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Der Fachkriftemangel in Deutschland nimmt vor allem in den Bereichen
Soziales und Erziehung, Gesundheit und Pflege, Bau und Handwerk,
Informationstechnologie und den Berufen rund um Mathematik, Infor-
matik, Naturwissenschaften und Technik (MINT) stark zu. Gleichzeitig
waichst der Bedarf an geringer qualifizierten Arbeitskréften, etwa bei
Helfertitigkeiten und haushaltsnahen Dienstleistungen.

Zwar machen Zuziige aus EU-Staaten nach wie vor den groften Teil der
Arbeitsmigration aus, doch dieses Zuwanderungspotenzial nimmt auf-
grund der in diesen Staaten dhnlichen Alterung und Schrumpfung der
Bevolkerung ab. Die Anwerbung von Arbeitskrédften aus Drittstaaten,
darunter auch aus Partnerlindern der deutschen Entwicklungs-
zusammenarbeit, wird daher zu einer strategischen Zukunftsfrage.
Trotz aller Reformen in jiingerer Zeit ist die Arbeitskrdftegewinnung aus
Drittstaaten immer noch unzureichend, und entwicklungspolitische
Erwagungen werden bislang nicht gentigend beachtet, um nachhaltige
Wirkungen entfalten zu kénnen.

Erforderlich ist eine stirkere Einbettung der deutschen Arbeitskréfte-
gewinnung in entwicklungsorientierte, faire Partnerschaften mit Her-
kunftslandern, bei denen deren Interessen beriicksichtigt und die Rechte
von Arbeitsmigrantinnen und -migranten geachtet werden. Da viele
Industrieldnder inzwischen um Arbeitskréifte werben, konnte Deutsch-
land daraus ein Wettbewerbsvorteil erwachsen.

Die Bundesregierung sollte die vielen Erfahrungen aus Pilotprojekten zur
Fachkréftegewinnung fiir gréRere Anwerbeprogramme nutzen und mit
einer systematischen Zusammenarbeit aller relevanten Ministerien (Ge-
samtregierungsansatz) und unter Beteiligung von Zivilgesellschaft und
Privatwirtschaft die Weichen fiir eine entwicklungsorientierte Arbeits-
kréaftegewinnung stellen.

Die Bundesregierung sollte sich noch stdrker als bisher in den einschlé-
gigen globalen Prozessen und Foren engagieren und sich dabei fiir faire
Anwerbung einsetzen.
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Problemstellung und Empfehlungen

Deutschland sucht Arbeitskrifte:

Wie die Arbeitskrifteanwerbung
entwicklungsorientiert, nachhaltig und
fair gestaltet werden kann

In vielen demografisch alternden und schrumpfenden
Industriestaaten nimmt der strukturelle Arbeitskréfte-
mangel zu, wihrend viele drmere Linder ein starkes
Bevolkerungswachstum bewaltigen miissen und zuneh-
mend Schwierigkeiten haben, ihren jungen Erwachse-
nen Arbeit und ein ausreichendes Einkommen zu
bieten. In Deutschland wird die Schrumpfung der
Arbeitsbevolkerung in den kommenden Jahren wegen
des Renteneintritts der geburtenstarken Jahrginge
besonders drastisch ausfallen. Das Institut fiir Arbeits-
markt- und Berufsforschung (IAB) prognostiziert, dass
das Arbeitskraftevolumen nur erhalten werden kann,
wenn bis 2035 jahrlich 400.000 Personen netto zu-
wandern. Insbesondere der Arbeitskrdaftemangel in
den Bereichen Soziales und Erziehung, Gesundheit
und Pflege, Bau und Handwerk und den sogenannten
MINT-Berufen wird sich nicht mehr allein durch Bin-
nenmigration aus der Europdischen Union (EU) aus-
gleichen lassen, weil alle EU-Mitgliedstaaten einen
dhnlichen demografischen Wandel erleben. Damit
wird die Anwerbung von Arbeitskriften aus Dritt-
staaten, auch aus Partnerldndern der deutschen Ent-
wicklungszusammenarbeit, zu einer strategischen
Zukunftsfrage.

Bereits seit der Jahrtausendwende gab es Bemii-
hungen, den deutschen Arbeitsmarkt zu 6ffnen.
Liberalisiert wurde aber vor allem die Zuwanderung
von Hochqualifizierten, so dass Deutschland nach
Ansicht der Organisation fiir wirtschaftliche Zusam-
menarbeit und Entwicklung (OECD) fiir diese Arbeits-
kréfte bereits 2013 von allen Mitgliedslandern die
niedrigsten rechtlichen Hiirden aufwies. Diese Strin-
genz fehlte bei der Anwerbung von Fachkriften und
geringer qualifizierten Arbeitskriften. Die bis 2021
amtierende schwarz-rote Regierung unter Bundes-
kanzlerin Angela Merkel hat den Faden wieder auf-
gegriffen und unter anderem 2020 das Fachkrafte-
einwanderungsgesetz (FEG) beschlossen. Das Gesetz
ermoglicht es Drittstaatsangehorigen mit einer quali-
fizierten Berufsausbildung, in Deutschland einen
Arbeitsplatz zu suchen oder sich hier um Anerken-
nung ihres Berufsabschlusses zu bemiihen. Die Wir-
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Problemstellung und Empfehlungen

kungen blieben bislang allerdings begrenzt: Im Jahr
2021 kamen — eine Nachwirkung der wahrend der
Covid-19-Pandemie stark eingeschrankten internatio-
nalen Mobilitit — insgesamt nur etwa 25.000 Fach-
kréfte im Zuge der neuen FEG-Regelungen nach
Deutschland, und rund 8.000 Drittstaatsangehorige
nutzten die Ausweitung der Zuwanderungsmoglich-
keiten zur Arbeitsplatzsuche. Von der Westbalkan-
regelung, die eine Zuwanderung zur Aufnahme einer
Beschiftigung ohne abgeschlossene Berufsausbildung
erlaubt, machten im Jahr 2021 gar nur 3.000 Per-
sonen Gebrauch.

Es sind weitere Reformen erforderlich, um den
Arbeitskréftebedarf durch Gewinnung von Fach-
kréaften wie auch von geringer Qualifizierten aus dem
Ausland zu stillen. Die aktuell starke Fluchtzuwande-
rung aus der Ukraine und anderen Weltregionen
dndert daran nichts. Deutschland wird die benétigten
Arbeitskrifte aktiver als bisher anwerben miissen,
und zwar auch in Partnerldndern der deutschen Ent-
wicklungszusammenarbeit. Dazu miissen auch die
Verwaltungsverfahren vereinfacht und beschleunigt
werden.

In der Entwicklungszusammenarbeit aber ist die
Anwerbung von Arbeitskréften seit langem umstrit-
ten. Gewarnt wird vor den Gefahren des Braindrain
und vor Entwicklungsriickschligen, wenn den Her-
kunftslandern gerade im Gesundheitsbereich drin-
gend bendtigte Fachkrifte durch Auswanderung
entzogen werden. Hingewiesen wird — beispielsweise
mit Bezug auf die Golfstaaten — auf Menschenrechts-
verletzungen, denen Migrantinnen und Migranten
in den Aufnahmeldndern womoglich ausgesetzt sind.
Die Befiirworterinnen und Befiirworter einer Anwer-
bung betonen hingegen den grof3en Entwicklungs-
beitrag, den Migration fiir die Herkunftslander zu
leisten vermag, und die individuellen Chancen, die
mit der Migration verbunden sein kénnen — wenn
diese so gestaltet wird, dass sie sicher, geordnet und
reguldr stattfinden kann.

Dieser Debatte wird sich die Bundesregierung in
den kommenden Jahren noch intensiver als bisher
widmen miissen. Der demografisch bedingte Arbeits-
kraftebedarf wird allen Prognosen nach so stark an-
steigen, dass grofsere Anwerbeprogramme notig sein
werden. Gleichzeitig stehen andere Industrieldnder
vor dhnlichen Herausforderungen und werben ihrer-
seits um geeignete Arbeitskrifte. Diese Konkurrenz
wird sich verscharfen. Deutschland konnte hier einen
Wettbewerbsvorteil erlangen, wenn es gelidnge, ent-
wicklungsorientierte und faire Partnerschaften mit
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Herkunftslindern abzuschlieRen, die deren Inter-
essen bertiicksichtigen und hohe Standards fiir den
Schutz von Arbeitsmigrantinnen und -migranten vor-
sehen. Die Bundesregierung wird sich um zweierlei
Gedanken machen miissen: die staatliche Anwerbung
von Arbeitskrédften aus Partnerlandern der deutschen
Entwicklungszusammenarbeit sowie dariiber, wie
deren private Vermittlung gestaltet, unterstiitzt und
reguliert werden kann und sollte.

Vor diesem Hintergrund geht es in der Studie um
die bisherigen staatlichen und nichtstaatlichen Bemii-
hungen um Arbeitskrifte insbesondere aus Partner-
ldndern der deutschen Entwicklungszusammenarbeit.
Diskutiert werden auch die mit der Anwerbung ver-
bundenen politischen Zielkonflikte und die entwick-
lungspolitischen Chancen und Risiken.



Entwicklungspolitische Kontroversen

Entwicklungspolitische

Kontroversen

Die Wechselwirkungen zwischen Migration und Ent-
wicklung sind in Forschung und Politik seit langem
umstritten.’ Weitgehender Konsens besteht aber dar-
iber, dass die Entwicklungswirkungen von Wande-
rungsbewegungen letztlich von ihrer politischen
Gestaltung abhingen: Grundsétzlich haben gut ge-
steuerte Wanderungen positivere Folgen fiir die Ent-
wicklung der Herkunfts- und Aufnahmelédnder als
schlecht regulierte.” Unzureichende politische Steue-
rung beeintrachtigt aufRerdem die individuellen
Chancen der Betroffenen. Gleiches gilt fiir die Gestal-
tung der Arbeitskrafteanwerbung.

Bei der Bewertung der Zusammenhénge insbeson-
dere von Arbeitsmigration und Entwicklung haben
sich im Laufe der Zeit positive und negative Sicht-
weisen abgewechselt, und die jeweils vorherrschende
Interpretation pragte stets auch den entwicklungs-
politischen Umgang mit den Wanderungen.® So iiber-
wogen in den 1950er und 1960er Jahren zundchst
positive Bewertungen der Arbeitsmigration. Zu die-
ser Zeit galt sie vor allem im Kontext des Wirtschafts-
wachstums nach dem Zweiten Weltkrieg als Mecha-
nismus fiir den Ausgleich zwischen Arbeitsméarkten
mit unterschiedlichen Angebots- und Nachfragestruk-
turen. Angenommen wurde, dass Migration — da-
mals vor allem von un- und angelernten »Gastarbei-
tern« in den westlichen Industriestaaten — zum
Wachstum sowohl der Herkunfts- als auch der Auf-
nahmeldnder beitrdgt. In den folgenden beiden Jahr-

1 Zur Ubersicht: Hein de Haas, »Migration and Develop-
ment: A Theoretical Perspectives, in: International Migration
Review, 44 (2010), S. 227 —264.

2 Fachkommission Fluchtursachen der Bundesregierung,
Krisen vorbeugen, Perspektiven schaffen, Menschen schiitzen. Bericht
der Fachkommission, Berlin, Mai 2021.

3 Steffen Angenendt, »Migration und nachhaltige Entwick-
lung: Zusammenhédnge, Herausforderungen und Handlungs-
moglichkeiten der Politike, in: Caritas Schweiz (Hg.), Alma-
nach Entwicklungspolitik 2019, Luzern: Caritas Verlag, 2018,
S.61-77.

zehnten wurde diese Annahme von pessimistischeren
Bewertungen abgelOst. Nun dominierte die Ansicht,
dass Arbeitsmigrantinnen und -migranten ausgebeu-
tet und mit ihnen Fachkréfte abgeworben wiirden,
die fiir den Aufbau der Herkunftslinder unverzicht-
bar seien (Braindrain). Auch die Geldtransfers von
Migrantinnen und Migranten galten als problema-
tisch: Die Uberweisungen wiirden vorwiegend kon-
sumtiv verwendet, die Inflation im Herkunftsland
verstdrken und Frauen vom dortigen Arbeitsmarkt
fernhalten. Sie seien daher nicht entwicklungs-
fordernd.*

Zu Beginn der 1990er Jahre wuchs das
entwicklungspolitische Interesse an
der Arbeitsmigration.

Zu Beginn der 1990er Jahre schlug das Pendel
wieder in die andere Richtung aus.’ Unter dem Para-
digma der »New Economics of Labour Migration« und
der sich beschleunigenden Globalisierung der Welt-
wirtschaft wuchs das entwicklungspolitische Interesse
an der Arbeitsmigration; ihr wurde nun ein deutlich
positiver Einfluss auf Entwicklungsprozesse zuge-
schrieben.’

Seit einiger Zeit zeichnet sich in der Forschung
wiederum eine Gegenbewegung ab, die das optimis-
tische migrations- und entwicklungspolitische Para-
digma hinterfragt.” Dieser Kritik liegt die Annahme

4 Demetrios G. Papademetriou/Philip L. Martin (Hg.), The
Unsettled Relationship: Labor Migration and Economic Development,
Westport, CT: Greenwood Press, 1991.

5 Hein de Haas, »The Migration and Development Pendu-
lum: A Critical View on Research and Policy«, in: International
Migration, 3 (2012), Special Issue: Migration and Development
Buzz?, S. 8 —25.

6 Oded Stark/David E. Bloom, »The New Economics of Labor
Migrationg, in: American Economic Review, 75 (1985), S. 173 —178.
7 Alan Gamlen, »The New Migration-and-Development Pessi-
mismy, in: Progress in Human Geography, 38 (2014), S. 581 —597.
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Entwicklungspolitische Kontroversen

zugrunde, dass die positive Bewertung von (Arbeits-)
Migration und Entwicklung einer neoliberalen
Agenda folge.

So wiirde eine Unterstiitzung der Diaspora-
Gemeinden oder von Riickiiberweisungen die Auf-
nahmeldnder zum Teil von ihrer Verantwortung fiir
Migrantinnen, Migranten und Gefliichtete entbinden,
auch die Férderung zirkuldrer Wanderungsbewegun-
gen komme letztlich den Interessen der Aufnahme-
linder an billigen und verfiigbaren Arbeitskriften
entgegen. In beiden Féllen drohe aus dem Blick zu
geraten, dass die Betroffenen selbst oft die wirtschaft-
lichen und sozialen Kosten der Wanderung zu tragen
hitten — insbesondere die Frauen.® Tatsichlich drin-
gen viele Herkunftslinder inzwischen viel nachdriick-
licher auf gute und faire Arbeitsbedingungen ihrer
Arbeitsmigrantinnen und -migranten und prangern
Menschenrechtsverletzungen an ihren Biirgerinnen
und Biirgern oder negative Entwicklungswirkungen
schirfer an als zuvor.’

Zudem wird nach wie vor wissenschaftlich wie
politisch dariiber gestritten, ob mehr Entwicklung
(Arbeits-)Migration fordert oder dimpft und welche
Schliisse daraus fiir die Entwicklungszusammenarbeit
zu ziehen sind. So haben viele Okonominnen und
Okonomen lange die Auffassung vertreten, der Migra-
tion aus drmeren in reichere Weltregionen lasse sich
mit Mitteln der Entwicklungszusammenarbeit Gren-
zen setzen. Diese These wurde durch die entwick-
lungsokonomische Erkenntnis herausgefordert, dass
Entwicklungsprozesse in der Regel zunéchst zu einer
Zunahme von Migration — dem »migration hump« —
fithren.'® Verbesserungen des soziodkonomischen

8 Ester Hernandez/Susan Bibler Coutin, »Remitting Sub-
jects: Migrants, Money and States, in: Economy and Society, 35
(2006), S. 185—208; Rahel Kunz, »Remittances are Beautiful?
Gender Implications of the New Global Remittances Trend«,
in: Third World Quarterly, 29 (2008), S. 1389 —14009.

9 Kathleen Newland, »The Governance of International
Migration: Mechanisms, Processes and Institutionsg, in:
Global Governance, 16 (2010); Steffen Angenendt/Anne Koch,
Der erste Gipfel der Vereinten Nationen zu grofsen Wanderungs-
bewegungen, Berlin: Stiftung Wissenschaft und Politik, Juli
2016 (SWP-Aktuell 49/2016).

10 Steffen Angenendt u.a., Mehr Entwicklung — mehr Migrati-

on? Der »migration hump« und seine Bedeutung fiir die entwicklungs-

politische Zusammenarbeit mit Subsahara-Afrika, Berlin: Stiftung
Wissenschaft und Politik, Oktober 2017 (SWP-Aktuell
69/2017), S. 4; Nicolas Berthiaume u. a., A Reappraisal of the
Migration-Development Nexus: Testing the Robustness of the Migra-
tion Transition Hypothesis, Washington, D.C.: World Bank
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Entwicklungsstandes schieben die Auswanderung
aus Entwicklungslindern in der Regel so lange an, bis
die Einkommen das Niveau der oberen Mittelschicht
erreichen; erst dann tritt eine Abschwédchung ein.
Aller Wahrscheinlichkeit nach wird dieser nach wie
vor bestehende Streit auch weiterhin die Diskussion
iiber entwicklungspolitische Folgen der Arbeitskrafte-
anwerbung beeinflussen.

Zusammenfassend lasst sich zum Stand der For-
schung zu Migration und Entwicklung festhalten,
dass immer noch viele Zusammenhinge kontrovers
bewertet werden. Dies ist angesichts der unterschied-
lichen normativen Positionen der Forschenden auch
nicht erstaunlich. Allerdings herrscht zumindest in
einigen Punkten Einigkeit. Dazu gehort, dass Migra-
tion, Flucht und Entwicklung eng miteinander ver-
knipft sind, dass die Entwicklungswirkungen der
Wanderungen von deren politischer Gestaltung
abhidngen und dass entwicklungsfordernde Rahmen-
bedingungen eine intensive und verbindliche Koope-
ration mit den Partnerldndern der Entwicklungs-
zusammenarbeit erfordern. Diese Einschitzung teilt
auch die amtierende Bundesregierung, wie in ihrem
Koalitionsvertrag von 2021 deutlich wird."

Group, Januar 2021 (Policy Research Working Papers 9518);
Mercator Dialogue on Asylum and Migration, »Migration
and Development: Revisiting the Migration Humpg, Online-
Event, 24.6.2020.

11 Sozialdemokratische Partei Deutschland (SPD)/Biindnis
90/Die Griinen/Freie Demokraten (FDP) u. a., Mehr Fortschritt
wagen. Biindnis fiir Freiheit, Gerechtigkeit und Nachhaltigkeit. Koali-
tionsvertrag 2021-2025, Berlin 2021.
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Arbeitskriftebedarf in Deutschland

Arbeitskraftebedart und
Zuwanderungspotenziale

Arbeitskriaftebedarf in Deutschland

In Deutschland steigt der Bedarf an Arbeitskraften —
sowohl an Fachkréften, also Menschen mit einem
Berufsabschluss, Hochschulabschluss oder einer ver-
gleichbaren mehrjahrigen Qualifikation, als auch an
geringer Qualifizierten. Wahrend iiber den Bedarf an
Ersteren wissenschaftlich und politisch weitgehend
Konsens besteht, ist der an Letzteren strittig."* Die
bestehenden Engpisse gehen in erster Linie auf den
demografischen Wandel und die strukturellen Ver-
dnderungen des Arbeitsmarktes zuriick. So entfallen
als Folge der Digitalisierung traditionelle Arbeitsplitze,
es entstehen aber auch viele neue. Das Gleiche gilt
fiir die Dekarbonisierung der Wirtschaft. Hinzu kom-
men aktuelle Bedarfe etwa im Zusammenhang mit
den Auswirkungen der Covid-Pandemie.

Engpassberufe und Fachkriftemangel

Im Zuge der Covid-Pandemie ist die Zahl der von

der Bundesagentur fiir Arbeit (BA) identifizierten
Engpassberufe deutlich gesunken und lag auch Ende
2021 noch unter der des Vor-Corona-Jahres 2019
(2019: 185; 2021: 148). Die BA sieht dies allerdings
nur als eine voriibergehende Erscheinung und geht
davon aus, dass die Zahl der Engpassberufe mittelfris-
tig wieder steigen wird." Nach Analysen des Kompe-
tenzzentrums Fachkriftesicherung (KOFA) des Insti-
tuts der deutschen Wirtschaft Kéln (IW) hat die Fach-
kraftenachfrage nach dem coronabedingten Einbruch

12 Alexander Burstedde u. a., Die Messung des Fachkrdfte-
mangels. Methodik und Ergebnisse aus der IW-Fachkrdftedatenbank
zur Bestimmung von Engpassberufen und zur Berechnung von Fach-
krdfteliicken und anderen Indikatoren, Koln: Institut der deutschen
Wirtschaft (IW), November 2020 (IW Report 59/2020), S. 4.
13 Bundesagentur fiir Arbeit (BA), Fachkrdfteengpassanalyse
2021, Nirnberg, Mai 2022 (Berichte: Blickpunkt Arbeits-
markt).

in den Jahren 2019 und 2020 bereits Ende 2021 wie-
der erheblich angezogen und im Médrz 2022 mit 1,5
Millionen offenen Stellen einen neuen Rekord er-
reicht. Insgesamt fehlten dem deutschen Arbeits-
markt zu diesem Zeitpunkt saisonbereinigt 558.000
Fachkrifte, so dass knapp die Hélfte der offenen
Stellen nicht mit entsprechend qualifizierten Arbeits-
losen besetzt werden konnte.'* Dies macht einmal
mehr deutlich, dass der Fachkriftebedarf in Deutsch-
land struktureller Natur ist, auch wenn konjunkturelle
Schwankungen die Nachfrage zeitweise dampfen
konnen.'

Im Jahr 2021 kam es in allen Berufsfeldern ver-
mehrt zu Fachkrifteengpdssen, in einigen sogar deut-
lich (vgl. Infokasten 1, S. 10)."® Dabei gibt es regionale
Unterschiede, etwa zwischen ost- und westdeutschen
Bundeslindern, aufgrund von Disparitdten in der
demografischen Entwicklung, der Zuwanderung oder
des Lohnniveaus. Andere Engpésse, zum Beispiel in
den Pflegeberufen und im Handwerk, etwa in der Hei-
zungs-, Sanitar- und Klimatechnik, traten bundesweit
auf."”

14 Helen Hickmann/Lydia Malin, Fachkrdftereport Mdrz 2022.
Offene Stellen und Fachkrdfteliicke auf Rekordniveau, K6ln: Kompe-
tenzzentrum Fachkréftesicherung (KOFA), Mdrz 2022 (KOFA
Kompakt 4/2022), S. 1f; Stefan Hardege/Ulrike Friedrich, Fach-
krdfteengpdsse schon tiber Vorkrisenniveau. DIHK-Report Fachkrdfte
2021, Berlin/Briissel: Deutscher Industrie- und Handels-
kammertag (DIHK), November 2021.

15 Hermann Gartner u.a., Drohende Rezession bremst boomen-
den Arbeitsmarkt. IAB-Prognose 2022/2023, Niirnberg: Institut
fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB), September
2022 (IAB-Kurzbericht 15/2022).

16 Helen Hickmann/Filiz Koneberg, Die Berufe mit den aktuell
grofSten Fachkrifteliicken, Koln: IW, August 2022 (IW-Kurz-
bericht 67/2022).

17 BA, Fachkrdfteengpassanalyse 2021 [wie Fn. 13], S. 16ff.
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Infokasten 1

Vom Fachkriftemangel besonders betroffene Berufe

Die Fachkréafteliicke beschreibt die der BA gemeldeten, auf Basis
der Meldequoten der IAB-Stellenerhebung hochgerechneten
und um Sondereffekte der Zeitarbeit bereinigten offenen Stel-
len, die nicht mit passend qualifizierten Arbeitslosen besetzt
werden konnen. Die folgenden Berufsbereiche gelten als beson-
ders betroffen:

Soziales und Erziehung

In der Sozialarbeit/-pddagogik gab es im Jahresdurchschnitt
2021/22 rund 20.600 nicht besetzte Stellen, weitere 20.500
Erzieherinnen- und Erzieher-Stellen konnten nicht besetzt
werden.”

Gesundheit und Pflege

Die Fachkrifteengpésse waren und sind bei Pflegeberufen, die
eine qualifizierte Ausbildung oder ein Studium voraussetzen,

besonders ausgepragt: Im Jahresdurchschnitt 2021/22 konnten
in der Altenpflege 18.300 Stellen nicht besetzt werden, in der

Gesundheits- und Krankenpflege waren es 16.800.°

a Helen Hickmann/Filiz Koneberg, Die Berufe mit den aktuell
grofSten Fachkrifteliicken, Koln: IW, August 2022 (IW-Kurz-
bericht 67/2022), S. 2.

b Hickmann/Koneberg, Die Berufe mit den aktuell grofSten Fach-
krdfteliicken [wie Anm. a]; Susanne Seyda u.a., Pflegeberufe
besonders vom Fachkrédftemangel betroffen, Koln: KOFA,
November 2021 (KOFA Kompakt 10/2021).

¢ Lydia Malin/Helen Hickmann, Fachkrdftemangel und Aus-
bildung im Handwerk, Koln: KOFA, Juni 2022 (KOFA Kompakt
5/2022).

Bedarf an geringer qualifizierten
Arbeitskriften

Die politische Debatte konzentriert sich zwar auf den
Fachkriftebedarf, es gibt aber auch Anzeichen fiir
einen wachsenden Bedarf an Arbeitskraften fiir gerin-
ger qualifizierte Tatigkeiten. Das IAB in Niirnberg
weist darauf hin, dass die Beschéftigung im »Helfer-
segment« in den vergangenen 15 Jahren fast doppelt
so schnell gewachsen ist wie die gesamte Beschafti-
gung.'® Laut einer Umfrage des Deutschen Industrie-
und Handelskammertags (DIHK) waren zudem 2021
auch Branchen, in denen hiufig einfache Tatigkeiten

18 Jens Koenen u.a., »Arbeitsmarkt: Deutsche Bahn, Fra-
port & Hotels fiir mehr Zuwanderungy, in: Handelsblatt
(online), 22.2.2022.
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Bau und Handwerk

Die Engpasse sind besonders in der Bauelektrik, der Sanitar-,
Heizungs- und Klimatechnik sowie der Bauplanung und -iiber-
wachung grof3 und haben sich 2021 noch verschérft. Allein im
Handwerk konnten im Jahr 2021 rund 87.500 offene Stellen
nicht besetzt werden. Hier fehlten vor allem Fachkréifte mit
abgeschlossener Berufsausbildung.*

IT

Nachdem wahrend der Corona-Pandemie ein Tiefstand von nur
9.800 offenen IT-Stellen erreicht war, lag die Fachkrdfteliicke im
Oktober 2021 wieder bei rund 28.700 Personen und war damit
so groRR wie nie zuvor. Es wurden vor allem Akademikerinnen
und Akademiker gesucht — ihr Anteil lag 2021 tiber alle IT-
Berufsgruppen hinweg bei 56,3 Prozent.’

MINT

Im April 2022 fehlten insgesamt 320.600 Fachkréfte in Berufen
rund um Mathematik, Informatik, Naturwissenschaften und
Technik (MINT-Berufe). Die grof3te Engpassgruppe in diesem
Bereich waren mit 136.300 Personen Fachkrifte mit abgeschlos-
sener Berufsausbildung.®

d Anika Jansen, Fachkrdftesituation in den IT-Berufen, Koln:
KOFA, Januar 2022 (KOFA Kompakt 2/2022).

e Christina Anger u.a., MINT-Friihjahrsreport 2022. Demo-
grafie, Dekarbonisierung und Digitalisierung erhéhen MINT-Bedarf —
Zuwanderung stdrkt MINT-Fachkrdfteangebot und Innovationskraft,
Koln: IW, Mai 2022 (IW-Gutachten).

gefragt sind, von Arbeitskrdfteengpéssen betroffen,
etwa Gastronomie und Logistik."

Wie wichtig geringer qualifizierte Arbeitskréfte fiir
die deutsche Wirtschaft sind, zeigte sich unter ande-
rem, als im Zuge der Covid-Pandemie bis zu 20.000
Saisonarbeitskrifte in der Landwirtschaft fehlten und
der Bedarf nicht mit einheimischen Arbeitskriften
gedeckt werden konnte.*’ In der Luftfahrtbranche
fiihrte der Mangel an Bodenpersonal zu Beginn der

19 Hardege/Friedrich, Fachkrdfteengpdsse schon iiber Vorkrisen-
niveau [wie Fn. 14], S. 10.

20 Claudia Lechner, Anwerbung und Arbeitsbedingungen von
Saisonarbeitskrdften, Nirnberg: Bundesamt fiir Migration und
Fliichtlinge (BAMF), Juli 2020 (Working Paper 89).
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Infokasten 2
Die Fluchtbewegung aus der Ukraine

Durch die Aktivierung der EU-Richtlinie zum temporiren
Schutz (2001/55/EG) kénnen Gefliichtete aus der Ukraine auch
in Deutschland eine bis zu drei Jahre geltende Aufenthalts-
erlaubnis erhalten und in dieser Zeit einer abhéngigen oder
selbstdndigen Beschiftigung nachgehen.

Laut Bundesinnenministerium (BMI) wurden zwischen
Februar und Anfang Januar 2023 iber eine Million Gefliichtete
aus der Ukraine im Ausldnderzentralregister (AZR) registriert.
Etwa 96 Prozent von ihnen waren ukrainische Staatsangehorige.
Unter den Erwachsenen waren rund 70 Prozent Frauen, 34 Pro-
zent waren Kinder und Jugendliche unter 18 Jahren, die meis-
ten davon im Grundschulalter. Wie viele Gefliichtete aus der
Ukraine sich tatsdchlich in Deutschland aufhalten, ist nicht
genau zu beziffern. So lasst sich oft nicht feststellen, ob die im
AZR registrierten Personen in die Ukraine zuriickgekehrt oder
in andere EU-Staaten weitergereist sind.”

Im Dezember 2022 waren nach Angaben der BA bei den Job-
centern etwa 418.000 Personen (im erwerbsfahigen Alter) aus
der Ukraine arbeitssuchend, 185.000 arbeitslos und 120.000
sozialversicherungspflichtig beschiftigt gemeldet.”

a Mediendienst Integration, Fliichtlinge aus der Ukraine,
Online-Stand: Januar 2023.

b BA, Auswirkungen der Fluchtmigration aus der Ukraine auf
den Arbeitsmarkt und die Grundsicherung fiir Arbeitssuchende,
Nirnberg, Januar 2023 (Berichte: Arbeitsmarkt kompakt,
Dezember 2022), S. 7, 9.

Sommerferien 2022 an mehreren deutschen Flug-
hifen zu chaotischen Zustinden.”!

Prognosen zum kiinftigen
Arbeitskriftebedarf

Langfristige Prognosen des kiinftigen Arbeitskrafte-
bedarfs beruhen in der Regel auf Bevolkerungsvoraus-
berechnungen des Statistischen Bundesamts und auf
Schidtzungen zur Entwicklung des Erwerbspersonen-
potenzials und des zukiinftigen Wanderungssaldos.
Nach den aktuellen Prognosen des IAB wird das
Erwerbspersonenpotenzial ohne Zuwanderung bis
2035 um mehr als 7 Millionen Menschen sinken.
Selbst bei einer steigenden Erwerbsquote von Frauen
und Alteren wird es so stark schrumpfen, dass einer
Abnahme der erwerbsfihigen Bevolkerung langfristig

21 Notker Blechner, »Sind die Flughéfen schuld am Chaos?,
in: Tagesschau (online), 1.7.2022.

Arbeitskraftebedarf in Deutschland

Auch wenn die EU-Richtlinie und deren Umsetzung in deut-
sches Recht eine weitgehende Teilhabe am Arbeitsmarkt ermog-
lichen, bestehen auch fiir Ukrainerinnen und Ukrainer
weiterhin strukturelle Hiirden, insbesondere in Bezug auf
Wohnraum, Sprachkenntnisse, Anerkennung von Qualifikatio-
nen und Kinderbetreuung.

Mithin ist unklar, welchen Beitrag die Gefliichteten mittel-
fristig zur Ddmpfung des Arbeitskrdftebedarfs in Deutschland
leisten kénnen, nicht zuletzt, weil ein Grof3teil der Gefliichteten
moglicherweise nur voriibergehend in Deutschland bleiben und
in die Ukraine zuriickkehren wird, sobald die Kimpfe beendet
sind. So gaben im Juli 2022 insgesamt 46 Prozent der Befragten
an, dass sie innerhalb der ndchsten zwei Jahre wieder in die
Ukraine zuriickgehen wollen.

¢ Tetyana Panchenko, »Prospects for Integration of
Ukrainian Refugees into the German Labor Market:
Results of the ifo Online Surveyg, in: CESifo Forum, 23
(2022), 4, S. 67—75 (71).

nur mit einer jihrlichen Nettozuwanderung von
400.000 Menschen entgegengewirkt werden kann.*
Das Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales
(BMAS) geht davon aus, dass allein zwischen 2022
und 2026 fiir 240.000 zu besetzende qualifizierte
Arbeitsplétze keine Arbeitskrifte in Deutschland
zur Verfiigung stehen werden. Mittelfristig seien Eng-
passe vor allem in IT-Berufen, in von der Pandemie
stark betroffenen Berufen wie Gastronomie und
Hotellerie, im Sozial- bzw. Gesundheits- und Pflege-
bereich sowie in technischen und handwerklichen
Berufen zu erwarten.”> Auch die Bemiithungen um
die Erreichung der Klimaziele werden den kiinftigen
Arbeitskraftebedarf weiter ansteigen lassen. So diirfte
unter anderem der Ausbau der regenerativen Energie-

22 Johann Fuchs u.a., Projektion des Erwerbspersonenpotenzials
bis 2060. Demografische Entwicklung ldsst das Arbeitskrdfteangebot
stark schrumpfen, Niirnberg: IAB, 2021 (IAB-Kurzbericht 25).
23 IAB u.a., Mittelfristprognose: Arbeitsmarktdynamik bis 2025,
Nirnberg/Bonn/Osnabriick, November 2021 (Forschungs-
bericht 524/4).
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erzeugung zu einem erheblichen Mehrbedarf an
Fachkréften vor allem am Bau, im Handwerk und
MINT-Bereich fiihren.”*

Dabei ist zu bedenken, dass gerade mittelfristige
Prognosen mit erheblichen Unsicherheiten behaftet
sind. Unklar ist vor allem, wie sich die gegenwairtige
Fluchtzuwanderung aus der Ukraine auf den Arbeits-
kraftebedarf auswirken wird. Vom Verlauf des Krieges
wird abhingen, ob weitere Menschen aus der Ukraine
kommen oder ob viele sich zur Riickwanderung ent-
scheiden werden. Zudem hdngt die Arbeitsmarkt-
integration der Gefliichteten entscheidend von der
Anerkennung ihrer Berufserfahrungen und -ab-
schliisse ab (vgl. Infokasten 2, S. 11).

Zwar gibt es noch erhebliche Potenziale in Deutsch-
land selbst — etwa bei der Erwerbsbeteiligung von
Frauen, Alteren, Menschen mit Behinderungen und
Arbeitslosen, bei der Verbesserung von Bildung, Aus-
und Weiterbildung.*® Gleichwohl ist davon auszuge-
hen, dass das inlandische Erwerbspersonenpotenzial
nicht anndhernd ausreichen wird, um den Riickgang
der Erwerbsbevolkerung in Deutschland zu kompen-
sieren.”®

Zuwanderungspotenziale fiir den
deutschen Arbeitsmarkt

Vor diesem Hintergrund ist Deutschland auf Zuwan-
derung aus dem Ausland angewiesen. Zahlreiche
Studien zeigen, dass Gefliichtete sowie Migrantinnen
und Migranten aus EU- und Drittstaaten bereits seit
Jahren einen wichtigen Beitrag zur Fachkraftesiche-
rung in Deutschland leisten. Dies betrifft vor allem
die Fachkraftberufe mit den grof3ten Arbeitskréfte-
liicken.”” Die Bedeutung auslidndischer Arbeitskrifte

24 Dies., Die Auswirkungen der KlimaschutzmafSnahmen auf den
Arbeitsmarkt und die Wirtschaft, Niirnberg/Bonn/Osnabriick,
Dezember 2021 (Forschungsbericht 526/5).

25 Bundesregierung, Fachkriftesicherung. Ziele und Mafinah-
men der Bundesregierung, Berlin, Juni 2011, S. 9.

26 Fuchs u.a., Projektion des Erwerbspersonenpotenzials bis 2035
[wie Fn. 22]; Alexander Burstedde u. a., Ohne Zuwanderung
sinkt das Arbeitskriftepotenzial schon heute. Mehr Renteneintritte als
Nachwuchs-Arbeitskrdfte iiberall, Koln: IW, Juli 2021 (IW-Report
25/2021); Wido Geis-Théne, Mogliche Entwicklungen des Fach-
krdfteangebots bis zum Jahr 2040. Eine Betrachtung der zentralen
Determinanten und Vorausberechnung, Kéln: IW, April 2021
(IW-Report 11/2021).

27 Yuliya Kosyakova, Mehr als nur ein Job: die qualitative
Dimension der Integration in Arbeit von Gefliichteten in Deutschland,
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fiir den deutschen Arbeitsmarkt zeigt sich auch an
deren zunehmendem Beschéftigtenanteil. Dieser
steigt seit Jahren und lag im Jahr 2021 doppelt so
hoch wie 2010. Auch der kurzfristige Beschiftigungs-
einbruch wiahrend der Corona-Pandemie hat daran
grundsitzlich nichts geindert.*®

Zuwanderung aus EU-Staaten

2021 zogen laut Ausldnderzentralregister (AZR) 469.000
nichtdeutsche EU-Staatsangehorige nach Deutsch-
land, zwei Drittel davon aus Rumaénien, Polen und
Bulgarien. Diese EU-Binnenzuwanderung machte
2021 allerdings nur 47 Prozent der gesamten Zuwan-
derung nach Deutschland aus, es iiberwog die Zuwan-
derung aus Drittstaaten. Zudem sind die EU-Zuziige
bereits seit 2015 riickldufig. Die Nettozuwanderung
vor allem aus Rumadnien, Bulgarien und Polen hat
stark abgenommen.”’

Die Griinde fiir diesen Riickgang liegen vor allem
darin, dass sich der »Anfangseffekt« der EU-Erwei-
terungsphasen im Laufe der Zeit abgeschwicht hat.
Die Migrationswilligen haben diese Linder schon
weitgehend verlassen, und die dortige Arbeitsbevol-
kerung ist bereits geschrumpft und wird dies auch
weiterhin tun. Dariiber hinaus werden viele dieser
Lander mittel- und langfTistig eine noch problemati-
schere demografische Entwicklung als Deutschland
erfahren, insbesondere die mittel- und osteuropai-
schen Linder. Schiatzungen zufolge wird dort der
Bevolkerungsanteil von Menschen im erwerbsfahigen
Alter bis 2050 im Vergleich zu 2020 um mehr als ein
Zehntel abnehmen.*® Insofern ist davon auszugehen,
dass die Arbeitsmigration aus der EU nach Deutsch-
land weiter nachlassen wird. Die langfristigen Migra-

Bonn: Friedrich-Ebert-Stiftung (FES), 2020 (WISO Diskurs
9/2020); Helen Hickmann u. a., Ohne sie geht nichts mehr. Wel-
chen Beitrag leisten Migrant_innen und Gefliichtete zur Sicherung
der Arbeitskrdftebedarfe in Fachkraftberufen in Deutschland?, Bonn:
FES, November 2021 (FES diskurs).

28 Statistisches Bundesamt, »Beschéftigungsstatistik —
Sozialversicherungspflichtig Beschiftigte am Arbeitsortg,
Wiesbaden, 22.2.2022.

29 Johannes Graf, Freiziigigkeitsmonitoring: Migration von
EU-Staatsangehdrigen nach Deutschland. Jahresbericht 2021, Nirn-
berg: BAMF, Juli 2022 (Berichtsreihen zu Migration und
Integration — Reihe 2), S. 6ff, 13ff, 20f.

30 International Centre for Migration Policy Development
(ICMPD), Migration Outlook 2022: Twelve Migration Issues to Look
Out For in 2022. Origins, Key Events and Priorities for Europe,
Wien, Januar 2022, S. 25.
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tionspotenziale aus EU-Staaten konnen daher ledig-
lich als moderat eingeschitzt werden.*!

Zudem konkurrieren die EU-Staaten untereinander
und mit anderen Industriestaaten zunehmend um
qualifizierte Arbeitskrifte. Viele EU-Staaten haben in
jungerer Zeit ihre Arbeitsmigrationspolitik reformiert
und die Zugangsmoglichkeiten fiir auslandische Ar-
beitskrafte gelockert. AuRerdem bemiihen sich Lin-
der mit starker Abwanderung wie Lettland, Spanien
und Portugal zusehends, Ausgewanderte durch
Riickkehrhilfen und Steuererleichterungen zuriick-
zuholen und Migrantinnen und Migranten im Land
zu halten.*

Zuwanderung aus Drittstaaten

Vor diesem Hintergrund gewinnt die Zuwanderung
aus Drittstaaten fiir Deutschland an Bedeutung. So
zogen im Jahr 2021 laut AZR 530.800 Personen aus
Nicht-EU-Staaten fiir einen mindestens dreimonatigen
Aufenthalt nach Deutschland. Mit 53 Prozent mach-
ten somit die Zuziige aus Drittstaaten den grof3ten
Teil der Zuwanderung nach Deutschland aus. Die
Menschen kamen vor allem aus Syrien (55.500), Af-
ghanistan (42.300), der Tiirkei (35.500) und Indien
(32.400).%

Erwerbs- und Bildungsmigration auf
niedrigem Niveau

Im Jahr 2021 erhielten 166.500 Drittstaatsangehorige
erstmals einen Aufenthaltstitel fiir Bildungs- und
Erwerbszwecke: Zum Zweck der Erwerbstatigkeit
wurden 85.000 befristete Aufenthaltstitel und 22.800
Niederlassungserlaubnisse erteilt, zu Bildungs-
zwecken reisten 58.800 Personen ein, der grof3te Teil
von ihnen, um in Deutschland zu studieren.*

31 Matthias Mayer/Marius Clemens, Fachkrdftemigrations-
monitor, Glitersloh: Bertelsmann Stiftung, Januar 2021, S. 7;
Johann Fuchs u. a., Zuwanderung und Digitalisierung. Wie viel
Migration aus Drittstaaten bendtigt der deutsche Arbeitsmarkt kiinf-
tig?, Giitersloh: Bertelsmann Stiftung, Februar 2019, S. 11,
doi: 10.11586/2019013.

32 Marta Foresti, »Less Gratitude, Please. How COVID-19
Reveals the Need for Migration Reform, in: Future Develop-
ment (Blog), 22.5.2020.

33 BAMF, Das Bundesamt in Zahlen 2021, Asyl, Migration, Inte-
gration, Niirnberg, August 2022, S. 94, 171.

34 Johannes Graf, Monitoring zur Bildungs- und Erwerbs-
migration: Erteilung von Aufenthaltstiteln an Drittstaatsangehdrige.
Jahresbericht 2021, Niirnberg: Forschungszentrum Migration,
Integration und Asyl des BAMF, Juni 2022 (Berichtsreihen zu

Zuwanderungspotenziale fiir den deutschen Arbeitsmarkt

Der wichtigste Aufenthaltstitel bei
der Erwerbsmigration ist nach wie
vor die Blaue Karte EU.

Der wichtigste Aufenthaltstitel bei der Erwerbs-
migration ist auch weiterhin die Blaue Karte EU, die
im Jahr 2021 etwa 24.500 Personen nutzten, also fast
ein Drittel der Erwerbsmigrantinnen und -migranten.
Mit deutlichem Abstand folgten die durch das Fach-
krifteeinwanderungsgesetz 2020 eingefiihrten befris-
teten Aufenthaltstitel fiir Fachkréfte mit akademischer
Ausbildung (13.500) bzw. mit Berufsausbildung
(11.200) sowie die Westbalkanregelung, iiber die etwa
3.000 Personen eine befristete Aufenthaltserlaubnis
erhalten haben. In der Gesamtbetrachtung wird deut-
lich, wie stark die Bildungsmigration zur Erwerbs-
migration beigetragen hat: Im Jahr 2021 konnten etwa
28.800 Personen vom Status einer Aufenthaltserlaub-
nis fir eine Bildungsmafinahme zu einem Aufent-
haltstitel zur Arbeitsplatzsuche bzw. direkt in die
Erwerbstitigkeit wechseln.®® Bei den verschiedenen Zu-
wanderungstiteln sind zudem erhebliche geschlechts-
spezifische Unterschiede zu beobachten: So war 2021
der Anteil von Frauen bei der Blauen Karte EU mit
28 Prozent besonders niedrig, bei Fachkraften mit
Berufsausbildung, grofRenteils in der Alten- und Kran-
kenpflege, hingegen besonders hoch.*®

Die Trends werden durch Analysen der OECD be-
stitigt. Sie zeigen, dass Deutschland aufgrund attrak-
tiver Studienbedingungen inzwischen weltweit das
wichtigste nichtenglischsprachige Land fiir internatio-
nale Studierende ist. Von ihnen verfiigt mehr als die
Halfte finf Jahre nach der Einreise tiber einen ande-
ren Aufenthaltstitel, vor allem fiir Erwerbszwecke.*’

Hauptherkunftslinder der Erwerbsmigration
Im Jahr 2021 fiithrten Staatsangehorige Indiens mit
einem Anteil von 12 Prozent die Ersterteilungen im
Rahmen der gesamten Erwerbsmigration an. Es folg-
ten die USA (7 Prozent), die Tiirkei (7 Prozent) und

Migration und Integration — Reihe 1), S. 4: detaillierte Auf-
listung der unterschiedlichen Aufenthaltstitel zur Bildungs-
und Erwerbstétigkeit.

35 Ebd., S. 24ff.

36 Susanne U. Schultz, Fachkrdftemigrationsmonitor 2022.
Fachkrdfteengpdsse von Unternehmen in Deutschland, Trends und
Potenziale zum Zuzug ausldndischer Fachkrifte, Glitersloh: Ber-
telsmann Stiftung, Dezember 2022, S. 5.

37 Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit

und Entwicklung (OECD), International Migration Outlook 2022
(46th Edition), Paris: OECD Publishing, 2022.

SWP Berlin
Deutschland sucht Arbeitskrifte
Januar 2023

13


https://www.bertelsmann-stiftung.de/fileadmin/files/Projekte/Migration_fair_gestalten/IB_Fachkraeftemigrationsmonitor_2021.pdf
https://www.bertelsmann-stiftung.de/fileadmin/files/Projekte/Migration_fair_gestalten/IB_Fachkraeftemigrationsmonitor_2021.pdf
https://doi.org/10.11586/2019013
https://www.brookings.edu/blog/future-development/2020/05/22/less-gratitude-please-how-covid-19-reveals-the-need-for-migration-reform/%3e
https://www.brookings.edu/blog/future-development/2020/05/22/less-gratitude-please-how-covid-19-reveals-the-need-for-migration-reform/%3e
https://www.bamf.de/SharedDocs/Anlagen/DE/Statistik/BundesamtinZahlen/bundesamt-in-zahlen-2021.pdf?__blob=publicationFile&v=4
https://www.bamf.de/SharedDocs/Anlagen/DE/Statistik/BundesamtinZahlen/bundesamt-in-zahlen-2021.pdf?__blob=publicationFile&v=4
https://www.bamf.de/SharedDocs/Anlagen/DE/Forschung/BerichtsreihenMigrationIntegration/MonitoringBildungsErwerbsmigration/mobemi-jahresbericht-2021.pdf;jsessionid=0F73B93C067392A7FF325CB74BBD848A.intranet252?__blob=publicationFile&v=4
https://www.bamf.de/SharedDocs/Anlagen/DE/Forschung/BerichtsreihenMigrationIntegration/MonitoringBildungsErwerbsmigration/mobemi-jahresbericht-2021.pdf;jsessionid=0F73B93C067392A7FF325CB74BBD848A.intranet252?__blob=publicationFile&v=4
https://www.bamf.de/SharedDocs/Anlagen/DE/Forschung/BerichtsreihenMigrationIntegration/MonitoringBildungsErwerbsmigration/mobemi-jahresbericht-2021.pdf;jsessionid=0F73B93C067392A7FF325CB74BBD848A.intranet252?__blob=publicationFile&v=4
https://www.bertelsmann-stiftung.de/fileadmin/files/Projekte/Migration_fair_gestalten/Fachkraeftemigrationsmonitor_2022.pdf
https://www.bertelsmann-stiftung.de/fileadmin/files/Projekte/Migration_fair_gestalten/Fachkraeftemigrationsmonitor_2022.pdf
https://www.bertelsmann-stiftung.de/fileadmin/files/Projekte/Migration_fair_gestalten/Fachkraeftemigrationsmonitor_2022.pdf
https://read.oecd-ilibrary.org/social-issues-migration-health/international-migration-outlook-2022_30fe16d2-en
https://read.oecd-ilibrary.org/social-issues-migration-health/international-migration-outlook-2022_30fe16d2-en

Arbeitskraftebedarf und Zuwanderungspotenziale

China (5 Prozent). Die Westbalkanstaaten machten
gemeinsam 17 Prozent aus. Die Erwerbsmigration
war {iberwiegend ménnlich (65 Prozent).*®

Wie schon bei der gesamten Erwerbsmigration
stellten indische Staatsangehorige 2021 die grofite
Gruppe an Fachkriften mit akademischer Ausbil-
dung, bei der Blauen Karte EU lag ihr Anteil sogar
bei einem Viertel. In der Gruppe der Fachkrafte mit
Berufsausbildung stammte hingegen knapp ein Vier-
tel von den Philippinen und etwa die Hilfte aus den
Westbalkanstaaten. Mit 62 Prozent sind in dieser
Gruppe deutlich mehr Frauen vertreten, was zusam-
men mit dem hohen Anteil philippinischer Staats-
angehoriger (Frauenanteil 72 Prozent) auf das grofRe
Gewicht des Pflegesektors hinweist.*

Kaum Erwerbsmigration aus
afrikanischen Staaten
Aus afrikanischen Lindern gibt es hingegen bis jetzt
keine nennenswerte Arbeitsmigration. Lediglich
Agypten lag 2021 bei der Zuwanderung von Fachkrif-
ten mit akademischer Ausbildung an neunter Stelle
der wichtigsten Herkunftslinder. Auch hier wurden
die meisten Titel iiber die Blaue Karte EU vergeben.*’
Dies unterstreicht, dass deutsche Unternehmen bis-
lang nur sehr zuriickhaltend in Afrika anwerben*' —
obwohl gleichzeitig tiber die Arbeitskriftepotenziale
Afrikas diskutiert wird, insbesondere im Hinblick auf
die demografische und wirtschaftliche Entwicklung
des Kontinents.* Nach Projektionen der Vereinten
Nationen wird sich die Bevolkerung Afrikas zwischen
2015 und 2050 von 1,2 Milliarden Menschen auf 2,5
Milliarden mehr als verdoppeln, insbesondere in Sub-
sahara-Afrika.*’ Einige Studien prognostizieren, dass
es angesichts des sogenannten Jugendiiberhangs —
definiert als der Anteil der Bevdlkerung von 15 bis 29
Jahren im Verhiltnis zur gesamten erwachsenen

38 Graf, Monitoring zur Bildungs- und Erwerbsmigration

[wie Fn. 34], S. 10—20.

39 Ebd., S. 17ff.

40 Ebd, S. 18.

41 Matthias Mayer, Fachkrdfteengpdsse und Zuwanderung

aus Unternehmenssicht in Deutschland 2021: Stdrkerer Anstieg als
im Vorjahr angenommen, Glitersloh: Bertelsmann Stiftung,
November 2021 (Policy Brief Migration).

42 Susanne U. Schultz, Innovation durch Kooperation: Ausbil-
dungspartnerschaften im Bausektor. Eine Exploration mit Fokus auf
NRW und Ghana, Giitersloh: Bertelsmann Stiftung, Dezember
2021, doi: 10.11586/2021116.

43 United Nations, World Population Prospects. The 2015 Revi-
sion, 2015 (Data Booklet 2015 Revision).
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Bevolkerung — in vielen Regionen Afrikas schwierig
sein konnte, die demografischen Potenziale auszu-
schopfen, weil es keine Beschéftigungsaussichten gibt
und die Bildungs- und Ausbildungsangebote sowie
die politische Teilhabe fiir die junge Bevolkerung
begrenzt sind.**

Fluchtmigration und Erwerbstitigkeit

Die Statistik zu Aufenthaltstiteln zum Zweck der
Erwerbstitigkeit ist im Hinblick auf die Bedeutung
der Zuwanderung aus Drittstaaten fiir den deutschen
Arbeitsmarkt jedoch nur bedingt aussagekraftig. Auch
Aufenthaltstitel, die aus volkerrechtlichen, humani-
taren oder politischen Griinden erteilt werden, berech-
tigen unter bestimmten Bedingungen zur Ausiibung
einer Erwerbstitigkeit.*® Tatsichlich ist die Zuwande-
rung aus Drittstaaten nur zu einem geringen Teil
erwerbsbezogen. Im Jahr 2021 betrug dieser Anteil an
der gesamten Zuwanderung aus Drittstaaten lediglich
7,6 Prozent."® Auch die Beschiftigungsstatistik zeigt,
dass im Juni 2022 von den rund 2,5 Millionen sozial-
versicherungspflichtig Beschiftigten aus Drittstaaten
ein grofRer Teil (484.000 Personen) aus Asylherkunfts-
lindern stammte.*’” Bei der Einschitzung des Erwerbs-
potenzials missen daher auch andere Gruppen von
Drittstaatsangehorigen berticksichtigt werden, wie
etwa anerkannte Fliichtlinge und subsididr Schutz-
berechtigte, geduldete Personen oder Menschen, die
im Rahmen des Familiennachzugs nach Deutschland
kommen.**

44 Kouassi YeboualJakkie Cilliers, Development Prospects for
the Horn of Africa Countries to 2040, Pretoria: Institute for Secu-
rity Studies, September 2021 (East Africa Report 42), S. 12.
45 Johannes Graf, Monitoring zur Bildungs- und Erwerbsmigra-
tion: Erteilung von Aufenthaltstiteln an Drittstaatsangehdrige. Jah-
resbericht 2020, Forschungszentrum Migration, Integration
und Asyl des BAMF, August 2021 (Berichtsreihen zu Migra-
tion und Integration — Reihe 1), S. 7f.

46 BAMEF, Das Bundesamt in Zahlen 2021, Niirnberg, August
2022, S. 94: Die grofite Gruppe (20,3 Prozent) erhielt eine
Aufenthaltsgestattung (wiahrend des Asylverfahrens) oder
einen Ankunftsnachweis (Asylsuchende). Mit 15,4 Prozent
kamen als zweitgroRte Gruppe Nicht-EU-Angehorige iiber
den Familiennachzug nach Deutschland.

47 BA, »Migration und Arbeitsmarkt«, Stand: September
2022.

48 Johannes Graf/Barbara Hel3, Ausldndische nicht-akademische
Fachkrdfte auf dem deutschen Arbeitsmarkt. Eine Bestandsaufnahme
vor dem Inkrafttreten des Fachkrdfteeinwanderungsgesetzes, Niirn-
berg: BAMF, 2020 (Forschungsbericht 35/2020), S. 33.
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Gefliichtete leisten bereits seit Jahren
einen wichtigen Beitrag zur
Fachkrifte- und Nachwuchssicherung
in Deutschland.

Neuere Studien zeigen, dass Gefliichtete bereits
seit Jahren einen wichtigen Beitrag zur Fachkrafte-
und Nachwuchssicherung in Deutschland leisten.
Unter anderem weisen Analysen des IAB und der
Friedrich-Ebert-Stiftung nach, dass deren Arbeits-
marktintegration bisher recht erfolgreich war.

Im Jahr 2018 waren 60 Prozent der Gefliichteten finf
Jahre nach ihrer Ankunft in Deutschland erwerbstatig
oder nahmen an einer Bildungs-, Integrations- oder
arbeitsmarktpolitischen MaRnahmen teil.* Mehr

als die Halfte von ihnen waren als Fachkraft oder in
Berufen mit hoherem Anforderungsniveau beschif-
tigt, 44 Prozent in sogenannten Helfer- und Anlern-
titigkeiten.” Dariiber hinaus stieg auch die Zahl der
als Fachkraft beschiftigten Gefliichteten selbst im
Jahr 2020, obwohl sie iiberproportional in Dienst-
leistungsberufen arbeiteten, die von der Covid-Pan-
demie stark betroffen waren.”'

Die Zahl der Ausbildungsanfingerinnen und -an-
fanger aus einem der acht wichtigsten Asylherkunfts-
lander hat sich von 2009 bis 2019 nahezu verzwanzig-
facht, von 1.000 auf 21.000 Personen. Asylsuchende,
die zwischen 2013 und 2016 nach Deutschland ge-
kommen sind, haben dabei anteilig mehr Ausbildun-
gen in stark nachgefragten Berufen oder in Engpass-
berufen begonnen (68,6 Prozent) als Personen mit
deutscher Staatsangehérigkeit (57,9 Prozent).”

Insgesamt machen die Zuziige aus Drittstaaten
bereits heute den grofdten Anteil an der Zuwanderung
nach Deutschland aus. Da der Wanderungssaldo
der EU-Binnenmigration seit einigen Jahren stagniert,
wird die Zuwanderung aus Drittstaaten in Zukunft
eine immer wichtigere Rolle bei der Deckung des
steigenden Arbeitskrédftebedarfs spielen. Allerdings
fallt die Erwerbsmigration aus Drittstaaten bislang

49 Hierbei zeigt sich allerdings eine signifikante und an-
haltende geschlechtsspezifische Diskrepanz: Nur 29 Prozent
der gefliichteten Frauen waren erwerbstitig, eine Rate, die
unter anderem durch weitere Investitionen in die frithkind-
liche Betreuung erh6ht werden konnte.

50 Vgl. Herbert Briicker u.a., Integration in Arbeitsmarkt und
Bildungssystem macht weitere Fortschritte. Fiinf Jahre seit der Flucht-
migration 2015, Niirnberg: IAB, Februar 2020 (IAB-Kurz-
bericht 4/2020), S. 8

51 Hickmann u.a., Ohne sie geht nichts mehr [wie Fn. 27|, S. 4.
52 Ebd., S. 20ff.

Zuwanderungspotenziale fiir den deutschen Arbeitsmarkt

noch sehr gering aus, besonders im Vergleich zu
anderen Formen der Zuwanderung, wie der von Ge-
flichteten oder von Familienangehorigen. Gleichzei-
tig ist das in Deutschland vorhandene Potenzial an
Asylbewerberinnen und -bewerbern, anerkannten
Schutzberechtigten und Geduldeten von nicht zu
unterschitzender Bedeutung fiir den Arbeitsmarkt.
Diese Menschen leisten schon jetzt einen Beitrag zur
Arbeitskréftesicherung, was in Zukunft noch stirker
gefordert und genutzt werden sollte. Erste Schritte
auf diesem Weg stellen das im Juli 2022 beschlossene
»Chancen-Aufenthaltsrecht« dar sowie die derzeitigen
Bemiithungen um eine schnelle Arbeitsmarktintegra-
tion der aus der Ukraine Gefliichteten.
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Migrationspolitischer Rahmen
der Arbeitskrafteanwerbung

Seit der Jahrtausendwende haben sich alle Bundes-
regierungen bemiiht, die Zuwanderung von Arbeits-
kréften zu fordern und entsprechende Reformen an-
zustol3en. Tatsdchlich ist Deutschland in dieser Zeit
vom »Binwanderungsland wider Willen« der Kohl-Ara
schrittweise zu einem »modernen Einwanderungs-
land«® geworden — eine Entwicklung, die die OECD
bereits 2013 anerkannte, als sie davon sprach, dass
Deutschland inzwischen die grof3ziigigsten Zuwande-
rungsregelungen fiir Fachkrafte und Hochqualifizierte
aller OECD-Liander habe.* Gleichwohl haben die tat-
sdachlichen Zuwanderungszahlen bislang in keiner
Phase die politischen Erwartungen der fritheren wie
auch der amtierenden Bundesregierung erfiillt, die
Suche nach Moglichkeiten zur Forderung der Arbeits-
migration halt an.

Die im Jahr 2000 von der damaligen rot-griinen
Regierungskoalition angestofRene Reform des Staats-
angehorigkeitsrechts, die Greencard-Regelung von
2001 und die Reform des Aufenthaltsgesetzes 2004
haben den jahrzehntelangen Stillstand in der deut-
schen Migrationspolitik beendet und die Weichen fiir
eine moderne Migrationspolitik gestellt. An diesen
Reformen haben sich im Laufe der Zeit alle wichtigen
politischen Kréfte beteiligt und das neue Einwande-
rungsrecht in einem langwierigen und schwierigen
Prozess parteiiibergreifend ausgehandelt. Inzwischen
sind die Notwendigkeit und die Richtung der Refor-
men unter fast allen im Bundestag vertretenen Par-
teien unumstritten, mit Ausnahme der Alternative
fiir Deutschland (AfD).

53 SPD/Biindnis 90/Die Griinen/FDP, Mehr Fortschritt wagen
[wie Fn. 11], S. 110.

54 OECD, Zuwanderung ausldndischer Arbeitskrdfte: Deutschland,
Paris: OECD Publishing, 2013.
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Deutschland hat sich im vergangenen
Jahrzehnt schrittweise fiir
Arbeitskriftezuwanderung geoffnet.

Auf diesem Weg haben die Bundesregierungen
im vergangenen Jahrzehnt wichtige strategische Ent-
scheidungen zur Forderung der Arbeitskraftezuwan-
derung getroffen, insbesondere mit dem Konzept zur
Fachkriftesicherung von 2011,% dem Fortschritts-
bericht zum Fachkriftekonzept von 2017 und der
Fachkriftestrategie von 2018.% All diese Zielbestim-
mungen sehen neben der Aktivierung einheimischer
Potenziale die Forderung von Zuwanderung vor. Die
Bundeslinder haben ebenfalls Strategien zur Fach-
kréftesicherung entwickelt, etwa zur Anerkennung
auslandischer Berufsabschliisse und zur Anwerbung
auslindischer Studierender.>®

Mit der Fachkriftestrategie von 2018 wurden kon-
krete MaRnahmen beschlossen, unter anderem die
Entwicklung des 2020 in Kraft getretenen Fachkréfte-
einwanderungsgesetzes, um Fachkrifte aus Drittstaa-
ten fiir Deutschland zu interessieren. Hinzu kommen
zahlreiche BegleitmalRnahmen wie die Ausweitung
von Sprachkursangeboten im Ausland, zielgerichtete
Werbekampagnen, Informationsangebote und der
Ausbau von (Nach-)Qualifizierungsmoglichkeiten in
Deutschland.” Erginzend vereinbarte die Bundes-
regierung im Dezember 2019 eine Fachkriftegewin-

55 Bundesregierung, Fachkrdftesicherung [wie Fn. 25].

56 Deutscher Bundestag, Unterrichtung durch die Bundesregie-
rung: Fortschrittsbericht 2017 zum Fachkrdftekonzept der Bundes-
regierung, 31.8.2017 (Bundestags-Drucksache 18/13480).

57 Bundesregierung, Fachkrdftestrategie der Bundesregierung,
November 2018.

58 Siehe Tabelle 3 —3, Strategien der Bundesldnder, in:
Stephan Humpert, Fachkrdftezuwanderung im internationalen
Vergleich, Nirnberg: BAMF, April 2015 (Working Paper
62/2015), S. 25.

59 Bundesregierung, Fachkrdftestrategie der Bundesregierung
[wie Fn. 57].
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nungsstrategie,” die eine Ausweitung der Zusammen-
arbeit mit Lindern vorsieht, in denen Fachkréfte-
potenziale vorhanden sind.

Im Oktober 2022 schlieRlich beschloss das Kabinett
eine neue Fachkriftestrategie, mit der in der Einwan-
derungspolitik eine Fortentwicklung des FEG und
weitere Verwaltungsreformen bei der Arbeitskrafte-
anwerbung angestrebt werden.®' Ende November
2022 folgten Eckpunkte fiir Rechtsdnderungen zur
Fachkrifteeinwanderung aus Drittstaaten mit dem
Ziel, den Eintritt in den deutschen Arbeitsmarkt fiir
entsprechende Fachkréfte zu erleichtern und zu
beschleunigen.®

Aktueller Rechtsrahmen

Qualifizierte Zuwanderung

Seit 2012 haben die Bundesregierungen vor allem
die Zuwanderungsbedingungen fiir hochqualifizierte
Arbeitskrifte mit akademischem Abschluss gelockert.
Zum einen wurden neue befristete Aufenthaltstitel
geschaffen, etwa mit der Einfithrung der Blauen Karte
EU 2012 oder der Intra Corporate Transfer (ICT)-Karte
2014, die Akademikerinnen und Akademikern attrak-
tivere Zuwanderungswege erdffnen sollten. Zum
anderen kénnen Absolventinnen und Absolventen
ausldndischer Hochschulen seit 2012 nach Deutsch-
land einreisen, um einen Arbeitsplatz zu suchen.
Nach zwei Jahren in einem Job, der ihrer Qualifika-
tion entspricht, steht es ihnen frei, eine Nieder-
lassungserlaubnis zu beantragen.®
Nichtakademischen Fachkrédften aus Drittstaaten
wurde die Zuwanderung im Zuge dieser Reformen zu-
ndchst nur verhalten erleichtert. So erhielten Arbeits-
kréfte mit qualifizierter Berufsausbildung im Jahr
2013 die Moglichkeit, zur Ausiibung bestimmter Man-
gelberufe nach Deutschland einzureisen.**

60 Bundesregierung, Strategie zur gezielten Gewinnung von
Fachkrdften aus Drittstaaten. Fachkrdftegewinnungs-Strategie,
Dezember 2019.

61 Bundesregierung, Fachkriftestrategie der Bundesregierung,
Oktober 2022.

62 Bundesregierung, Eckpunkte zur Fachkrdfteeinwanderung
aus Drittstaaten, November 2022.

63 Sachverstindigenrat fiir Integration und Migration (SVR),
Zuwanderung zum Zweck der Erwerbstdtigkeit. Wichtige Regelungen
im Uberblick, Berlin, Mirz 2022 (Kurz und Biindig), S. 4ff.

64 GraflHeR, Ausldndische nicht-akademische Fachkrdfte auf dem
deutschen Arbeitsmarkt [wie Fn. 48], S. 19ff.

Aktueller Rechtsrahmen

Anerkennungsgesetz

Im Jahr 2012 trat auch das Gesetz zur Verbesserung
der Feststellung und Anerkennung im Ausland erwor-
bener Berufsqualifikationen® in Kraft. Fiir simtliche
bundesrechtlich geregelten Berufe in Deutschland (es
sind mehr als 600) wurden damit einheitliche Verfah-
ren festgelegt, um die Gleichwertigkeit der auslandi-
schen Berufsabschliisse mit deutschen Abschliissen
beurteilen zu konnen. Die Bundesldnder haben
erginzend fiir Berufe wie Lehrerinnen und Lehrer
oder soziale Berufe, die in ihren Zustindigkeitsbe-
reich fallen, eigene Anerkennungsgesetze erlassen.
Damit wurde ein Rechtsanspruch auf die Durch-
fithrung von Anerkennungsverfahren auch fiir Dritt-
staatsangehorige geschaffen.®® Im Zuge des FEG ist
die Anerkennung ausldndischer Berufsqualifikatio-
nen in vielen Fillen die zentrale Voraussetzung fiir
die Zuwanderung von Fachkréften aus Drittstaaten.

Im Jahr 2021 stammten drei Viertel der Antrage
auf Anerkennung bundesgeregelter Berufe von Dritt-
staatsangehorigen — am hédufigsten aus Bosnien und
Herzegowina, den Philippinen und Serbien. Zwei
Drittel der Antrdge entfielen dabei auf medizinische
Berufe, gefolgt von nichtreglementierten Berufen wie
Elektronikerinnen und Elektronikern sowie Kochin-
nen und Kochen. Insgesamt wurde 2021 tiber 39.300
Anerkennungsverfahren auf Bundesebene entschieden.
In weniger als der Halfte der Antrége aus Drittstaaten
galten die Abschliisse als gleichwertig, bei jenen von
EU-Burgerinnen und -Biirgern war das tiberwiegend
der Fall.”’

Die Zwischenbilanz nach zehn Jahren Anerken-
nungsgesetz lautet, dass es sich positiv auf die Beschaf-
tigtenquote und die Verdiensthdhe ausgewirkt und
die Arbeitsmarktintegration von Zugewanderten ver-
bessert hat, dass aber weitere Vereinfachungen notig
sind.®® Das bestitigt auch die Bundesregierung, wenn

65 »Gesetz zur Verbesserung der Feststellung und Anerken-
nung im Ausland erworbener Berufsqualifikationen vom

6. Dezember 2011«, in: Bundesgesetzblatt, Teil I, Nr. 63
(12.12.2011), S. 2515—2552.

66 Bundesministerium fiir Bildung und Forschung (BMBE),
Bericht zum Anerkennungsgesetz 2019, Dezember 2021. Zuvor
konnten nur wenige zugewanderte Fachkréfte (vor allem aus
der EU) ihre Berufsqualifikationen bewerten lassen.

67 Carolin Bose/Nadja Schmitz, Auswertung der amtlichen
Statistik zum Anerkennungsgesetz des Bundes fiir 2021, Ergebnisse
des BIBB-Anerkennungsmonitorings, Bonn: Bundesinstitut fiir
Berufsbildung (BIBB), September 2022, S. 11.

68 Herbert Briicker u. a., Anerkennung ausldndischer Berufs-
abschliisse hat positive Arbeitsmarkteffekte. Integration von Migran-
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sie in ihrer neuen Fachkréftestrategie darauf hin-
weist, dass Eingewanderte hiufiger unter ihrem Qua-
lifikationsniveau arbeiten als die Gesamtbevolke-

rung.®”

Fachkrifteeinwanderungsgesetz (FEG)

Das am 1. Marz 2020 in Kraft getretene FEG soll die
Zuwanderung von Drittstaatsangehorigen zum Zweck
der Erwerbstatigkeit erleichtern und neue Perspek-
tiven fiir die Anwerbung qualifizierter Arbeitskrifte
aus Drittstaaten schaffen.”® Dazu wurde die Einreise
von Auszubildenden aus Drittstaaten erleichtert,
ebenso die Suche zur Aufnahme einer qualifizierten
betrieblichen oder schulischen Berufsausbildung. Als
weitreichendste Anderung galt jedoch die Schaffung
eines einheitlichen Fachkriftebegriffs, der seitdem
neben Hochschulabsolventinnen und -absolventen
auch Personen mit qualifizierter Berufsausbildung
umfasst.

Das FEG hat zudem ein beschleunigtes Fachkrafte-
verfahren eingefiihrt, um das Verwaltungsprozedere
bis zur Einreise zu verkiirzen. Dieses Verfahren steht
auch Auszubildenden und Menschen offen, die eine
Qualifizierungsmalinahme absolvieren wollen, aller-
dings nur, wenn das beschleunigte Verfahren von Un-
ternehmen, die im Ausland rekrutieren, gegen eine
Gebiihr eingeleitet wird. Die Fachkraft selbst kann
das bislang nicht tun.”

Generell entfillt mit Einfithrung des FEG die Vor-
rangpriifung durch die BA. Aufgehoben wurde auch
die Regelung zu Engpassberufen: So ist der Zugang
fiir Fachkréfte mit nichtakademischer Ausbildung
nicht mehr nur auf Berufe beschrinkt, in denen laut
der BA Engpésse bestehen. Voraussetzung fiir die Ein-
reise von Fachkréften aus Drittstaaten ist jedoch, dass
ein Arbeitsplatzangebot vorliegt und die Berufs- und

tinnen und Migranten in Deutschland (Aktuelle Analysen aus
dem Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung), Niirn-
berg: IAB, Februar 2021 (IAB-Kurzbericht 2/2021); BMBF,
Bericht zum Anerkennungsgesetz 2019 [wie Fn. 66].

69 Bundesregierung, Fachkriftestrategie der Bundesregierung
[wie Fn. 61], S. 26.

70 »Fachkréifteeinwanderungsgesetz vom 15. August 2019«
in: Bundesgesetzblatt, Teil I, Nr. 31 (20.8.2019), S. 1307 —1346.
71 Wido Geis-Thoéne, Zur Fachkrdftesicherung braucht die
Migrationspolitik drei Sdulen, K6ln: IW, November 2021 (IW-
Kurzbericht 89/2021), S. 2.
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Bildungsabschliisse als gleichwertig mit deutschen

Standards anerkannt sind.”

Allerdings sieht das FEG unter bestimmten Voraus-
setzungen Ausnahmen vor:

1) bei der Einreise zur Arbeitsplatzsuche,

2) beim Ersatz fehlender Qualifikationen durch aus-
gepragte berufspraktische Erfahrung fiir ausgewahl-
te Berufe in der Informations- und Kommunika-
tionstechnologie (IKT);

3) bei der Einreise von Personen mit Teilanerkennung
ihrer Berufsabschliisse zur Durchfithrung einer
Nachqualifizierung (sogenannte Qualifizierungs-
mafinahme) zwecks Vollanerkennung;

4) bei der Einreise im Zuge von Vermittlungsabspra-
chen der BA fiir Fachkréfte mit einer BA-Partner-
verwaltung in einem Herkunftsland (vgl. Info-
kasten 3).

Bilanziert man das FEG, ist zu bedenken, dass
dessen Anwendung durch die Covid-19-Pandemie
erschwert wurde. Es ldsst sich bislang noch nicht
abschdtzen, wie es sich mittelfristig nennenswert auf
die Erwerbsmigration auswirken wird. Bisher blieb
jedenfalls die Zahl der eingewanderten Fachkrifte
deutlich hinter den politischen Erwartungen zurtick,
was auch an den generellen Vorbehalten der Unter-
nehmen gegeniiber einer Anwerbung auslidndischer
Arbeitskrifte in Drittstaaten liegen diirfte.”

Zuwanderung geringer Qualifizierter

Fiir geringer qualifizierte Zuwanderungswillige gibt
es nach wie vor nur sehr begrenzte und befTistete
Moglichkeiten, die die Bundesregierung ausweiten
muss, wenn sie dem Bedarf in diesem Bereich gerecht
werden will.”

Westbalkanregelung

Das zentrale Instrument fiir die Zuwanderung von
Drittstaatsangehorigen ohne qualifizierte Berufs-
ausbildung oder akademischen Abschluss ist die
Westbalkanregelung. Sie ermoglichte 2016 erstmals

72 GraflHel3, Ausldndische nicht-akademische Fachkrdfte auf dem
deutschen Arbeitsmarkt [wie Fn. 48], S. 40f; SVR, Zuwanderung
zum Zweck der Erwerbstdtigkeit [wie Fn. 63], S. 4.

73 Schultz, Fachkrdftemigrationsmonitor 2022 [wie Fn. 36],

S. 20.

74 Hintergrundgesprich mit Vertreterinnen und Vertretern
des Bundesministeriums fiir Wirtschaft und Klimaschutz
(BMWK), 29.9.2022.
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Infokasten 3
Vermittlungsabsprachen fiir Fachkrifte

Die BA kann mit Drittstaaten Vermittlungsabsprachen
(§ 16d Abs. 4 AufenthG) tiber die Rekrutierung und Ver-
mittlung von Fachkréften treffen. Bisher wurden auf
dieser Grundlage Vermittlungsvereinbarungen mit Indo-
nesien (Juli 2021), dem indischen Bundesstaat Kerala
(Dezember 2021) und mit Jordanien (Mai 2022) zu Pflege-
kréften geschlossen. Die Umsetzung der Absprachen er-
folgt im Rahmen des »Triple-Win«-Programms der Gesell-
schaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ)," in dem
bisher insgesamt 3.561 Fachkrdfte und 198 Auszubildende
eine Beschiftigung bzw. Ausbildung in Deutschland auf-
genommen haben (Stand Mai 2022).b Dartiber hinaus gab
es weitere Absprachen mit Mexiko (Pflegekrifte sowie
Koche und Kéchinnen) und Kolumbien (Elektronikerin-
nen und Elektroniker sowie Gdrtnerinnen und Gartner).
Alle diese Linder wurden auch in der Potenzialanalyse
der BA als Kandidaten fiir die kiinftige Anwerbung von
Fachkréften identifiziert. Die Absprachen ermoglichen es
Fachkréften in bestimmten Berufen, das Verfahren zur
Anerkennung ihres Abschlusses erst nach ihrer Einreise
nach Deutschland einzuleiten — ansonsten muss der An-
erkennungsbescheid vor der Visumvergabe vorliegen.®
Im Rahmen des Triple-Win-Projekts wurden auch
Vermittlungsabsprachen mit den Philippinen, Bosnien
Herzegowina und Tunesien getroffen, die bereits vor dem
Inkrafttreten des FEG unterzeichnet wurden. Sie haben
weiterhin Giiltigkeit, da sie im Einklang mit den Anfor-
derungen des § 16d Abs. 4 AufenthG stehen. Dariiber
hinaus hat die BA Vereinbarungen fiir Pflegeberufe mit
El Salvador und Vietnam verhandelt.!

a GIZ, »Nachhaltig ausgerichtete Gewinnung von Pflege-
kréften (Triple Win)«, Stand: Januar 2022.

b BA, »Bundesagentur fiir Arbeit unterzeichnet Ver-
mittlungsabsprache mit Jordanien«, Presseinfo, Nr. 4,
10.5.2022.

¢ BA, »Trotz Pandemie: Bundesagentur rekrutiert mehr
Fachkrifte aus dem Auslandg, Presseinfo, Nr. 5, 20.1.2022.
d Deutscher Bundestag, Antwort der Bundesregierung auf
die Kleine Anfrage der Fraktion Die Linke. Grenziiberschreitende
Abwerbung von Pflegekrdften (Bundestags-Drucksache
20/2237), 8.6.2022.

eine breitere Erwerbsmigration aus Drittstaaten.”
Den Hintergrund bildete ein wachsender Zuwande-
rungswille von Menschen aus dem Westbalkan, die in

75 GraflHeR3, Ausldndische nicht-akademische Fachkrdfte auf dem
deutschen Arbeitsmarkt [wie Fn. 48], S. 11.

Aktueller Rechtsrahmen

Asylverfahren aber nur sehr selten als schutzbediirf-
tig anerkannt wurden. 2014 und 2015 erkldrte man
die Lander zu sicheren Herkunftsstaaten, eine poli-
tisch in Bundesregierung und Bundesrat umstrittene
Entscheidung. Als Kompromiss wurde zeitgleich die
Westbalkanregelung verabschiedet.” Mit dieser Son-
derregelung erhielten auch ungelernte Arbeitskrifte
aus Albanien, Bosnien und Herzegowina, dem Kosovo,
aus Nordmazedonien, Montenegro und Serbien eine
Moglichkeit, ohne Priifung von Qualifikation oder
Sprachkenntnissen legal einzuwandern. Notwendig
ist allerdings vor Erteilung des Einreisevisums ein
Arbeitsplatzangebot eines deutschen Unternehmens,
dem die BA zugestimmt hat.

Die Regelung wurde inzwischen zwei Mal verlin-
gert und ist nun auf ein Kontingent von 25.000 Men-
schen pro Jahr beschridnkt und bis 2023 befTristet. Laut
Koalitionsvertrag und der neuen Fachkréftestrategie
soll die Regelung entfTistet werden. Dariiber hinaus
hat die Regierung in den kiirzlich beschlossenen Eck-
punkten zur Fachkrifteeinwanderung aus Drittstaaten
angekiindigt, das Kontingentierungsniveau deutlich
anzuheben und weitere Linder in die Regelung ein-
zubeziehen.”” Wihrend der Corona-Pandemie hatten
Einreisen im Rahmen der Westbalkanregelung stark
abgenommen, fiir das Berichtsjahr 2022 wird jedoch
wieder ein deutlicher Anstieg erwartet.

Die Westbalkanregelung gilt als
migrationspolitisches Erfolgsmodell.

Die Westbalkanregelung gilt als migrations-
politisches Erfolgsmodell, obwohl ihre mittel- und
langfristigen Folgen fiir den Arbeitsmarkt noch nicht
abzusehen sind. Kritik gibt es an den langen Warte-
zeiten bei der Visumerteilung, die im April 2020 bei
fiinf der sechs Auslandsvertretungen in den West-
balkanstaaten iiber ein Jahr betragen haben sollen.”®
Zudem stehen Befiirchtungen vor einem Braindrain
im Raum, auch wenn sich die weitere Entwicklung
der Zuwanderung aus den Westbalkanstaaten nur

76 Jessica Bither/Astrid Ziebarth, Legale Zugangswege schaf-
fen, um irreguldre Migration zu verringern? Was wir von der West-
balkan-Regelung lernen kénnen, Migration Strategy Group on
International Cooperation and Development, Oktober 2018,
S.12.

77 Bundesregierung, Eckpunkte zur Fachkrdfteeinwanderung
aus Drittstaaten [wie Fn. 62], S. 7.

78 Herbert Briicker u. a., Erwerbsmigration tiber die West-
balkanregelung. Hohe Nachfrage und gute Arbeitsmarktintegration,
Nirnberg: IAB, August 2020 (IAB-Kurzbericht 16/2020).
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Migrationspolitischer Rahmen der Arbeitskrifteanwerbung

schwer prognostizieren lisst. Es ist davon auszuge-
hen, dass die Region in den kommenden zehn Jahren
weiter qualifizierte Arbeitskrifte verlieren und dass
sich die Abwanderung erst danach abschwéchen
wird. Laut German Marshall Fund (GMF) sind die
Westbalkanstaaten weltweit mit am starksten von
Braindrain betroffen. Serbien etwa habe in den letz-
ten drei Jahrzehnten 9 Prozent seiner Biirgerinnen
und Biirger verloren, Nordmazedonien 10 Prozent,
in Bosnien und Herzegowina seien es 24 Prozent
und in Albanien 37 Prozent — meist junge, gebil-
dete und qualifizierte Menschen.”

Bilaterale Vermittlungsabsprachen fiir
Saisonarbeitskrafte

Dartiber hinaus kann die BA mit der Arbeitsverwal-
tung eines Drittstaates bilaterale Vermittlungsabspra-
chen fiir Saisonarbeitskrifte in Landwirtschaft und
Gastronomie treffen. Diese erlauben eine auf maxi-
mal sechs Monate im Jahr befTistete visumfreie Ein-
reise mit der Arbeitserlaubnis der BA ohne Vorrang-
prifung. Die Arbeitskrifte diirfen dabei nicht
schlechter behandelt werden als vergleichbare ein-
heimische Arbeitnehmerinnen und -nehmer, etwa in
Bezug auf die Arbeitszeiten oder Lohne.*’ Seit Januar
2020 besteht eine solche Absprache mit der georgi-
schen Arbeitsverwaltung, die sich auf die Landwirt-
schaft und einen Zeitraum von 90 Tagen innerhalb
von 180 Tagen beschrédnkt. Die ersten georgischen
Saisonarbeitskrifte reisten 2021 ein. Das Kontingent
soll jahrlich angepasst werden, derzeit liegt es bei
5.000 Personen — allerdings wurde diese Obergrenze
langst nicht erreicht. Im Juli 2021 hat die BA auch
eine Vermittlungsabsprache mit der Republik Moldau
iiber ein Kontingent von 500 Saisonarbeitskriften zur
Erntesaison 2022 getroffen® und steht auRerdem mit
weiteren Drittstaaten wie Bosnien-Herzegowina oder
Albanien diesbeziiglich in Kontakt, nicht jedoch mit
Partnerldndern auRerhalb Europas.

79 Marijan Icoski, Toward a New Youth Brain Drain Paradigm
in the Western Balkans, Ankara u.a.: German Marshall Fund
of the United States (GMF), August 2022.

80 Lechner, Anwerbung und Arbeitsbedingungen von Saison-
arbeitskrdften [wie Fn. 20].

81 BA, »Trotz Pandemie: Bundesagentur rekrutiert mehr
Fachkrifte aus dem Auslande, Presseinfo, Nr. 5, 20.1.2022.
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Jingste Entwicklungen und
Reformbemiihungen

Die derzeit in Deutschland amtierende Regierungs-
koalition hat in ihrem Koalitionsvertrag vom Novem-
ber 2021 einen »Paradigmenwechsel« in der deut-
schen Migrations- und Integrationspolitik angekiin-
digt. Unter anderem soll dem bisher tiberwiegend
nachfrageorientierten System der Arbeitsmigration
eine angebotsorientierte Siule hinzugefiigt werden,
mit einer auf einem Punktesystem basierenden
»Chancenkarte«, die auch Fachkréften ohne Arbeits-
angebot den Zugang zum deutschen Arbeitsmarkt
ermoglichen soll. Zudem ist geplant, die Blaue Karte
EU auch Menschen mit nichtakademischen Berufen
zugdnglich zu machen und zeitliche Begrenzungen in
den geltenden Arbeitsmigrationsregelungen aufzuhe-
ben. Hiirden fiir die Anerkennung von Qualifikatio-
nen sollen gesenkt, Biirokratie abgebaut, Visaverfah-
ren und Verfahren generell beschleunigt werden.*
Im Juni 2022 hat die Bundesregierung ihr erstes
Migrationspaket mit dem Ziel verabschiedet, unter
anderem Kettenduldungen zu beenden, den Fami-
liennachzug zu erleichtern und Asylbewerberinnen
und -bewerbern einen besseren Zugang zu Sprach- und
Integrationskursen zu bieten. Im neuen Eckpunkte-
papier der Bundesregierung zur Fachkrédfteeinwande-
rung sind zudem weitere Gesetzesinderungen zur
vereinfachten Anwerbung und Einreise von Arbeits-
kréften aus Drittstaaten vorgesehen. So sollen Fach-
krafte unabhangig von ihrer spezifischen Berufs-
ausbildung kiinftig jede qualifizierte Beschiftigung
in nichtreglementierten Berufen ausiiben kénnen
(»Fachkriftesdule«). Zudem soll Fachkriften unter
bestimmten Bedingungen auch ohne die oft langwie-
rige und aufwindige formale Anerkennung auslin-
discher Berufsabschliisse die Einreise ermoglicht
werden (»Erfahrungssdule«). Auch die Einfithrung der
im Koalitionsvertrag angekiindigten »Chancenkarte«
zur Arbeitsplatzsuche auf Grundlage eines Punkte-
systems mit Kriterien wie Qualifikation, Sprachkennt-
nissen, Berufserfahrung, Deutschlandbezug und Alter
(»Potenzialsdule«) wird konkretisiert. Im Gegensatz zu
den Reformen der Vorgidngerregierung will die Ampel-
Koalition zudem die voriibergehende und dauerhafte
Zuwanderung geringer qualifizierter Arbeitskréfte
fiir die Beschiftigung in bestimmten Branchen ermog-

82 SPD/Biindnis 90/Die Griinen/FDP, Mehr Fortschritt wagen
[wie Fn. 11].
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lichen, wenn dort ein Arbeitsmarktbedarf festgestellt
wird.*

Fiir die Umsetzung der
Reformvorhaben sind administrative
Kapazititen erforderlich.

Diese angekiindigten rechtlichen Anderungen
allein werden aber aller Wahrscheinlichkeit nach
die Probleme bei der Anwerbung von Arbeitskriften
nicht beheben. Entscheidend wird sein, ob es fiir die
Umsetzung dieser Reformvorhaben auch die erforder-
liche administrative Unterstiitzung mit entsprechen-
den Kapazitdten gibt. Besonders problematisch sind
nach wie vor die langen Wartezeiten fiir die Erteilung
von Visa, aber auch die unzureichende Verwaltungs-
und Infrastruktur in Deutschland. Die ohnehin chro-
nisch iiberlasteten Auslinderbehdrden waren im Jahr
2022 durch die Aufnahme der Gefliichteten aus der
Ukraine noch zusitzlich gefordert.** Bereits die Um-
setzung der vielen migrationsrechtlichen Anderungen
der letzten Jahre banden erhebliche Kapazitdten. Wei-
tere Reformen und Aufgaben lassen sich nur dann
sinnvoll umsetzen, wenn diese Engpdsse angegangen
werden.

Die Bundesregierung hat auf einige dieser Verwal-
tungsengpdsse reagiert und beispielsweise in ihren
kiirzlich beschlossenen Eckpunkten angekiindigt,
noch in dieser Legislaturperiode den Papierversand
von Antragsunterlagen fiir die Fachkriaftezuwande-
rung durch ein vollstandig digitales Visumverfahren
zu ersetzen. Dazu miissen allerdings auch die Aus-
linderbehorden in den Bundeslidndern am gleichen
Strang ziehen. In der Vergangenheit war das nicht
immer der Fall. Problematisch ist in diesem Zusam-
menhang, dass die im FEG vorgesehenen zentralen
Ausldanderbehorden fiir die Fachkrafteeinwanderung
bisher nur in neun Bundesldndern eingerichtet
wurden.

83 Bundesregierung, Eckpunkte zur Fachkrdfteeinwanderung
aus Drittstaaten [wie Fn. 62].

84 Franck Divell, Flucht aus der Ukraine und aus dem Globalen
Siiden iiber den Balkan, Osnabriick: Institut fiir Migrations-
forschung und Interkulturelle Studien (IMIS), November
2022, S. 2.
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Akteure und Strukturen der deutschen Anwerbepolitik

Akteure und Strukturen der
deutschen Anwerbepolitik

Die jiingeren Reformen in der deutschen Migrations-
politik zielen nicht zuletzt auf den Abbau biiro-
kratischer Barrieren bei der Anwerbung von Arbeits-
krdften und auf eine Verbesserung und Ausweitung
der entsprechenden Informations- und Beratungs-
angebote, Anwerbeinitiativen und Pilotprojekte. An-
werbeerfolge hiangen ebenso vom Engagement der
Unternehmen ab. Es steht zu erwarten, dass viele
deutsche Unternehmen Arbeitskrdfte im Ausland
nicht aus eigener Kraft werden rekrutieren kénnen,
sondern auf die Unterstiitzung staatlicher, mitunter
auch nichtstaatlicher Akteure angewiesen sein wer-
den. Aus den bisherigen Pilotprojekten lassen sich
wertvolle Lehren fiir die Zusammenarbeit mit Her-
kunftsldndern ziehen.

Staatliche Anwerbeakteure

An der deutschen Anwerbepolitik ist eine grof3e Zahl
staatlicher Akteure beteiligt, darunter viele Minis-
terien. Dabei gleicht die Arbeitskriafteanwerbung
immer noch einem Flickenteppich, sich gegenseitig
iiberschneidende Ressortinteressen verhindern tiiber-
dies eine Politik aus einem Guss.

Die Arbeitskrifteanwerbung gleicht
noch immer einem Flickenteppich aus
unterschiedlichen Ressortinteressen.

Gleichwohl hat Deutschland gute Erfahrungen
mit ressortiibergreifender Koordinierung gemacht,
vor allem wahrend der starken Zuwanderung der
Jahre 2015/16. Zu den wichtigen Mechanismen zahl-
ten dabei die Staatssekretirsrunden. Beim Thema
Integrationskurse haben das BMAS und das Bundes-
ministerium des Innern und fiir Heimat (BMI) eng zu-
sammengearbeitet und das »Gemeinsame Programm
Sprache« umgesetzt, auch bei der Erarbeitung des
FEG hat die ressortiibergreifende Zusammenarbeit

SWP Berlin
Deutschland sucht Arbeitskrifte
Januar 2023

22

gut funktioniert. Andere Beispiele sind komplexer:
So ist fiir die rechtlichen Grundlagen der Anerken-
nung ausldndischer Berufsqualifikation (Anerken-
nungsgesetz) das Bundesministerium fiir Forschung
und Bildung (BMBF) zustandig, doch die Umsetzung
liegt hauptsachlich bei der BA und dem BMAS.

Mit ihrer neuen Fachkréftestrategie hat die Bundes-
regierung eine Staatssekretdrs-Steuerungsrunde ein-
gerichtet, um Eckpunkte zur Fachkriftegewinnung
zu erarbeiten.®® Eine solche anlassbezogene Koordi-
nierung ist wertvoll, reicht aber nicht aus, um grund-
legende auRenpolitische und entwicklungsbezogene
Fragen der Anwerbepolitik hinreichend zu bearbei-
ten. Oft fehlte es tiberdies an den personellen Kapazi-
tdten und Ressourcen, die fiir einen kontinuierlichen
Austausch mit anderen Ressorts und Institutionen
notwendig gewesen waren. Dies zeigt sich in beson-
derer Weise bei schwierigen Vorhaben wie trans-
nationalen Ausbildungspartnerschaften, bei denen
mehrere Ressorts eng untereinander sowie mit Akteu-
ren im Partnerland kooperieren miissen.*® Grafik 1
(S. 24f) bietet einen Uberblick iiber die wichtigsten
Anwerbeakteure und ihre Aufgaben.

Zusammenfassend lisst sich festhalten, dass die
Strukturen der Akteurslandschaft hochst komplex
und die Zustdndigkeiten oft nicht trennscharf sind.
Insgesamt fehlt in Deutschland ein Gesamtregierungs-
ansatz, der Interessenunterschiede zwischen den
Ministerien auszugleichen und zu moderieren ver-
mag, Zustindigkeiten zuschreibt und die Aufgaben
der nachgeordneten Institutionen bestimmt.*’

85 Bundesregierung, Fachkriftestrategie der Bundesregierung
[wie Fn. 61], S. 26.

86 Samik Adhikari u. a., Expanding Legal Migration Pathways
from Nigeria to Europe: From Brain Drain to Brain Gain, Washing-
ton, D.C.: Center for Global Development (CGD), 2021, S. 6, 49.
87 Matthias M. Mayer/Thomas Liebig, Wie attraktiv ist Deutsch-
land fiir ausldndische Fachkrdfte?, Gilitersloh: Bertelsmann Stif-
tung, Dezember 2019; Hardege/Friedrich, Fachkrdfteengpdsse
schon iiber Vorkrisenniveau [wie Fn. 14], S. 25f.
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Unternehmen als Anwerbeakteure

Bisher suchen nur wenige deutsche Unternehmen
Fachkrifte im Ausland. Laut einer Umfrage der Ber-
telsmann Stiftung setzten 2022 dhnlich wie in den
Vorjahren nur 17 Prozent der befragten Unterneh-
men auf eine derartige Anwerbestrategie. Stattdessen
bemiihten sich die Unternehmen, Engpasse mit Hilfe
des heimischen Erwerbspotenzials zu decken, vor
allem durch Verbesserung der Arbeitsbedingungen,
Forderung der Vereinbarkeit von Familie und Beruf
sowie durch Angebote zur Aus- und Weitbildung.
Gleichzeitig glaubten nur wenige Befragte, dass dieses
inlandische Fachkraftepotenzial ausreichen wiirde.
Gut zwei Drittel wiirden mehr staatliche Vermitt-
lungsvereinbarungen zur Rekrutierung ausldndischer
Fachkrifte und Auszubildender begriiRen. Unter-
nehmen, die bereits im Ausland rekrutiert haben,
bemaéngeln, birokratische und rechtliche Hiirden
sowie sprachliche Verstandigungsschwierigkeiten
hitten zugenommen.*

GroRunternehmen und multinationale Konzerne
mit Sitz in Deutschland kénnen hiufig auf eigene
Rekrutierungsstrukturen zuriickgreifen bzw. Arbeits-
krédfte unternehmensintern nach Deutschland ent-
senden. Grundsatzlich ist die Anwerbung von Arbeits-
kraften mit Kosten verbunden, die insbesondere bei
der Anwerbung fiir geringer qualifizierte Téatigkeiten
mit einer geringen Entlohnung ins Gewicht fallen. Zu
den direkten Anwerbekosten kommen fiir die Unter-
nehmen oft noch solche fiir Beratungen im Aufent-
halts- und Steuerrecht oder fiir Reise, Umzug und
Einrichtung. GroRunternehmen kénnen solche Auf-
wendungen meist leichter aufbringen als kleine und
mittlere Unternehmen (KMU), und sie engagieren
auch hiufiger nichtstaatliche Vermittlungsakteure,
wenn sie nicht auf firmeneigene Strukturen zurtck-
greifen konnen.*

KMU hingegen nutzen generell bei der Suche nach
Fachkréften immer haufiger digitale Rekrutierungs-
moglichkeiten wie Webseiten, Karrierenetzwerke und
Online-Stellenbérsen.”® Auch fiir die Anwerbung im
Ausland wird die digitale Ansprache immer wichtiger.

88 Schultz, Fachkrdftemigrationsmonitor 2022 [wie Fn. 36].

89 Adhikari u.a., Expanding Legal Migration Pathways from
Nigeria to Europe [wie Fn. 86], S. 48.

90 Kathrin Werner, »Immer mehr ausgeschriebene Stelleng,
in: Siiddeutsche Zeitung (online), 26.7.2022; Anastasia Hermann
u.a., StepStone Mittelstandsreport, Diisseldorf: StepStone, Sep-
tember 2019.

Unternehmen als Anwerbeakteure

Das gilt fiir internationale Karrierenetzwerke wie
Linkedin, aber auch fiir das von der Bundesregierung
unterstiitzte Jobportal »Make it in Germany«.”’

Gerade KMU sind bei der
Rekrutierung aus dem Ausland auf
Unterstiitzung angewiesen.

Gerade KMU sind bei der Rekrutierung aus dem
Ausland auf die Unterstiitzung der Industrie- und
Handelskammern (IHK), Handwerkskammern und
anderer Institutionen angewiesen. Das umfasst so-
wohl Aufgaben im Inland, wie die Unterstiitzung der
Integration von Arbeitskraften in die Betriebe oder
die Anerkennung von im Ausland erworbenen Ab-
schliissen, als auch die Anwerbung im Ausland selbst.
Die zentralen Akteure hier sind der Deutsche Indus-
trie- und Handelskammertag (DIHK) und die von ihm
koordinierten Auslandshandelskammern (AHK).

Die AHK verfiigen in vielen potenziellen Anwerbe-
landern iiber Strukturen zur Vermittlung von Arbeits-
kriften und zur Unterstiitzung potenzieller Zuwan-
derinnen und Zuwanderer beim Spracherwerb. Schon
jetzt kénnen die AHK aufgrund einer mit dem Aus-
wartigen Amt (AA) geschlossenen Vereinbarung bei
der Vorbereitung des Visumverfahrens Hilfe leisten,
wobei die abschlieRende Priifung der Unterlagen wei-
terhin den Auslandsvertretungen obliegt. In diesem
Zusammenhang weist der DIHK darauf hin, dass die
AHK bei entsprechender gesetzlicher Regelung die
Anerkennung nichtformeller Qualifikationen im Aus-
land durchaus tibernehmen kénnten.”

Befragungen von Unternehmen zeigen deren klare
Préiferenz fiir Arbeitskrifte aus dem europdischen Aus-
land, gefolgt von solchen aus Asien und dem Nahen
Osten. An Menschen aus Subsahara-Afrika besteht
hingegen bisher wenig Interesse.”” Offensichtlich kon-
zentrieren sich Arbeitgeberinnen und Arbeitgeber
vor allem auf Linder, die ihnen geografisch (und ver-
meintlich auch kulturell) ndher sind oder mit denen
Rekrutierungsnetzwerke bestehen.”*

91 Stefan Terliesner, »Wie Mittelstandler Fachkréfte aus
dem Nicht-EU-Ausland gewinnen, in: Handelsblatt (online),
3.9.2022.

92 DIHK, »DIHK-Vorschldge zur Reform des Fachkrifte-
einwanderungsgesetzes«, 24.10.2022.

93 Mayer, Fachkrdfteengpdsse und Zuwanderung aus Unter-
nehmenssicht [wie Fn. 41], S. 7.

94 Ders.IClemens, Fachkrdftemigrationsmonitor [wie Fn. 31|,
S.13.
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Akteure der staatlichen Anwerbepolitik in Deutschland und ihre zentralen Aufgaben
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Bundesagentur fiir Arbeit (BA)

Bundesministerium fiir
Arbeit und Soziales
(BMAS)

Arbeitsvermittlung, Regelung

zur Beschaftigung und zum
Arbeitsschutz

*Federfiihrend fiir die

Erarbeitung der aktuellen
Fachkréftestrategie

*Unterstlitzung bei Integration

und Anerkennung, u.a. durch
das Férderprogramm
»Integration durch Qualifizie-
rung - 1Q«

Bundesministerium fiir
Bildung und Forschung
(BMBF)

*Anerkennung auslandischer

Bildungsqualifikationen, u.a.

Finanzierung des Portals
»Anerkennung in Deutsch-
land« und der Zentralen
Servicestelle Berufsanerken-
nung (ZSBA)

*Fach- und Rechtsaufsicht
liber die Zentralstelle fiir
internationale Berufs-
bildungskooperationim
Bundesinstitut fiir Berufs-
bildung (BIBB)

Bundesministerium
fiir Erndhrung und
Landwirtschaft (BMEL)

*Rahmenbedingungen fiir
die Anwerbung von Saison-
arbeitskraften fiir die
Landwirtschaft (wie z.B.
Beschluss von Sonderregeln
fiir die Einreise von Ernte-
helferinnen und -helfern im
Juni 2020)

*Bedarfs- und Potenzialanalysen zum Fachkraftebedarf

Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ)
*Entwicklungspolitische Begleitung und Umsetzung von

“Vermittlungsabsprachen mit Drittstaaten und Kompetenzen zur
Prifung von Beschaftigungsangeboten

Ansprechpartnerin fiir deutsche Unternehmen, oberste
Arbeitsbehdrden von Partnerlandern und dortige Arbeitskrafte

=Zustandig fiir die Zentrale Auslands- und Fachvermittlung (ZAV),
die fiir die Zuwanderung und Vermittlung auslandischer
Fachkrafte verantwortlich ist

Anwerbeprogrammen unterschiedlicher Ressorts und
Arbeitgeberinnen und Arbeitgeber (z.B. Triple-Win-Programm)
Sprachliche Qualifikation und fachliche Vorbereitung,
Begleitung der Prozesse zur Qualifikationsanerkennung
und Integrationsbegleitung
*Beratung von Arbeitsministerien bzw. zustandigen
Arbeitsagenturen in Partnerldndern

Landesregierungen
Umsetzung von Anwerbeprojekten und spezifischen Begleit-
maflnahmen auf Landesebene

© 2023 stiftung Wissenschaft und Politik (SWP)
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Regionaldirektionen der BA
Fachaufsicht Uber Arbeitsagenturen und Abstimmung mit Landes-
regierungen iber regionale Arbeitsmarkt- und Strukturpolitik



Unternehmen als Anwerbeakteure

Bundesministerium
fiir Gesundheit (BMG)

*Rahmenbedingungen fiir die
Anwerbung von Gesund-
heits- und Pflegefachkraften

*Forderung der deutschen
Fachkrafteagentur fiir
Gesundheits- und Pflege-
berufe (DeFa)

=Schaffung des Giitesiegels
»Faire Anwerbung Pflege
Deutschland« fiir privatwirt-
schaftliche Anwerbung von
Pflegefachpersonal aus
Drittstaaten

Bundesministerium
des Innern und fiir
Heimat (BMI)

*Aufenthalts- und integra-
tionsrechtliche Regelungen

*Weiterentwicklung und
Modernisierung des
Einwanderungs- und
Aufenthaltsrechts

Bundesministerium fiir
wirtschaftliche Zusammen-
arbeit und Entwicklung (BMZ)

*Férderung des Potenzials
von Migration fiir Herkunfts-
lander

=Starkung der migrations-
politischen Kapazitaten der
Partnerlander

=Zentren flr Migration und
Entwicklung in EZ-Partner-
landern

Bundesministerien

Auswirtiges Amt (AA)

*Informationen zu Deutsch-
land und Visavergabe durch
Botschaften und (General-)
Konsulate

*Sprach- und Schulférderung
im Ausland

Migrationspartnerschaften

Sonderbevollmachtigter fiir partnerschaftliche Migrationsvereinbarungen mit Drittstaaten

Bundesamt fiir Migration und

Fliichtlinge (BAMF)

Zentrale Umsetzungsakteure

Goethe-Institut Vorintegrations- und Sprachkurse sowie Ausstellung von
Sprachzertifikaten im Ausland, internationaler Kulturaustausch

=Zusatzlich zu Asyl seit 2005 Kompetenzen auch

fur Migration und Integration (z.B. Durchfiih-
rung ven Sprach- und Integrationskursen auch
fur zugewanderte Arbeitskréfte)

Bundesverwaltungsamt (BVA) Unterstiitzung der Auslandsvertretungen bei
der Bearbeitung von Visaantragen aller Art sowie Schnittstelle bei geplanter

Digitalisierung der Verfahren mit den beteiligten Inlandsbehérden

=Ansprechpartnerin flir potenzielle Arbeits-

migrantinnen und -migranten, u.a. liber die
zusammen mit der BA betriebene Hotline

»Arbeiten und Leben in Deutschland« (ALiD)

*Ausweitung der internationalen Vernetzung

Deutscher Akademischer Austauschdienst (DAAD)

Bundesamt fiir Auswartige Angelegenheiten (BfAA) Unterstlitzung bei Visavergabe
fur auslandische Fachkrafte v.a. im Rahmen des FEG; Betreuung der Auslandsschulen

Sprachkurse und Beratung /Férderung und Gewinnung auslandischer Studierender
und Fachkréfte (u.a. Stipendien, Austauschprogramme)

Zentrale Auslanderbehorden

Bilindelung der Kompetenzen und Zusténdigkeiten fiir Fach-
krafteeinwanderung, u.a. zustandig flir das beschleunigte

Fachkrafteverfahren

Lokale Auslanderbehdrden

Umsetzung aufenthaltsrechtlicher Bestimmungen,
inkl. FEG und Chancen-Aufenthaltsrecht

Quelle: Recherche und Darstellung SWP 2023

SWP Berlin
Deutschland sucht Arbeitskrifte
Januar 2023

25



Akteure und Strukturen der deutschen Anwerbepolitik

Nichtstaatliche Vermittlungsakteure

Die internationale Anwerbung von Arbeitskraften
mit Hilfe nichtstaatlicher Vermittlungsakteure nimmt
weltweit zu.” Diese Akteure sind Teil eines wachsen-
den Geschiftsfeldes fiir migrationsbezogene Dienst-
leistungen, »Migrationsindustrien« im Diktum der
Forschung.”

Die nichtstaatlichen Vermittlungsakteure unter-
stiitzen migrationswillige Arbeitskrifte in vielfdltiger
Form. Sie bieten Informationen und Kontakte zu
potenziellen Arbeitgeberinnen und -gebern sowie
Hilfen bei der Bewaltigung biirokratischer Hiirden
vor der Ausreise. Sie treten als Finanzdienstleister
auf, wenn Arbeitsmigrantinnen und -migranten fiir
die Ausreise einen Kredit aufnehmen miissen. Sie
unterstiitzen die Ausreise und den Transport logis-
tisch”” und bleiben oft auch nach erfolgter Migration
Umsiedlung wichtige Ansprechpartner, etwa bei
Integrationsproblemen im Aufnahmeland.”® Damit
ibernehmen sie faktisch Aufgaben, die traditionell
dem Staat obliegen.”” Denn sie beeinflussen nicht
nur, welche Informationen potenzielle Arbeitsmig-
rantinnen und -migranten erhalten, sondern auch
den Prozess ihrer Auswahl sowie ihre Lebens- und
Arbeitsbedingungen im Zielland.'”

95 Dimitria Groutsis u.a., »Transformations in Network
Governance: The Case of Migration Intermediaries, in: Jour-
nal of Ethnic and Migration Studies, 41 (2015) 10, S. 1558 —1576
(1559).

96 Sophie Cranston u.a., »New Directions in Exploring

the Migration Industries: Introduction to Special Issueg, in:
Journal of Ethnic and Migration Studies, 44 (2018) 4, S. 543 —557
(543f); Beate Andrees, Regulating the Business of Labour Migration
Intermediaries, Hamburg: Tredition, 2021.

97 Andrees, Regulating the Business of Labour Migration Inter-
mediaries [wie Fn. 96], S. 82f.

98 Groutsis u.a., »Transformations in Network Govern-
ance« [wie Fn. 95].

99 Huey S. Chau/Karin Schwiter, »Who Shapes Migration in
Open Labour Markets? Analysing Migration Infrastructures
and Brokers of Circularly Migrating Home Care Workers in
Switzerlandg, in: Mobilities (2021), S. 1—15 (11f).

100 Samuel Bazzi u.a., Information, Intermediaries, and Inter-
national Migration, Bonn: Institute of Labour Economics (IZA),
Dezember 2021 (IZA Discussion Paper Series 14945); Di van
den Broek u. a., »Commercial Migration Intermediaries and
the Segmentation of Skilled Migrant Employmentg, in: Work,
Employment and Society, 30 (2016) 3, S. 523 —534.
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Die gesetzlichen Rahmenbedingungen
in Herkunfts- und Zielland sind fiir
die nichtstaatliche Anwerbung
entscheidend.

Zum Umfang der nichtstaatlichen Anwerbung
liegen keine belastbaren Daten vor. Offenkundig sind
aber die jeweiligen gesetzlichen Rahmenbedingungen
entscheidend: Je offener und liberaler die Gesetz-
gebung des Herkunfts- und Ziellinder ist, desto eher
konnen nichtstaatliche Vermittlungsakteure ihre
Aktivitdten entfalten. Nationale Unterschiede beste-
hen nicht zuletzt hinsichtlich der gesetzlichen Vor-
kehrungen gegen ausbeuterische und missbrauch-
liche Rekrutierungspraktiken. Wahrend wichtige Her-
kunftslinder von Arbeitsmigrantinnen und -migran-
ten wie die Philippinen, Bangladesch oder Mexiko
schon langer iiber entsprechende Gesetze verfiigen,
haben viele Ziellinder im Mittleren Osten, in West-
europa und Nordamerika erst in jiingerer Zeit in
Reaktion auf missbrduchliche Anwerbungspraktiken
und Menschenhandel nachgezogen.'”"

Im deutschsprachigen Raum ist die Rolle nicht-
staatlicher Vermittlungsakteure bisher kaum erforscht.
Einzig die Agenturen zur Vermittlung von Pflege-
kréften (primdr aus Osteuropa) haben groRere Auf-
merksambkeit auf sich gezogen. Die nichtstaatlichen
Vermittlungsakteure lassen sich in formelle und in-
formelle Akteure unterteilen, die wiederum kommer-
zielle oder nichtkommerzielle Interessen verfolgen
(vgl. Grafik 2)."”

Formelle Vermittlungsakteure

Zu den formellen Akteuren zédhlt ein grofRes Spek-
trum an Vermittlungsagenturen, Kanzleien, Perso-
nalberatungen, Zeitarbeitsfirmen und multinatio-
nalen Personaldienstleistern wie Randstad, Adecco
oder Manpower. Laut Schitzungen des globalen Dach-
verbands fiir die Personaldienstleister, der World
Employment Confederation, belief sich der weltweite
Umsatz der privaten Arbeitsvermittlungsakteure im
Jahr 2020 auf 465 Milliarden US-Dollar. Dabei unter-
stiitzten 190.000 private Agenturen mit 3,7 Millionen
Mitarbeitenden die Anwerbung von insgesamt 58 Mil-
lionen Arbeitskrédften, davon allein von 783.000 in

101 Andrees, Regulating the Business of Labour Migration Inter-
mediaries [wie Fn. 96], S. 85, 247.
102 Ebd,, S. 52ff.
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Grafik 2

Nichtstaatliche Vermittlungsakteure

Typologie nichtstaatlicher Akteure zur Vermittlung von Arbeitskriften in Deutschland

nichtstaatliche Vermittlungsakteure

informelle Vermittlungsakteure

nichtkommerziell

Arbeitsmigrantinnen und kriminelle

-migranten sowie

nichtregistrierte
Vermittlungsakteure

Organisationen

formelle Vermittlungsakteure

nichtkommerziell

f ]

Vermittlungsagenturen, Bildungs-
Kanzleien und Personal- einrichtungen

Gewerkschaften
und NGOs

migrantische Netzwerke

Ubersetzung und Anpassung: 2023 Stiftung Wissenschaft und Politik (SWP)

Deutschland. Ohne die Corona-Pandemie ligen die
Zahlen wahrscheinlich noch hoher.'”

In Deutschland miissen private Vermittlungsakteure
bestimmte rechtliche Vorgaben befolgen. So ist die
Anwerbung fiir Beschiftigungen in Gesundheits- und
Pflegeberufen aus 47 einkommensschwachen Staaten
laut der Beschéaftigungsverordnung fiir private Ver-
mittlungsakteure verboten und bleibt der BA vorbe-
halten.'™ Viele in Deutschland titige Vermittlungs-
akteure haben sich auf Engpassberufe wie Pflege und
IT spezialisiert. Zu beobachten ist auch eine zuneh-
mende Professionalisierung der privaten Vermitt-
lungsakteure, die immer haufiger mit einer Zertifi-
Zierung werben.

Es gibt weitere formelle Vermittlungsakteure, dar-
unter Bildungseinrichtungen, die nicht nur Dienst-
leistungen bei der Vermittlung von Sprachkenntnis-
sen oder der technischen und beruflichen Ausbildung
anbieten, sondern auch Unternehmen direkt bei der
Gewinnung internationaler Arbeitskrédfte unterstiit-
zen. Beispielhaft hierfiir ist das Unternehmen Berlitz,
das etwa Auswahlgesprédche in den Herkunftslandern
organisiert. Auch wenn es ihrem Selbstverstindnis
widerspricht, lassen sich Nichtregierungsorganisatio-
nen (NGOs) und Gewerkschaften ebenfalls den
formellen Vermittlungsakteuren zurechnen, da sie

103 World Employment Confederation, Economic Report
2022, 28.2.2022.

104 Industrie- und Handelskammer (IHK) zu Kéln, »Private
Arbeitsvermittlung. Merkblatt«, 15.9.2022.

dienstleister

Quelle: Beate Andrees, Regulating the Business of Labour Migration Intermediaries, Hamburg: Tredition, 2021.

(nichtkommerzielle) Interessen beziiglich der Rechte
von Arbeitsmigrantinnen und -migranten verfolgen.
Allerdings werden sie bislang selten in Anwerbe-
prozesse einbezogen, obwohl dies ein wirksames
Mittel gegen ausbeuterische und missbrauchliche
Anwerbepraktiken darstellen wiirde.'"’

Informelle Vermittlungsakteure

Die Zahl der informellen Akteure in der internatio-
nalen Vermittlung von Arbeitskriften dirfte die der
formellen noch um ein Mehrfaches iibersteigen. Oft
handelt es sich um Subunternehmen, die beispiels-
weise auch Arbeitskrifte aus landlichen Teilen eines
Herkunftslandes ansprechen. So leiten hiufig nicht-
registrierte Vermittlungsakteure Anwerbungsprozesse
ein, indem sie migrationswillige Arbeitskréfte an eine
offizielle Agentur weitervermitteln. Eine solche Tatig-
keit erfordert keine besonderen Qualifikationen, bringt
den Subunternehmern meist aber auch nur wenig
ein.'%

Zu den informellen Akteuren zdhlen auch die Ar-
beitsmigrantinnen und -migranten selbst, mit ihren
personlichen Netzwerken in den Herkunftslandern,
ihren Orts- und Sprachkenntnissen. Im Zusammen-
spiel mit anderen Vermittlungsakteuren iibernehmen

105 Andrees, Regulating the Business of Labour Migration Inter-
mediaries [wie Fn. 96], S. 234.

106 Ebd., S. 82, 88; van den Broek u.a., »Commercial
Migration Intermediaries« [wie Fn. 100].
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sie bei der Rekrutierung und Integration weiterer
Arbeitskrifte oft eine wichtige Rolle.'’” Das sieht auch
die Forschung so. Hiufig sind die migrantischen Netz-
werke informeller Natur, es gibt aber in Deutschland
auch 15.000 registrierte Diasporaorganisationen.'”®
Viele Diasporavertretungen sind kommunal, regional
und zunehmend auch tberregional in Dachverbin-
den organisiert.

Dabei variiert der Grad der Institutionalisierung
und Finanzierung der Organisationen stark, von
ehrenamtlichen Zusammenschliissen bis hin zu pro-
fessionalisierten Organisationen mit hauptamtlichen
Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern. Der Schwerpunkt
der Aktivitaten liegt darin, das Ankommen in Deutsch-
land zu unterstiitzen. Bisher sind aber nach einer
Umfrage des Sachverstindigenrats fiir Integration
und Migration (SVR) nur etwa fiinf Prozent der deut-
schen Diasporaorganisationen in der Arbeitskréfte-
vermittlung aktiv.'"”

Zu den informellen Akteuren konnen in einem
umfassenden Verstdndnis von Vermittlungsakteuren
auch kriminelle Organisationen gezihlt werden, die
Migrantinnen und Migranten zum Zweck der Ausbeu-
tung im Ausland rekrutieren und vom Transport und
der Vermittlung im Zielland profitieren. Wahrend
die Bemiithungen im Rahmen nationaler Gesetzgebung
und internationaler Konventionen besonders auf Maf3-
nahmen gegen den Menschenhandel zum Zweck der
sexuellen Ausbeutung gerichtet sind, geraten in jiin-
gerer Zeit auch andere Formen der Zwangsarbeit und
systematischen Ausbeutung von Arbeitskrédften in
den Blick.""

107 William S. Harvey u. a., »Intermediaries and Destina-
tion Reputations: Explaining Flows of Skilled Migrationg, in:
Journal of Ethnic and Migration Studies, 44 (2018) 4, S. 644 —662;
Tim Elrick/Emilia Lewandowska, »Matching and Making
Labour Demand and Supply: Agents in Polish Migrant Net-
works of Domestic Elderly Care in Germany and Italy, in:
Journal of Ethnic and Migration Studies, 34 (2008) 5, S. 717 —734.
108 Die Beauftragten der Bundesregierung fiir Migration,
Fliichtlinge und Integration, »Engagement und Teilhabe-
forderung in allen Bereicheng, 2022.

109 SVR, Vielfiltig engagiert — breit vernetzt — partiell eingebun-
den? Migrantenorganisationen als gestaltende Kraft in der Gesell-
schaft, 2020.

110 Andrees, Regulating the Business of Labour Migration Inter-
mediaries [wie Fn. 96|, S. 233.
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Programme und Pilotprojekte zur
Arbeitskrifteanwerbung

Im letzten Jahrzehnt wurden in Deutschland zahl-
reiche Pilotprojekte und Programme zur Férderung
der Arbeits- und Ausbildungsmigration umgesetzt.
Laut einer aktuellen Bestandsaufnahme des European
Migration Network (EMN) ist Deutschland der EU-
Mitgliedstaat mit den meisten Initiativen in diesem
Bereich.'" Idealtypisch lassen sich insbesondere mit
Blick auf die Anwerbung in Partnerlindern der deut-
schen Entwicklungszusammenarbeit drei Typen von
Anwerbeprojekten unterscheiden, die jeweils in spe-
zifischer Weise Anwerbung und berufliche Aus- und
Weiterbildung kombinieren:

Typ 1 Projekte zur Férderung der Fachkrifte-
mobilitat,

Ausbildungspartnerschaften im dualen System
und

transnationale Migrationspartnerschaften mit
einer Aus- und Weiterbildungskomponente im
Herkunftsland.'

Bei Typ 1 geht es um die Anwerbung von qualifizier-
ten Fachkriften aus dem Ausland, die in Deutschland
eine Zusatzausbildung absolvieren oder eine Qualifi-
zierung zur vollen Anerkennung ihrer Berufsquali-
fikationen erhalten mochten. Typ 2 zielt auf die
Anwerbung junger Menschen fiir eine (duale) Berufs-
ausbildung in Deutschland, Typ 3 sieht Investitionen
in die Ausbildungskapazititen und -infrastruktur des
Herkunftslandes vor, um das Qualifikationsniveau
dort zu verbessern, nicht nur fiir potenzielle Arbeits-
migrantinnen und -migranten, sondern auch fiir
Arbeitskrifte, die in ihrem Land bleiben wollen (vgl.
Infokasten 5, S. 32).

Es lassen sich im Folgenden nicht alle Projekte dar-
stellen und dieser Dreiteilung zuordnen. Es ist aber
festzustellen, dass sich die Anwerbeprojekte differen-
ziert und weiterentwickelt haben. Statt ausgebildete

Typ 2

Typ 3

111 European Migration Network (EMN), Skills Mobility Part-
nerships: Exploring Innovative Approaches to Labour Migration,
Briissel, Mdrz 2022 (Joint-EMN-OECD-Inform), S. 6.

112 Michael Sauer/Jurica Volarevié, Transnationale Qualifizie-
rungs- und Mobilitdtspartnerschaften (tQMP). Kontext — Konzeption —
Praxis, Glitersloh: Bertelsmann Stiftung, 2020, S. 8 —18;
Najim Azahaf, Wie transnationale Ausbildungspartnerschaften in
Deutschland vorangebracht werden kinnen, Glitersloh: Bertels-
mann Stiftung, 2020, S. 2 —5; Michael Clemens u.a., Maxi-
mizing the Shared Benefits of Legal Migration Pathways: Lessons from
Germany'’s Skills Partnerships, Washington, D.C.: CGD, Juli 2019
(CGD Policy Paper 150), S. 5—13.
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Programme und Pilotprojekte zur Arbeitskrifteanwerbung

Neue Instrumente zur Anwerbung von Gesundheits- und Pflegekriften

Deutsche Fachkrifteagentur fiir Gesundheits- und Pflege-
berufe (DeFa)

Die 2019 neu gegriindete und vom BMG finanzierte Deutsche
Fachkréfteagentur fiir Gesundheits- und Pflegeberufe (DeFa)
soll die Krankenhduser, Pflegeeinrichtungen und Vermittlungs-
agenturen bei der Gewinnung ausldndischer Pflegekrafte un-
terstiitzen. Sie hilft bei der Einreise, der Berufsanerkennung
sowie der Beantragung von Arbeits- und Aufenthaltsgenehmi-
gungen. Bis Oktober 2022 hat die DeFa 1.350 Antragsverfahren
begleitet.”

Giitesiegel »Faire Anwerbung Pflege Deutschland«

Das Deutsche Kompetenzzentrum fiir internationale Fach-
krifte in den Gesundheits- und Pflegeberufen (DKF), das vom
BMG finanziert und vom Kuratorium Deutsche Altershilfe (KDA)
getragen wird, soll die Entwicklung von Inhalten und Struktu-
ren zur Vermittlung, Anerkennung und Integration auslandi-
scher Pflegekrifte begleiten und vorantreiben — unter anderem
durch das staatliche Giitesiegel »Faire Anwerbung Pflege Deutsch-
land« des BMG, dessen Anforderungskatalog einschlieRlich der
Giite- und Priifbestimmungen vom DKF konzipiert wurde und
kontinuierlich weiterentwickelt wird.

a Ministerium fiir Arbeit, Soziales, Frauen und Gesundheit,
»Neue Instrumente fiir die Personalgewinnung im Ausland
vorgestellt«, Medieninfo, 6.10.2022.

b DKF/KDA, »Giitesiegel: Faire Anwerbung Pflege Deutsch-
land«.

c »Gltesiegel fiir Pflegekrifte-Anwerbung. Verfahren soll
Vertrauen bei ausldndischen Interessenten férdern, in:
MiGAZIN (online), 8.2.2022.

Fachkréfte aus dem Ausland anzuwerben (Typ 1), geht
es in immer mehr Projekten in immer mehr Bran-
chen und mit einer wachsenden Zahl von Partner-
lindern um eine vollstindige Ausbildung in Deutsch-
land (Typ 2). Sie verfolgen zunehmend auch entwick-
lungspolitische Konzepte, um dem Anspruch eines
entwicklungspolitischen »Triple-Win«-Ansatzes
gerecht zu werden: damit das Herkunftsland durch
die Entlastung des Arbeitsmarktes und der sozialen
Sicherungssysteme, durch Riickiiberweisungen und
den Ausbau des Berufsbildungssystems gewinnt, das
Aufnahmeland durch die Deckung des Arbeitskréfte-
bedarfs, die Migrantin oder der Migrant selbst durch
den Zugang zu hoheren Einkommen oder internatio-
nalen Arbeitserfahrungen. Gleichzeitig wird hinsicht-
lich Typ 3 deutlich, dass die Entwicklungsorientierung
entsprechender Projekte in der Praxis schwierig zu
konzipieren und zu realisieren ist.

Der Anforderungskatalog dient als Orientierungshilfe fiir
Unternehmen und private Rekrutierungsagenturen.” Gesund-
heitsfachkrifte werden derzeit vor allem in Bosnien-Herze-
gowina, auf den Philippinen, in Tunesien, Mexiko, Brasilien,
El Salvador sowie in Vietnam angeworben.®

Auch wenn die Bundesvereinigung der Deutschen Arbeit-
geberverbande (BDA) noch im Juni 2021 vor einer »Verbiirokra-
tisierung« des Zertifizierungsprozesses warnte, ist das Interesse
an dem Siegel seitens der Vermittlungsagenturen grof3. Bereits
52 Agenturen haben das Giitesiegel erhalten, viele weitere
Akteure befinden sich im Priifprozess.’

BMG-Programm »Faire Anwerbung Pflege Deutschland«
Als wichtiger Impuls fiir die Einhaltung der hohen Standards
wird auch das BMG-Programm »Faire Anwerbung Pflege
Deutschland« gesehen, das Zuschiisse zu den Einstellungs-
kosten von bis zu 6.000 Euro pro Pflegekraft und ein beschleu-
nigtes Fachkrdfteverfahren mit Unterstiitzung der DeFa bietet.
Fiir die Teilnahme ist die Beantragung des Giitesiegels Voraus-
setzung.®

d KDA, »Die ersten Giitesiegel >Faire Anwerbung Pflege
Deutschland« wurden verliehen«, Presseinformation,
2.2.2022.

e BMG, »Faire Anwerbung Pflege Deutschland«, Projekt-
trager Jilich, 2021.

Staatliche Anwerbeprojekte

Der klassische Ansatz der Arbeitskrifteanwerbung
auch in Partnerlindern der Entwicklungszusammen-
arbeit ist Typ 1. Hier ist in Deutschland vor allem

das »Triple-Win«-Programm zu nennen, in dem die
Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ)
mit Hilfe der Zentralen Auslands- und Fachvermitt-
lung (ZAV) der BA seit 2013 Pflegefachkréfte an deut-
sche Kliniken, Altenpflegeeinrichtungen und ambu-
lante Pflegedienste vermittelt. Es handelt sich dabei
um Menschen aus Bosnien-Herzegowina, den Philip-
pinen und Tunesien, deren Qualifikationen in
Deutschland im Prinzip anerkennungsfahig sind. Sie
werden in ihrem Heimatland sprachlich und inter-
kulturell vorbereitet, profitieren in Deutschland von
einem schnelleren Anerkennungsverfahren und
erhalten meist auch eine Weiterbildung. Wihrend
die Vermittlungsabsprache mit Serbien auf Wunsch
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der serbischen Partner Ende 2020 aufgeldst wurde,
weil die Regierung eine weitere Abwanderung von
Pflegepersonal unterbinden wollte, hat die BA erst
kiirzlich mit den Arbeitsverwaltungen in Indonesien,
Indien (nur Bundesstaat Kerala) und Jordanien neue
Vermittlungsabsprachen getroffen. Seit 2013 wurden
insgesamt 4.900 Pflegefachkrifte vermittelt, von denen
bereits mehr als 3.500 ihre Arbeit in Deutschland
aufgenommen haben. Das Programm soll auf Berufe
im Hotel- und Gaststdttengewerbe ausgeweitet wer-
den. Als eines der wenigen Pilotprojekte wird »Triple
Win« im Anschluss an die anfangliche staatliche
Forderung (durch das Bundesministerium fiir Wirt-
schaft und Energie — BMWi) seit 2018 privat durch
deutsche Unternehmen aus dem Pflegebereich finan-
ziert.'”

Auch die ZAV wirbt in Anlehnung an »Triple Win«
seit Anfang 2022 Pflegekrifte aus Mexiko und Bra-
silien an und wahlt sie gemeinsam mit deutschen Kli-
niken und Pflegeeinrichtungen aus. Bislang gibt es
jedoch nur mit Mexiko eine Vermittlungsabsprache.
Im Rahmen des Programms werden die anfallenden
Kosten von den Arbeitgeberinnen und -gebern getra-
gen, diese miissen auch eine angemessene Unterkunft
stellen und Unterstiitzung bei der beruflichen und
4 Die Bemithungen zur
Anwerbung von Arbeitskrdften im Bereich der Ge-
sundheits- und Pflegeberufe haben sich im vergange-
nen Jahrzehnt besonders dynamisch entwickelt und
wurden vom Bundesministerium fiir Gesundheit
(BMG) durch eine Reihe neuer Initiativen weiter vor-
angetrieben (vgl. Infokasten 4, S. 29).

Auch in andere von Engpdssen betroffene Bran-
chen werden Fachkréfte und Auszubildende aus dem
Ausland vermittelt. Pilotprojekte werden gemeinsam
mit den IHK, Handwerkskammern, AHK und Berufs-
verbanden realisiert. Zum Beispiel fordert das BMWK
das Pilotprojekt »Hand in Hand for International
Talents, das in enger Zusammenarbeit mit den AHK
vom DIHK und der BA umgesetzt wird. Das Projekt
unterstiitzt vor allem kleine und mittlere Unterneh-
men bei der Rekrutierung von Fachkréften in Brasi-

sozialen Integration leisten.

113 Deutscher Bundestag, Antwort der Bundesregierung auf
die Kleine Anfrage der Fraktion Die Linke. Grenziiberschreitende
Abwerbung von Pflegekriften, 8.6.2022 (Bundestags-Drucksache
20/2237), S. 4; Gesellschaft fiir Internationale Zusammen-
arbeit (GIZ), »Nachhaltig ausgerichtete Gewinnung von
Pflegekréften (Triple Win). Projektseite«, 2022.

114 BA, Pflegekrdfte fiir Deutschland. Ein Programm zur Rekru-
tierung und Qualifizierung von Pflegekrdften aus Lateinamerika,
Januar 2022.
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lien, Indien und Vietnam, die tiber eine Berufsausbil-
dung in der Bau- und Elektrotechnik, im IT-Bereich
oder in Hotellerie und Gastronomie verfiigen. Die IHK
und die BA sind hier in erster Linie dafiir zustindig,
Unternehmen in Deutschland fiir das Projekt zu
gewinnen und bei der Integration der Fachkréfte zu
helfen. Die Rekrutierung im Ausland hingegen liegt
in der Verantwortung der AHK. Sie unterstiitzen die
Projektteilnehmenden gemeinsam mit der ZAV auRer-
dem beim Spracherwerb und im Visumsprozess.'"’

Daneben fiihrt das BMWK in Kooperation mit dem
Zentralverband des Deutschen Handwerks (ZDH), der
sequa gGmbH und der ZAV das Pilotprojekt »Hand-
werk bietet Zukunft (HabiZu)« fiir kleine und mittlere
Handwerksbetriebe durch. Dabei werden 120 Hand-
werkerinnen und Handwerker aus den Bereichen
Elektro, Metallbau und Anlagenmechanik aus Bos-
nien und Herzegowina fiir eine dauerhafte Beschifti-
gung in Deutschland rekrutiert. Auch hier ist die Aus-
wahl der Fachkrifte nicht Aufgabe der Arbeitgeberin-
nen und -geber, sondern erfolgt durch die BA in enger
Abstimmung mit den Fachverbinden und den Hand-
werkskammern.''® Die Bundeslinder reagieren eben-
falls auf Arbeitskrifteengpiasse und entwickeln wie
im Fall Nordrhein-Westfalens Pilotprojekte. In Zusam-
menarbeit mit der Westdeutschen Handwerkskam-
mer und der BA werden Fachkrifte aus Jordanien und
Agypten fiir Betriebe des Elektro- und informations-
technischen Handwerks angeworben, sprachlich qua-
lifiziert und in Belangen der beruflichen Anerken-
nung begleitet.""”

Pilotprojekte im Bereich der Ausbildungsmigration
(Typ 2) gewinnen an Bedeutung. Einschldgige Erfah-
rungen sammelt das BMWi seit 2012 mit Projekten
zur Rekrutierung von Auszubildenden aus Vietnam
fiir die Alten- und Krankenpflege.''® Seit 2019 wird

115
bringt Unternehmen und Fachkréfte zusammenc, in: make-it-
in-germany (online), 10.12.2020, <http://bit.ly/3GHMLOI>.

116 BA, »Hiirden iiberwinden, passende Fachkrifte gewin-

»Pilotprojekt »Hand in Hand for International Talents«

nen — Handwerk bietet Zukunft (HabiZu)«; Zentralverband
des Deutschen Handwerks (ZDH), ZDH-Fachkrdfteprojekt mit
Bosnien-Herzegowina, Mérz 2020.

117 Westdeutscher Handwerkskammertag, »Fachkrifte fiir
NRW: Pilotprojekt Elektronikerinnen und Elektroniker aus
Jordanien und Agyptenc, 2022.

118 BMWK, Modellprojekt Krankenpflege Vietnam (2016—2019).
Gewinnung von jungen Menschen aus Vietnam fiir die Ausbildung
zur Krankenpflege in Deutschland. Handlungsempfehlungen fiir Ein-
richtungen; Verena Peters u. a., Handlungsempfehlungen fiir die
Fachkrdftegewinnung in der Altenpflege. Auszug aus der Studie
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von der ZAV das Ausbildungsprojekt APAL (»Aus-
bildungspartnerschaft mit Lateinamerika«) mit El
Salvador und seit 2021 mit Mexiko realisiert. Rekru-
tiert werden auch hier Ausbildungsinteressierte fiir
den Gesundheitsbereich, in Kooperation mit dem
Goethe-Institut und mit den PASCH-Schulen'" in
Mexiko. Das Projekt wird in enger Abstimmung mit
dem AA umgesetzt."*’

Es gibt zudem neuere Projekte, die wie das von der
GIZ seit 2019 durchgefiihrte Projekt \THAMMc« Typ 1
und Typ 2 kombinieren. Bislang vermittelte THAMM
278 Personen an Arbeitgeberinnen und -geber im
Hotel- und Gaststittengewerbe, in der gewerblich-
technischen Industrie und in den Bereichen Elektro-
nik und Sanitdr, Heizung und Klempnerei, darunter
234 Auszubildende und 44 Fachkrifte (Stand: Oktober
2022). Das vom Bundesministerium fiir wirtschaft-
liche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) beauf-
tragte und von der EU kofinanzierte Projekt sucht
dabei die Zusammenarbeit mit nationalen Arbeits-
verwaltungen in Agypten, Marokko und Tunesien.'*!

Langfristig angelegte Projekte konnen
privaten Anwerbeakteuren wichtige
Migrationskorridore eréffnen.

Solche langfristig angelegten Projekte verzeichnen
erfahrungsgemdfR in den ersten Jahren nur geringe
Anwerbezahlen. Sie kdnnen aber fiir private Anwer-
berinnen und Anwerber als Tiir6ffner dienen, wie
sich etwa bei den vom damaligen BMWi geforderten
Modellprojekten zur Rekrutierung von Auszubilden-
den in der Alten- und Krankenpflege aus Vietham
zeigt.'” Hieraus haben sich zwei Folgeprojekte erge-
ben: eines von Vivantes, bei dem die Rekrutierung fiir
die Altenpflege auf Mexiko, die Tiirkei, Brasilien, die

»Begleitung des Pilotprojekts Fachkrdftegewinnung fiir die Pflege-
wirtschaft«, Berlin: Bundesministerium fiir Wirtschaft und
Energie (BMWi), Mai 2016.

119 Initiative »Schulen: Partner der Zukunft« (PASCH):
»Uber die PASCH-Initiative«, 2023, <https:/lwww.pasch-net.
deldelpasch-initiative/ueber-die-initiative.html> (Zugriff am
12.1.2022).

120 BA, »Ausbildungspartnerschaften mit Lateinamerika.
Pflegekréfte aus El Salvador und Mexiko«, 2022.

121 GIZ, »Towards a Holistic Approach to Labour Migration
Governance and Labour Mobility in North Africa (THAMM),
August 2022.

122 Peters u.a., Handlungsempfehlungen fiir die Fachkrdfte-
gewinnung in der Altenpflege [wie Fn. 118]; BMWi, Modellprojekt
Krankenpflege Vietnam (2016—2019) [wie Fn. 118|.

Programme und Pilotprojekte zur Arbeitskrifteanwerbung

Philippinen und den Kosovo ausgeweitet wurde, und
das GIZ-Projekt »Triple Win Nurses — Rekrutierung
von Auszubildenden aus Vietnamg, das gemeinsam
mit der ZAV und dem vietnamesischen Arbeitsminis-
terium im Auftrag von Krankenhdusern und Pflege-
heimen Auszubildende fiir die Pflege nach Deutsch-
land vermittelt.'*

Zu den neusten Ansdtzen zdhlen Projekte des
Typs 3, die durch das Konzept von »Global Skills Part-
nerships« (GSP) inspiriert sind und einen hohen
Nutzen fiir die Herkunftsldnder sowie fiir die Migran-
tinnen und Migranten selbst schaffen sollen (siehe
Infokasten 5, S. 32). So wurden seit 2021 im Auftrag
des BMG und der Bertelsmann Stiftung »Global Skills
Partnerships« in Mexiko und auf den Philippinen
initiiert, um Pflegekrifte sprachlich und fachlich auf
den deutschen Arbeitsmarkt vorzubereiten. In diesen
Lindern bestehende Ausbildungsginge werden unter
Beteiligung des Universitatsklinikums Bonn so weiter-
entwickelt, dass sie den Anforderungen der deutschen
Krankenpflegeausbildung entsprechen. Der Zugang
steht allen Studierenden offen, unabhidngig davon,
ob sie nach ihrem Abschluss nach Deutschland gehen
(»Home track«)."** Wie anspruchsvoll solche Unter-
fangen sind, zeigte sich in dem vom BMZ finanzier-
ten GIZ-Projekt »Beschiftigungsperspektiven fiir die
Jugend in Kosovo schaffenc,'*® das Jobmoglichkeiten
im Bausektor im Kosovo und in Deutschland eréffnen
sollte. Die GSP-dhnliche Komponente des Projekts
wurde nicht umgesetzt, weil die Kluft zwischen den
Qualitatsstandards letztlich so grol war, dass sie sich
wihrend der Projektlaufzeit nicht tiberbriicken lieR3.
Allerdings wurde schon wéahrenddessen ein replizier-
bares Modell zur Kompetenzentwicklung und An-
erkennung fiir andere Engpassberufe in Deutschland
und im Kosovo entwickelt, auerdem ein Pilotprojekt,
das in Zukunft im Bausektor zum Tragen kommen

.. 12
konnte. '

123 GIZ, Projekt Triple Win — Gewinnung von Auszubildenden
aus Vietnam, Bonn 2019.

124 Bundesstadt Bonn, »Global Skills Partnerships: Aka-
demischer Austausch startet am UKB«, Pressemitteilung,
8.7.2021; Bertelsmann Stiftung, »Transnationale Ausbil-
dungspartnerschaften etablierenc.

125 GIZ, »Creating Employment Perspectives for Youth
in Kosovo«, Mdrz 2021, <https:/lwww.giz.delen/worldwide/
66634.html> (Zugriff am 21.12.2022).

126 CGD, »Youth, Employment and Skills in Kosovo (YES)«,
2021, <https://gsp.cgdev.orgi2021/07/07/lyouth-employment-
and-skills-in-kosovo-yes/> (Zugriff am 12.1.2023).
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Infokasten 5
Global Skills Partnerships

Einer der ambitioniertesten Typ-3-Ansitze ist das Konzept der
»Global Skills Partnerships« (GSP), das von Michael Clemens
vom Centre for Global Development (CGD) in Washington, D.C.,
entwickelt wurde. GSP sieht eine bilaterale Vereinbarung vor,
die grundlegende Rahmenbedingungen und zwischen dem Her-
kunfts- und Zielland zu teilende Kosten festlegt: Im Mittelpunkt
steht dabei die Ausbildung von Fihigkeiten im Herkunftsland,
die sowohl im Herkunfts- als auch im Zielland benoétigt werden.
Hierzu ist im Modell eine »Dual-Track-Ausbildung« im Her-
kunftsland vorgesehen: Einige der Auszubildenden entscheiden
sich nach ihrer Ausbildung, in das Zielland auszuwandern
(»Away track«), andere hingegen, im Herkunftsland zu bleiben
(»Home track). Investitionen aus dem Zielland in die Ausbil-
dungsinfrastruktur des Herkunftslands dienen dem Aufbau von
Qualifizierungsprogrammen fiir Berufe, in denen in beiden Lan-
dern Arbeitskrifte benétigt werden. Durch die Schaffung eines
einheitlichen Ausbildungs- und Berufscurriculums sollen die
Abschliisse in beiden Partnerlindern anerkannt werden. Dar-

a Michael Clemens, »Global Skill[s] Partnerships: A Proposal
for Technical Training in a Mobile World, in: IZA Journal of
Labor Policy, 4 (2015) 2, S. 1—18.

b Vereinte Nationen, Globaler Pakt fiir eine sichere, geordnete und
reguldre Migration, AICONF.231/3, Marrakesch, 11./12.12.2018,
S. 24f.

Aufbauend auf den Lehren aus dem Kosovo-Projekt
und anderen GIZ-MaRnahmen gibt es zudem seit
2019 das BMZ-geforderte GIZ-Programm »PAM«. Hier
werden gemeinsam mit Akteuren aus dem offent-
lichen und privaten Sektor sowie der Zivilgesellschaft
Modelle der Mobilitit zwischen Deutschland und den
Partnerldndern Ecuador (Auszubildende fiir Industrie-
mechanik und Elektronik fiir Betriebstechnik), Nige-
ria (Auszubildende fiir den Bau), Kosovo (Auszubil-
dende fiir den Bau und frithpiddagogische Fachkrifte)
und Vietnam (Fachkrifte fiir Zerspannungsmechanik)
konzipiert und erprobt.'*’

Um das Entwicklungspotenzial der im EU-Asyl- und
Migrationspaket vorgesehenen »EU-Talentpartnerschaf-
ten« zu heben, haben das BMZ und das International
Centre for Migration Policy Development (ICMPD)
die auf zwei Jahre angelegte Pilotinitiative »INSPIRE«
gestartet. Mit dem Projekt sollen landerspezifische
Multistakeholder-Plattformen fiir den Dialog tiber
GSP geschaffen werden, um o6ffentliche und private

127 GIZ, »Fachkrifte qualifizieren und Arbeitsmobilitdt
fordern«, September 2021; GIZ, »Neue Praxiswege der Fach-
kraftegewinnung mit PAM gehen«, GIZ-Powerpoint, 8.12.2021.
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iiber hinaus umfasst der Away-Track zuséitzliche, auf das Ziel-
land ausgerichtete Angebote, zum Beispiel Sprach- und Inte-
grationsvorbereitungskurse.”

Das Modell nach Clemens fand auch Eingang in den Global
Compact for Safe, Orderly and Regular Migration (GCM), um
mit Hilfe von GSP das Ziel 18 — Investition in Aus- und Weiter-
bildung und GCM-Erleichterung der gegenseitigen Anerken-
nung von Fertigkeiten, Qualifikationen und Kompetenzen —
zu erreichen.”

Selbst wenn GSP in reiner Form und grofem Mafstab in
der Praxis noch nicht zu finden sind, werden sie in kleinem
Umfang bereits erprobt. So haben Belgien und Marokko das
Pilotprojekt PALIM (»Pilot Project Addressing Labour Shortages
through Innovative Labour Migration Models«) zur Ausbildung
von IKT-Fachkriften in Marokko gestartet, von denen ein grofer
Teil in den marokkanischen Arbeitsmarkt vermittelt werden
soll, wahrend ein kleinerer Teil bei der Migration nach Belgien
unterstiitzt wird."

¢ Najim Azahaf, Wie transnationale Ausbildungspartnerschaften
in Deutschland vorangebracht werden konnen, Giitersloh: Bertels-
mann Stiftung, 2020, S. 5.

d Enabel, »Pilot Project Addressing Labour Shortages
through Innovative labour migration Models«.

Akteure aus Europa und den Partnerldndern zusam-
menzubringen. Das Projekt wird in der 6stlichen Part-
nerschaftsregion, im Westbalkan und in Afrika
umgesetzt.'*®

Nichtstaatliche Anwerbeprojekte

Neben staatlich geférderten Projekten gibt es zahl-
reiche Projekte, die von nichtstaatlichen Akteuren
organisiert werden, mal von Unternehmen, mal von
Bildungstragern, kirchlichen Wohlfahrtsverbidnden,
gemeinniitzigen Organisationen oder Stiftungen. Teils
werden sie von staatlicher Seite mitfinanziert und in
enger Kooperation mit der BA und der GIZ umgesetzt.
In der Privatwirtschaft bestehen bereits zahlreiche
Ausbildungsinitiativen deutscher Arbeitgeberinnen
und -geber, insbesondere von global agierenden Un-
ternehmen, die in der Regel fiir den eigenen Bedarf
nach deutschen Berufsstandards am ausldandischen
Produktionsstandort ausbilden. So hat zum Beispiel

128 ICMPD, Incubating Skills Partnerships Beneficial to Migrants,
Countries of Origin and Destination (INSPIRE Project Flyer), Wien,
Februar 2022.
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Porsche eigene Ausbildungszentren fiir Mechatroni-
kerinnen und Mechatroniker in Siidafrika und auf
den Philippinen eingerichtet, deren Absolventen welt-
weit in Porsche-Niederlassungen angestellt werden
koénnen (Elemente des Typs 3).'°

Da KMU bei der Rekrutierung oft auf die Unterstiit-
zung durch die Kammern und Berufsverbande ange-
wiesen sind, initiierten beispielsweise die Kreishand-
werkerschaft Fleischer-Innung Lorrach und die Hand-
werkskammer Freiburg das Pilotprojekt »Aus Indien
nach Siidbaden — Auszubildende fiirs Handwerks. Im
Rahmen dieses Projekts werden in Indien Menschen
fiir eine Ausbildung zur Fleischereifachverkauferin
oder zum Fleischer fiir Metzgereien im Landkreis Lor-
rach angeworben (Typ 2). Dazu rekrutiert eine indi-
sche Personalagentur vor Ort junge Menschen und
bereitet sie mit einem Intensivsprachkurs auf die Aus-
bildung in Deutschland vor. Die Teilnehmenden miis-
sen die Kosten fiir den Deutschkurs, die Betreuung
durch die indische Personalvermittlungsagentur und
die Unterbringung wihrend des Sprachkurses in In-
dien tragen, die deutschen Betriebe iibernehmen die
Reisekosten und stellen Wohnraum zur Verfiigung.'*°

Wohlfahrtsverbdnde hingegen konzentrieren sich
meist darauf, junge Menschen im Ausland fiir eine
Berufsausbildung in der Kranken- und Altenpflege
in Deutschland zu gewinnen. Im Rahmen eines Aus-
bildungsprogramms des Diakonischen Werks Wiirt-
temberg werben beispielsweise seit 2014 mehr als 18
Trdger von Diakonie und Caritas aus Baden-Wiirttem-
berg junge Menschen aus dem Kosovo, Bosnien-Herze-
gowina, Albanien, Serbien, der Ukraine und Arme-
nien fiir eine drejjahrige Pflegeausbildung in Deutsch-
land an (Typ 2). Die Projektkosten werden grof3tenteils
von den zukiinftigen Arbeitgeberinnen und -gebern
getragen.'”!

Mit transnationalen Qualifizierungs- und Mobili-
tatspartnerschaften (im Sinne von Typ 3) beschaftigt

129
Deutschland vorangebracht werden kinnen [wie Fn. 112], S. 5£.;

Azahaf, Wie transnationale Ausbildungspartnerschaften in

Clemens u. a., Maximizing the Shared Benefits of Legal Migration
Pathways [wie Fn. 112], S. 4.

130 Paula Zeiler, »Erste Metzger-Azubis aus Indien sind

da — Pilotprojekt im Kreis Lorrach, in: SWR Aktuell (online),
21.9.2022; Handwerkskammer Freiburg, »AINS-AH — Aus
Indien nach Stidbaden — Auszubildende fiirs Handwerkg,
2023.

131 Diakonie Wiirttemberg, »Internationales Ausbildungs-
projekt zur Gewinnung von Pflegefachfrauen und Pflege-
fachménner(n] durch eine 3-jahrige Ausbildung von jungen
Menschen aus Drittstaatenc.

Programme und Pilotprojekte zur Arbeitskrifteanwerbung

sich die Bertelsmann Stiftung seit 2014 im Rahmen
des Projekts »Migration fair gestalten« intensiv. Unter
anderem initiierte sie gemeinsam mit der GIZ das
oben angesprochene BMG-Projekt »Global Skills Part-
nerships« mit Mexiko und den Philippinen. Zudem
wird derzeit eine Plattform zum Wissens- und Erfah-
rungsaustausch deutschsprachiger Akteure aus Poli-
tik, Wirtschaft und Zivilgesellschaft aufgebaut, um
gemeinsam Hirden bei der Umsetzung und Aus-
weitung solcher Projekte in Bereichen mit hohem
Fachkrdftemangel zu identifizieren und Losungen
dafiir zu entwickeln."

Staatliche und nichtstaatliche
Akteure arbeiten an entscheidenden
Schnittstellen noch
nicht ausreichend zusammen.

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass die zu-
stindigen staatlichen und nichtstaatlichen Akteure
im Bereich der Anwerbung von Arbeitskriften aus
Drittstaaten an entscheidenden Schnittstellen noch
nicht ausreichend zusammenarbeiten. In einzelnen
Féllen wurden gute Erfahrungen mit der migrations-
politischen Koordination der Bundesregierung
gemacht; ein strategischer Gesamtregierungsansatz,
der auch entwicklungs- und auRenpolitische Kriterien
beriicksichtigt, fehlt aber. Die mangelnde Kohédrenz
wird auch bei den zahlreichen und zum Teil parallel
laufenden Pilotprojekten deutlich, die verschiedene
Ministerien mit Partnerldndern zur Ausbildungs- und
Arbeitsmigration nach Deutschland durchfiithren.

Das Fachwissen dartiiber, welche Ansitze bei der An-
werbung von Fachkridften und Auszubildenden aus
Drittstaaten erfolgversprechend sind, liegt wiederum
hiufig bei der GIZ, die an fast allen staatlichen An-
werbeprogrammen beteiligt ist. Fiir die Weiter-
entwicklung und Ausweitung der Programme sollten
diese Erfahrungen besser genutzt werden. Wichtig
wadre auch, die Kapazititen der BA fiir die Zustimmung
zur Beschiftigung und Aushandlung bilateraler Ver-
mittlungsabsprachen auszubauen. Eine kohdrente
Anwerbestrategie muss zudem die Perspektiven nicht-
staatlicher Anwerbeakteure, vor allem von Arbeit-
geberinnen und -gebern und Gewerkschaften, aber
auch aus der Diaspora und von NGOs, starker bertick-
sichtigen, soll sie erfolgreich sein.

132 Bertelsmann Stiftung, »Transnationale Ausbildungs-
partnerschaften etablieren« [wie Fn. 124].
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Problemfelder und Handlungsempfehlungen

Problemtfelder und
Handlungsempfehlungen

Anerkennung ausldandischer
Berufserfahrungen

Wesentliche Hindernisse fiir die Arbeitskraftegewin-
nung stellen nach wie vor die Anerkennung von Qua-
lifikationen und die Sprachkenntnisse der Zugewan-
derten dar. Die Anerkennungsverfahren dauern oft
zu lang, und die Anspriiche an die Sprachkenntnisse
entsprechen hiufig nicht den beruflichen Erforder-
nissen. Gerade in Kombination fithren diese Probleme
fiir viele Drittstaatsangehorige zu einem Ausschluss
vom deutschen Arbeitsmarkt.

Das deutsche Arbeitsmarkt- und Berufssystem ist
stark formalisiert. Die Anwerbung und Zulassung von
Drittstaatsangehorigen ist in der Regel nur moglich,
wenn ausldndische Qualifikationen als gleichwertig
mit deutschen Standards anerkannt werden. Das An-
erkennungsverfahren ist wiederum zeitaufwandig und
kostenintensiv.'*® Es mehren sich Stimmen aus Wirt-
schaft, Politik und Wissenschaft, die einen flexibleren
Umgang mit dem Kriterium der beruflichen Gleich-
wertigkeit (oder sogar dessen Abschaffung) fordern.'*

Hier wird nach neuen Ansatzen gesucht. So befas-
sen sich unter anderem das Bundesinstitut fiir Berufs-
bildung (BIBB) und die Bertelsmann Stiftung schon
seit langerem mit Instrumenten zur Potenzial- und
Kompetenzerfassung und schlagen neue Verfahren
zur Anerkennung von Kompetenzen vor, die auf in-
formellem Weg erworben wurden.'*® Die Bundes-

133 Die Kosten fiir die Anerkennungsverfahren kénnen im
Einzelfall bis zu 600 Euro und mehr betragen. Zu den Ver-
fahrensgebiihren kommen hiufig Kosten fiir Ubersetzungen,
Beglaubigungen oder Qualifikationsnachweise, vgl. BIBB,
»Financial Supportc.

134 SVR, Steuern, was zu steuern ist: Was konnen Einwanderungs-

und Integrationsgesetze leisten? Jahresgutachten 2018, Berlin 2018;
Peter Steinmiiller, »Expertenrat fordert leichteren Zuzug aus-
landischer Fachkrifte«, in: VDI Nachrichten (online), 2.3.2022.
135 Stefanie Velten/Gunwald Herdin, Anerkennung informel-
len und non-formalen Lernens in Deutschland, Bonn: BIBB, April
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regierung selbst hat in ihrem Eckpunktepapier an-
gekiindigt, in Abstimmung mit den Lindern und
Kammern die Verfahren zur Anerkennung auslan-
discher Bildungs- und Berufsabschliisse vereinfachen
zu wollen, unter anderem durch den Ausbau der
Unterstiitzungs- und Qualifizierungsangebote.

Einige Probleme bei der Anerkennung auslandi-
scher Qualifikationen resultieren aus fehlenden
Vorqualifizierungs- und Vorintegrationsangeboten.
Auch diese Defizite sind nicht neu: So wird seit vielen
Jahren iiber eine Verbesserung der (digitalen) Infor-
mationsmoglichkeiten fiir kiinftige Arbeitsmigrantin-
nen und -migranten diskutiert. Offensichtlich ist, dass
die bisherigen Angebote — etwa iiber das Internet-
portal »Make it in Germany«"*® — nicht ausreichen
und zu stark auf Fachkréfte ausgerichtet sind, um
eine grofRere Zahl von Arbeitskriaften zur Zuwande-
rung nach Deutschland zu bewegen. Ein zentrales
Informationsportal fiir Arbeitskréfte aller Qualifika-
tionsstufen und fiir Ausbildungsinteressierte steht
bislang aus.

Fir die Anerkennung von Abschliissen sind auch
Kammern und Verbdnde verantwortlich. Nach dem
Berufsqualifikationsfeststellungsgesetz (BQFG) obliegt
den Kammern die Gleichwertigkeitspriifung bei Aus-
bildungsberufen im dualen System (nichtreglementier-
te Berufe), auRerdem die fiir die ihnen jeweils zuge-
ordneten Berufe; die regionalen Handwerkskammern
sind fiir Handwerksberufe zustidndig, die zentrale
Stelle IHK Foreign Skills Approval (IHK FOSA) fiir die
mehr als 250 von der IHK reglementierten Ausbil-

2016; Bertelsmann Stiftung, Uber Teilqualifikationen erfolgreich
in den Beruf. Einstieg in den Job, Schritt fiir Schritt zum Abschluss,
Giitersloh 2020.

136 Bundesregierung, »We made it! 10 Jahre >Make it in
Germany«, <https:/lwww.make-it-in-germany.com/de/>
(Zugriff am 3.1.2023).
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dungsberufe.'” Die Kammern und Verbinde kénnten
aber noch aktiver werden und die Arbeitsverwaltung
mit gut begriindeten Einschitzungen zu praktischen
Erfahrungen und beruflichen Fahigkeiten (»skills«)
unterstiitzen. In diesem Zusammenhang ist darauf
hinzuweisen, dass die Ausbildungssysteme anderer
Liander nicht unbedingt schlechter sind, sondern oft
einfach nur anders. Haufig ist das Wissen dartiber

in der deutschen Arbeitsverwaltung unzureichend.
Ein weiteres Problem besteht darin, dass vorliegende
Jobangebote bislang nicht als ausreichender Nachweis
fiir die erforderlichen Qualifikation gewertet werden.

Empfehlung 1

Die Anerkennung beruflicher Qualifikationen stellt eine
zentrale Hiirde bei der Fachkriftegewinnung dar. Die
Bundesregierung sollte die rechtlichen Anforderungen fiir
die Anerkennung von ausldndischen Qualifikationen
realistisch gestalten und die Anerkennungsverfahren, wie
in ihrem Eckpunktepapier zur Fachkrifteeinwanderung
vom November 2022 angekiindigt, erleichtern und be-
schleunigen. Die Zwei-Jahres-Frist zur Anerkennung von
Qualifikationen sollte verldngert, die Anerkennungs-
verfahren in den Bundesldndern sollten zudem verein-
heitlicht werden. Auch wiére es sinnvoll, die geplante
Chancenkarte und das dazugehorige Punktesystem so
auszugestalten und anzuwenden, dass Arbeitserfahrun-
gen als Arbeitsmarkttest dienen und individuelle Quali-
fikationsnachweise und -iiberpriifungen ersetzen
konnen.

Sprachkenntnisse

In der Regel miissen potenzielle Arbeitsmigrantinnen
und -migranten ausreichende deutsche Sprachkennt-
nisse nachweisen. Dies wirkt oft als Zuwanderungs-
barriere. Gleichwohl besteht nach ersten Ergebnissen
einer OECD-Online-Umfrage unter knapp 30.000
internationalen Fachkriften eine hohe Bereitschaft

(3 von 5 Teilnehmenden), vorab Deutsch zu lernen.
Weitere waren dazu bereit, wenn das Kursangebot
verbessert, die Kosten fiir Deutschkurse gesenkt oder
mehr Kurse angeboten wiirden.'*®

137 BMBEF, Erlduterungen zum Anerkennungsgesetz des Bundes,
Berlin, Mdrz 2012, S. 25.

138 OECD, Your Way to Germany. Ergebnisse einer Onlinebefra-
gung unter Fachkrdften im Ausland, Paris, Dezember 2022.

Sprachkenntnisse

Auch die Bundesregierung betrachtet den Sprach-
erwerb vor der Einreise als wichtiges Element der Vor-
integration, die insgesamt auf das Leben in Deutsch-
land vorbereiten soll. Die Beauftragte der Bundes-
regierung fiir Migration, Fliichtlinge und Integration
hat im Rahmen der Weiterentwicklung des Natio-
nalen Aktionsplans Integration (NAP-I)**° bei Bund,
Lindern und Zivilgesellschaft eine Abfrage zu An-
geboten zur Vorintegration durchgefiihrt. Danach
gibt es zwar auch fiir Fachkréfte und Bildungsmigran-
tinnen und -migranten aus Drittstaaten zahlreiche
Angebote fiir den Spracherwerb. Diese sind aber
meist auf bestimmte Herkunftslinder begrenzt, und
sie sind weder flachen- noch bedarfsdeckend. Zudem
sei die vielfdltige Akteurslandschaft nicht ausreichend
vernetzt. Notwendig seien zudem die Erprobung
neuer Ansitze in der Vorintegration sowie die Aus-
weitung bestehender Projekte auf weitere Zielgruppen,
Herkunftslinder und -regionen.'*’

Im NAP-I wird darauf hingewiesen, wie wichtig
es ist, die Sprachkurse im Herkunftsland besser mit
den Angeboten im Inland abzustimmen, die Aus-
bildung und Rekrutierung von Deutschlehrkriften
im Ausland voranzutreiben, die Betreuungsinitiative
Deutsche Auslands- und Partnerschulen (BIDS) zur
Vorbereitung auf ein Studium in Deutschland zu un-
terstiitzen und Deutsch als Fremdsprache im 6ffent-
lichen Schulsystem der Herkunftslinder zu starken.
Grundsatzlich soll der Spracherwerb in den Her-
kunftslandern ausgeweitet werden. Hierfiir ist in
der Bundesregierung das AA federfiihrend. Von zen-
traler Bedeutung wére laut NAP-I eine engere Koope-
ration des Bundesamtes fiir Migration und Fliicht-
linge (BAMF) mit dem Goethe-Institut, dem Deutschen
Akademischen Austauschdienst (DAAD) und dem
Pddagogischen Austauschdienst (PAD).

Der zentrale Akteur fiir den Spracherwerb im Aus-
land ist und bleibt auf absehbare Zeit das Goethe-
Institut, das sich seit langem auch fiir die Qualifizie-
rung und Beratung von Fachkriften aus dem EU-
Ausland und Drittstaaten sowie von deren Ehegattin-
nen und Ehegatten engagiert. Das Institut ist in allen
relevanten Zielregionen fiir Fachkrafteinitiativen mit

139 Bundesregierung, »Nationaler Aktionsplan Integration.
Das tun wir fiir Ihre Chancex, Berlin: Presse- und Informa-
tionsamt der Bundesregierung, 2022.

140 Die Beauftragte der Bundesregierung fiir Migration,
Fliichtlinge und Integration, Deutschland kann Integration:
Potenziale fordern, Integration fordern, Zusammenhalt stdrken.

12. Bericht der Beauftragten der Bundesregierung fiir Migration,
Fliichtlinge und Integration, Berlin, Dezember 2019.
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Problemfelder und Handlungsempfehlungen

Sprach- und Beratungsangeboten priasent und bietet
gemeinsam mit 6ffentlichen und privaten Partnerin-
nen und Partnern'*' sprachliche und interkulturelle
Qualifizierung an. Aufgrund der vielen Standorte im
In- und Ausland ist das Goethe-Institut ein Akteur,
der Arbeitskrifte iber den gesamten Einwanderungs-
und Integrationsprozess begleiten kann, von der Qua-
lifizierung im Herkunftsland bis zur Weiterbildung
in Deutschland.

Dafiir ist das Institut derzeit aber finanziell und
personell nicht ausreichend ausgestattet, trotz der fiir
2023 beschlossenen Erhohung der institutionellen
Forderung durch das federfithrende AA um 15,1 Mil-
lionen Euro (auf 239 Millionen Euro).'** Ausbaufihig
sind aullerdem die Vernetzung der digitalen und ana-
logen Angebote sowie die Abstimmung der Auslands-
mit den Inlandsprogrammen. Dariiber hinaus werden
Sprachkurse in den Anwerbeldndern oft nur am
jeweiligen Sitz des Goethe-Instituts offeriert und sind
insgesamt unzureichend; das gilt auch fiir die Koope-
ration mit lokalen Anbietern.

Empfehlung 2

Deutsche Sprachkenntnisse sind fiir die Integration von
Arbeitsmigrantinnen und -migranten in Deutschland von
zentraler Bedeutung. Das gilt fiir Hochqualifizierte und
Fachkrifte, aber auch fiir geringer qualifizierte Arbeits-
krifte. Sprachkenntnisse sind in vielen Berufen eine Vor-
aussetzung fiir Erfolg und beeinflussen zudem die Bei-
tridge, die Migrantinnen und Migranten durch Geldiiber-
weisungen oder Wissenstransfer zur Entwicklung ihrer
Herkunftslander leisten kénnen. Deshalb sollte die
Sprachvermittlung fiir Arbeitsmigrantinnen und -migran-
ten vor und nach der Einreise massiv ausgebaut werden,
auch im Hinblick auf fach- und berufsspezifische Sprach-
kenntnisse. Dies erfordert eine erhebliche Ausweitung
der finanziellen und personellen Kapazititen sowie der
Moglichkeiten digitalen Unterrichts (insbesondere der
Goethe-Institute), auRerdem eine bessere Einbeziehung
privater Sprachkursanbieter.

Um die Anwerbung von Arbeitskrdften anzukurbeln,
miisste diesen bereits vor ihrer Einreise der Erwerb
von Deutschkenntnissen auf der Niveaustufe A2 des
Gemeinsamen Europdischen Referenzrahmens fiir

141 Darunter die GIZ, Pflege-, Wirtschafts-, Arbeitgeber-
und Klinikverbédnde, die ZAV und die IHKs.

142 Goethe Institut, »15,1 Millionen Euro mehr fiir das
Goethe-Institut«, 15.11.2022.
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Sprachen (GER)'*® erméglicht werden. Die Sprach-
kurse miussen berufsvorbereitend ausgelegt sein, in
ausreichender Anzahl, mit angemessener Dauer, zu
vertretbaren Kosten zur Verfiigung stehen und gut
zu erreichen sein. Dies erfordert die Ausbildung zu-
satzlich benotigter Lehrkrédfte und einen zweiteiligen
Zugang: zum einen digital durch den Ausbau ent-
sprechender Unterrichtsmoglichkeiten, zum anderen
durch Sicherung rdumlicher Kapazititen fiir den in
vielen Fillen immer noch unverzichtbaren Prasenz-
unterricht im Herkunftsland.

Visaerteilung

Die meisten Drittstaatsangehorigen brauchen fiir die
Einreise nach Deutschland ein Visum. Dieses erhalten
sie in der Regel, wenn sie eine Arbeitsplatzzusage,
einen Ausbildungs- oder Studienplatz nachweisen
konnen. Die Visumerteilung ist oft langwierig, die
Wartezeiten sind erheblich und differieren je nach
Standort.'* Die Bundesregierung fiihrt selbst aus,
dass fiir die Ausweitung der Personalkapazititen in
Botschaften und Konsulaten mit Blick auf die Visa-
bearbeitung eine umfangreichere Rekrutierung und
Ausbildung von Visaentscheiderinnen und -entschei-
dern, ebenso eine Vergrof3erung bestehender Liegen-
schaften sowie mehr Betriebsmittel fiir die Beschafti-
gung von lokal Beschiftigten benétigt werden, und
versichert, dass sie sich um Verbesserungen bei allen
drei Engpassfaktoren bemiiht."*> Wachsende Bedeus-
tung bei der Visumbeantragung kommt externen
Dienstleistern zu, die gemaR Artikel 43 des EU-Visa-
kodex Dienstleistungen in den Visumverfahren iiber-
nehmen koénnen.'* Sie nehmen nach Auskunft des
AA bereits iber 85 Prozent der Antrige auf kurzfristige
Schengenvisa entgegen, aber nur 34 Prozent der lang-
fristigen nationalen Visa. Letzteres kénnte noch aus-

143 Gemeinsamer Europdischer Referenzrahmen fiir
Sprachen (GER), »Aufgaben des GER«.

144 »Arbeitsmarktzugang auf dem Priifstand. Wie das Ein-
wanderungsgesetz fiir Fachkréfte verbessert werden muss,
in: Deutschlandfunk (online), 13.12.2021.

145 Deutscher Bundestag, Antwort der Bundesregierung auf
die Kleine Anfrage der CDU/CSU. Belastungen des deutschen Arbeits-
markts durch den Fachkrdftemangel, 26.8.2022 (Bundestags-
Drucksache 20/3189), S. 42.

146 »Verordnung (EG) Nr. 810/2009 des Europdischen Par-
laments und des Rates vom 13. Juli 2009 iiber einen Visa-
kodex der Gemeinschaft«, in: Amtsblatt der Europdischen Union,
(15.9.2009), L 243/1, S. 19f.
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geweitet werden, was die Botschaften und Konsulate
entlasten wiirde.

Das fiir die Visaerteilung verantwortliche AA
erhdlt Unterstiitzung vom Bundesverwaltungsamt
(BVA) und vom Bundesamt fiir Auswartige Angelegen-
heiten (BfAA). Das BVA priift Visaantrédge aller Art
und dient als Kommunikations- und Serviceschnitt-
stelle zwischen den deutschen Auslandsvertretungen
und einer Vielzahl inldndischer Stellen; aul3erdem
soll es die Digitalisierung von Verfahren koordinie-
ren. Das 2021 eingerichtete BfAA wiederum ist fiir
die Bearbeitung von Visumantrigen fiir Fachkréfte
im Rahmen des FEG zustdndig und soll damit die
Visastellen im Ausland entlasten. Es bleibt abzuwar-
ten, ob diese neue Verwaltungsstruktur zu einer Be-
schleunigung von Visaverfahren fiir Fachkrifte und
ihre Familienangehorigen beitragen wird — auch
weil die Personalgewinnung fiir die Behoérde eine
Herausforderung darstellt.

Von der Forschung und NGOs wird hédufig kriti-
siert, dass in den Konsulaten eine zuwanderungs-
kritische Haltung herrsche, Visa nur restriktiv erteilt
wiirden'*” und insgesamt eine »Abwehrmentalitiit« zu
beobachten sei.'*® Dieser Vorwurf ist fiir die Arbeits-
kraftegewinnung relevant, weil inzwischen viele
Herkunftslander eine Zusammenarbeit bei der Steue-
rung der Migration davon abhdngig machen, dass
ihre Forderungen nach erleichterter internationaler
Mobilitdt etwa durch gebiihrenfreie Visa oder eine
generelle Visafreiheit fiir ihre Biirgerinnen und Biir-
ger erfiillt werden — wie beispielsweise die Tiirkei.
Sie drangt seit langem auf Visafreiheit mit der EU.

Tatsdchlich wurden im Jahr 2021 laut EU-Kom-
mission in den Botschaften und Konsulaten der EU-
Mitgliedsldnder 2,9 Millionen Antrige auf Schengen-
Visa gestellt, 2,4 Millionen davon positiv beschieden.
In deutschen Dienststellen wurden in diesem Zeit-
raum etwa 350.000 Antrdge auf Schengen-Visa
gestellt, von denen 288.000 bewilligt wurden. Die
Ablehnungsqoute betrug jeweils etwa 17 Prozent.
Allerdings bieten diese Zahlen nur ein unvollstdndi-
ges Bild der Mobilitdtshindernisse, denn sie bertick-
sichtigen lediglich die bearbeiteten Visumantrage.

149

147 DGB Bildungswerk Bund, »DGB Bildungswerk: Erfolg-
reiche Bildungsarbeit mit Standpunkt«.

148
Umdenken bei Arbeitskrifteeinwanderung, in: MiGAZIN
(online), 21.7.2022.

149 Auswairtiges Amt (AA), »Statistik zu erteilten Visax,
19.4.2022.

mAbwehrmentalitit«. Experten fordern grundlegendes

Verwaltungs- und Infrastruktur in Deutschland

Weit grofier ist die Zahl der abgebrochenen Verfah-
ren oder wegen Aussichtslosigkeit gar nicht erst
gestellten Antrdge. Diese werden in den Statistiken
nicht erfasst.'

Die Bundesregierung hat angekiindigt, aufbauend
auf der Rahmenkooperationsvereinbarung zwischen
AA und DIHK weitere Standorte bestimmen zu wol-
len, an denen die AHK Antragstellerinnen und -steller
vor dem Visumverfahren beraten und bei der An-
tragsvorbereitung unterstiitzen kénnen. Auch sei
denkbar, ihnen eine grofRere Rolle im Vermittlungs-
prozess und bei der Beratung deutscher Unternehmen
einzurdaumen. Zudem soll die Bearbeitungszeit von
Visaantragen auf drei Monate verkiirzt werden, auch
durch die Einstellung weiterer Mitarbeitender."’

Empfehlung 3

Die Visavergabe stellt fiir die Anwerbung von Arbeits-
kriaften ein Nadelohr dar. Die Bundesregierung hat in
ihren Eckpunkten die Absicht bekundet, die Visaertei-
lung weiter zu beschleunigen und zu digitalisieren. Die
Bundesregierung sollte dies prioritdr umsetzen und dafiir
Botschaften und Konsulate sowie das BfAA ausreichend
ausstatten. Generell sind die AHK fiir die deutsche Wirt-
schaft wichtige Ansprechpartnerinnen im Ausland und
daher geeignet, potenzielle Beschiftigte mit Arbeitgebe-
rinnen und -gebern zusammenzubringen. Es ware des-
halb ratsam, sie kiinftig noch starker in die Arbeitskrafte-

gewinnung einzuziehen.

Verwaltungs- und Infrastruktur in
Deutschland

Die wiinschenswerte Digitalisierung der Visaerteilung
setzt eine Digitalisierung der Zusammenarbeit mit
den Auslianderbehoérden voraus. Diese arbeiten haufig
noch analog. Beklagt werden zudem immer wieder
die Schwerfilligkeit der Verwaltungsstrukturen und
Liicken in der Personalausstattung. Die Ausldnder-
behorden sind fiir den Vollzug des Aufenthaltsgeset-
zes zustdndig, entscheiden iiber Aufenthalts- und

150 Steffen Angenendt/Karl Steinacker, Die Zukunft der inter-
nationalen Mobilitdt. Warum eine Debatte iiber multilaterale und
digitale Losungen gefiihrt werden muss, die einen Ausschluss des Glo-
balen Stidens von Reisemdglichkeiten verhindern kénnen, Berlin:
Stiftung Wissenschaft und Politik, Februar 2022 (SWP-
Aktuell 10/2022).

151 Bundesregierung, Eckpunkte zur Fachkrdfteeinwanderung
aus Drittstaaten [wie Fn. 62], S. 19ff.
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Problemfelder und Handlungsempfehlungen

Niederlassungserlaubnisse, sind in die Visaerteilung
und damit zusammenhédngende Aufgaben involviert.
Ist die Personaldecke im »Normalbetrieb« schon 16ch-
rig, so hat sich die Lage durch die Fluchtbewegung
aus der Ukraine und die Umsetzung des FEG sowie
des Aufenthaltsgesetzes noch verschérft. In einer
Befragung des Stidwestrundfunks (SWR) vom August
2022 gaben 94 Prozent der befragten Behorden-
leiterinnen und -leiter an, ihre Personalsituation sei
angespannt, sie hidtten zu wenige Bewerberinnen und
Bewerber, Rdume und Planstellen, auf3erdem sei die
Entlohnung der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter un-
zureichend. Das wirke sich negativ auf die Dauer von
Entscheidungsfindungen aus. Derzeit liegt die Be-
arbeitungszeit auslanderrechtlicher Entscheidungen
bei zwischen drei und zwolf Monaten.'™

Empfehlung 4

Bessere Verwaltungsverfahren fiir die Anwerbung von
Arbeitskriften aus Drittstaaten sind nicht umsonst zu
haben. Daher sollten die bendtigten Kapazititen gezielt
gestarkt werden: vordringlich durch die Einrichtung zen-
traler Auslanderbehorden in allen Bundeslindern, eine
Revision und Entschlackung der von den Ausldnder-
behorden und Arbeitsagenturen zu erledigenden Auf-
gaben vor der Visumerteilung und durch die Etablierung
von Clearing-Stellen fiir strittige Entscheidungen. Zur
Unterstiitzung der Digitalisierung und Beschleunigung
der Antragsverfahren sollte iiberlegt werden, wie die
Weiterentwicklung des AZR zu einer digitalen Plattform,
auf die alle am Visumsverfahren beteiligten Behérden
zugreifen konnen, datenschutzkonform gestaltet werden
kann. Auch die staatlichen Beratungs- und Informations-
angebote im Ausland sollten gebiindelt werden.

Tatsachlich sieht das FEG die Einrichtung zentraler
Auslanderbehorden in den Bundesldndern vor (§ 71
AufenthG). Bislang haben aber nur neun Bundes-
ldnder davon Gebrauch gemacht. Daneben gibt es
weiterhin etwa 540 lokale Ausldnderbehoérden, was
eine aufwindige Abstimmung untereinander und mit
anderen Verwaltungsstellen erfordert und teilweise
auch zu Mehrfachpriifungen mit unterschiedlichen
Ergebnissen fiithrt.'> Zudem braucht die ZAV mehr

152 »SWR-Umfrage: Auslinderbehérden beklagen Uber-
lastungy, in: tagesschau.de (online), 25.8.2022.

153
in den Bundesldanderng, in: make-it-in-germany.com (Online-
Portal), 25.8.2022.
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Personal, wenn die kiinftige Arbeitskriaftegewinnung
nicht iberwiegend in den Héinden privater Agenturen
liegen soll. Informationskanile, die einwanderungs-
interessierte Personen typischerweise nutzen — etwa
die Sozialen Medien —, lief3en sich ebenfalls stiarker
in die Offentlichkeitsarbeit einbeziehen.

Zusammenarbeit staatlicher Akteure

Die Arbeitskriafteanwerbung ist eine politische Quer-
schnittsaufgabe, die unter anderem ein geordnetes
Zusammenspiel der relevanten Ministerien erfordert.
Von einem solchen Idealbild ist die deutsche Migra-
tionspolitik trotz der jliingeren Reformen noch weit
entfernt. Bislang gibt es vornehmlich eine anlass-
bezogene Koordinierung wie etwa die Staatssekretirs-
Steuerungsrunde zur Erarbeitung der Eckpunkte fiir
die Fachkradfteeinwanderung aus Drittstaaten.

Empfehlung 5

Die Bundesregierung sollte einen regelmédRigen Austausch
zwischen den fiir Anwerbung und Migrationspolitik rele-
vanten Ministerien (AA, BMAS, BMZ, BMI, BMWK, BMBF)
einrichten, unter Einbeziehung des neu berufenen Son-
derbevollmachtigten fiir Migrationsvereinbarungen. Dies
konnte in Form einer Task Force mit klarer Zustdndigkeit
erfolgen, die regelmdf3ig an Kabinett und Bundestag
berichtet. Ergdnzt werden sollte dieser Whole-of-Govern-
ment-Ansatz durch einen Whole-of-Society-Ansatz unter
Beteiligung der Zivilgesellschaft — einschlieRlich der Dia-
spora, der Privatwirtschaft sowie regionaler und lokaler
Akteure. Auch ein regelmafliger Erfahrungsaustausch der
Anwerbeprojekte untereinander und mit Initiativen zur
Forderung der Internationalisierung der dualen Berufs-
ausbildung (z. B. GOVET) empfiehlt sich.

Notwendig wdre stattdessen, dass sich die relevanten
Ressorts kontinuierlich iber die migrations- und
fluchtbezogenen Ziele der Regierung im Rahmen
eines Gesamtregierungsansatzes abstimmen. Daran
wird sich auch die Arbeit des von der Regierungs-
koalition geplanten »Sonderbevollmichtigten der
Bundesregierung fiir partnerschaftliche Migrations-
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vereinbarungen mit Drittstaaten«'* orientieren
miissen.'”

Erganzt werden sollte dieser Whole-of-Govern-
ment-Ansatz durch einen Whole-of-Society-Ansatz,
indem die Zivilgesellschaft (einschlieRlich der Dia-
spora), die Privatwirtschaft, regionale und lokale

Akteure regelmaRig einbezogen werden.

Entwicklungsorientierung
und -wirkungen

Die Migrationspolitik in Deutschland war in der jin-
geren Vergangenheit stark innen- und sicherheits-
politisch gepragt; der Fokus lag oft auf einer Redu-
zierung unerwiinschter Zuwanderung und besserer
und schnellerer Integration der Zugewanderten. Im
Vergleich dazu waren arbeitsmarkt-, aul3en- und ent-
wicklungspolitische Gesichtspunkte hdufig von nach-
geordneter Bedeutung.

Dies soll sich nach dem Willen der amtierenden
Bundesregierung dndern: Die Regierungsparteien
haben bereits in ihrem Koalitionsvertrag vom Novem-
ber 2021 einen »Neuanfang« in der Migrations- und
Integrationspolitik vereinbart, »der einem modernen
Einwanderungsland« gerecht werden soll."*® Kiinftig
soll es um praxistaugliche und partnerschaftliche
Vereinbarungen mit wichtigen Herkunftslandern
gehen und, wie in den Eckpunkten der Bundesregie-
rung erganzt, darum, eine Abwerbung von Arbeits-
kraften aus Partnerlandern der Entwicklungszusam-
menarbeit zu vermeiden, die deren Entwicklung
hemmt."’

Einen in dieser Hinsicht vielversprechenden neuen
Ansatz stellen die aktuellen Pline des BMZ zur Ein-
richtung von »Zentren fiir Migration und Entwick-
lung« dar. Diese sollen zum Teil an die Erfahrungen
mit den bestehenden »Beratungszentren fiir Jobs,
Migration und Reintegration« ankniipfen, die das
BMZ unter der Vorgdngerregierung im Rahmen des

154 Bundesregierung, Fachkrdftestrategie der Bundesregierung
[wie Fn. 61], S. 36.

155 Steffen Angenendt, Warum Deutschland einen Sonder-
bevollmdchtigten fiir Migration braucht, Berlin: Stiftung Wissen-
schaft und Politik, 4.5.2022 (SWP Kurz gesagt).

156 SPD/Biindnis 90/Die Griinen/FDP, Mehr Fortschritt wagen
[wie Fn. 11].

157 Bundesregierung, Eckpunkte zur Fachkrdfteeinwanderung
aus Drittstaaten [wie Fn. 62], S. 10.

Entwicklungsorientierung und -wirkungen

Programms »Perspektive Heimat« eingerichtet hatte.'®
Die Ausrichtung wird aber grundsitzlich neu gedacht:
Die Zentren sollen an die Verwaltungsstrukturen der
Partnerldnder angedockt werden, etwa an die dorti-
gen Arbeits- oder Migrationsministerien, um eine
spitere Ubernahme in die Strukturen des Partner-
landes zu ermoglichen. Geplant sind die Einbindung
von Privatwirtschaft und lokalen NGOs, die finan-
zielle Beteiligung auch anderer Geberldnder sowie die
Vernetzung von Organisationen, die vor Ort in

der Sprachvermittlung und Berufsqualifizierung aktiv
sind und in besonderer Weise Frauen fordern.

Das Aufgabenspektrum ist vielfdltig: Beratung
von Menschen mit Migrationswunsch, die legal in
Deutschland oder in anderen Landern arbeiten
wollen, sowie von Riickkehrenden, die Hilfe bei der
Reintegration in ihrem Herkunftsland bendétigen;
Vermittlung von Migrantinnen und Migranten, die
bereits einen Arbeitsvertrag oder ein Arbeitsvisum fiir
Deutschland haben, in passende Sprach- und Orien-
tierungskurse sowie von Migrationsinteressierten
in Berufsbildungs- und Qualifizierungsprogramme;
Beschiftigungsforderung im Partnerland und Gewdih-
rung von Hilfen fiir Riickkehrende bei einer even-
tuellen Existenzgriindung; psychosoziale Unter-
stiitzung vulnerabler Gruppen; Unterstiitzung des
Partnerlandes beim Ausbau administrativer Kapa-
zititen, etwa der zustindigen Arbeitsagenturen.
Generell sollen die MalRnahmen auch der lokalen
Ebene und der Zivilgesellschaft im Partnerland
zugute kommen.

In der weiteren Diskussion iiber diesen Ansatz
werden vor allem zwei Fragen zu kldren sein: in-
wieweit die Zentren auch Aufgaben bei der Gewin-
nung von Arbeitskriften wahrnehmen kénnen, ohne
in Widerspruch zum entwicklungspolitischen Mandat
des BMZ zu geraten, und mit welchen Akteuren —
NGOs, Diasporaorganisationen, Unternehmen etc. —
eine Zusammenarbeit angebracht ist. Die Antworten
werden dariiber entscheiden, ob der neue Ansatz
tatsdchlich eine Alternative zu den bisherigen Riick-
kehr- und Reintegrationsberatungsstellen darstellen
kann.

158 Derzeit gibt es Riickkehr- und Reintegrationsberatungs-
stellen in zwolf Partnerlindern der deutschen Entwicklungs-
zusammenarbeit: Agypten, Albanien, Gambia, Ghana, dem
Irak, dem Kosovo, in Marokko, Nigeria, Pakistan, Senegal,
Serbien und Tunesien. Die Zentren sind bislang in bis zu
zehn Partnerldndern geplant, eine Vorschlagsliste wird im
Zuge der GIZ-Priifmission erstellt.
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Empfehlung 6

Dem BMZ kommt bei der Fachkréftegewinnung die wich-
tige Aufgabe zu, auf die Entwicklungswirkungen fiir das
Herkunftsland zu achten. Das BMZ sollte seine Erfahrun-
gen aus der Zusammenarbeit mit den Partnerlandern
systematisch in die Ressortabstimmung einbringen und
dafiir sorgen, dass die vorgeschlagenen neuen »Zentren
fiir Migration und Entwicklung« organisatorisch und
finanziell so ausgestattet und politisch in einem MaRe
unterstiitzt werden, dass sie die ressortiibergreifende Zu-
sammenarbeit in der Arbeitskraftegewinnung vor Ort
praktisch unterstiitzen kénnen. Das gilt vor allem fiir
die Einbeziehung von GIZ und BA. Die von AA und BMZ
angekiindigte feministische AufSen- und Entwicklungs-
politik legt es auRerdem nahe, die Beratungs- und Infor-
mationsangebote auch an Gruppen zu richten, die im
Migrationsprozess besonders vulnerabel sind, etwa
Frauen und Kinder sowie Minderheiten wie LGBTIQ+-
Personen und Menschen mit Behinderungen.

Auswahl von Partnerlindern und
Vermittlungsabsprachen

Die Auswahl von Partnerldndern hat fiir die Arbeits-
migrationspolitik zentrale Bedeutung. Sie ist dem-
entsprechend strittig. So hat sich die BA fiir das
Thema engagiert, indem sie eine Bedarfsanalyse fiir
die Auslandsrekrutierung und eine Potenzialanalyse
zur Identifikation geeigneter Partnerldnder erstellt
hat. Im Rahmen dieses Prozesses wurden bislang
zwolf »potenzialtrachtige Partnerlander« identifi-
ziert.'” Die BA erwartet, dass sich aus den prak-
tischen Erfahrungen mit neuen Rekrutierungsprojek-
ten zusitzliche Erkenntnisse fiir die Gestaltung von
Vermittlungsabsprachen und andere Formen der

159 Die Potenzialanalyse der BA bewertet avisierte Partner-
ldnder hinsichtlich ihrer Arbeitsmarktsituation, Koopera-
tionsbereitschaft und berufsspezifischen Moglichkeiten.
Auch werden das Migrationspotenzial fiir beschaftigungs-
bezogene Zuwanderung (Arbeitslosenquote und demo-
grafische Entwicklung) und die »Affinitit zu Deutschland«
(z. B. Deutschlernende und bereits in Deutschland lebende
Migrantinnen und Migranten) beriicksichtigt. Auf dieser
Grundlage wurden bislang folgende Linder ausgewdhlt:
Agypten, Brasilien, Bosnien-Herzegowina, Indien, Indone-
sien, Jordanien, Kolumbien, Marokko, Mexiko, Philippinen,
Tunesien und Vietnam; vgl. BA, 2021. Geschdftsbericht der
Bundesagentur fiir Arbeit, Nirnberg, April 2022.
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bilateralen Zusammenarbeit bei der Arbeitskrafte-
anwerbung ergeben.'®

Solche Potenzialanalysen konnen politisch heikel
sein und bilateral Spannungen verursachen. Die BA-
Analysen werden daher nur fiir interne Planungs-
zwecke der Bundesregierung verwendet. Nach An-
sicht des BMAS sind sie aber hilfreich bei der Ent-
scheidung, auf welche Linder man zugehen sollte,
um ihnen begriindete Kooperationsangebote zu
machen. Das Ministerium weist auch immer wieder
darauf hin, dass dadurch andere Drittstaaten nicht
von der migrationspolitischen Zusammenarbeit aus-
geschlossen wiirden. Es gelte weiterhin die rechtliche
Grundlage, dass Fachkrifte aus Drittstaaten — ganz
gleich, aus welchem — kommen diirfen, sofern sie
iiber eine anerkannte Qualifikation und nachgewie-
sene Sprachkenntnisse verfiigen. Aus entwicklungs-
politischen Kreisen wird an der bisherigen Potenzial-
analyse vor allem kritisiert, dass aufRen- und entwick-
lungspolitische Akteure nicht hinreichend ein-
bezogen wiirden.

Die Auswahl der Partnerldnder wirft zudem eine
grundsidtzliche Frage auf: Bilaterale Partnerschaften
erfordern per Definition ldnderspezifische Ansétze.
Die rechtliche Fundierung der deutschen Arbeits-
migrationspolitik ist jedoch universell und auf eine
meritokratische Auswahl ausgerichtet, bei der die
Zuwanderungsmoglichkeiten primér von den indi-
viduellen Qualifikationen der Bewerberinnen und
Bewerber abhingig sind, nicht von deren Herkunft.
Bis zu einem gewissen Grad hat sich dies durch die
Westbalkan-Verordnung gedandert. Wenn es mehr
Linderpartikularismus geben sollte, konnte hier ein
Spannungsverhiltnis entstehen.''

Ein weiteres Problem der bisherigen Bestimmung
der Partnerlander bestand darin, dass kritische Stim-
men etwa von Gewerkschaften und NGOs sowie die
Positionen der potenziellen Partnerlinder nicht syste-
matisch beriicksichtigt wurden. Eine Auseinander-
setzung mit solchen Positionen wiirde der Bundes-
regierung aber bei der Formulierung von Grundsat-
zen fiir eine gut begriindete Anwerbepolitik helfen.

160 Ebd., S. 83: Vermittlungsabsprachen bestehen mit
Indien und Indonesien (jeweils Pflegefachkréfte), Mexiko
(Pflegefachkréfte, Kochinnen und Kéche), Kolumbien (Elek-
troberufe, Girtnerinnen und Girtner) und Moldau (Saison-
arbeitskrifte in der Landwirtschaft), Rahmenkooperations-
vereinbarungen zur Ausweitung der Zusammenarbeit bei
der Erwerbsmigration gibt es mit Jordanien und Mexiko.
161 Gesprdch mit Jan Schneider, SVR.
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In der Vergangenheit gab es zudem haufig Ein-
winde gegen eine Anwerbung in afrikanischen Staa-
ten, unter Hinweis auf die besonderen Folgen der
Anwerbung von Gesundheitsfachkréften fiir ohnehin
schwach ausgebaute Gesundheitssysteme und auf
Verstofie gegen Grundsitze der ILO, wie sie etwa in
'°2 niedergelegt wur-
den. Weniger vehement wurden solche Einwande
allerdings gegen eine Anwerbung aus asiatischen
Lindern vorgebracht; oft hieR es, Linder wie die
Philippinen (bereits Export-Hub von Pflegekriften),
Indonesien (erste Vermittlungsabsprache des BA im
Rahmen des FEG) und Indien (im Dezember 2021 Ver-
mittlungsabsprache mit der staatlichen Partneragen-
tur Norka Roots fiir den indischen Bundesstaat Kerala)
hitten nicht nur einen Uberschuss von Arbeits-
kréften, sondern auch geeignete Verwaltungsstruk-
turen, um eine Zusammenarbeit zu gewdhrleisten.
Ahnliche Argumente sind von Rekrutierungsagentu-
ren zu horen: GroRe Unternehmen, die aktiv um
Arbeitskrifte aus Drittstaaten werben, bevorzugten
asiatische Staaten — auch aus praktischen Griinden,
weil sie dort oft Niederlassungen haben, die sie bei
der Arbeitskrifterekrutierung unterstiitzen. Am aftri-
kanischen Kontinent hingegen hitten die Unter-
nehmen ein deutlich geringeres Interesse. In grofRe-
rem Umfang wiirde allenfalls noch in Siidafrika,
Nigeria und in nordafrikanischen Lindern wie Agyp-
ten rekrutiert.

In die Auswahl von Partnerlidndern sollten alle
relevanten Interessengruppen — Arbeitgeberverbidnde,
Forschungseinrichtungen und Ausbildungszentren
vor Ort, IHKs und AHKs, Zertifizierungsstellen und
Botschaften — einbezogen werden. Dies stellt den
Schliissel zu fairer Migration dar. Als Vorbild kénnte
das »Joint Monitoring Committee« fiir die Umsetzung
des Triple-Win-Projektes der GIZ dienen, an dem
Gewerkschaften, ZAV, Botschaften, GIZ und die ein-
schldgigen Ministerien der Partnerregierungen
beteiligt sind.

Auch beim Thema Vermittlungsabsprachen zeigen
sich die Interessenunterschiede und Zielkonflikte von
Arbeitsmarktpolitik und Entwicklungszusammen-
arbeit. Aus dem BMAS wird darauf hingewiesen, dass
die Vermittlungsabsprachen zwischen der BA und
den Arbeitsministerien in den Partnerstaaten ent-
wicklungspolitisch flankiert werden sollten. Dabei
stelle sich aber die Frage der konkreten Umsetzung,

der »Fair Recruitment Initiative«

162
ment Initiative«, Genf 2022.

International Labour Organization (ILO), »Fair Recruit-

Ubergang von Pilotprojekten zu langfristigen AnwerbemaRnahmen

und die BA sei eben keine Entwicklungsorganisation.
Aus entwicklungspolitischer Sicht hingegen wird
betont, dass entwicklungspolitische Akteure starker
in die Vermittlungsabsprachen integriert werden
miissten. Nur dann lief3e sich auch das im BMZ vor-
handene Linderwissen hinreichend einbringen und
sicherstellen, dass die Gestaltung der Partnerschaft
beiden Seiten niitzt. Insgesamt wiirden entwicklungs-
politische Aspekte nicht so stark berticksichtigt, wie
dies moglich und geboten wire.

Bei der Linderauswahl wiirde eine stirkere Kon-
zentration auf afrikanische Staaten Deutschland eine
Chance bieten, seine Vorreiterrolle bei partnerschaft-
lichen und entwicklungsorientierten Ansitzen in
der Arbeits- und Ausbildungsmigration weiter aus-
zubauen und auch auf EU-Ebene fiir ein solches Vor-
gehen zu werben.'®® In die Gestaltung der geplanten
Zentren fiir Migration und Entwicklung sollten diese
Ansitze ebenfalls einflief3en.

Empfehlung 7

Die Bundesregierung sollte bei der Auswahl von Partner-
ldndern stdrker als bisher entwicklungs- und migrations-
auRenpolitische Kriterien berticksichtigen und dabei auch
Lander in den Blick nehmen, die bislang weniger im Fokus
internationaler Anwerbung stehen, wie zum Beispiel
afrikanische Lander. Grundsétzlich sollten Vermittlungs-
absprachen in langfristige und umfassende Migrations-
partnerschaften miinden, die auch eine kontingentierte
und qualifikationsunabhdngige Einreise zur Beschafti-
gung ermoglicht. Fir solche Migrationspartnerschaften
sollte die im BMZ und in der GIZ vorhandene Expertise
starker genutzt werden.

Ubergang von Pilotprojekten zu
langfristigen Anwerbemaf3nahmen

Eine gesamtwirtschaftliche und arbeitsmarkt-
politische Bewertung der Pilotprojekte deutscher
Anwerbepolitik ist kaum moglich, da die Fallzahlen
nach wie vor gering sind. Es gibt zwar vielversprechen-
de Pilotprojekte, doch groRer angelegte Programme
entstehen daraus meist nicht. Eine Ausnahme ist das
seit 2013 bestehende Triple-Win-Programm der GIZ.
Die meisten anderen Qualifikations- und Mobilitdts-
partnerschaften sind nicht iiber den Status von Pilot-

163 Azahaf, Wie transnationale Ausbildungspartnerschaften in

Deutschland vorangebracht werden kénnen [wie Fn. 112], S. 8.
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projekten hinausgekommen.'** Ein Grund liegt darin,

dass die Programme — besonders in der Anfangs-

phase — meist voraussetzungsreich, teuer und schwer

umsetzbar sind. Gleichwohl gibe es Projekte, die sich
fiir eine Skalierung eignen wiirden, etwa die oben
beschriebenen Projekte PAM und THAMM.

Die Skalierung hapert auch daran, dass es noch
keinen nachhaltigen Finanzierungsmechanismus

fiir transnationale Qualifikations- und Mobilitdts-

partnerschaften und die entsprechenden Anwerbe-

programme gibt. Vor allem ist ungeklirt, wie die Pri-
vatwirtschaft die Kosten iibernehmen kénnte. Auch
wenn der Einsatz von Mitteln der Entwicklungs-
zusammenarbeit fiir den Anschub von Pilotprojekten
notwendig und sinnvoll ist, wire eine dauerhafte

(Ko-)Finanzierung aus 6ffentlichen Mitteln entwick-

lungspolitisch nicht begriindbar — schlieRlich geht

es bei der Arbeitskriafteanwerbung nicht nur um die

Sicherung des nationalen Arbeitskrdftevolumens als

Fundament von wirtschaftlicher Leistungsfahigkeit

und Wohlstand, sondern auch um das betriebswirt-

schaftliche Interesse von Unternehmen.'®® Letzt-

lich ist hier wieder ein Zielkonflikt zwischen Arbeits-

marktpolitik und Entwicklungszusammenarbeit

zu erkennen — deutlich wird aber auch, dass Pilot-

projekte helfen konnen, positive Standards fiir die

Anwerbung aus Drittstaaten zu etablieren.

Ein Ausweg aus diesem Zielkonflikt kann in einer
frithzeitigen Beteiligung von Arbeitgeberinnen

und -gebern an staatlichen Projekten bestehen, bei-

spielsweise tiber Private Public Partnerships. Eine

weitere Finanzierungsmoglichkeit wére eine privat-
wirtschaftliche Férderung von Vermittlungsakteuren.

Die von mehreren Unternehmen gegriindete Initia-

tive »Labor Migration Partnerships« schldgt dafiir

drei Modelle vor:

1) Philanthropische Einrichtungen bieten Vermitt-
lungsakteuren eine Vorfinanzierung zu glinstigen
Zinssdtzen, wenn diese bestimmte Qualitits-
standards erfiillen.

2) GroRere Arbeitgeberinnen und -geber bieten Ver-
mittlungsakteuren eine giinstige Vorfinanzierung
fiir die faire Rekrutierung benotigter Arbeitskrafte.

3) Kapitalgeber investieren in Vermittlungsakteure,
die sich bereits fiir faire Anwerbung engagieren

164 Sauer/Volarevié, Transnationale Qualifizierungs- und Mobili-

tatspartnerschaften ((QMP) [wie Fn. 112], S. 9.

165 Helen Dempster u.a., Financing Legal Labor Migration
Pathways. From Pilot to Scale, Washington, D.C.: CGD, Juni 2022
(Policy Paper 261/2022).
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und dadurch ihre Rekrutierungsbemithungen

intensivieren und skalieren kénnen.'®

Empfehlung 8

Inzwischen gibt es viele Erfahrungen aus Pilotprojekten
zur Arbeitskriaftegewinnung. Angesichts des wachsenden
Arbeitskraftebedarfs wire es geboten, diese Erkenntnisse
umgehend fiir grof3ere Projekte zur Fachkriftegewinnung
zu nutzen. Die auch im Eckpunktepapier zur Fachkréfte-
einwanderung empfohlene Skalierung der bestehenden
Projekte sollte prioritdr verfolgt und neben der Evaluie-
rung der einschldgigen Programme und Projekte mit Ana-
lysen zu den wirtschaftlichen, arbeitsmarktrechtlichen
und entwicklungspolitischen Folgen in den Herkunfts-
landern sowie den Erlebnissen der Migrantinnen und
Migranten selbst unterfiittert werden. Eine Skalierung
insbesondere der GIZ-Projekte PAM und THAMM bietet
sich an. Grundsitzlich ist vor allem die Férderung trans-
nationaler Partnerschaften zur Arbeitskriafteentwicklung
und -sicherung empfehlenswert. Zudem waére es ratsam,
die Arbeitgeberinnen und Arbeitgeber frithzeitig im Rah-
men von Mischfinanzierungsansitzen (z. B. Public Private
Partnerships) einzubeziehen.

Mafinahmen gegen unfaire Anwerbe-
praktiken

Ein besonderes Problemfeld stellt der grof3e Bereich
nichtstaatlicher Anwerbung dar, dessen entwicklungs-
politische Wirkungen sich nur schwer beeinflussen
und bewerten lassen. Dies liegt auch daran, dass sich
die Forschung bisher vornehmlich auf staatliche Ak-
teure konzentriert und der Rolle nichtstaatlicher
Akteure weniger Aufmerksamkeit gewidmet hat.
Gleichwohl lassen sich aus den fiir diese Studie
gefithrten Hintergrundgesprichen einige Erkennt-
nisse iiber das Verhdltnis von staatlicher und privat-
wirtschaftlicher Anwerbung und iiber mégliche MaR-
nahmen gegen unfaire Praktiken ableiten:
m In der Forschung wird auf mogliche Probleme
der Aufnahmeldander hingewiesen: Insbesondere
kleine und mittlere Unternehmen in Deutschland,
die vor allem den heimischen Markt bedienen und
nicht diber internationale Netzwerke verfiigen,
hitten oft weder eine ausreichende Personalinfra-

166 Labor Mobility Partnerships, »We Need Better Solutions
to the Capital Constraints Faced by Responsible Recruitment
Agencies«, 6.4.2022.
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struktur noch geniigend Wissen iiber Drittstaaten,
um dort aktiv zu rekrutieren oder potenzielle
Migrationsinteressierte zu identifizieren.'®’”

Die Anwerbung iiber staatliche Anwerbestrukturen
ist meist teuer, weil bestimmte Standards eingehal-
ten werden miissen.'®® Das ist wichtig, weil den Be-
werberinnen und Bewerbern eigene Kosten weitest-
gehend erspart werden sollen. Vor diesem Hinter-
grund ist die Beauftragung privater Vermittlungs-
akteure aus betriebswirtschaftlicher Sicht oft giin-
stiger, da die Unternehmen dann nicht nach dem
Prinzip »the employer pays« verfahren miissen.
Aus Gewerkschaftskreisen wird beispielsweise

mit Bezug auf die deutsche Anwerbung von Pflege-
kréften in den Philippinen argumentiert, man
hétte mehr Fachkréfte rekrutieren kénnen, wenn
man nicht mit der Privatwirtschaft konkurriert
hitte. Die Philippinen héitten das vereinbarte Kon-
tingent an Pflegekriften nicht eingehalten, wah-
rend die Zahl der nichtstaatlich angeworbenen
Arbeitskrifte gestiegen sei. Daraus wird die Forde-
rung abgeleitet, dass bilaterale Abkommen und
Vermittlungsabsprachen die Grundlage fiir die
Arbeitskrafterekrutierung darstellen und Koopera-
tionen mit privaten Vermittlungsagenturen nur
im Einzelfall erlaubt sein sollten, und zwar unter
Einhaltung eines Giitesiegels.'®

NGOs und Gewerkschaften beklagen Ausbeutung
im nichtstaatlichen Rekrutierungssektor — das
gelte insbesondere im grofRen Graumarkt der am-
bulanten Pflege, der im Vergleich zu Kranken-
hiusern sowie Alten- und Pflegeheimen uniiber-
sichtlich und schwer zu regeln sei. Die Arbeits-
bedingungen seien zum Teil miserabel, die Bezah-
lung schlecht, die Pflegekrifte seien Ubergriffen

167 Hanne Beirens u.a., Legale Wege nach Europa. Arbeits- und
Ausbildungsmoglichkeiten fiir Personen ohne Schutzperspektive, Ber-
lin: SVR, Oktober 2019 (Studie des SVR-Forschungsbereichs
2019-2), S. 53; ICMPD, Labour Mobility Scheme Guide. Key Steps to
Consider When Setting Up Mobility Schemes, Briissel 2021, S. 18.
168 Vgl. etwa die IOM-Grundsitze fiir ihre IRIS-Initiative:
1) Sensibilisierung und Kapazititsaufbau, 2) Mitsprache-
recht und Empowerment von Migrantinnen und Migranten,
3) Regulierung der internationalen Anwerbung, 4) freiwillige
Zertifizierung privater Personalvermittlungsagenturen und
5) Partnerschaft und Dialog mit Interessengruppen; vgl. IOM,
»IRIS Ethical Recruitmentg, 2023.

169 Hierfiir setzt sich auch das vom BMAS unterstiitzte
Beratungsnetzwerk »Faire Mobilitdt« des Deutschen Gewerk-
schaftsbundes fiir Beschiftigte aus Mittel- und Osteuropa
ein, vgl. Deutscher Gewerkschaftsbund, »Faire Mobilitdt.

Internationale Standards fiir faire Anwerbung

und Willkir von Arbeitgeberinnen und Arbeit-

gebern hdufig schutzlos ausgeliefert. Recherchen

zeigen, dass viele Pflegekrifte aus der EU-Binnen-
migration in Abhdngigkeitsverhdltnissen leben, die

Vermittlungsgebiihren oft sittenwidrig hoch sind

und die Pflegekrifte hohe Riickzahlungsverpflich-

tungen im Falle nicht bestandener Priifungen etc.
eingehen miissen. Insgesamt treffe Ausbeutung vor
allem geringer qualifizierte Arbeitskrifte.'”

Die Forschung hilt hier als Gegenmalfdnahme ge-
mischte Regulierungsmodelle fiir erfolgversprechend,
also eine aus staatlichen Mafdnahmen, Marktanreizen
und Partizipation von Gewerkschaften und Zivil-
gesellschaft kombinierte Steuerung.'”' Dadurch lie-
Ren sich Unternehmen auch noch starker als bisher
dazu bewegen, sich fiir bessere und geschlechter-
gerechte Arbeitsbedingungen einzusetzen — zumal
wenn zusdtzliche und gezielte Unterstiitzungs-
mafRnahmen fiir die Arbeitsmarktbeteiligung und
Zuwanderung weiblicher Arbeitskrafte hinzukdmen,
etwa hinsichtlich der Vereinbarkeit von Familie und
Beruf (z. B. Kinderbetreuung) sowie Sprach- und
Weiterbildung.

Empfehlung 9

Insbesondere bei der nichtstaatlichen Anwerbung
kommt es immer wieder zur Vermittlung in ausbeute-
rische Beschiftigungsverhdltnisse. Die Bundesregierung
muss weiterhin dagegen vorgehen, die Entwicklung
nationaler Giitesiegel fiir die Fachkriftegewinnung unter-
stiitzen und die Einbeziehung von Unternehmen, Gewerk-
schaften und Zivilgesellschaft in die Entwicklung staat-
licher Anwerbeprogramme ausbauen.

Internationale Standards fiir
faire Anwerbung

In den Foren der globalen migrationspolitischen Pro-
zesse wird seit langem {iber faire Anwerbung disku-
tiert. Dabei wird immer wieder die Verbesserung der
internationalen Kooperation gefordert, um zu ver-
hindern, dass Arbeitsmigrantinnen und -migranten
Vermittlungsgebiithren aufgebiirdet werden, die in

170 Olaya Argilieso/Frederik Richter, »Ein ausbeuterisches
Geschift: Wie dubiose Vermittler ausldndische Pflegekrifte
zur Ware machenc, in: Correctiv (online), 25.11.2020.

171 Andrees, Regulating the Business of Labour Migration Inter-
mediaries [wie Fn. 96], S. 237ff.
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Problemfelder und Handlungsempfehlungen

langfristige Verschuldung und problematische Ab-
hingigkeitsverhiltnisse miinden kénnen.'”
Globalen Pakt fiir Migration der Vereinten Nationen
wurde das Anliegen im Jahr 2018 als Ziel 6 unter

der Uberschrift »Férderung einer fairen und ethisch
vertretbaren Rekrutierung von Arbeitskriften und
Gewadhrleistung der Bedingungen fiir eine menschen-
wiirdige Arbeit« aufgenommen.'”

Erste Ansétze fiir freiwillige Verhaltenskodizes zur
fairen Anwerbung gehen auf das Global Forum on
Migration and Development (GFMD) zuriick. Auf dem
High Level Dialogue zu Migration und Entwicklung
der Vereinten Nationen im Jahr 2013 wurde verein-
bart, globale Standards fiir die Anwerbungspraktiken
von Arbeitsmigrantinnen und -migranten zu ent-
wickeln, was zu unterschiedlichen — teilweise kon-
kurrierenden — Initiativen der Internationalen
Arbeitsorganisation (ILO) und der Internationalen
Organisation fiir Migration (IOM) gefiihrt hat.'” Die
ILO startete 2014 eine Initiative fiir faire Rekrutierung
(ILO-FAIR) und formulierte 2016 die (unverbindlichen)
»Allgemeinen Grundsitzen und operativen Leitlinien
fiir faire Rekrutierung« im Rahmen von Verhand-
lungen zwischen Regierungen, Gewerkschaften und
Arbeitgeberinnen und -gebern. Die IOM wiederum
erarbeitete im Jahr 2014 gemeinsam mit der Inter-
national Organisation of Employers (IOE) Grundsitze
zur ethischen Rekrutierung und rief das International
Recruitment Integrity System (IRIS) ins Leben. Dabei
handelt es sich um Standards, fiir deren Einhaltung
sich private Vermittlungsakteure seit 2018 zertifizie-
ren lassen konnen. Im Rahmen der weltweit ersten
internationalen Konferenz zu diesem Thema stellte
die IOM zudem einen eigenen Leitfaden fiir faire
Anwerbung vor, die sogenannten Montreal-Empfeh-
lungen, die auf eine bessere Uberwachung der pri-
vaten Anwerbungsindustrie zielen.'”’

In den

172 Steffen Angenendt/Anne Koch, »Global Migration Gover-
nance« im Zeitalter gemischter Wanderungen. Folgerungen fiir eine
entwicklungsorientierte Migrationspolitik, Berlin: Stiftung Wissen-
schaft und Politik, April 2017 (SWP-Studie 8/2017), S. 11.
173 Vereinte Nationen, Globaler Pakt fiir eine sichere, geord-
nete und reguldre Migration, AICONF.231/3, Marrakesch,
11./12.12.2018, S. 12f.

174
erning Labour Migration: The Uneasy Relationship between
the ILO and IOM in the Promotion of Decent Work for
Migrants, in: Global Public Policy and Governance, 1 (2021),
S.256—278.

175 IOM, The Montreal Recommendations on Recruitment: A Road
Map towards Better Regulation, Genf 2020.

Nicola Piper/Laura Foley, »Global Partnerships in Gov-
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Auch die Weltgesundheitsorganisation (WHO)
hat sich des Themas angenommen und einen Verhal-
tenskodex zur Anwerbung internationaler Gesund-
heitsfachkrifte erstellt.'”® Die Mitgliedstaaten sind
aufgerufen, den Aufbau geeigneter regulatorischer
Rahmenbedingungen, den Zugang zu Qualifizie-
rungsmalfinahmen und den Technologie- und Wis-
senstransfer im Hinblick auf die Migration von
Gesundheitsfachkriften zu unterstiitzen.'”

Empfehlung 10

In der deutschen Reformdiskussion wird die Notwendig-
keit internationaler Zusammenarbeit fiir faire Anwer-
bung und Einddmmung unfairer Praktiken meist aus-
geblendet. Umso wichtiger ist es, diese Dimension im
Ubergang von Pilotprojekten zu langfristigen Anwerbe-
mafRnahmen zu betonen. Die Bundesregierung sollte ihre
Erfahrungen mit dem Giitesiegel »Faire Anwerbung
Pflege Deutschlandg, das sich an IRIS-Standards orientiert,
als einen Beitrag zur Umsetzung von Ziel 6 des Globalen
Pakts fiir Migration hervorheben und dariiber hinaus die
Herausforderung »globaler Sorgeketten« im Hinblick auf
die Migration von Pflegekréften in den einschldgigen
Foren und Prozessen thematisieren.

176 Steffen Angenendt u.a., Der WHO-Verhaltenskodex. Eine
gute Grundlage fiir die Rekrutierung von Gesundheitsfachkrdften?,
Berlin: Stiftung Wissenschaft und Politik, April 2014 (SWP-
Aktuell 25/2014).

177 World Health Organization (WHO), The WHO Global
Code of Practice on the International Recruitment of Health Personnel,
Genf, Mai 2010 (WHA63.16).
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