegend um geringer qualifizierte
Personen handelt, die schlecht in Arbeitsmarkt und Bildungssystem integriert werden
konnen, ist heute nicht mehr korrekt. Nach den Angaben der Labour Force Survey
belief sich der Anteil der Hochschulabsolvent_innen im Jahr 2010 unter den Neuzu-
wander_innen auf 43 Prozent im Vergleich zu 28 Prozent in der deutschen Bevolke-

rung. Das ist ein Anstieg um knapp 20 Prozentpunkte im Vergleich zum Jahr 2000. Der



Anteil der Personen ohne abgeschlossene Berufsausbildung belief sich auf 22 Prozent,
er hat sich damit gegeniiber dem Jahr 2000 halbiert. Allerdings ist er immer noch rund

doppelt so hoch wie bei den deutschen Staatsbirger_innen (11 Prozent) (vgl. Bricker,

2013; Eurostat, 2013).

Die hohe Qualifikation der Neuzuwander_innen ist im Wesentlichen auf zwei Trends
zurlckzufuhren: Erstens beobachten wir in den Herkunftslandern der Migration eine
deutliche Zunahme des Bildungsniveaus. Sowohl in den Landern Mittel- und Osteuro-
pas ist seit Beginn der Transformation das Bildungsniveau deutlich gestiegen als auch
in den sudeuropéaischen Mitgliedsstaaten der EU. Das gilt vor allem fur die Zahl der
Hochschulabsolvent_innen. Zweitens ist die Mobilitdt unter den qualifizierten Personen
deutlich gestiegen. Global ist die Wahrscheinlichkeit, dass eine Person mit Hochschul-
abschluss migriert, rund viermal so hoch wie die, dass eine Person ohne abgeschlos-
sene Berufsausbildung auswandert. Das gilt auch fir die jungen Deutschen, die heute
in grol3er Zahl im Ausland studieren und arbeiten. Dazu haben die fallenden Kommuni-
kations- und Transportkosten, die Angleichung der Bildungsabschliisse durch den
Bologna-Prozess, die Erasmus-Programme und die steigende Sprachkompetenz
jungerer Menschen beigetragen. Dieser Prozess wird sich weiter fortsetzen (Boeri et
al., 2012).

Nattrlich wandern nicht nur die Hochqualifizierten, sondern auch viele Menschen mit
mittleren Bildungsabschlissen oder ohne abgeschlossene Berufsausbildung. Das gilt
insbesondere fir Lander, in denen berufliche Bildung nicht wie bei uns durch ein
duales Ausbildungssystem, sondern durch schulische Bildung und Anlernung in den
Betrieben vermittelt wird. Das unterscheidet sich auch nach Herkunftslandern. In
Deutschland hatten die Zuwander_innen aus Bulgarien und Rumanien zunachst ein
sehr hohes Bildungsniveau, mit einem Anteil der Hochschulabsolventen von mehr als
60 Prozent. Dieser Anteil ist fir die Neuzuwander_innen aus Bulgarien und Rumanien
im Jahr 2010 auf 25 Prozent gesunken, zugleich ist der Anteil der Personen ohne
beruflichen Bildungsabschluss auf 35 Prozent gestiegen. Hinter diesem Prozess
verbirgt sich nicht nur das, was in der Offentlichkeit unter dem Begriff der ,Armutszu-
wanderung* diskutiert wird. Da durch die Ubergangsfristen fiir die Arbeitnehmerfreizii-
gigkeit weite Teile des Arbeitsmarktes fir Bulgar_innen und Ruman_innen bis zum

1.1.2014 noch geschlossen waren, haben sich viele Staatsbirger_innen aus diesen



Landern in Deutschland in Nischen niedergelassen. Die wichtigste dieser Nischen ist
die Saisonarbeit, die schon vor der Arbeitnehmerfreiziigigkeit freigegeben wurde. Die
Zahl der Saisonarbeitskrafte kann auf rund 200.000 Personen pro Jahr geschétzt
werden, die sich allerdings nur einige Monate in Deutschland aufhalten. Diese Gruppe
ist nicht besonders gut qualifiziert, fur Mittel- und Hochqualifizierte sind andere
Tatigkeiten und eine langere Aufenthaltsdauer interessanter. Die Einflhrung der
vollstandigen Arbeithehmerfreiztigigkeit wird deshalb voraussichtlich das Qualifikati-
onsniveau der Zuwander_innen aus Bulgarien und Rumanien wieder erhéhen (Bricker

et al., 2013a). In welchem Umfang das geschieht, bleibt abzuwarten.

Viele Zuwander_innen werden unterhalb ihrer Qualifikationen beschaftigt. Das gilt zu
einem gewissen Grad auch fir einheimische Beschéftigte — bei ihnen werden nach
einer Schatzung des DIW 27 Prozent unterhalb ihres Qualifikationsniveaus beschéftigt.
Personen mit Migrationshintergrund, die in Deutschland geboren sind, erreichen ein
recht &hnliches Niveau (rund 33 Prozent). Bei Zuwander_innen, die aus dem Ausland
zugewandert sind und die ihre Abschlisse im Ausland erworben haben, liegt dieser
Anteil allerdings um zehn bis 20 Prozentpunkte héher (Brenke und Neubecker, 2013).

Insofern kann nicht ohne Weiteres aus der formalen Qualifikation der Zuwander_innen
auf ihren Beitrag auf dem Arbeitsmarkt geschlossen werden. Allerdings werden auch
nicht alle Zuwander_innen unterhalb ihres Qualifikationsniveaus beschaftigt. Der Anteil,
der qualifikationsadaquat beschaftigt wird, steigt mit der Aufenthaltsdauer. Ein gutes
Drittel der Zuwander_innen mit auslandischen Bildungsabschliissen hat seine Ausbil-
dungsabschliisse anerkennen lassen, in vielen Fallen ist eine Anerkennung formal
aber auch nicht notwendig. Dennoch ist die Anerkennung von Abschliissen und die
gualifikationsadaquate Beschéftigung eine der groRen Herausforderungen der

Integrationspolitik in Deutschland.

Gewinne durch die Ausweitung des Arbeitsangebots

Die Ausweitung des Arbeitsangebots durch Zuwanderung ist die wesentliche Quelle
von Wohlfahrtsgewinnen durch Zuwanderung. Zugleich verbindet sich mit der Zuwan-
derung von Arbeitskréaften die Angst, dass die Léhne fallen und die Arbeitslosigkeit

steigen kdnnte. Diese Angst ist wohl die wesentliche Ursache dafiir, dass Deutschland



Uber Jahrzehnte versucht hat den Arbeitsmarkt gegen Zuwanderung zu schitzen und
sich nicht als Einwanderungsland verstanden hat.

Aus theoretischer Perspektive sind diese Angste fragwiirdig, empirisch sind sie nicht
belegt. Zwar ist es richtig, dass aus theoretischer Perspektive die Ausweitung des
Arbeitsangebots durch Zuwanderung in einem einfachen Modell, das die Anpassung
anderer Markte nicht bertcksichtigt, zu fallenden Lohnen und steigenden Kapitalein-
kommen fuhren wirde. Insgesamt ergébe sich zwar ein Nettogewinn fur die einheimi-
sche Bevolkerung, weil der Anstieg der Kapitaleinkommen héher als die Verluste der
Arbeitseinkommen ausfiele. Aber der Faktor Arbeit, und damit die Mehrheit der
Bevolkerung, wirde verlieren. Das gilt jedoch nicht mehr, wenn wir die Anpassung der
anderen Markte bertcksichtigen. Die Ausweitung des Faktors Arbeit fihrt zu einem
Anstieg der Kapitaleinkommen. Das wiederum fiihrt zu mehr Investitionen, sei es aus
dem Inland, sei es durch Kapitalzufllisse aus dem Ausland. Am Ende wachst die
Volkswirtschaft nicht nur durch die Ausweitung des Arbeitsangebots, sondern auch
durch zusatzliche Investitionen. Das Verhdltnis von Kapital zu Arbeit und damit das
gesamtwirtschaftliche Lohnniveau und der Zins auf Kapital bleiben unverandert. Das
Einkommen der einheimischen Bevdlkerung steigt mit den Kapitalvermégen. Allerdings
gewinnen nicht alle: Diejenigen Gruppen auf dem Arbeitsmarkt, die mit den Zuwandern
im direkten Wettbewerb stehen — technisch spricht man hier von einer Substitutionsbe-
ziehung — verlieren. Dafir steigt die Arbeitsnachfrage nach anderen Gruppen, die in
einer Komplementaritatsbeziehung stehen. Sie gewinnt durch héhere Léhne und

niedrigere Arbeitslosigkeit.

Wer durch Zuwanderung gewinnt oder verliert, ist also eine empirische Frage. Sie
hangt natirlich auch davon ab, wie die Zuwander_innen qualifiziert sind und wie sie in
den Arbeitsmarkt integriert sind. Bei den Neuzuwander_innen aus Europa haben wir es
mit einem groRen Anteil von Hochqualifizierten zu tun, auch wenn nicht alle qualifikati-
onsadaquat beschéftigt sind. Empirische Untersuchungen zeigen, dass
Zuwander_innen auch dann, wenn sie lber das gleiche Ausbildungsniveau und die
gleiche Berufserfahrung verfiigen, nicht perfekt mit einheimischen Arbeitskraften im
Wettbewerb stehen. Das gilt flr Deutschland noch starker als fiir andere Lander. Das
hat wichtige Folgen fir die Verteilung der Gewinne und Verluste der Zuwanderung.

Wahrend die einheimischen Arbeitskréfte in eigentlich allen Qualifikationsniveaus



durch Zuwanderung gewinnen, verlieren die bereits im Lande lebenden Auslan-

der_innen zum Teil kraftig.

Tabelle 1: Arbeitsmarktwirkungen der Zuwanderung von 1 Prozent der Erwerbs-
personen

Lohne: Veranderung in Prozent, Arbeitslosenquoten: Veranderung in Prozentpunkten

Alle Personen ohne Personen mit
Erwerbspersonen Migrationshinter- Migrationshinter-
grund grund
Lohne AL- Loéhne | AL-Quote | Lohne | AL-Quote
Quote

Niedrige Qualifika- -0,02 0,22 0,09 -0,08 | -0,16 0,61
tion
Mittlere Qualifikati- 0,57 -0,20 0,61 -0,24 0,22 -0,02
on
Hohe Qualifikation -0,69 0,22 -0,52 0,10 | -1,76 0,98
Alle 0,00 -0,03 0,11 -0,13 | -0,58 0,38

Anmerkungen: Es wurde die Qualifikationsstruktur der Zuwanderung des Jahres 2010

zu Grunde gelegt. Das Simulationsmodell wurde Briicker et al. (2013) entnommen.

Tabelle 1 stellt die Effekte der Zuwanderung bei der gegebenen Qualifikations- und
Beschaftigungsstruktur der Neuzuwander_innen nach Deutschland auf Grundlage des
empirisch geschétzten Modells von Briicker et al. (2013) dar. Bei der Zuwanderung von
einem Prozent der Erwerbspersonen — das entspricht 450.000 Personen — wirden das
gesamtwirtschaftliche Lohnniveau konstant bleiben, die Arbeitslosenquote ganz leicht
zuriickgehen. Das ist darauf zurtickzufihren, dass die Neuzuwander_innen aus
Europa das Arbeitsangebot vor allem in Arbeitsmarktsegmenten ausgeweitet haben,
die sich durch hohe Lohnflexibilitat und geringe Arbeitslosigkeit auszeichnen. Das sind
vor allem die Hochqualifizierten. Eine Zunahme des Arbeitsangebots in diesen
Segmenten erhoht die Arbeitsnachfrage in anderen Segmenten mit geringerer
Lohnflexibilitdt und hoherer Arbeitslosigkeit. Per saldo sinkt deshalb die gesamtwirt-

schaftliche Arbeitslosenquote leicht. Bei der Zuwanderung von geringer qualifizierten




Arbeitskraften ware das umgekehrt. Die Arbeitskrafte ohne Migrationshintergrund
gewinnen — ihre Lohne steigen um 0,11 Prozent und ihre Arbeitslosenquote sinkt um
0,13 Prozentpunkte. Allerdings verlieren die Hochqualifizierten, weil sich hier die
Neuzuwanderung konzentriert. Die grof3en Verlierer_innen sind die Personen mit
Migrationshintergrund: lhre Léhne fallen um 0,58 Prozent und ihre Arbeitslosenquote
steigt um 0,38 Prozentpunkte. Das liegt daran, dass sich hier die negativen Effekte
aufgrund des unvollkommenen Wettbewerbs von Einheimischen und Migrant_innen
konzentrieren. Es gibt also Gewinner_innen und Verlierer_innen auf dem Arbeitsmarkt,
aber gesamtwirtschaftlich gewinnt die Volkswirtschaft durch die Zuwanderung aus
Europa, weil die Kapitaleinkommen steigen. Die Gesamtgewinne fir die Volkswirt-
schaft bei einer Zuwanderung von einem Prozent der Erwerbspersonen kbénnen auf 0,1

bis 0,2 Prozent des Bruttoinlandsproduktes geschéatzt werden.

Gewinne fur den Sozialstaat

Nun wirkt sich Migration nicht nur auf den Arbeitsmarkt aus. Eines der zentralen
Argumente fiir die Migration in der Offentlichkeit ist der demografische Wandel.
Tatséchlich wiirde das Arbeitsangebot in Deutschland bis zum Jahr 2050 in einem
hypothetischen Szenario ohne Wanderungen bei den gegenwartigen Geburtenraten
und der gegenwartigen Erwerbsbeteiligung um etwa 40 Prozent sinken. Das ist nur als
Gedankenexperiment zu verstehen, natlrlich wird es immer Wanderungen geben. Bei
einer Nettozuwanderung von 200.000 Personen im Jahr — das entspricht dem langfris-
tigen historischen Durchschnitt in Deutschland — und einer steigenden Erwerbsbeteili-
gung wird sich der Riuickgang des Erwerbspersonenpotenzials auf knapp 20 Prozent
begrenzen lassen. Durch Zuwanderung kann der demografische Wandel zwar nicht

aufgehalten, aber doch erheblich gemildert werden.

Eine fortlaufende Zuwanderung hat einen erheblichen Einfluss auf die Altersstruktur
der Bevolkerung und damit die Belastungen fur die Sozialversicherungssysteme. Mit
der Alterung der Bevdlkerung werden immer weniger Erwerbspersonen einen immer
groReren Anteil an der Bevdlkerung, der nicht mehr im Erwerbsleben steht, finanzieren
mussen. Naturlich werden auch Migrant_innen alter. Aber das Durchschnittsalter der
Neuzuwander_innen in Deutschland betragt 28 Jahre. Ein fortlaufender Wanderungs-
strom tragt deshalb dazu bei, dass das Durchschnittsalter der Bevolkerung sinkt und

der Anteil der Erwerbstéatigen steigt. Dadurch entstehen Gewinne fur die umlagefinan-



zierten Sozialversicherungssysteme, vor allem die Rentenversicherungen. Auch die
Krankenkassen, deren Ausgaben besonders in der letzten Lebensphase steigen,
profitieren. Schlief3lich verteilt sich die Belastung aus der 6ffentlich aufgelaufenen
Verschuldung, die von Generation zu Generation weiter gegeben wird, auf eine
groRere Zahl von Steuerzahler_innen. Das senkt die Pro-Kopf-Belastung fur die bereits
in Deutschland lebende Bevolkerung. Diesen Gewinnen stehen Ausgaben gegeniber,
weil Migrant_innen héhere Arbeitslosigkeitsrisiken als einheimische Erwerbspersonen
haben, mehr Leistungen nach dem Sozialgesetzbuch Il (besser bekannt als Hartz-1V)
beziehen und geringere Steuern und Abgaben bezahlen. Nach einer Studie von Holger
Bonin (2006) ergeben sich dennoch per saldo erhebliche Nettogewinne: 2.000 Euro
pro Auslénder_in und Jahr und 14.000 Euro Uber den Lebensverlauf. Dies gilt flr den
Durchschnitt der in Deutschland lebenden auslandischen Bevélkerung, die vergleichs-
weise schlecht qualifiziert ist und erheblichen Problemen der Arbeitsmarktintegration
ausgesetzt ist. Der Nettobeitrag der sehr viel besser ausgebildeten Nettozuwan-
der_innen aus Europa durfte darum noch deutlich héher ausfallen.
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Mark Holzberger

Arbeitsmigration: Eine grtiine Nachhaltigkeitsstrategie

Der ,Tagesspiegel“ fordert ein ,neues Einwanderungsgesetz* (14.10.13). Der Migrati-
onsforscher Professor Bade empfiehlt in der ,Zeit* ,kluge Antworten® auf die globalen
Herausforderungen von Flucht und Migration (15.10.13.). Und der Sachverstandigenrat
deutscher Stiftungen fr Integration und Migration (SVR) schlégt in einer Pressemittei-
lung (27.09.2013) einen ,Nationalen Aktionsplan Migration“ vor, ,der demografische,
0konomische, soziale und humanitére Aspekte bei der Steuerung von Zuwanderung

gebundelt berlcksichtigt.”

Bisherige MaRnahmen der Bundesregierung

Die Bundesregierung — der Adressat dieser Ratschlage — aber taumelt hin und her
zwischen 6konomischer Vernunft und der Versuchung des rassistischen Ressenti-
ments (,Armutsmigration“). Dabei kdnnte das Bundeskabinett durchaus selbstbewusst

auf die Arbeit der letzten Jahre verweisen: Insbesondere seit dem ,Aktionsprogramm

zur Sicherung der Fachkraftebasis in Deutschland® aus dem Jahr 2007 ist viel gesche-

hen: So wurde etwa die sogenannte Blue Card—Richtlinie der EU umgesetzt und die
sogenannte Beschaftigungsverordnung neu gestaltet. Damit wurde nicht nur die
Vorrangprifung fir Fachkrafte faktisch abgeschafft, sondern auch die Verfestigungs-
moglichkeiten fur diese Menschen erleichtert. Verbesserungen gab es zudem fir
auslandische Unternehmensgrunder_innen, Studierende und Auszubildende (aber
auch fur deren Ehegatt_innen sowie erleichterte Vorrangprufungen beim Arbeitsmarkt-
zugang fir Asylsuchende und Geduldete) sowie fur Arbeitssuchende. Auch wurde
(fraktionsubergreifend!) ein Gesetz zur erleichterten Anerkennung auslandischer

Berufsabschliisse beschlossen.

Die Bundesregierung richtete zudem ein sogenanntes Willkommensportal — ,Make it in

Germany" ein — flankiert durch ein Pilotprojekt in drei prominenten Herkunftslandern
(Indien, Indonesien und Vietnam) zur individuellen Beratung und Unterstiitzung
interessierter Fachkrafte. Zudem wurden Absprachen zum Beispiel zwischen der

Bundesarbeitsagentur und China beziehungsweise den Philippinen tber Vermittlung


http://www.fachkraefte-offensive.de/
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http://www.make-it-in-germany.com/
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von Pflegekraften beschlossen. Die Bundesregierung hat also einiges unternommen
(was ihr viele nicht zugetraut haben). Und dennoch bleibt vieles nur Sttickwerk:

Es fehlt ein transparentes Gesamtkonzept, in das sich die einzelnen migrati-
onspolitischen Maflinahmen eingliedern. Das aber wére notwendig. Denn ei-
ne verlassliche Einwanderungspolitik muss von der Bevilkerung verstanden

und getragen werden.

Dartiber hinaus will die Burokratie auch in Zukunft hier alles allein entschei-

den koénnen — ohne Einfluss der Parlamente.

Der Begriff der ,Willkommenskultur ist faktisch zu einer Worthilse verkom-
men. Schlie3lich brauchen Migrant_innen keine hohlen Phrasen, sondern
adaguate materielle und rechtliche Mdglichkeiten, die ihnen eine Teilhabe am

gesellschaftlichen Leben in Deutschland erméglichen.

Und zu guter Letzt bleiben zwei wichtige Aspekte ausgeklammert: Zum einen
wird bei den bisherigen MaRhahmen kein Bezug darauf genommen, welche
Rolle Migration spielen kann, um den demografischen Alterungsprozess zu
verringern. Und zum anderen fehlt der offiziellen Fachkréaftepolitik jegliche
Bezugnahme auf den Grundsatz der Nachhaltigkeit.

Um die beiden letztgenannten konzeptionellen Leerstellen zu schlie3en, hat die griine
Bundestagsfraktion im Friihjahr 2013 einen Antrag verabschiedet (BT-Drs. 17/13555

vom 15.05.2013). Wir verstehen diesen auch als Beitrag flr eine neue, kreative

Diskussion um das scheinbare Gegensatzpaar von Migration und Entwicklung.

Grine Verantwortungspyramide

Alle Welt redet vom Prozess der Globalisierung. Dieser besteht aber nicht nur aus
einem zunehmenden Austausch von Gutern und Dienstleistungen. Er fuhrt auch zu
einer Zunahme von Wanderungsprozessen von Arbeitsmigrant_innen. Wir Griinen
wollen diese Entwicklung nun zum Wohl aller gerecht gestalten. Um dies zu erreichen,
wollen wir den Grundsatz der Nachhaltigkeit auch im Politikfeld der Arbeitsmigration

verankern. Hierbei missen unterschiedliche Interessen in Einklang gebracht werden:

Zum einen wollen und sollen die Aufnahmelander die Chancen nutzen, die

sich ihnen aus dem Einwanderungsprozess fur ihre Wirtschatft, fir ihren Ar-


http://dip21.bundestag.de/dip21/btd/17/135/1713555.pdf
http://dip21.bundestag.de/dip21/btd/17/135/1713555.pdf

beitsmarkt und Sozialstaat sowie fir die Entwicklung einer Gesellschaft der
Vielfalt bieten.

Gleichzeitig muss man auch den Interessen der Einwandernden (und ihrer

Angehdrigen) gerecht werden.

Und schlieBlich missen die Anspriiche der Herkunftslander auf Wahrung

ihrer Entwicklungspotentiale berticksichtigt werden.

Alle drei Aspekte miissen in Ausgleich gebracht und durfen nicht gegeneinander

ausgespielt werden.

Forderung freiwilliger Mobilitat

Wir leben in einer Welt, die immer mehr zusammenrickt. Dadurch verandern sich auch
menschliche Wanderungsprozesse. Heute aber wandern viele Arbeitsmigrant_innen
mehrfach und fir unterschiedliche Zeitraume zwischen ihren Herkunfts- und Aufnah-

melandern hin und her.

Dieses Phanomen wird oft als ,zirkuldre Migration“ bezeichnet. Aber leider ist dieser
Begriff unscharf und missverstandlich — so dass hiermit ganz unterschiedliche Dinge
beschrieben werden. Konservative (aber auch der SVR in seiner ansonsten lesenswer-

ten Studie aus dem Jahr 2011 ,Triple-Win oder Nullsummenspiel? Chancen, Grenzen

und Zukunftsperspektiven fur Programme zirkularer Migration im deutschen Kontext®)

verstehen ,zirkulare Migration® als eine Art Rotationsmigration: Arbeitsmigrant_innen
missen das Aufnahmeland demzufolge nach einer bestimmten Frist wieder verlassen,
um Platz zu machen fir neue temporare Einwandernde. Wir meinen, dass man damit

nur die Fehler der alten ,Gastarbeiterpolitik* wiederholen wirde.

Dem griinen Konzept zufolge sollen alle Arbeitsmigrant_innen (im Sinne von Artikel 8
Abs. 2 Aufenthaltsgesetz) grundséatzlich die Mdglichkeit einer Aufenthaltsverfestigung
haben. Dies entspricht nicht nur den Empfehlungen der EU-Kommission (Europdaische

Kommission (2007), S. 11), sondern auch dem Fazit einer Studie des Bundesamtes fur

Migration und Fluchtlinge aus dem Jahr 2011 (Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge
(2011), S. 19). Denn wir Griinen meinen: Erst auf dieser Grundlage macht es Sinn,
seitens des Aufnahmelandes gezielte Anreize zu setzen, um Formen freiwilliger

Mobilitat zu unterstiitzen. Dies kann zur Férderung des selbstbestimmten Engage-


http://www.svr-migration.de/content/wp-content/uploads/2011/09/svr-info-zirkulaere-migration-chancen-und-grenzen.pdf
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ments von Migrant_innen fir eine demokratische, dkologische, wirtschaftliche und
soziale Zukunft ihrer Herkunftslander beitragen.

Einwanderungskriterien, die Allen nutzen

Als operatives Steuerungsinstrument unseres Einwanderungskonzeptes schlagen wir
das sogenannte Punktesystem vor. Bei diesem Ansatz verteilt ein Aufnahmeland an
einwanderungswillige Menschen anhand bestimmter Variablen (zum Beispiel Bil-
dungsabschluss, berufliche Fertigkeiten, Berufserfahrung und Sprachkenntnisse der
Antragsteller_innen) Qualifikationspunkte - Kriterien, die allen und nicht nur einigen

wenigen nutzen.

EXKURS 1: Der Streit um das Punktesystem in Deutschland

Seit Uber zehn Jahren wird Gber die Einfiihrung eines Punktesystem (wie in den USA
und Kanada) debattiert: Vorgeschlagen wurde dies — nicht zuletzt unter Hinweis auf die
demografische Entwicklung — erstmals von der sogenannten Sufmuth-Kommission im
Jahr 2001. Unterstitzt wird eine solche Idee von den deutschen Wirtschaftsfor-
schungsinstituten, den Verbanden der Deutschen Wirtschaft, aber auch (wenn auch
zuriickhaltend) vom DGB und der SPD (vgl. BT-Drs. 17/3862 vom 23.11. 2010) sowie

zuletzt (2011) von der sogenannten ,Hochrangigen Konsensgruppe Fachkraftebedarf

und Zuwanderung®.

Die Einflihrung scheiterte bislang an der Union. Diese lehnt dieses Steuerungselement
ebenso strikt ab wie die LINKE (,ein Instrument neokolonialer, selektiver Einwande-
rungspolitik“) in ihrem Wahlprogramm zur Bundestagswahl 2013 (S.77).

Dabei wird im Rahmen der Einwanderung von Judinnen und Juden aus den Nachfol-
gestaaten der ehemaligen Sowjetunion ein solcher Punktekatalog (wenn auch in sehr
kleinem Malf3stab) erfolgreich angewandt. Selbst die damalige schwarz-gelbe Bundes-
regierung kam zu dem Fazit, dass dieses Punktesystem ,ein mdgliches Instrumentari-
um [ist], um eine qualifizierte Zuwanderung zu steuern® (vgl. BT-Drs. 17/2836 vom 31.
08. 2010).

Die griine Bundestagsfraktion schlagt nun vor, die beiden migrationspolitischen
Anséatze (Punktesystem und zirkulare Migration) miteinander zu verkntpfen. Denn das

Punktesystem erscheint uns besonders geeignet, eine auf Zirkularitét setzende
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Arbeitskrafteeinwanderung zu gestalten, ohne die menschenrechtliche beziehungswei-
se entwicklungspolitische Verantwortung Deutschlands aus dem Blick zu verlieren.

Zwar soll auch in Zukunft die bisherige Anwerbung auslandischer Arbeitskrafte moglich
sein, die sich primar an den Partikularinteressen der einzelnen Unternehmer_innen

ausrichtet. Das Punktesystem bietet demgegenuber aber drei Vorteile:

Zum einen lassen sich hiermit — das zeigen die Vorbilder in den USA und
Kanada — auch gré3ere Einwanderungskontingente steuern. So kann Zu-
wanderung ein Baustein (neben anderen) werden, um dem demografie-

bedingten Alterungsprozess unserer Gesellschaft entgegenzuwirken.

Zweitens kdnnen mit dem Punktesystem gesamtgesellschaftliche Belange

bertcksichtigt / operationalisiert werden.

Und drittens beinhaltet das Punktesystem die Mdglichkeit der Evaluierung
und Nachsteuerung. Und dies sollte unseres Erachtens nicht nur durch Be-
hérden (wie das BAMF beziehungsweise die Bundesagentur fir Arbeit) erfol-
gen, sondern auch durch Politik und Zivilgesellschaft (wie zum Beispiel Mig-

ranten-Communities und Diasporagemeinden).

Wir Griinen haben vorgeschlagen, den Kriterienkatalog dieses Punktesystems um das
Merkmal ,Herkunftsland“ zu erganzen. Das soll helfen, mégliche negative Ruckwirkun-
gen unserer Fachkrafteanwerbung fir bestimmte Herkunftslander zu vermeiden bzw.
zu reduzieren. Damit wollen wir dazu beitragen, die Entwicklungschancen dieser

Staaten zu wahren.

Dies ist ein wichtiger, aber kniffliger Punkt. Denn - so die Beflirchtung - werden so nicht
Menschen aus bestimmten Herkunftslandern diskriminiert? Wir meinen: Nein. Denn die
Unterscheidung nach Herkunftsl&andern erfolgt (innerhalb des fir alle Seiten transpa-
renten Prozesses) zu dem alleinigen Zweck, das Recht der Herkunftslander auf
Entwicklung sicherzustellen. Und das ist ein seitens der internationalen Politik gewoll-
tes Differenzierungskriterium. Zudem ist eine zu diesem Zweck vorgenommene

Unterscheidung auch vdlkerrechtlich zuléassig (vgl. Art. 2 des ,Annex on movement of

natural persons supplying services under the General Agreement on Trade in Ser-

vices”).
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Und schlieRlich ist das Punktesystem ja ohnehin mehrdimensional aufgebaut. Das
heil3t die Einwanderung wird anhand diverser Kriterien erleichtert oder erschwert.
Diese Mehrdimensionalitét bietet unseres Erachtens damit die Gewahr, dass kein_e
Antragsteller_in allein wegen ihres/seines Herkunftslandes von einer Zuwanderung

nach Deutschland ausgeschlossen - und damit diskriminiert - wirde.

EXKURS 2: Die besondere Rolle des Gesundheitswesens in der
Migrationspolitik

Die Gewahrleistung einer effektiven Gesundheitsfiirsorge ist fur jedes Land — im
wahrsten Sinne des Wortes — (Uber)lebenswichtig. Wir Griinen meinen: Elementare
Bereiche der Grundversorgung (insbesondere der Bildungs- und Gesundheitssektor)
darfen durch eine aktive Einwanderungspolitik keinesfalls untergraben werden.
Diesem Ziel hat sich nicht nur die Weltgesundheitsorganisation (WHO) verpflichtet (mit

ihrem “Global Code of Practice on the International Recruitment of Health Personnel”),

sondern auch der von Nicht-Regierungsorganisationen (wie zum Beispiel Action for
Global Health) initiierte “Code of Conduct for Health Systems Strengthening”.

Deutschland ist nicht nur Unterzeichner des oben genannten Verhaltenskodexes der
WHO. Umgesetzt hat ihn die Bundesregierung bislang aber nur sehr begrenzt (vgl. BT-
Drs. 17/11346; S. 8 ff. vom 07.11.2012).

Wir Griinen fordern einen nationalen Aktionsplan zur Umsetzung dieses WHO-

Leitfadens. Ein Ziel: Die Unterstellung auch privater Anwerbeagenturen von Gesund-

heitspersonal unter den Verhaltenskodex der WHO.

Neuausrichtung des bisherigen ,,Riickkehrmanagements*

Wenn man diesen griinen Ansatz, namlich die Forderung freiwilliger Mobilitat, konse-
guent zu Ende denkt, dann fihrt dies notwendigerweise auch zur einem grundlegen-
den - und wie wir meinen - wirklich innovativen Kurswechsel beim sogenannten
Rickkehrmanagement: Damit wird derzeit namlich lediglich die dauerhafte Ausreise
gefordert. Dies aber widerspricht dem Ansatz freiwilliger Zirkularitat. Wir finden:
Wirklich zukunftsweisend ware eine umfassende Forderung freiwilliger Mobilitat, mit
dem Ziel, tber das Hin-und-Her-Pendeln der Migrant_innen einen intensiven und
nachhaltigen Austausch nicht nur materieller Giter, sondern auch von Erfahrungswis-

sen und neuen Kontakten zwischen den Herkunfts- und Aufnahmelandern zu fordern.
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Wir meinen, dass Beratung oder Férderung nicht mehr ausschlief3lich auf eine
(dauerhafte) Riickkehr ausgerichtet sein sollte, sondern zumindest gleichberechtigt
auch auf zirkulare Migrationsprozesse. Auch erscheint uns sinnvoll, eine zusatzliche
Beratungskompetenz in neuen Nachhaltigkeitsthemen herauszubilden (wie zum
Beispiel Demokratie- und Menschenrechtsbildung, Okologie, Geschlechtergerechtig-
keit, Gesundheitsforderung) beziehungsweise die Beratungs- und Fordertatigkeit auf
neue Zielgruppen hin auszurichten (wie zum Beispiel Selbststandige und Inves-

tor_innen oder ehrenamtliche Téatigkeiten).

Ein erster institutioneller Schritt in diese Richtung war die Einrichtung einer ,Koordinie-
rungsstelle Rickkehr und Reintegration® beim BAMF. Und ein sinnvoller - aber
ausbaufahiger - Projektansatz erscheint uns das durch das BMZ beziehungsweise die
Bundesagentur flr Arbeit kofinanzierte Programm ,Rickkehrende Fachkrafte* des

,2Centrums fur Migration und Entwicklung® (CIM).

Es lohnt(e) sich!

Die fraktionsinterne Debatte um diesen Antrag war ein Experiment; in langen Runden
trafen ,zwei Welten aufeinander — die von griinen Migrations- und die von griinen
Entwicklungspolitiker_innen. Nie zuvor hatte man sich (zusammen mit Expert_innen
aus der Wissenschaft, von Diakonie und Caritas, aber auch aus NGOs) einem derart

strukturierten und langwierigen Dialog unterworfen.

Und wir meinen, die Muhe hat sich gelohnt! Sicher, dieser Antrag ist ,nur” ein erster
Aufschlag. Aber es ist der erste Versuch einer Fraktion im Deutschen Bundestag, ein
kohérentes Konzept zur Auflésung des Spannungsfeldes von Migration und Entwick-

lung vorzulegen — nicht mehr, aber auch nicht weniger.
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Laura Kolland und Miriam Rado

Auf dem Weg zu einer konsequenten Willkommens-

und Anerkennungskultur

Erfolgreiche Integration ist ein wichtiges gesellschaftspolitisches Ziel und dient der
Sicherung des gesellschaftlichen Zusammenhalts. Zugleich ist sie eine zentrale
Schlusselaufgabe fur die Zukunft, denn unsere Gesellschaft wird immer vielféltiger und
alter, kurzum heterogener: Von den etwa 80 Millionen Einwohner_innen in Deutschland
haben etwa 15 Millionen einen Migrationshintergrund (Zensus 2011). Mehr als die
Halfte davon hat bereits jetzt die deutsche Staatsbirgerschaft. Wéhrend die Bevolke-
rungszahl insgesamt sinkt, steigt der Anteil der Migrant_innen. Jedes dritte Kind in
Deutschland unter funf Jahren hat auslandische familiare Wurzeln. Damit aber ein
Miteinander ohne Vorurteile gelingt, gilt es diese Vielfalt zu gestalten.

Ein weiterer Aspekt ist der demografische Wandel: Die Bevilkerung in Deutschland
wird schrumpfen. Einhergehend damit ergeben Prognosen einen Riickgang der
Erwerbsbevolkerung von 50 Millionen auf etwa 42 Millionen. Der demografische
Wandel verstarkt somit die Frage, wie vorhandene Talente besser eingebracht werden
kénnen, um Engpésse zu beheben und den gesellschaftlichen Zusammenhalt zu
starken. Zugleich miissen wir aber auch daruber diskutieren, wie die in vielen Berei-
chen bendtigten Fachkrafte aus dem Ausland gewonnen werden kdnnen. Deutschland
muss sich anstrengen, denn im internationalen Wettbewerb um Fachkréfte steht es im
Ruf, eine restriktive Einwanderungspolitik zu haben. Deutschland muss als weltoffenes

und attraktives Zielland besser in Erscheinung treten.

Einstellungen in der Bevdlkerung gegeniber Einwanderung
Allerdings spielen auch die Einstellungsmuster in der deutschen Bevolkerung hinsicht-
lich der Offenheit fur kulturelle Vielfalt eine Rolle: Die haufig defizitorientiert geflihrten
Debatten um Zuwanderung und Vielfalt sind nicht folgenlos geblieben, sondern haben
sich negativ auf das Zugehdorigkeitsgefuhl der Menschen mit Migrationshintergrund
ausgewirkt. Auf die Frage, ob Mehrheits- und Zuwanderungsbevdlkerung ungestort
miteinander leben, stimmten 2011 nur noch 9,1 Prozent der eingewanderten Bevolke-

rung zu, 2009 waren es hingegen noch 21,7 Prozent (Integrationsbarometer Sachver-



standigenrat deutscher Stiftungen fur Integration und Migration 2012). Insbesondere 71
Prozent der Personen mit familiaren Wurzeln in der Tlrkei gaben an, aufgrund ihrer
Herkunft schon einmal selbst Benachteiligung/Ausgrenzung erlebt zu haben (Deutsche
Post ,Glucksatlas® 2013). Diese Wahrnehmung erscheint durch den erschreckenden
Befund bestétigt, dass bei etwa einem Viertel der Bevolkerung in Deutschland auslan-
derfeindliche Einstellungen vorhanden sind (Friedrich-Ebert-Stiftung ,,Die Mitte im

Umbruch. Rechtsextreme Einstellungen in Deutschland® 2012).

Erfreulicherweise zeigen jungere Umfrageergebnisse des German Marshall Fund
(Transatlantic Trends 2013), dass sich seit 2008 nun erstmals wieder ein Trend in
Richtung Einwanderungsoptimismus abzeichnet. Die Problemwahrnehmung gegen-
Uber Einwanderung ging deutlich zuriick. So beurteilen inzwischen 62 Prozent der
Befragten in Deutschland Einwanderung eher als Chance. Dariiber hinaus sehen 71
Prozent Einwanderung auch als eine kulturelle Bereicherung. Im internationalen
Vergleich zeigt sich Deutschland damit sogar als besonders offenes, einwanderungs-
freundliches Land.

Diese jingsten Ergebnisse sollten sicherlich als wilnschenswerter Trend daflr
gewertet werden, dass sich innerhalb der Aufnahmegesellschaft in Hinblick auf die
Anerkennung von Neuzuwandernden und der Vielfalt der Lebensweisen etwas zu
verandern scheint. Eine Veranlassung sich auszuruhen, kénnen sie hingegen noch
nicht bedeuten, zumal die Diskriminierungserfahrungen im Alltag vieler Migrant_innen
sowohl ihre subjektive Integrationsbereitschaft als auch ihre tatséachliche Integration
beziehungsweise Teilhabe negativ beeinflussen kénnen, wie die Expertise ,Wechsel-
wirkung zwischen Diskriminierung und Integration (Antidiskriminierungsstelle des

Bundes 2013) belegen konnte.

Es kann also festgehalten werden, dass die Diversitat der deutschen Gesellschaft
inzwischen eine unbestrittene gesellschaftliche Realitat geworden ist, der Weg hin zu
Vielfalt als allgemein akzeptierter Normalitat allerdings noch weiter gefestigt werden
muss. Damit Integration gelingen kann, steht Deutschland deshalb vor der Aufgabe,
der Verantwortung als Einwanderungsland gerecht zu werden und die Bedingungen fur

gesellschaftliche Teilhabe und Chancengerechtigkeit herzustellen.



Ein wichtiger Schritt in diese Richtung ist die Starkung einer flachendeckenden und von
allen gelebten Willkommens- und Anerkennungskultur in Deutschland, die auch im
Koalitionsvertrag beschlossen wurde. Diese gilt es nun zu gestalten.

Integration als gesamtgesellschaftliche Gestaltungsaufgabe

Seit Integration im Jahr 2005 als Aufgabe des Staates gesetzlich verankert wurde, hat
das Bundesamt fir Migration und Fluchtlinge zentrale Aufgaben des Bundes im
Bereich Integrationsforderung und Migrationsforschung tibernommen und als Kompe-
tenzzentrum fur Migration und Integration ein Grof3teil der Integrationsaufgaben des
Bundes gebindelt.

Erfolgreiche Integrationsarbeit erfordert Engagement, Bereitschaft und Offenheit von
der gesamten Gesellschaft: von Jungen und Alten, Zugewanderten und solchen ohne
Zuwanderungsgeschichte. Das Bundesamt versteht Integration dementsprechend als
einen gesamtgesellschaftlichen Prozess, der sich nicht schnell und einseitig, sondern
wechselseitig und langfristig vollzieht. Integration ist auf die umfassende und gleichbe-
rechtigte Teilhabe in allen gesellschaftlichen Bereichen ausgerichtet. Damit ist die
Integrationsférderung und die Integrationsleistung von Zuwandernden die eine Seite
des Integrationsprozesses. Aus einem zweiseitigen Integrationsverstandnis und den
Anforderungen an eine kulturell vielfaltige Gesellschaft heraus nimmt das Bundesamt
aber auch verstarkt die Integrationsbereitschaft der Aufnahmegesellschaft in den Blick.
Denn nur unter Einbeziehung der Aufnahmegesellschaft kann das Ziel des gesell-
schaftlichen Zusammenhalts erreicht werden. Im Koalitionsvertrag hei3t es dazu: ,Zur
Willkommens- und Anerkennungskultur gehort die interkulturelle Offnung von Staat und

Gesellschaft".

Der gesellschaftliche Zusammenhalt ist zudem notwendige Voraussetzung fir den
sozialen und wirtschatftlichen Erfolg einer Gesellschaft. Insofern ist Integration auch vor
dem Hintergrund des demografischen Wandels angezeigt. Die Zukunft Deutschlands
ist dabei in vielen Bereichen ganz wesentlich auf Menschen mit Migrationshintergrund
angewiesen. Eine erfolgreiche Integration von Zuwandernden, das heifl3t eine gleichbe-
rechtigte Teilhabe am sozialen, politischen, kulturellen Leben und am Arbeitsmarkt, ist

aber nicht nur fir die Bewaltigung des demografischen Wandels, sondern auch fir den



gesellschaftlichen Zusammenhalt sowie die Zukunftsfahigkeit unserer Gesellschaft von
grundlegender Bedeutung.

Aufbau einer Willkommens- und Anerkennungskultur

Das Bundesamt hat es sich zur Aufgabe gemacht, einen Beitrag zu leisten und den
gesellschaftlichen und demografischen Herausforderungen im Sinne einer Willkom-
mens- und Anerkennungskultur offensiv zu begegnen. Um dazu konkrete Vorschlage
zu entwickeln, wurden Anfang 2012 Expert_innen aus unterschiedlichen Bereichen der
Integrationsarbeit an einem Runden Tisch ,Aufnahmegesellschaft” im Bundesamt
zusammengebracht. Ziel war es, gemeinsam mit erfahrenen Praktiker_innen, unter
anderem aus Auslanderbehdrden, kommunalen Einrichtungen, politischen und privaten
Stiftungen sowie nattrlich auch Migrant_innenorganisationen, praxisorientierte
Empfehlungen zur Etablierung einer Willkommens- und Anerkennungskultur zu
erarbeiten. Hierzu wurden zwei Arbeitsgruppen (AG) eingerichtet, zum einen die AG
,Etablierung einer Willkommenskultur® und zum anderen die AG ,Interkulturelle

Offnung durch politische Bildung® fiir den Bereich der Anerkennungskultur.

Zur Betrachtung und integrationspolitischen Einordnung der Begriffe ,Willkommens-
und Anerkennungskultur® kann ein modellhafter Zuwanderungsprozess herangezogen
werden. Zuwanderung besteht im Wesentlichen aus drei Phasen: ,Vorintegration®,
~Erstorientierung in Deutschland® und ,Etablierung in Deutschland®. Innerhalb dieser
Phasen miissen Willkommen und Anerkennung in unterschiedlicher Gewichtung
signalisiert, umgesetzt und etabliert werden. Die rechtlichen Bedingungen rahmen

dabei den Gesamtprozess der Zuwanderung ein.

Rechtliche Rahmenbedingungen

A
~—~
Phase der Phase der Phase der
— Zuwanderungsentscheidung/ | — Erstorientierung in I— langfristigen Etablierung
Lvorintegration® Deutschland in Deutschland
— -
~
Willkommenskultur®
— _/

»2Anerkennungskultur®



Der Begriff ,Willkommenskultur® bezieht sich vorrangig auf die unmittelbaren Phasen
der Zuwanderung. Um Neu-Zuwandernden moglichst fruhzeitig ein ,Willkommen®* zu
signalisieren, ist es in dieser Phase notwendig, bestehende strukturelle Rahmenbedin-
gungen attraktiver auszugestalten.

Parallel, mit dem Fokus auf eine langfristige Etablierung in Deutschland, stellt der
Begriff der ,Anerkennungskultur® die interkulturelle Offnung der Aufnahmegesellschaft
in den Mittelpunkt. Anerkennungskultur richtet sich in der Betrachtungsweise auf die
gegenseitige gesellschaftliche Anerkennung aller in Deutschland lebenden Personen
mit und ohne Migrationshintergrund und sucht Wege, wie Vorbehalte und Vorurteile in
der Bevolkerung abgebaut und eine Anerkennungskultur geschaffen werden kénnen.
Beide Sichtweisen beschreiben somit eine Gesellschaft, die das Ziel hat, kulturelle
Vielfalt anzuerkennen, attraktive Rahmenbedingungen fir Zuwandernde bereitzustellen

und diese als gesellschaftliches Leitbild zu verankern.

Umsetzungsschritte fur eine Willkommenskultur

Um Deutschland als Lebens- und Arbeitsstandort weiter attraktiv zu machen, brauchen
wir eine Willkommenskultur. Hierzu missen in erster Linie die strukturellen Rahmen-
bedingungen in den Blick genommen werden: Obwohl die bestehenden gesetzlichen
Zuwanderungsbestimmungen flr auslandische Fachkrafte in Deutschland vergleichs-
weise offen sind, ist die Zuwanderung von Fachkraften nach Deutschland im internati-
onalen Vergleich sehr gering (OECD 2013). Fragt man nach den Grinden, zeigt sich,
dass Zuwandernde aus subjektiver Sicht die bestehenden Regelungen und Vorgaben
fur intransparent und kompliziert halten. In jingster Zeit riicken au3erdem die Ab- und
Rickwanderung von in Deutschland lebenden Fachkraften stéarker in den Forschungs-
fokus. Es gilt also aufzuklaren, zu werben und zu informieren und das ,Image*
Deutschlands und des deutschen Zuwanderungssystems insgesamt attraktiver zu

machen.

Das Bundesamt verfolgt mit seinen Partner_innen hier bereits unterschiedliche
Ansatze: Zum einen bieten wir mit einem telefonischen Burgerservice kostenlose
Beratung zu allgemeinen Fragen wie beispielsweise dem Aufenthaltsgesetz, Integrati-
onskursen, Migrationsberatung. Zum anderen haben wir seit April 2012 auRerdem

einen Hotline-Service rund um das Thema Anerkennung auslandischer Berufsqualifika-



tionen eingerichtet. Allein bei diesem meldeten sich in den ersten beiden Jahren fast
20.000 Ratsuchende mit Fragen zur Anerkennung von Abschliissen aus dem In- und
Ausland.

Weitere Empfehlungen des Runden Tisches fir den Bereich Willkommenskultur
betreffen mit Blick auf die Phase der Vorintegration beispielsweise eine deutliche
Verbesserung der Informationslage, damit die Entscheidung fur die Zuwanderung
erleichtert und eine zielfUhrende Vorbereitung auf das neue Umfeld optimal ermdglicht
werden konnen. Ebenso sollen Zuwandernde aber auch nach der Einreise, wahrend
der Phase der Erstorientierung, auf verlassliche Informations- und gut vernetzte
Beratungsstrukturen stoRen. Damit Zuwandernde ihr Potenzial von Anfang an in vollem
Umfang in die Gesellschaft einbringen kénnen, soll ein mdglichst reibungsloser

Einreiseprozess sichergestellt werden.

Dieses Ziel wurde letzten Herbst im Koalitionsvertrag festgeschrieben, da man in der
Integrationspolitik die Fehler der Vergangenheit nicht wiederholen dirfe, sondern

Zuwanderung und Integration von Anfang an Hand in Hand gehen mussen.

Von der Auslanderbehorde zur ,,Willkommensbehorde*

Dieses Anliegen wird als ein weiteres zentrales Ergebnis des Runden Tisches bereits
bearbeitet: Zuwandernde, die ihr Leben in Deutschland neu organisieren miissen, sind
vielfach auf unterschiedlichste Behérdenkontakte angewiesen und die zustandige
Auslanderbehdrde ist dabei meist erste Anlaufstelle. Auslanderbehdrden stehen
allerdings in einem Spannungsverhaltnis zwischen ihrem ordnungspolitischen Auftrag
einerseits und ihrer Funktion als ,Gesicht Deutschlands” gegentber Neuzuwandernden
und Anfragenden andererseits. Drittstaatsangehdrige ohne dauerhafte Aufenthaltser-
laubnis sind zumeist sogar auf einen regelméRigen Kontakt mit Auslanderbehdrden
angewiesen. Ebenso kann die deutsche Bevolkerung in Kontakt mit Ausl&nderbehor-
den stehen, wenn beispielsweise ausléandische Familienangehérige oder Freunde
eingeladen werden. Dartber hinaus sind auch Wirtschaftsunternehmen oder Universi-
taten im Rahmen der Fachkréfteanwerbung mit aufenthaltsrechtlichen Angelegenhei-

ten befasst und stehen dabei in direktem Austausch mit Auslanderbehorden.



Vor diesem Hintergrund hat das Bundesamt im Oktober 2013 ein Modellprojekt
gestartet, in dem bis 2015 insgesamt zehn Melde- und Auslanderbehérden aus
verschiedenen Bundeslandern durch ein Beratungspaket sowie Fortbildungsangebote
auf dem Weg der interkulturellen Offnung und Organisationsentwicklung hin zu
~Willkommensbehdrden® begleitet und modellhaft unterstitzt werden. ,Willkommens-
behdrde” steht dabei fir eine Servicebehoérde, die durch die Vernetzung mit anderen
Institutionen adressatenorientierte Beratung aus ,einer Hand® anbietet und somit

grundsatzlich eine positive Haltung Deutschlands gegenlber Zuwandernden vermittelt.

Im Ergebnis wird mit dem Projekt der Anspruch umgesetzt, Willkommens- und
Anerkennungskultur in unterschiedlichen Bereichen staatlichen Handelns zum
Leitmotiv zu machen. Um hierzu nachhaltig Impulse fiir den Prozess hin zu einer
~Willkommensbehdrde® zu geben, wird im Verlauf des Modellprojekts eine praxisorien-
tierte, Ubertragbare Anleitung entwickelt. Diese soll es interessierten Auslanderbehor-
den ermdglichen, einzelne Bausteine zur interkulturellen Offnung vor dem Hintergrund
ihrer jeweiligen Situation selbststandig anzuwenden. Erste Zwischenergebnisse
wurden im Marz 2014 vorgestellt.

Umsetzungsschritte flr eine Anerkennungskultur

Strukturelle Verbesserungen kénnen jedoch nur dann etwas bewirken, wenn eine
grundsatzliche Anerkennung und Offenheit fur kulturelle Vielfalt in der Gesellschaft
gelingt. Deshalb brauchen wir neben einer Willkommenskultur auch eine Kultur der

Anerkennung, sowohl fir Zugewanderte als auch deren Nachkommen gegeniber.

Einer Befragung der Bertelsmann-Stiftung (Willkommenskultur in Deutschland 2012)
zufolge sind 70 Prozent der Meinung, dass mehr fur Toleranz und Anerkennung getan
werden misse. Gleichzeitig wird mehrheitlich aber die Eigeninitiative der Zuwandern-

den gefordert.

Die zweite und dritte Generation der in Deutschland lebenden Zugewanderten stellt
vollig zu Recht den Anspruch, mitzugestalten, mitzureden und ein selbstverstandlicher
Teil der Gesellschaft zu sein. Die Realitat ist aber oft noch eine andere: Es kommt
noch immer zu haufig zu der Situation, dass eine Person mit einem auslandisch

klingenden Namen in einem Gespréach erklaren muss, warum er/sie gut Deutsch



spricht und was er/sie an fachlichen Kompetenzen mitbringt. Erst wenn Name und
Herkunft im Miteinander keine Rolle mehr spielen, fiihlen sich Zugewanderte und deren
Nachkommen anerkannt und willkommen. Dies verdeutlicht, dass gerade dem Abbau
von Vorurteilen und der Beseitigung von unhinterfragten Stereotypen in der Integrati-
onsarbeit besondere Bedeutung zukommt, um den gesellschaftlichen Zusammenhalt

nachhaltig zu starken. Daran missen wir arbeiten.

Das Miteinander muss also unabhangig von Herkunft oder Aussehen gestaltet werden
kénnen. Die wachsende Vielfalt muss sich in allen Bereichen widerspiegeln. Unsere
Gesellschaft kann auf den Beitrag von Menschen mit Zuwanderungsgeschichte nicht
verzichten. Dies gilt auch fur den 6ffentlichen Dienst. Unsere Gesellschaft braucht
mehr Menschen mit Migrationshintergrund in Schulen, bei der Feuerwehr, der Polizei

sowie auch in der Verwaltung.

Im Bundesamt betragt inr Anteil nach einer anonymisierten Umfrage, an der nahezu 60
Prozent der Beschéftigten teilnahmen, 16 Prozent und bei den Auszubildenden des
Bundesamtes seit Jahren etwa ein Drittel — das ist mehr als in vielen anderen Behor-
den. Um den Anteil von Menschen mit Zuwanderungsgeschichte im offentlichen Dienst
zu erhohen, hat das Bundesministerium des Inneren im Januar 2013 die im Bundesamt

fur Migration und Fluchtlinge entwickelte Internetseite ,Wir sind bund® eingerichtet, die

sich an Jugendliche mit Migrationshintergrund als potenzielle Auszubildende und ihre
Eltern richtet und tber rund 130 verschiedene Ausbildungsberufe in der Bundesverwal-

tung informiert.

Interkulturelle Offnung auf allen gesellschaftlichen Ebenen
Interkulturelle Offnung betrifft aber die gesamte Gesellschaft. Wir brauchen fiir den
gesellschaftlichen Zusammenhalt ein Miteinander, kein Nebeneinander, wir brauchen
Engagement und Identifikation mit der Gesellschaft und ein offenes Aufeinander-
Zugehen. Ziel ist, einen selbstverstandlichen und pragmatischen Umgang mit kulturel-

ler Vielfalt zu erreichen und eine Kultur der Anerkennung zu férdern.

Im Rahmen des Runden Tisches ,,Aufnahmegesellschaft* hat sich eine der beiden
Arbeitsgruppen mit dem Thema ,Interkulturelle Offnung durch politische Bildung*

befasst und Empfehlungen erarbeitet, wie diese gestarkt werden kann. Die Empfehlun-


http://www.wir-sind-bund.de/

gen richten sich in erster Linie an Akteur_innen, Verantwortliche und Multiplika-
tor_innen in der politischen Bildungsarbeit und Weiterbildung sowie auch an birger-
schaftliche Gremien oder Integrationsbeiréate. Dabei sollen diejenigen Teile der
Bevodlkerung adressiert werden, bei denen Vorbehalte bestehen und die bislang mit
den herkdmmlichen Angeboten noch nicht in ausreichendem Mal3e erreicht werden.
Beispielhaft seien an dieser Stelle zwei Empfehlungen genannt: Zum einen haben
Stiftungen und Trager der politischen Bildungsarbeit ein groRes Netz an Fort- und
Weiterbildungsangeboten und erreichen breite Schichten der Bevolkerung. Die
Verankerung von Fragestellungen zu Migration und Integration als Sub-Thema in den
unterschiedlichen (Weiter-)Bildungsangeboten kénnte dazu beitragen, kulturelle Vielfalt

als selbstverstandlichen Bestandteil jedes Lebensbereiches zu vermitteln.

Zum anderen muss zur Férderung einer Anerkennungskultur vor Ort der gleichberech-
tigte Dialog zwischen unterschiedlichen Bevolkerungsgruppen erméglicht und geférdert
werden. Indem sich Birger_innen eines Stadtteils zusammen fir ihre gemeinsamen
Interessen einsetzen, kénnen sie zugleich das kommunale Zusammenleben nachhaltig
starken. Dies kann beispielsweise im Rahmen von selbstorganisierten Biirgerplattfor-
men oder Burgerinitiativen, in Prozessen der Birgerbeteiligung oder auch in der
Gemeinwesenarbeit geschehen. Hierfir gilt es sowohl Beteiligungsmaoglichkeiten
auszubauen als auch vorhandene Beteiligungsstrukturen kontinuierlich Schritt fur
Schritt interkulturell zu 6ffnen.

Ausblick

Was lasst sich abschlieend fir den Prozess der Etablierung einer Willkommens- und
Anerkennungskultur in Deutschland festhalten? Zunadchst einmal, dass wir mit dem
Runden Tisch ,Aufnahmegesellschaft® einen wichtigen Beitrag fur den gesellschaftli-
chen Offnungsprozess leisten konnten. Neben konkreten Empfehlungen und Umset-
zungsschritten ist durch den Austausch zwischen vielféltigen Akteur_innen eine
fruchtbare Dynamik fir die kiinftige Ausgestaltung kultureller Vielfalt als gesellschatftli-
chem Leitbild in Deutschland entstanden. Dies hat sich auch im grof3en Beteiligungsin-
teresse widergespiegelt. Den Austausch mit Expert_innen wird das Bundesamt
deshalb in Zukunft fortfihren. An dieser Stelle konnten nur ausgewahlte Beispiele

umrissen werden, einen tiefergehenden Einblick in die Diskussion sowie samtliche



Empfehlungen des Runden Tisches ,,Aufnahmegesellschaft” sind aber in einem
Abschlussbericht nachzulesen.

Daneben ist aul3erdem deutlich geworden, dass nicht nur die Potenziale von gesell-
schaftlicher Vielfalt enorm sind, sondern auch die Themen- und Fragestellungen, die
damit verbunden sind. Bei all diesen Uberlegungen geht es im Kern um die Frage, was
die gemeinsame ldee unserer Gesellschaft ist und wie wir sicherstellen kdnnen, dass
alle Menschen, die hier dauerhaft leben, sie mitgestalten kénnen. Fir die Gestaltung
einer Willkommens- und Anerkennungskultur gilt es deshalb zu bedenken, dass neben
den Herausforderungen, die sich fiir unsere Gesellschaft im Zuge des demografischen
Wandelns und des zunehmenden Fachkréftemangels stellen, die Zuwanderung

unterschiedliche Ursachen haben kann.

Willkommenskultur und Fluchtlingspolitik in Deutschland

Neben Fachkraftezuwanderung und Familiennachzug werden auch in Zukunft Men-
schen als Fliichtlinge kommen und aus humanitdren Griinden in Deutschland Schutz
suchen. Auch im Jahr 2013 ist die Zahl der Fliichtlinge erneut gestiegen. Im Vorjahres-
vergleich gingen beim Bundesamt 68,2 Prozent mehr Asylgesuche ein als noch 2012

(Aktuelle Zahlen zu Asyl). Allein im ersten Quartal 2014 wurden 32.949 Asylerstantrage

gestellt, darunter 5.160 von Asylsuchenden aus Syrien. Wann und ob diese Menschen
in ihre Heimat zurtickkehren kénnen, ist aufgrund der Situation in ihren Herkunftslan-
dern oft nicht abzusehen. Im Sinne einer konsequenten Willkommens- und Anerken-
nungskultur und um ein selektives ,Willkommen-HeilRen“ zu verhindern, missen wir

deshalb auch fur diese Menschen Perspektiven entwickeln.

Der Koalitionsvertrag legt hier fir die kommenden Jahren wichtige Grundlagen. So soll
kinftig der Arbeitsmarkt fir Asylsuchende und Geduldete bereits nach drei Monaten
geoffnet werden. Flankiert wird diese Mal3nahme durch die Einfiihrung einer alters-
und stichtagsunabhé&ngigen Bleiberechtsregelung unter der Voraussetzung, selbst-
sténdig den Lebensunterhalt sichern zu kdnnen. Die Perspektive der Arbeitsmarktin-
tegration bedeutet eine groRe Chance fir viele Menschen wie auch fur Deutschland.
Doch das Recht auf Erwerbstatigkeit allein reicht nicht aus, der Zugang zum Arbeits-
markt muss auch maglich gemacht werden. Fir die Integrationspolitik als gesellschaft-

liche Querschnittsaufgabe ergeben sich hieraus neue Aufgabenstellungen. Zum einen
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bestehen fiur die Arbeitsmarktintegration auslandischer Beschaftigter strukturelle
Hindernisse wie unter anderem die gesetzliche Pflicht zur Nachrangigkeitspriifung, die
bei Arbeitgeber_innen haufig Unsicherheit und Einstellungsvorbehalte erzeugt. Zum
anderen mussen wir aber auch die Lebenssituation von Fliichtlingen ausreichend
bertcksichtigen, die oftmals nach traumatisierenden Fluchterfahrungen zugleich vor
einer Fllle von Herausforderungen stehen. Um diese meistern zu kénnen und ein
selbststandiges Leben aufzubauen, werden gezielte Unterstiitzungsangebote wie
insbesondere Sprachkurse oder auch Hilfe beim Zugang zum Wohnungsmarkt

unerlasslich sein. Als Bundesamt werden wir diese Aspekte aufgreifen.

In einer pluralen Gesellschaft wie der unseren kann es in Anbetracht dieser Herausfor-
derungen immer auch zu Auseinandersetzungen und Konflikten kommen. Aber wenn
wir auf die enorme Integrationsleistung schauen, die unsere Gesellschaft in den letzten
Jahrzehnten vollbracht hat — bereits hier lebende genauso wie hinzugekommene
Menschen — kénnen wir zuversichtlich sein, dass es uns gelingen wird, eine konse-

quente Willkommens- und Anerkennungskultur zu entwickeln.
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Christine Langenfeld und Holger Kolb

Vom ,AuBenseiter‘ zum ,Musterschuler‘: Deutschland

und die Arbeitsmigrationspolitik

Jedes Land besitzt ein bestimmtes Image. Zum Bild Deutschlands in der deutschen
und internationalen Offentlichkeit gehort die Vorstellung, dass Deutschland Zuwande-
rung grundsatzlich ablehnt und selbst hochqualifizierten und international umworbenen
Fachkraften nur in sehr eng und restriktiv definierten Ausnahmefallen Zugang gewahrt.
Auch unter Fachleuten dominiert dabei immer noch ein Bild Deutschlands als ,Zuwan-
derungsverhinderungsland‘. Mitte 2012 sahen Stmuth/Kober (2012: 20) beispielswei-
se ,das deutsche Zuwanderungsrecht [...] immer noch eher in den Kontext eines
JAbwehrrechts’ eingebunden®. Klagen uber ein vermeintlich restriktives deutsches
Zuwanderungsrecht im Bereich der Arbeitsmigration gehdren aber auch zum Standard-
repertoire deutscher Unternehmer_innen. In einer im Auftrag des World
Competitiveness Yearbook 2012 durchgefiihrten Umfrage gaben deutsche Personal-
verantwortliche besonders oft an, dass die deutschen “immigration laws prevent their

company from employing foreign labour” (zitiert nach OECD, 2013: 120).

Es ist Zeit mit diesem Mythos aufzurdumen. Mag in der Vergangenheit das Bild
zutreffend gewesen sein von Deutschland als einem zuwanderungsfeindlichen Land,
das sich nicht einmal dazu durchringen konnte, in Deutschland aus Steuermitteln
ausgebildete auslandische Hochschulabsolvent_innen im Land zu behalten und
arbeiten zu lassen, geschweige denn entschlossen war, aktiv um hochqualifizierte
Zuwander_innen aus Drittstaaten zu werben, so hat sich in den letzten Jahren politisch
und rechtlich Bemerkenswertes getan. Die Geschichte der Arbeitsmigrationspolitik der
letzten 15 Jahre ist die Geschichte einer permanenten Liberalisierung (Ette/Sauer/Ruhl
2012).

Als wichtiger ,Eisbrecher”, der das Thema der Zuwanderung erstmals aus einer
potenzial- und wirtschaftspolitischen Perspektive auf die Agenda setzte, ist dabei die
2000 eingefiihrte und als Green Card bekannt gewordene Sondermafinahme flr

auslandische Spezialist_innen der Informations- und Kommunikationstechnologie zu



nennen (Jurgens 2010, 345-355). Das nach langem Ringen 2005 verabschiedete
Zuwanderungsgesetz schaffte erstmals die rechtlichen Grundlagen fiir eine allgemeine
und damit Uber bestimmte Branchen hinausgehende Anwerbung von hochqualifizierten
Drittstaatsangehdrigen (SVR 2011). Verbunden wurde diese Neuerung mit der
EinfUhrung eines hochwertigen Aufenthaltstitels von Anfang an, der sogenannten
Niederlassungserlaubnis, die eine weitgehende Gleichbehandlung mit deutschen
Staatsbirger_innen bzw. EU-BUrger_innen bedeutete. Weitere Reformen erfolgten
durch das Arbeitsmigrationssteuerungsgesetz, die Anderung verschiedener Rechts-
verordnungen wie der Beschaftigungs-, der Beschéaftigungsverfahrens- und der
Arbeitsgenehmigungsverordnung sowie im Rahmen der Umsetzung der EU-
Forscherrichtlinie. Mit der Umsetzung der EU-Hochqualifiziertenrichtlinie am 1.8.2012
erreichte ein fast anderthalbjahrzehnte dauernder Reform- und Liberalisierungsprozess

seinen vorlaufigen Héhepunkt.

1. Blue Card-Umsetzung und Punktesystem ,light‘: Die bemerkens-

werten Reformen vom Sommer 2012

Die Ara eines - zumindest was die rechtlichen Rahmenbedingungen zur Gewinnung
auslandischer Hochqualifizierter angeht — liberalen Deutschlands hat ein Geburtsda-
tum: Am 1.8.2012 erfolgte nicht nur die Umsetzung der EU-Hochqualifiziertenrichtlinie,
die (Uber)fallige Gesetzesanderung wurde auch zu einer grundsatzlichen Neuaufstel-
lung des rechtlich-institutionellen Portfolios an Mal3nahmen zur Anwerbung von
hochqualifizierten Drittstaatsangehdrigen genutzt. Doch zunéchst zur Blue Card-
Umsetzung: Diese erfolgte durch den Bundesgesetzgeber auf eine Art und Weise, wie
es viele nicht erwartet hatten, namlich so liberal und ,migrantenfreundlich® (Thym,

2012: 6) wie moglich. Drei Aspekte verdienen dabei Erwahnung.

In der Richtlinie wurden die als Voraussetzung fir die Erteilung einer Blue
Card erforderlichen Mindestgehélter eher niedrig definiert. Die Vorgaben der
Richtlinie, als minimales Bruttojahresgehalt das 1,5-Fache (bzw. bei Mangel-
berufen das 1,2-Fache) des durchschnittlichen Bruttojahresgehalts im jewei-
ligen Land (Art. 5 Abs. 3i. V. m. Abs. 5 RL 2009/50/EG) anzusetzen, Uber-
pruft der Gesetzgeber Uber die Beitragsbemessungsgrenze der allgemeinen
Rentenversicherung. Eine Blue Card ist entsprechend fir Drittstaatsangeho-
rige mit akademischer Ausbildung vorgesehen, deren Bruttojahresgehalt

mindestens zwei Drittel bzw. bei Mangelberufen 52 Prozent der Beitragsbe-



messungsgrenze der allgemeinen Rentenversicherung entspricht. Die in der
Erstfassung des Zuwanderungsgesetzes definierten Gehaltsgrenzen wurden
damit fast halbiert und bei Mangelberufen sogar um fast 60 Prozent redu-
ziert. Diese Gehaltsgrenzen fur Hochqualifizierte entsprechen etwa Tarifge-
haltern der Stufe TV6D 13 im 6ffentlichen Dienst, bei Mangelberufen liegen
sie sogar darunter, sie dirften fur Arbeitgeber_innen kein ernsthaftes Einstel-

lungshemmnis mehr darstellen.

Trotz der im Richtlinientext (Art. 8 Abs. 2) explizit vorgesehen Mdglichkeiten,
vor der Erteilung einer Blue Card zunachst die Arbeitsmarktsituation im In-
land zu prifen, hat die Bundesregierung auf die Anwendung einer Vorrang-
prufung, die Stellenbesetzungsprozesse in Unternehmen zumindest verzo-

gern kann, im Rahmen von Blue Card-Verfahren verzichtet.

SchlieBlich hat der Gesetzgeber auch der empirisch erwiesenen Bedeutung
des Arbeitsmarktzugangs fur Familienangehdrige (Hel3 2009) als Determi-
nante der Migrationsentscheidung Rechnung getragen und gewahrt Fami-
lienangehorigen von Blue Card-Inhaber_innen einen sofortigen und unbe-

grenzten Arbeitsmarktzugang.

Das deutsche Punktesystem: Der Aufenthaltstitel zur Arbeitsplatz-

suche fur qualifizierte Fachkrafte

Die Art und Weise der Umsetzung der Richtlinie mag also durchaus tiberraschen, noch
weniger erwartbar war allerdings eine unionsrechtlich nicht vorgegebene Erweiterung
des deutschen Systems der Arbeitsmigrationssteuerung. Angesprochen ist damit der

§ 18c AufenthG, der Personen mit akademischem Abschluss einen Aufenthaltstitel zur
Arbeitsplatzsuche fir sechs Monate ermdglicht, falls ausreichende finanzielle Mittel zur
Sicherung des eigenen Lebensunterhalts wahrend der Suchphase nachgewiesen
werden kénnen. Bei erfolgreicher Jobsuche kann einem hochqualifizierten Drittstaats-
angehdorigen — ohne wieder auszureisen — direkt ein Aufenthaltstitel nach Mal3gabe der
8§88 18, 19 und 19a AufenthG erteilt werden. Gerade fur kleine und mittelstandische
Unternehmen, die eine Rekrutierung im Ausland oftmals auch aus Kostengriinden
gescheut haben, kann die neue Option des § 18c AufenthG eine wertvolle Ergénzung

ihrer Moglichkeiten betrieblicher Personalpolitik darstellen.



Der in § 18c AufenthG kodifizierte yAufenthaltstitel zur Arbeitsplatzsuche flr qualifizier-
te Fachkrafte« ist trotz der harmlos und unspektakular anmutenden formaljuristischen
Bezeichnung nichts weniger als ein Paradigmenwechsel der deutschen Arbeitsmigrati-
onssteuerung. Mit der Einfuhrung des 8 18c AufenthG ist der tber viele Jahre gultige
zentrale arbeitsmigrationspolitische Grundsatz ,Keine Einwanderung ohne Arbeitsver-
trag“ durchbrochen und die Systematik und Dogmatik der deutschen Arbeitsmigrati-
onssteuerung verandert worden. Konzeptionell stellt dieser neue Passus nicht weniger
als ein einfaches und binar kodiertes (im Sinne von vorhanden/ nicht vorhanden)
Punktesystem dar, das das vormals exklusiv arbeitsvertragsorientierte deutsche
Steuerungssystem im Bereich der Arbeitsmigration erstmals um Instrumente erganzt,

die humankapitalorientierten Steuerungsprinzipien unterliegen.

Deutschland folgt damit einem internationalen Trend zu arbeitsmigrationspolitischen
»Hybridmodellen* (Papademetriou/Sumption 2011), die verschiedene Steuerungsprin-
zipien und —ideen zu kombinieren versuchen. Hierbei bleibt das deutsche System zwar
ein aus der Arbeitsvertragssteuerung stammendes und von dieser zentral beeinflusstes
und gepréagtes Modell, weil der nun mdgliche arbeitsvertragslose Aufenthalt auf
maximal 6 Monate begrenzt bleibt und nur im Falle einer erfolgreichen Jobsuche in
einen langeren oder gar einen Daueraufenthalt tberfuhrt werden kann. Und dies aus
gutem Grund: Die hohe Bedeutung eines vorliegenden Arbeitsvertrages und damit eine
entsprechende ,Erdung am Arbeitsmarkt' hat sich in Deutschland durchaus bewahrt.
Auch in anderen Landern (siehe dazu Punkt 2) werden die konkreten Knappheiten auf
den nationalen Arbeitsméarkten als arbeitsmigrationspolitisches Entscheidungskriterium
wieder starker berilicksichtigt. Dies andert aber nichts daran, dass strukturell durch die
beschriebene Anderung eine Flankierung der deutschen Steuerungssystematik durch
humankapitalorientierte Elemente erfolgt ist mit der Folge, dass der (zunéchst zeitlich
befristete, allerdings verlangerbare und ggf. in einen Daueraufenthalt miindende)
Zugang von auslandischen Akademiker_innen nach Deutschland fast vollstandig
liberalisiert ist (Langenfeld 2013: 5).

Liberalisierung der Zuwanderungsgesetze fur Hochqualifizierte:
Deutschland als Vorreiter

Die hier als ,Doppelreform‘ beschriebenen Maf3nahmen der liberalen und weitgehen-

den Blue Card-Umsetzung einerseits und der Erganzung der arbeitsvertragsorientier-



ten Saule der Arbeitsmigrationssteuerung durch ein Humankapitalverfahren anderer-
seits haben Deutschland von einem zurlckhaltenden und ,unwilligen® Einwanderungs-
land in einen — zumindest was die Anwerbung von Hochqualifizierten betrifft — liberalen
Vorreiter verwandelt. Dies gilt umso starker, als mit der Neufassung der sogenannten
Beschaftigungsverordnung im Sommer 2012 nun auch der Arbeitsmarktzugang fur
nicht akademisch gebildete Fachkrafte in Mangelberufen eréffnet worden ist. An dieser
Stelle kommt es zu einer Verknupfung des Zuwanderungsrechts mit dem im April 2012
in Kraft getretenen Anerkennungsgesetz des Bundes, denn Voraussetzung fir die
Zuwanderung ist die Feststellung der Gleichwertigkeit der im Ausland erworbenen
Berufsqualifikation mit einer inlandischen qualifizierten Berufsausbildung. Auch das
Anerkennungsgesetz, das auch fur Akademiker_innen in bestimmten Berufen hochst
relevant ist, hat die Attraktivitat Deutschlands fir internationale Fachkréfte also

malfigeblich erhoht.

Entsprechend hat auch die OECD (2013: 15) in einem im Februar 2013 und damit
wenige Monate nach Inkrafttreten der beschriebenen Reformen erschienenen ausfiihr-
lichen Bericht zum Stand der Arbeitsmigrationspolitik in Deutschland ein klares und
hinsichtlich seiner Eindeutigkeit und Direktheit iberraschendes Ergebnis gefallt:
,Germany’s policy for highly skilled migration is among the most open in the OECD"
und ,Recent reforms have put Germany among the OECD countries with the fewest

restrictions on labour migration for highly skilled occupations®.

2. Braucht Deutschland ein (zusatzliches) Punktesystem? Vorgaben

aus Europa, Lehren aus Kanada

Trotz der beschriebenen Reformen reifldt das Lamento tUber eine vermeintliche
Restriktivitat der deutschen Zuwanderungspolitik auch im Bereich der Arbeitsmigration
nicht ab. Empfohlen wird dabei (meist in Unkenntnis Gber den neu geschaffenen § 18c
AufenthG) die Einfiihrung eines ,Punktesystems wie in Kanada®, gemeint ist dabei in
der Regel ein ausschlieB3lich an Humankapitalkriterien (Alter, Ausbildung, Berufserfah-
rung, Gehalt etc.) ausgerichtetes Zuwanderungssystem. Ohne hier auf die an anderer
Stelle gut dokumentierten Schwéachen des lange Zeit ausschliel3lich Humankapitalkrite-
rien folgenden kanadischen Punktesystems eingehen zu kdnnen (siehe dazu exempla-
risch O’'Shea 2009, Picot/Sweetman 2012, Reitz 2013), soll aber auf eine Entwicklung



hingewiesen werden, die zeigt, dass Kanada und Deutschland sich rein steuerungssys-
tematisch bereits &hnlicher geworden sind.

Grundlegende Anderungen am Punktesystem in Kanada

Nicht nur in Deutschland, sondern auch in Kanada haben sich die rechtlich-
institutionellen Rahmenbedingungen zur Anwerbung auslandischer Hochqualifizierter
deutlich verandert (Langenfeld/Waibel 2013). In Kanada wurde dabei das Punktesys-
tem durch verschiedene Zulassungskriterien deutlich nachjustiert mit der Folge, dass
am regularen Punktesystem (dem sogenannten Federal Skilled Worker Program)
derzeit nur Personen teilnehmen konnen, die entweder ein konkretes Arbeitsplatzan-
gebot von kanadischen Arbeitgeber_innen (,arranged employment®) oder Berufserfah-
rung in einem von derzeit 24 Engpassberufen aufweisen kénnen. Ahnlich wie das
deutsche Steuerungsverfahren durch Blue Card und 8 18c AufenthG von einem rein
arbeitsvertragsorientierten Verfahren diversifiziert und in ein Hybridmodell verwandelt
wurde, fand in Kanada ein Hybridisierungsprozess in Form einer starkeren Berticksich-
tigung des Arbeitsvertrages und der Sektorzugehdrigkeit im System der Zuzugssteue-
rung statt. Sowohl Deutschland als auch Kanada verfligen damit Giber Hybridsysteme,
die sich nicht mehr ausschlieldlich auf eine ,Steuerungsphilosophie’ verlassen, sondern

die (vermeintlichen) Vorteile verschiedener Verfahren zu kombinieren versuchen.

Zusétzliches Punktesystem fur Deutschland nicht ratsam

Gerade weil in Deutschland eine erfolgreiche Arbeitsmarktintegration ohne entspre-
chende und im Land akzeptierte Zertifikate sehr schwierig ist, ist ein am Arbeitsmarkt
geerdetes System der Zuwanderungssteuerung erfolgversprechender als ein von den
konkreten Knappheiten am Arbeitsmarkt starker abgekoppeltes reines Humankapital-
verfahren. Eine Umstellung beziehungsweise ein Ausbau des deutschen Instrumenta-
riums auf ein klassisches Punktesystem ist aber auch deshalb nicht ratsam, weil
Deutschland an EU-Vorgaben gebunden ist und ein Punktesystem den Kern des
deutschen Anwerbeinstrumentariums fir Hochqualifizierte, die Blue Card, nicht
ersetzen, sondern nur neben sie treten kdnnte. Dem Gesetzgeber stiinde es natirlich
frei, neben den europarechtlich vorgegebenen Verfahren auch eigene zusatzliche
Maflinahmen (etwa ein von Kanada inspiriertes Punktesystem) zu verabschieden. Dies
ware allerdings angesichts der sehr weitreichenden Regelungen der Blue Card und

des § 18c AufenthG nicht nur nicht erforderlich, sondern wiirde das erst in den letzten



Jahren muhsam entbirokratisierte deutsche Zuwanderungsrecht fir Hochqualifizierte
wieder verkomplizieren. Bemihungen zur Ver&nderung des Einwanderungsrechts
sollten vielmehr darauf ausgerichtet sein, die bestehenden Regelungen, soweit
moglich, transparenter und einfacher zu gestalten und ihre Anwendung in der Praxis zu

forcieren.

3. Ins Schaufenster und nicht unter die Ladentheke:

Ein Zuwanderungsmarketing fur Deutschland

Mit der Blue Card-Umsetzung ist Deutschland zuwanderungspolitisch definitiv in eine
neue Ara gestartet. Fir den Erfolg im internationalen Wettbewerb um hochqualifizierte
Fachkrafte sind attraktive rechtliche Rahmenbedingungen notwendig, aber nicht
hinreichend. Mindestens ebenso bedeutsam sind aul3erhalb des Zuwanderungsrechts
gelagerte oder ganzlich politisch unbeeinflussbare Faktoren (Hohe der Nettoléhne und
die damit verbundene Rendite auf das Humankapital, die allgemeine Offenheit des
Landes fur Zuwander_innen und das entsprechende Renommee eines Landes, die im
Land gesprochene(n) Sprache(n), die Existenz von Netzwerken bzw. von Migrations-
prozessen in der Vergangenheit etc.). Die zuwanderungsrechtlichen Voraussetzungen
— und nur um diese geht es in diesem Beitrag - sind jedenfalls vorhanden. Es ist aber
trotzdem nicht alles gut. Die aktuellen Reformen der rechtlichen Rahmenbedingungen
sind zweifellos gelungen, allerdings lebt Politik auch von der Darstellung und Kommu-
nikation seiner Inhalte. Und genau an dieser Stelle hat Deutschland noch deutlichen
Nachhol- und auch Lernbedarf. Die neuen Regelungen — und dies betrifft nicht nur,
aber auch § 18c AufenthG — sind bislang nicht nur zu wenig im Ausland bekannt, es
fehlt in Deutschland an einer Strategie eines Zuwanderungsmarketings wie es andere
Einwanderungslander schon seit vielen Jahren kennen und praktizieren. Zwar gibt es
auch hier einige vielversprechende Ansétze wie etwa das vom Bundeswirtschaftsminis-

terium betriebene Internetportal www.make-it-in-germany.de, eine auf den Bereich der

Zuwanderung von Hochqualifizierten ausgerichtete Marketing-Gesamtstrategie fehlt
allerdings ebenso wie eine aktive Werbung um auslandische Fachkrafte im Ausland.
Hier sind vor allem Botschaften, Konsulate, Auf3enhandelskammern, aber auch im
Ausland tatige deutsche Unternehmen gefragt. Es ist an der Zeit, kommunikativ in die
Offensive zu gehen, wenn man nicht riskieren will, ein gutes und durchaus erfolgver-

sprechendes ,Produkt’ durch ein mangelndes Marketing scheitern zu lassen.
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