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Vorwort

Am 1. Mirz 2020 ist das Fachkrifteeinwanderungsgesetz mit dem Ziel in Kraft getre-
ten, mehr Fachkrifte aus Drittstaaten fiir Deutschland zu gewinnen. Optimismus
und Aufbruch waren in der 6ffentlichen Debatte zu spiiren. Ein paar Monate spiter
hat sich die Lage gedndert. Die Fachkrifte bleiben erst einmal weitgehend wegen der
Corona-Krise aus und die Offentlichkeit beschiftigt sich nicht mehr mit dem Thema.

Mitten in der Corona-Krise dennoch ein Buch zur Fachkriftezuwanderung in
Deutschland zu machen: Ergibt das Sinn? Finden sich dafiir Leser*innen? Es sollten
sich jedenfalls welche finden, weil die Positionierung in diesem Feld mittelfristig die
Konkurrenzfihigkeit Deutschlands bestimmen wird und ein wichtiger Standortfak-
tor ist. Die Fachkriftezuwanderung kann zudem auch ein Faktor fiir die Bewiltigung
der Corona-Krisenfolgen sein, auch wenn dies derzeit eher befremdlich erscheint.

Die Frage nach einer Prizisierung der Auswirkungen der Corona-Krise auf die
Fachkriftezuwanderung und vice versa ist jedoch ohne einfache Antworten, weil ers-
tens die Corona-Krise an sich uniibersichtlich in Dauer und Folgen ist und zweitens
die Auswirkungen auf die Fachkrifteeinwanderung und auch Migration tiberhaupt
offen sind. Der Verlauf von Pandemie und Wirtschaftskrise geben den unklaren Takt
Vor.

Kurzfristig bestehen zwar umfangreiche Einreisebeschrinkungen, fehlen Trans-
portmoglichkeiten, steigen die Reisekosten und weiten sich die Schwierigkeiten bei
der Beschaffung von Unterlagen im Herkunftsland aus, wie z.B. fiir Apostillen in
Anerkennungsverfahren. Erwerbsmigration (und tibrigens auch Flucht) finden da-
her zurzeit nur in wenigen Ausnahmen statt, aber Krisen fordern mittelfristig Mi-
gration eher und bremsen sie nicht. Fachkrifte wurden vor der Corona-Krise schon
besonders im Gesundheits- und Pflegesektor angeworben und werden auch nach
oder im weiteren Verlauf einer vielleicht sich lange hinziehenden Krise und anderen
Arbeitsmarktlage trotz schwerer Rezession noch mehr gebraucht und gewiinscht. In
Herkunftslindern, die von einer besonders schweren Corona-Krise betroffen sind,
konnte sich zudem die Neigung zu Arbeitsmigration verstirken und damit ein Inte-
resse daran steigen, in Deutschland zu arbeiten. Andererseits verlieren die Anwer-
bestrategien an Partnern dafiir in den Herkunftslindern und kaum einer mag noch
zwischenstaatliche Vereinbarungen fiir den deutschen Fachkriftebedarf abschlieflen
— schon gar nicht fiir Fachkrifte im Gesundheits- und Pflegesektor, die gerade jetzt
weltweit fiir und in allen Staaten besonders gebraucht werden. Der Riickgang des Er-
werbstitigenpotenzials und der demografische Wandel in Deutschland werden aber
wiederum die Nachfrage nach einwandernden Fachkriften auch langfristig fordern.
Mittelfristig wird sogar ein Riickgang der EU-Migration die Situation in Deutschland
schon zusitzlich frither verschirfen. Gleichzeitig bieten steigende auslidndische Stu-
dierendenzahlen in Deutschland auch neue und andere Chancen zur einheimischen
Fachkrifterekrutierung.
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Die Verinderungen der Corona-Krise betreffen damit primir ohnehin nur die
Fachkrifterekrutierung und das Zuwanderungsmarketing. Praktisch viel weniger ist
das Zuwanderungsmanagement in Deutschland durch die Corona-Krise betroffen.
Hier ergeben sich zwar neue Anforderungen an den Arbeitsschutz, aber ansonsten
sind die Verinderungen eher marginal. Beim Arbeitsschutz muss etwa den auslin-
dischen Fachkriften mit besonderer Sorgfalt das Hygienekonzept unter Beriicksich-
tigung sprachlicher Schwierigkeiten erklirt oder auch das Umfeld (z. B. Nutzung des
OPNV) einbezogen und anders als in der Vergangenheit erklirt werden. Das Zuwan-
derungsmanagement muss sich in vielen anderen Facetten ohnehin dndern, wenn
es dem Fachkrifteeinwanderungsgesetz entsprechen will.

Daher werden zwar die Beitrige in diesem Buch die aktuelle Lage und deren
Diskussion ansprechen, weil wir natiirlich kein weltfremdes Buch machen wollen,
aber erstens mindestens auch eine mittelfristige Sicht auf Fachkrifteeinwanderung
haben und zweitens nach Moglichkeit wissenschaftlich fundiert argumentieren und
nicht aus einer aktuellen und subjektiven Betroffenheit heraus. Im Resultat wird
daher in diesem Buch die Corona-Krise durchaus einbezogen und angesprochen,
aber auch deutlich, dass wir kein ,Corona-Buch“ machen, um die Fachkrifteeinwan-
derung allein aus diesem Blickwinkel zu beleuchten, auch wenn das Vorwort die
aktuelle Lage etwas ausfiihrlicher anspricht. Dabei unterscheiden wir uns hoffentlich
etwas vom Mainstream der Debatte auch mit unserem Fokus. Wir beziehen nicht
nur die Lage und Absichten im Zielland Deutschland ein, wie die meisten Fachex-
pert*innen es fast ausschliefflich tun, sondern auch die Interessen in den Her-
kunftslindern. Eine alte Schwiche der Debatte in Deutschland wird in der Corona-
Krise noch deutlicher: die Zentrierung auf Deutschland. Wir gehen nicht davon aus,
dass alle Menschen sowieso nur das Ziel haben, nach Deutschland zu kommen, son-
dern von Gestaltungsnotwendigkeiten im Zuwanderungsmarketing und Zuwande-
rungsmanagement fiir eine verinderte und verbesserte Fachkriftezuwanderung.
Denn eine Vielzahl von Einwanderungslindern steht ohnehin schon miteinander in
einem Attraktivititswettbewerb um internationale Fachkrifte. Die Anziehungskraft
Deutschlands bleibt dabei auch mit dem neuen Fachkrifteeinwanderungsgesetz aus-
baufihig. Die Anerkennung von Berufsabschliissen ist z.B. in Deutschland nicht
einfach und gehorcht deutschen Mafistiben, besonders viele hochqualifizierte Aka-
demiker*innen arbeiten unter ihrem Qualifikationsniveau, viele Zugewanderte be-
werten das Erlernen der deutschen Sprache und das Kniipfen von Freundschaften
mit der lokalen Bevolkerung als herausfordernd in Deutschland. Die hohen Erwar-
tungen an das FEG konnten daher auch langfristig enttiuscht werden, wenn es nicht
durch ein neues Zuwanderungsmarketing zur Gewinnung von Fachkriften und ein
verbessertes Zuwanderungsmanagement zur Bindung von Fachkriften ausreichend
flankiert wird.

Wir beschreiben und analysieren daher in diesem Buch Erfahrungen aus der
bisherigen Zuwanderung fiir die Fachkriftezuwanderung und ziehen Schliisse fiir
das Zuwanderungsmarketing und Zuwanderungsmanagement zur Gestaltung und
Begleitung der neuen Initiativen. Zudem wird ein Ausblick zur kinftigen Fachkrif-
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tesituation und Zuwanderung in Deutschland durch die Veranderungen der gesetz-
lichen Rahmenbestimmungen gegeben. Folgende Aspekte werden dabei von den
Autor*innen vor allem angesprochen:

« Potenziale der Fachkriftezuwanderung: Eine neue Zuwanderungspolitik fiir
Deutschland, die mehr Fachkrifte aus Drittstaaten anzieht und bindet, kann
nur durch ein neues Zuwanderungsmarketing im Herkunftsland gelingen, wel-
ches die Rekrutierung verbessert, und ein neues Zuwanderungsmanagement in
Deutschland, welches die nachhaltige Bindung erhoht. Einen strategischen An-
satz zur Verbindung dieser Elemente konnen neue Fachkriftebriicken darstel-
len. Das Handlungskonzept wird in ersten Facetten am Beispiel von Lindern
Lateinamerikas erliutert. Auch wird diskutiert, wie sich die Corona-Krise auf
die Erwerbsmigration nach Deutschland auswirken und die Erwerbsmigration
nach Corona aussehen kénnte.

« Bedingungen der Fachkrifiezuwanderung: Die Erwartungen an das Fachkrifteein-
wanderungsgesetz im Hinblick auf die Vereinfachung und Beschleunigung von
Anwerbeprozessen sind hoch. Die berufliche Anerkennung der auslindischen
Qualifikationen spielt dafiir eine entscheidende Rolle. Jedoch hat das Fachkrif-
teeinwanderungsgesetz nur bedingt Einfluss auf das Angebot und die Qualitit
von Anpassungsqualifizierungen. Die erfolgreiche Teilnahme an einer Anpas-
sungsqualifizierung ist aber z. B. fiir viele Pflegekrifte Voraussetzung zur Aus-
ubung einer Berufstitigkeit als Pflegefachkraft in Deutschland. Daher werden
strukturelle Hiirden aufgezeigt und reflektiert, inwieweit das FEG den Proble-
men der Anerkennungspraxis begegnet. Die Bedingungen werden am Beispiel
fur Fachkrifte aus den Westbalkanlindern, die zum Zweck der Erwerbstitigkeit
nach Deutschland einreisen moéchten, mit ihren konkurrierenden Zugangswe-
gen, mit ihren Herausforderungen und Stolpersteinen beleuchtet.

« Zuwanderungsmarketing: Im Herkunfisland kann es, verbunden mit Social-Me-
dia-Einsatz, deutschem Bildungsexport und modernen Verfahren der Kompe-
tenzerkennung stattfinden. Fiir Migrationsbewegungen in Chile werden daher
etwa Zusammenhinge zwischen Fachkriftemobilitit und Bildungsexport aufge-
zeigt. Da in Drittstaaten jedoch keine dualen Ausbildungssysteme existieren,
die mit dem deutschen vergleichbar wiren, kann nur ein Bruchteil der Einwan-
der*innen ihr Kénnen mit formalen Berufsabschliissen nachweisen. Deswegen
konnte es zielfiihrend sein, informell erworbene Kompetenzen und berufliche
Erfahrungen stirker in den Blick zu nehmen und damit die mogliche Gruppe
an berufserfahrenen Einwander*innen zu erweitern. In diesem Prozess konnte
ein digitaler Kompetenztest in deren Muttersprache eingesetzt werden.

« Zuwanderungsmanagement: Es wird mit seinen Hindernissen und Herausforde-
rungen fiir eine nachhaltige und faire Integration erdrtert. Deutschkenntnisse
stellen etwa eine Voraussetzung fiir die Einreise und den Aufenthalt von Fach-
kriften aus Drittstaaten zur Aufnahme einer Erwerbstitigkeit in Deutschland
dar. Der Spracherwerb und die Integration werden aus linguistischer, sprach-
didaktischer und migrationspiadagogischer Perspektive analysiert. Im Betrieb
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stehen Fachkrifte dann vor einer doppelten Herausforderung: der Akkultura-
tion in einer neuen Kultur und der Sozialisation in einer neuen Organisation.
Anhand konkreter praktischer Mafnahmen wird gezeigt, dass Integration ein
Prozess ist, der bereits beim Personalmarketing beginnt und sich tiber Perso-
nalauswahl und Personalentwicklung bis hin zur Organisationsentwicklung
fortsetzt.

Berlin, August 2020

Ottmar Déring
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Fachkrifteeinwanderungsgesetz: Kontext,
Regelungen und Handlungsansitze

O1TMAR DORING

Abstract

Das Fachkrifteeinwanderungsgesetz ordnet die Zuwanderung heutiger und kiinfti-
ger Fachkrifte aus Drittstaaten nach Deutschland neu. Zunichst sollen 25.000 Fach-
krifte mit ihren Familien in jedem Jahr zusitzlich kommen. Dieses neue Zuwande-
rungsregime bringt zwar Chancen fiir die Fachkriftesicherung in Deutschland, hat
aber auch alte und neue Hiirden der Migration zu bewiltigen, die ein neu gestaltetes
Zuwanderungsmarketing und -management erfordern, um eine effektive und effi-
ziente Umsetzung zu erreichen. Hierfiir konnen auch informelle, virtuelle und for-
melle Migrationsnetzwerke eine hohe Bedeutung haben, wenn ihre Potenziale offen-
siv fiir eine neue Zuwanderungspolitik genutzt werden.

Schlagworte: Fachkrifteeinwanderungsgesetz, Zuwanderungsmarketing, Zuwande-
rungsmanagement

1 Einleitung

Migration und Zuwanderung stellen heute in einer globalen Welt den Normalfall
dar. Dies liegt weniger in den Wanderungs- oder Fluchtursachen begriindet, sondern
die Globalisierung hat die Rahmenbedingungen fiir Wanderungsbewegungen grund-
legend verandert und verallgemeinert:

« Arbeitskriftenachfrage: Betriebe suchen nicht nur weltweit nach neuen Anlage-
sphiren fur ihr Kapital, sondern auch nach Arbeitskriften. Dies betrifft heute
lingst nicht mehr nur die Manager*innen transnationaler Konzerne oder tech-
nische Expert*innen, sondern auch manchmal das deutsche Handwerk oder
Dienstleister. Der Staat hat dafiir, gestaffelt nach seinen Interessen an der Zu-
wanderung und dem transnationalen Austausch, Reise- und Zuwanderungsre-
gelungen geschaffen.

« Mobilitit: Die Transportkapazititen fiir Menschen und Waren wurden erheblich
ausgeweitet und haben sich beschleunigt.' Dies erlaubt auch Migration in gro-
Rer Anzahl und erheblich kiirzeren Zeitriumen.

1 Dies zeigt sich auch an der Verbreitung von Infektionskrankheiten in hoher Geschwindigkeit in jeden Winkel der Erde.
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« Finanztransaktionen: Mobil ist heute auch das Finanzwesen, welches Migration

begleitet oder tiberhaupt erst erméglicht. Jede*r Migrant*in kann heute mit und
ohne Bankkonto in jede Ecke des Globus Geld verschicken und empfangen. Mi-
grant*innen organisieren so ihre Wanderung und gestalten deren Resultate.
Kommunikation: Die Digitalisierung von Informationen und Kommunikation
fithrt zu einem weltweiten Austausch von Informationen und ihrer Besprechung
in Echtzeit. Dies betrifft natirlich auch die Diskussion von Lebensverhiltnissen
in anderen Lindern oder den Austausch iiber differierende Zuwanderungs-
regimes in unterschiedlichen Staaten. Die Informationen zur Zuwanderung
sind dadurch nicht nur umfassend, sondern jederzeit aktuell und verfiigbar.
Elitebildung: Die Bildung der Eliten an auslindischen Hochschulen hat sich in
einer globalisierten Welt zu einer vielfiltigen Voraussetzung der Standortpolitik
entwickelt. Angefangen von der Sprache tiber die Kultur bis zum frithzeitigen
Kennenlernen von Geschiftspartnern wird sie zur unverzichtbaren Vorausset-
zung fiir die spitere Karriere und folgende Geschifte. Gleichzeitig ist sie fiir die
Ziellinder ein attraktives Geschiftsfeld (vgl. Doring, Itskovych & Weizsicker
2014; Doéring & Scharrer 2006). In Deutschland wurde daher die Anzahl inter-
nationaler Student*innen von 155.476 im Wintersemester 2007/2008 auf 273.259
im Wintersemester 2017/2018 kontinuierlich gesteigert (vgl. Pfeffer-Hoffmann
2019, S.94). Manche bleiben dann auch gleich nach dem Studium im Zielland
Deutschland und befriedigen den hiesigen Fachkriftebedarf.

Wertewandel: Wahrend in vergangenen Jahrzehnten Unzufriedenheit mit den
politischen oder gesellschaftlichen Zustinden in den jeweiligen Herkunftslin-
dern hiufig zur Rebellion gegen die Herrschaftsverhiltnisse und dann infolge
weiterer Ereignisse zu Flucht fithrte, wird heute die sofortige Flucht als Alterna-
tive gesehen. Erklirbar ist dies auch mit einem grundlegenden Wertewandel bei
den Migrant*innen selbst.

Brain-Circulation: Die Zuwandernden sind mitunter auch fur die Ziellinder
eine Bereicherung und brauchbar, als Fach- und Billigarbeitskrifte oder auch
zur Aufstockung der nationalen Elite. Dann werden sie fiir eine zielgerichtete
Migration umworben. Oft beklagen ihre Herkunftslinder jedoch einen Brain-
Drain, der fiir sie einen unlauteren Eingriff in ihre Okonomie darstellt, weil an-
dere Nationen den gesamten Globus als ihr Arbeitskriftereservoir behandeln.
Fiir den umgekehrten Brain-Gain, die Zuwanderung hochqualifizierter Arbeits-
krifte in den Herkunftslindern, soll daher dann auch etwas getan werden. Die
Riickkehr von neu ausgebildeten oder sich weiter qualifizierenden Fachkriften
in die Herkunftslinder soll sogar stirkere Effekte als ein vermuteter Brain-
Drain haben und zu einer Brain-Circulation fithren. Umfang, Ausprigung und
Ausgestaltung zirkuldrer Migration oder einer resultierenden Brain-Circulation
sind allerdings bisher empirisch erst wenig erforscht und belegt (vgl. Sassen
2018; Aigner 2017, S. 67 f.; Pfeffer-Hoffmann 2019, S. 53 ff.).

Remittances: Schon in der Debatte zur jiingsten Zuwanderung von Asylsuchen-
den und Fliichtlingen in Deutschland wurde Riickiiberweisungen eine hohe
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Bedeutung fiir die Ausprigung der Bildungs- oder Arbeitsmotivation von Ge-
fltichteten zugeschrieben (vgl. Déring & Hauck 2017, S. 42). Diese Geldtransaktio-
nen haben nicht nur als direkte Unterstiitzung von Familienangehorigen, son-
dern auch fiir die wirtschaftliche Situation der Herkunfislinder eine hohe
Bedeutung. Die in ihren Heimatlindern 6konomisch unproduktive Bevolke-
rung entfaltet gerade in der Ferne fiir sie doch noch eine Niitzlichkeit als Devi-
senquelle (vgl. Oltmer 2016, S.13, 116f.). Aus Deutschland wurden etwa 2017
22,1 Mrd. US-Dollar von Migrant*innen tiberwiesen (vgl. World Bank Group
2019, S.4). Nun bekommt die Bedeutung von Riickiiberweisungen noch einmal
eine erhéhte Bedeutung durch das Ausbildungssegment in der Fachkriftezu-
wanderung nach Deutschland, d.h. Kinder werden zur dauerhaften Finanzie-
rung der Familienangehorigen nach Deutschland geschickt, auch wenn diese
nicht selbst auswandern kénnen oder wollen (vgl. Aigner 2017, S.103f.). Riick-
uiberweisungen werfen grenziiberschreitende Regelungsfragen auf, die die Staa-
ten neu gestalten wollen. Kreative und niedrigschwellige Transaktionsmodelle
sollen etwa von der Finanzwirtschaft dafiir angeboten werden.

Deutschland braucht und will in dieser Lage gut ausgebildete Fachkrifte aus dem
Ausland anwerben und binden, weil schon das derzeitige und endgtiltig das kiinftige
Arbeitskriftereservoir nicht mehr ausreichend fiir die Bediirfnisse der Wirtschaft
sei.? Diese Einschitzung ist mittlerweile die Grundiiberzeugung der Zuwanderungs-
politik.> Die Dynamik der Zuwanderung lisst jedoch gleichzeitig gerade nach, auch

2 Der Fachkriftemangel und seine Bewiltigung durch Fachkriftezuwanderung aus Drittstaaten wird in der gegenwirti-
gen Corona-Krise wegen steigender Arbeitslosigkeit und Kurzarbeit, mehr Insolvenzen, geschlossenen Grenzen und
fehlenden Mobilitatsangeboten mindestens kurz-, wenn nicht mittel- und langfristig von manchen Fachexpert*innen
schon jetzt als tiberholt angesehen. Die aktuell zuriickgehende Bedeutung dieses Themas und Ansatzes in Wissen-
schaft und Praxis scheinen dies zu belegen. Dagegen kénnte jedoch sprechen, dass der Bedarf an Arzt*innen und Pfle-
gefachkriften in Deutschland durch die Corona-Krise immer offensichtlicher und gréfRer wird. Diese waren aber schon
in der Vergangenheit die Hauptzielgruppen in der Fachkréftezuwanderung aus Drittstaaten und standen stark im Fokus
der gerade zum Mérz 2020 neu geordneten Fachkrifteeinwanderung. Die aktuelle Corona-Krise wird wahrscheinlich
also selbst noch einmal zusatzlich den Bedarf in Deutschland an ihnen steigern. Umgekehrt kann aber zugleich die
Kooperationsbereitschaft der Partnerlinder sinken, weil sie ihre medizinisch-pflegerischen Fachkrifte mehr denn je
selbst brauchen. Demgegeniiber kénnte aber das individuelle Interesse von Fachkriften aus Drittstaaten an einer Zu-
wanderung nach Deutschland aus wirtschaftlichen und sozialen Griinden nach der Corona-Krise wiederum noch stei-
gen. Ohnehin werden nach einer gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Erholung wieder die langfristigen Trends (z. B.
demografischer Wandel) in Deutschland dominant hervortreten und zudem in der Gesundheits- und Pflegewirtschaft
der deutsche Bedarf noch viel gréfRer werden. Daher ist die Umsetzung des FEG immer noch ein spannendes und aktu-
elles Thema mit jedoch vielleicht kurz- und mittelfristig unerwiinschten Resultaten, falls die Zuwanderungspolitik jetzt
schnell falsche Korrekturen im Krisenmodus vornimmt. Ein Blick auf den bisherigen Stand der Debatte, wie in diesem
Beitrag, lohnt also allemal.

3 Das Ausmaf des derzeitigen und kiinftigen Fachkriftebedarfs ist umstritten. Uneinigkeit herrscht bei der Auswahl ge-
eigneter Indikatoren zu seiner Berechnung, sinnvoller Modellannahmen in Prognosen, der Sichtweise auf die Elastizitat
der Arbeitsmirkte und des volkswirtschaftlichen Gefiiges sowie der Beurteilung der Trégheit von Betrieben in ihren An-
passungsbemiihungen gegeniiber dem Arbeitskrifteangebot. Zudem sind auch die hiufig angefithrten negativen Fol-
gen eines fiir die Bediirfnisse der Betriebe nicht ausreichenden Fachkréfteangebotes umstritten. Geografische oder his-
torische Vergleiche belegen im Gegenteil, dass auch Volkswirtschaften kleinerer Linder 6konomisch erfolgreich sein
kénnen (z.B. Schweiz) oder wirtschaftlicher Erfolg auch bei knappem Fachkrifteangebot méglich ist. In der Vollbe-
schiftigungsperiode in Deutschland von 1960 bis 1973 mit einer Arbeitslosigkeit unter 300.000 Personen und ca.
600.000 offenen Stellen im Jahresdurchschnitt wurde z.B. ein Wachstum von ca. 4 Prozent erreicht. Mégliche Folgen
sind also nicht objektiv, sondern sind Einschitzungen, die auch vielfach geronnene Anspriiche auf zukiinftigen wirt-
schaftlichen Erfolg darstellen. Unumstritten scheint allenfalls der schon bestehende oder noch drohende Fachkrifte-
mangel in der Pflege- und Gesundheitswirtschaft zu sein. Eine Anderung der Einschitzung von Expert¥innen zu einem
bestehenden und sich ausweitenden Fachkriftemangel ist auch nach dem Ende der Corona-Krise nicht zu erwarten.
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wenn der Zuzug aus Osteuropa noch immer hoch ist, der allerdings oft keine nach-
haltige Bindungswirkung hat (vgl. Mayer 2019). Niedrig ist noch immer ohnehin die
Zuwanderung aus Drittstaaten, da hier bisher die Zugangsmoéglichkeiten fiir diese
Personengruppe bisher nicht optimal ausgebaut waren. Hier sind die Potenziale fiir
Deutschland deswegen noch nicht aktiviert.* Die bisherige Zuwanderung hat zudem
zu einer tiberproportionalen Beschiftigung auslindischer Erwerbstitiger in einigen
Branchen gefiihrt, die nicht gerade immer von einer hochqualifizierten Beschifti-
gung geprigt sind (vgl. Institut fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung 2015). Die
Zuwanderungssituation entspricht also derzeit damit nicht dem gewiinschten Zu-
stand von Staat und Wirtschaft zu Umfang, Nachhaltigkeit, Qualifikationen und
Branchen im Hinblick auf die Gewinnung zusitzlicher und neuer Fachkrifte. Dafiir
gibt es mehrere Griinde:

« Konkurrenz: Deutschland steht bei der qualifizierten Zuwanderung in Konkur-
renz zu dem Fachkriftebedarf anderer Staaten und ihren entsprechenden An-
strengungen. Insbesondere angelsichsische Staaten haben dabei einen Konkur-
renzvorsprung, der sich aus der Sprache, Zuwanderungstraditionen und dem
schon stattgefundenen Bildungsexport ergibt. Diese Konkurrenz wird sich nach
der Corona-Krise in dem Kernsektor der Fachkriftezuwanderung, der Gesund-
heits- und Pflegewirtschaft, noch mehr als bisher auf die Rekrutierung auslin-
discher Fachkrifte auswirken.

« Zuwanderungsentscheidungen: Zuwanderung spielt sich fiir die Zuwander*innen
in einem System komplexer Entscheidungen ab, die nur zum Teil von der deut-
schen Zuwanderungspolitik oder den Angeboten der deutschen Wirtschaft ge-
prigt sind. Ein bedeutender, wenn auch bisher hiufig unterschitzter Faktor
sind die informellen, virtuellen und organisierten Netzwerke in den Ziellindern
und zwischen ihnen und den Herkunftslindern.

« Unsicherheiten beim Fachkriftebedarf: Der Fachkriftebedarf der Betriebe (Nach-
frage) und die Kompetenzen, Zertifikate und Interessen der Arbeitnehmer*in-
nen (Angebot) auf dem Arbeitsmarkt ergeben in ihrer Passung oder Differenz
eine Fachkriftesituation, die stark nach Regionen oder Branchen variiert, in ihrer
Einschitzung von Interessen geprigt ist und einem kontinuierlichen Wandel
unterliegt. Daher sind Zuwanderungsentscheidungen doch von groflen Un-
sicherheiten aufseiten der Zuwander*innen und auch der Betriebe geprigt. In
der Corona-Krise zeigt sich dies kurzfristig schnell und durchschlagend, auch
wenn die mittelfristige Stabilitit von Verinderungen noch nicht absehbar ist.?

Die Debatte zur Fachkriftesicherung und die daraus resultierenden Absichten in Be-
zug auf Zuwanderung haben aber strukturelle Eigenheiten, weil sie auf eine spezifi-
sche Art der Zuwanderung zielen: qualifizierte Migrant*innen, die nicht einfach in
den normalen bisherigen Wanderungsbewegungen von Flucht, Studium oder Fami-

4 Die derzeitige Zwischenphase der akuten Corona-Krise wird hier nicht in die Betrachtung einbezogen.

5 In der Corona-Krise zeigen sich die komplizierten Wechselverhiltnisse von subjektiven und objektiven Faktoren in der
Fachkriftezuwanderung und -bindung auch an anderen Gruppen von auslindischen Arbeitskriften (z. B. Saisonarbei-
ter*innen in der Landwirtschaft).
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lienzusammenfiithrung kommen, sondern primir das Fachkriftereservoir der deut-
schen Wirtschaft vergrofiern sollen. Um Deutschland fiir internationale Fachkrifte
attraktiver zu machen, soll das Fachkriftecinwanderungsgesetz (FEG) daher neue Im-
pulse setzen und fiir diese Zielgruppe Einwanderung erleichtern.®

Bevor Herausforderungen dieser Fachkrifteeinwanderung erdrtert und ihre
mogliche Bewiltigung durch das Fachkrifteeinwanderungsgesetz dargestellt wer-
den, wird zunichst der empirische und theoretische Forschungsstand zur Fachkraf-
teeinwanderung reflektiert. Ein zunehmender Faktor der Fachkriftezuwanderung
sind informelle, virtuelle und formelle Migrationsnetzwerke. Thre Bedeutung wird
besonders beleuchtet, bevor zum Abschluss dann der Forschungs- und Entwick-
lungsbedarf durch diese verinderten Migrationsbedingungen mit einem neuen Zu-
wanderungsmarketing und Zuwanderungsmanagement erdrtert wird.

2  Theorie und Praxis der Fachkriftezuwanderung

Die materielle Basis des Lebens, der Lohn, hat einen maf3geblichen, wenn nicht ent-
scheidenden Einfluss auf Zuwanderungsentscheidungen. Dies betrifft sowohl die
Lohnhéhe als auch die Lohndifferenzen zwischen verschiedenen Lindern.” Dies
wird in der Wissenschaft in allen Migrationserklirungen beriicksichtigt. Lediglich
Stellenwert und Bedeutung differieren. Davon ausgehend wurden verschiedene Ar-
gumentationen entwickelt, die auch Aspekte der Fachkriftezuwanderung erkliren:

« Zunichst ging die Migrationssoziologie in vielen Erkldrungsansitzen davon aus,
dass vor allem in unteren, schlechter bezahlten Arbeitsmarktsegmenten eine
Nachfrage nach migrantischen Arbeitskriften bestehen oder entstehen konnte,
weil einheimische Arbeitskrifte in die hoheren Arbeitssegmente mit qualifizier-
ter Arbeit wegen der besseren Verdienstchancen abwanderten. Zuwander*innen
konnten dann ohne Probleme die an- und ungelernten Arbeiten im Haushalt,
in der Pflege, in Hotels und Gaststitten, im Landschaftsbau oder der Landwirt-
schaft erledigen. Empirisch schien bisher in Deutschland diese Annahme auf-
zugehen, denn die migrantische Beschiftigung fand tiberproportional in diesen
Sektoren statt (vgl. Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung 2015, S.9).
Diese Ansitze gehen also von einem migrantischen Zuwanderungsbedarf am
unteren Ende der Qualifikationsskala und damit in der Hierarchie der Berufe

6 Manchmal wird auch ein weiterer Argumentationsstrang ins Feld gefiihrt: Die Verbesserung legaler Migrationswege
soll zur Vermeidung illegaler Zuwanderung beitragen. Als erfolgreiches Beispiel dafiir wird dann hiufig die sogenannte
Westbalkanregelung genannt. Diese Argumentation hat aber Defizite:

Die Westbalkanregelung hat viele flankierende MaRnahmen gehabt, weshalb allein schon deswegen eine kausale Zu-

ordnung von Effekten schwierig ist.

Mittelfristig gibt es gegenliufige Sekundireffekte durch gelungene Migration, die etwa aus dem Pull-Faktor von Com-

munities resultieren.

Es handelt es sich nicht um homogene Migrationsgruppen, die wechselseitig austauschbar sind.

Ohnehin gibt es zu diesem méglichen Zusammenhang keine fundierten Forschungsergebnisse.

7 An der aktuellen Fachkriftezuwanderung lasst sich dies etwa an der Zuwanderung mexikanischer Arzt*innen und Pfle-
gefachkrifte belegen, die hiufig nicht aus der Arbeitslosigkeit zuwandern, sondern deren geringes Gehalt in Mexiko
absolut und relativ von ihnen beurteilt zur Aufgabe der Titigkeit in Mexiko und zur Abwanderung fiihren.
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aus. Zugleich sind Zuwander*innen auch eher bereit, schlechter bezahlte Arbeit
in diesen Sektoren zu leisten, auch wenn sie unterhalb ihres Kompetenzniveaus
liegen, weil sie ein dominantes Zuwanderungsinteresse haben (vgl. z. B. Sassen
2018; Diivell 2006; Massey, Arango, Graeme u. a. 1993; Hoffmann-Nowotny 1970).

o Zusitzlich erkliren wirtschaftswissenschaftliche Ansitze die Fachkriftezuwan-
derung vor allem aus den Differenzen zu erwarteten Arbeitsmarktertrigen im
Herkunfts- sowie im Zielland. Einkommensunterschiede zwischen Lindern
und damit monetire Argumente haben fiir sie eine hohe Bedeutung (vgl. Bod-
varsson & Van den Berg 2009, S.79 ff.; Tani 2014, S.5ff.; Aydemir 2014, S.8).

« Implizit oder manchmal auch explizit gehen diese Ansitze von weiteren An-
nahmen zur Arbeit in den Ziellindern aus. Dies betrifft etwa das Paradigma der
schnellen und problemlosen Erlernbarkeit einfacher Arbeit. Dem stehen aber
heute neue Entwicklungen entgegen: Einfache Arbeit verandert sich in den mo-
dernen Industrie- und Dienstleistungssektoren der 4.0-Okonomie. Sie erfordert
zunehmend mehr Kompetenzen im Kommunikationsbereich, im Qualitits-
management, im Umgang mit moderner Technik sowie zu Nachhaltigkeit und
im Umweltschutz. Einfache Arbeit ist also nicht einfach ungelernte Arbeit. Sie
spielt sich nur weitgehend jenseits des deutschen Berufssystems ab, auch wenn
die Etablierung und Ausweitung von Helferberufen dies aufzufangen versucht.?
Zudem lisst sich der Fachkriftehunger in dem oberen Teil der Hierarchie der
Berufe in modernen und globalisierten Okonomien nicht allein durch eine Auf
wiartsmobilitit einheimischer Arbeitskrifte oder in einer Binnenwanderung quali-
tativ und strukturell befriedigen.

Die Fachkriftezuwanderung kann jedoch andererseits auch nicht allein mit und aus
Lohndifferenzen erklart werden. Weitere Erfolgsfaktoren in Erklirungsmustern sind
etwa verfiigbarer Wohnraum oder die Integrations-, Arbeits- oder Ausbildungsange-
bote fiir Familienmitglieder. Nicht zuletzt hat auch immer noch die politische Situa-
tion in den Herkunfislindern eine hohe Bedeutung (vgl. Doring 2018; Pfeffer-Hoft-
mann 2019, S.143; Ehrentraut 2015). Zudem werden Zielregionen bevorzugt, die in
ihrer Struktur der Herkunftsregion dhneln und in denen bereits soziale Netzwerke
vorhanden sind. Ein wichtiger Pull-Faktor fiir die qualifizierte Zuwanderung sind
also bestehende Communities mit ihren Organisationen und sozialen Netzwerken.
Diese Faktorenbiindel sind regional oder sektoral in einem multiplen Entscheidungs-
gefiige jenseits monokausaler Erklirungsmuster unterschiedlich ausgeprigt (vgl.
Oltmer 2016, S.11).

8 Deshalb stimmt auch die Einschitzung nicht, dass es in diesem Arbeitsmarktsegment keiner Zuwanderung in
Deutschland bediirfe, weil es noch geniigend inldndische Arbeitskrifte gebe. Viele ,An- und Ungelernte®, z. B. Langzeit-
arbeitslose mit multiplen Vermittlungshemmnissen, sind nicht fiir einfache Tatigkeiten umstandslos einsetzbar. Auf-
wendige Eingliederungs- und Qualifizierungsprozesse werden von subjektiven und objektiven Hindernissen aufseiten
der Arbeitnehmer*innen und der Arbeitgeber*innen begleitet. Daher gibt es unter dem Gesichtspunkt der Brauchbar-
keit und unmittelbaren Verwertbarkeit auch fiir Geringqualifizierte einen Zuwanderungsbedarf. Deutlich zeigt sich die-
ser Bedarf in der Corona-Krise an den Saisonarbeiter*innen in der Landwirtschaft oder den Werkvertragsnehmer¥innen
in der Fleischindustrie.
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Um die Situation in Deutschland jedoch wirklich fundiert beurteilen zu kénnen
und die theoretischen Modelle zur Fachkrifteeinwanderung weiter zu entwickeln,
miissen noch einige Forschungsdefizite bearbeitet werden:

« Bedeutung des Qualifikationsniveaus: Qualifikationsniveau und Mobilititsbereit-
schaft von Arbeitskriften hingen vermutlich eng zusammen. Die verfiigbaren
Daten machen eine differenzierte Analyse der Wanderungen nach Qualifika-
tionen jedoch nicht méglich. Zielgruppenspezifische Wanderungs- und Bleibe-
motive von auslindischen Fachkriften sind daher bisher empirisch nicht belegt
und theoretisch fundiert (vgl. Ehrentraut 2015; Siegert & Ketzmerick 2017,
S. 18 ff).

« Bedeutung von Entscheidungsfaktoren: Es gibt eine ganze Reihe von weiteren For-
schungsaufgaben zur Fachkriftezuwanderung, die keine theoretische und em-
pirische Fundierung haben. Das betrifft etwa den Zusammenhang von legaler
und illegaler Migration und ihrer Steuerungs- und Entscheidungslogiken oder
die Bedeutung von informellen, virtuellen und formellen Netzwerken im Zu-
wanderungsgeschehen. Ein zunehmend wichtiger Faktor in diesem Zusam-
menhang ist die Diskriminierung oder sogar Gefihrdung von Menschen mit
Migrationshintergrund in Deutschland und die Kommunikation dieser Situa-
tion in die Herkunftslinder von Fachkriften mit den Auswirkungen auf ihre
Zuwanderungsentscheidungen.’

- Zertifikate jenseits von deutschen Berufsabschliissen: In anderen Lindern werden
Kompetenzen mehr als in Deutschland non-formal oder informell erworben.
Die Nutzungsmoglichkeiten von Bescheinigungen und Zertifikaten dariiber in
der Fachkriftezuwanderung sind noch nicht erforscht. Es fehlt tiberhaupt schon
eine erste Analyse der Voraussetzungen, d.h. existierende Bescheinigungen
und Zertifikate sind noch nicht einmal hinsichtlich quantitativer und qualitati-
ver Aspekte explorativ betrachtet worden. Zu einigen Lindern (z.B. ,Fokuslin-
der“ der Fachkriftezuwanderung) oder Sektoren (z.B. IT) kénnte das jedoch in-
teressante und verwertbare Ergebnisse liefern.

« Zuwanderungsmanagement: Anscheinend funktionieren manche Funktionen des
Zuwanderungsmanagements nicht optimal in Deutschland, sind aber hinsicht-
lich ihrer Friktionen wenig erforscht. Dies betrifft etwa die nachhaltige Bindung
von zugewanderten Fachkriften.

9 In der Zuwanderung von Gefliichteten hatte und hat Europa nicht nur eine politische und wirtschaftliche Attraktivitét,
sondern auch besonders Deutschland wird positiv mit seiner Willkommenskultur wahrgenommen. Dies kénnte ange-
sichts der politischen Gefahrdungslage in den letzten Monaten und Jahren (siehe z. B. die Ereignisse in Hanau) auch
durchaus die Attraktivitat bei Fachkriften im Ausland senken.
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3  Fachkrifteeinwanderungsgesetz

31  Gesetzeslage

Fiir den Zweck einer verstirkten Fachkriftezuwanderung aus Drittstaaten ist das Zu-
wanderungsregime des deutschen Staates zentral, welches nun neu geordnet wurde
und sich in Zukunft mafigeblich aus dem neuen Fachkrifteeinwanderungsgesetz
(FEG) ergibt. Dies schafft nicht nur staatlich gesetzte Regeln, ein institutionelles Ge-
fige und administrative Entscheidungsprozeduren, sondern bestimmt auch die
ideologische Rahmung und Gestaltung der Migrationsprozesse mit ihren Wertorien-
tierungen. Die damit praktisch und ideologisch gerahmten Handlungsmuster mit
ihrem multiplen Bedingungsgefiige bestimmen dann spiter das reale Zuwande-
rungsgeschehen (vgl. Oltmer 2016, S. 27).

Das FEG soll den Zuzug von Arbeitnehmer*innen aus Drittstaaten erleichtern
und dadurch dem Fachkriftemangel in Deutschland entgegenwirken. Es ist ein Arti-
kelgesetz und kein Einwanderungsgesetzbuch. 38 Artikel fiihren ab Mirz 2020 zu
Anderungen des Aufenthaltsgesetzes, der Verordnung iiber die Beschiftigung von
Auslinder*innen, der Aufenthaltsverordnung und weiterer Gesetze.

Grundlage des Gesetzes ist ein einheitlicher Fachkriftebegriff. Fachkraft im Sinne
des Gesetzes sind drittstaatsangehérige Auslinder, die eine inlidndische oder gleich-
wertige auslindische Berufsqualifikation besitzen oder einen deutschen, einen aner-
kannten auslindischen oder einen vergleichbaren auslindischen Hochschulab-
schluss haben. Eine allein auf praktischem Wege erlangte Qualifikation reicht nicht
aus. Das Gesetz regelt jedoch nicht nur den Zuzug von schon ausgebildeten Fach-
kriften, sondern auch von zukiinftigen Fachkriften durch Berufsausbildung oder
Studium.'

Neu ist im Gesetz der Aufenthaltstitel zum ,fachkundigen Auslinder, der erst
einmal keine Fachkraft nach dieser gesetzlichen Definition ist. Fachkundige mit nur
berufspraktischen Kenntnissen kénnen auch ohne Berufsausbildung oder akademi-
schen Abschluss ein Visum und eine lingerfristige Aufenthaltserlaubnis erhalten,
falls fiir die Berufsausiibung tiblicherweise ein solcher Abschluss notwendig wire.
Das BMAS kann kiinftig Berufe festlegen, fiir die diese Regelung gilt. Bisher betrifft
die Ausnahme fur fachkundige Auslinder jedoch nur die IT-Branche. Dort werden
mindestens eine dreijihrige einschligige Erfahrung in den vergangenen sieben Jah-
ren sowie deutsche Sprachkenntnisse des Niveaus B1 verlangt. Der fachkundige Aus-
linder muss seine Kompetenzen durch Zertifikate oder standardisierte Tests bele-
gen. Diese Regelung bezieht sich damit einerseits noch immer auf das deutsche

10 Derzeit werden zum ersten Mal Auszubildende aus Drittstaaten ohne Vorausbildung fiir eine Berufsausbildung in
Deutschland durch die Zentrale Auslands- und Fachvermittlung (ZAV) der Bundesagentur fiir Arbeit (BA) in El Salvador
fiir eine Altenpflegeausbildung in Berlin und Sachsen-Anhalt angeworben. Bisher hatten Auszubildende aus Drittstaa-
ten, die fiir den Zweck der Berufsausbildung nach Deutschland zuwanderten, in fast allen Fillen bereits eine Ausbil-
dung oder ein Studium im Herkunftsland absolviert, bevor sie in Deutschland eine zweite Berufsausbildung anfingen.



