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Deutschland braucht ein Einwanderungsgesetz

In aller Kuirze

W Mittelfristig braucht Deutschland sehr viel mehr Zuwanderung aus Drittstaaten, um dem
Riickgang der Zuwanderung aus der EU und damit dem Riickgang des Erwerbsperso-
nenpotenzials entgegenzuwirken.

®  Nur ein Zehntel der Zuwanderer aus Drittstaaten nutzt die bestehenden gesetzlichen
Regelungen fiir die Zuwanderung zu Erwerbszwecken, nur 1 Prozent die Regelungen fiir
Hochqualifizierte (,Blaue Karte EU").

B Einwanderer, die nicht die erwerbsbezogenen Zugangskanale nutzen, sind sehr viel
seltener erwerbstatig, verdienen weniger und sind haufiger arbeitslos als Migranten, die
zu Erwerbszwecken einreisen.

®  Notwendig ist eine stérkere Offnung des Arbeitsmarktes fiir die Zuwanderung von Er-
werbstatigen aus Drittstaaten, insbesondere von Hochschulabsolventen und Personen
mit berufsqualifizierenden Abschliissen.

® Die Offnung des Arbeitsmarktes fiir die erwerbsbezogene Zuwanderung kann gleicher-
mafen durch eine Weiterentwicklung des bestehenden Rechts und durch ein Punktesys-
tem erreicht werden. Es kommt auf die Kriterien und ihre Umsetzung an.

B Fiir Personen mit Hochschulabschliissen und berufsqualifizierenden Bildungsabschliis-
sen kann auf eine Vorrangpriifung und Engpassindikatoren verzichtet werden, sofern ein
Arbeitsvertrag vorgelegt wird, der ein tarifliches Mindesteinkommen garantiert. Bei Per-
sonen ohne berufsqualifizierende Bildungsabschliisse sind eine Bedarfsprifung und Ab-
schétzung der Risiken fiir den Sozialstaat weiterhin erforderlich.
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1 Ausgangslage

1.1 Steigender Bedarf an Zuwanderung aus Drittstaaten

B Riickgang der Zuwanderung aus der EU zu erwarten. Mit der wirtschaftlichen Erho-
lung von der Finanz- und Wirtschaftskrise wird die Zuwanderung aus den Krisenstaaten
und den neuen EU-Mitgliedsstaaten sinken. Mittelfristig ist damit zu rechnen, dass der
Anteil der EU an der Zuwanderung in Deutschland von gegenwartig zwei Dritteln wieder
auf den historischen Durchschnittswert von einem Drittel sinkt."

B Erwerbspersonenpotenzial kann nur durch Zuwanderung aus Drittstaaten stabili-
siert werden. Zuwanderung kann den demographischen Wandel zwar nicht aufhalten,
aber deutlich abmildern. Im Jahr 2015 wiirde bei einem Wanderungssaldo von Null das
Erwerbspersonenpotenzial (EPP) um 170.000 Personen, zum Ende des Jahrzehnts um
340.000 Personen sinken. Bis zum Jahr 2050 wirde bei einem Wanderungssaldo von
Null das EPP um ein Dirittel zurlickgehen. Um es auf dem gegenwartigen Niveau zu sta-
bilisieren wére eine Nettozuwanderung von 400.000 Personen pro Jahr notwendig.’ Das
kann nur durch Zuwanderung aus Drittstaaten erreicht werden.

1.2 Das geltende Zuwanderungsrecht

B Das Zuwanderungsgesetz. Das ,Gesetz zur Steuerung und Begrenzung der Zuwande-
rung und zur Regelung des Aufenthalts und der Integration von Unionsbiirgern und Aus-
landern” (Zuwanderungsgesetz) bildet seit 2005 den gesetzlichen Rahmen fiir die Steue-
rung der Zuwanderung in Deutschland. Es setzt sich aus dem Freiziigigkeitsgesetz und
dem Aufenthaltsgesetz zusammen.*

B Das Freiziigigkeitsgesetz. Das Freizligigkeitsgesetz regelt die Zuwanderung und den
Aufenthalt von Staatsbiirgern und ihren Familienangehdrigen aus den Mitgliedsstaaten
der EU. Es setzt EU-Recht in nationales Recht um. Hier bestehen wenig Handlungsspiel-
raume und auch kein Handlungsbedarf fiir eine Reform.

B Das Aufenthaltsgesetz. Das Aufenthaltsgesetz regelt u. a. die Zuwanderung von Er-
werbstatigen und Arbeitssuchenden aus Drittstaaten. Zu unterscheiden sind im Wesent-
lichen folgende Zugangswege:

o ,Blaue Karte EU*: Wer iber einen in Deutschland anerkannten Hoch-
schulabschluss, eine fiinfiahrige Berufserfahrung und einen Arbeitsvertrag,

' Der starke Anstieg der Zuwanderung seit der Finanz— und Wirtschaftskrise ist zu 70 Prozent auf die Ver—
schlechterung der wirtschaftlichen Bedingungen in alternativen Ziellindern zuriickzuftihren. Bei einer Erholung
wird die Zuwanderung entsprechend wieder sinken. Bertoli/Briicker/Fernandez—Huertas Moraga (2013).

2 Auch bei einer Nettozuwanderung von 400.000 Personen p. a. wilrde das Verhiltnis der 67-Jahrigen und
Alteren zu den 20~ bis 66-Jshrigen von gegenwiartig 29 Prozent auf

3 Ferner wurden durch das Zuwanderungsgesetz eine Reihe weiterer Gesetze (u. a. das Asylrecht) geandert.

IAB

462 [/ POLITISCHE STUDIEN

59



IM FOKUS

der ein Mindestkommen von 48.400 Euro (Mangelberufe: 37.552 Euro) ga-
rantiert vorweisen kann, kann ein Aufenthaltsrecht erhalten.*

o Qualifizierte Arbeitskrifte: Bei anderen qualifizierten Arbeitskraften prift
die BA, ob durch die Beschaftigung keine nachteiligen Wirkungen fiir den
Arbeitsmarkt entstehen und ob fiir die fragliche Stelle nicht ein Deutscher
oder Unionsbiirger in Frage kommt, der vorrangig zu behandeln ist. Diese
Vorrangprufung kann fir ,Mangelberufe“ und bestimmte Wirtschaftszweige
ausgesetzt werden.

O Arbeitskrifte ohne berufsqualifizierenden Abschluss: Diese Gruppe
kann nur in Ausnahmefallen, etwa auf Grundlage eines bilateralen staatli-
chen Abkommens ein Aufenthaltsrecht erhalten.

o Selbstandige: Selbstandige konnen ein Aufenthaltsrecht erhalten, wenn
ein wirtschaftliches Interesse besteht, die Tragfahigkeit der Geschaftsidee
und ausreichende Finanzmittel nachgewiesen wurden.

o Arbeitssuchende: Auslander mit Abschlissen deutscher Hochschulen
oder als gleichwertig anerkannten Abschlissen konnen sich bis zu 6 Mona-
te, Studienabsolventen bis zu 18 Monate nach Abschluss des Studiums zur
Arbeitssuche in Deutschland aufhalten.

1.3 Erwerbsbezogene Zugangswege werden kaum genutzt

B Nur rund ein Zehntel der Zuwanderer aus Drittstaaten erhilt einen Aufenthaltsti-

tel zu Erwerbszwecken. Von den 363.000 Zuziigen von Staatsangehdrigen aus Dritt-
staaten im Jahr 2013 erhielten nur 9,3 Prozent eine Aufenthalts- oder Niederlassungser-
laubnis zu Erwerbszwecken.® Im 1. Halbjahr 2014 ist dieser Anteil auf 8,6 Prozent ge-
sunken.® Die meisten Zuwanderer aus Drittstaaten reisen als Familienangehorige oder
als Asylbewerber und Fliichtlinge ein.

Nur rund ein Prozent der Zuwanderer aus Drittstaaten erhiilt eine ,,Blaue Karte
EU*. 4.127 neu zugezogene Personen erhielten nach der ,Blauen Karte EU" ein Auf-
enthaltsrecht fiir Hochqualifizierte, das entspricht 1,1 Prozent der Zuziige aus Drittstaa-
ten. Im ersten Halbjahr 2014 erhielten 1.723 neu zugezogene Personen eine ,Blaue Kar-
te EU", das entspricht 0,9 Prozent der Zuziige aus Drittstaaten.

Die meisten Aufenthaltserlaubnisse zu Erwerbszwecken werden nach einer Vor-
rangpriifung durch die BA erteilt. Im Jahr 2013 entfielen von den rund 29.000 Auf-
enthaltserlaubnissen, die an neu eingereiste Personen zu Erwerbszwecken erteilt wur-
den, 51 Prozent auf qualifizierte Arbeitskrafte und 27 Prozent auf Arbeitskrafte ohne qua-
lifizierten Berufsabschluss, bei denen in der Regel eine Vorrangpriifung durch die BA

4 Dariiber hinaus kénnen noch andere Hochqualifizierte (z.B. Wissenschaftler) ein Aufenthaltsrecht erhalten.

5 Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge (2014a). Allerdings gibt es eine Gruppe von knapp 30 Prozent, die
noch nicht einem Zugangsweg zugeordnet werden kann, weil sie erst ein Aufenthaltsrecht beantragt hat. Die
meisten von ihnen diirften Asylbewerber und Fliichtlinge sein.

% Bundesamt fur Migration und Fliichtlinge (2014b).
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durchgefiihrt wurde. Die Zahl der Aufenthaltserlaubnisse, die an Selbstandige oder Ar-
beitssuchende erteilt wurde, ist verschwindend gering.

1.4 Erfolgreiche Arbeitsmarktintegration hingt vom Zugangs-
weg ab

B Geringe Erwerbsbeteiligung von Zuwanderern, die nicht zu Erwerbszwecken
zuziehen. Die Erwerbsbeteiligung von Zuwanderern, die ein Aufenthaltsrecht zu Er-
werbszwecken erhalten haben, belduft sich im Durchschnitt auf 74 Prozent. Dagegen
liegt die Erwerbsbeteiligung von denjenigen, die auf anderen Wegen nach Deutschland
gelangt sind, nur bei 55 Prozent.”

B Geringere Lohne. Die Monatsverdienste von Vollzeiterwerbstatigen, die zu Erwerbs-
zwecken zugezogen sind, betrugen im Jahr 2013 im Durchschnitt rund 2.900 Euro, wéh-
rend die von denjenigen, die auf anderen Wegen eingewandert sind, durchschnittlich
2.350 Euro betrugen. Auch der Anteil, der qualifikationsadaquat beschaftigt wird, ist un-
ter denjenigen, die zu Erwerbszwecken zugezogen, um 4 Prozentpunkte hoher als in der
Gruppe, die auf anderen Wegen nach Deutschland gekommen sind.

1.5 Bessere Arbeitsmarktintegration durch Arbeitnehmerfrei-

zugigkeit

B Hoherer Zuzug zu Erwerbszwecken. Der Anteil von Personen, die zu Erwerbszwe-
cken nach Deutschland zugezogen sind, belauft sich unter den Staatsbiirgern der EU auf
die Hélfte der Zuzlige, und nicht auf ein Zehntel wie bei den Staatsangehdrigen aus
Drittstaaten.®

B Bessere Arbeitsmarktintegration. Bei Staatsbiirgern aus der EU sind entsprechend
auch die Erwerbsquoten, die Verdienste und der Anteil der qualifikationsadaquat be-
schaftigten Personen sehr viel hoher als bei Staatsangehdrigen aus Drittstaaten.

B Beschiftigungsanstieg nach Ende der Ubergangsfristen. Nach Ende der Uber-
gangsfristen fiir die Arbeitnehmerfreiziigigkeit sind die Beschaftigungsquoten unter den
in Deutschland lebenden Staatsbiirgern aus Landern der ersten Osterweiterungsrunde
um 10 Prozentpunkte und unter den Staatsbiirgern aus Bulgarien und Ruménien um 14
Prozentpunkte gestiegen. Dies unterstreicht die zentrale Rolle des Zuwanderungsrechts
fir die Arbeitsmarktintegration.

7 Eigene Berechnungen auf Grundlage der IAB-SOEP-Migrationsstichprobe. Die Ergebnisse beziehen sich auf
ungewichtete Durchschnitte der (ber 24-Jihrigen in den jeweiligen Gruppen im Jahr 2013. Im Durchschnitt
halten sich die befragten Personen seit 15 Jahren in Deutschland auf. Die Ergebnisse sind als deskriptive Sta—
tistiken, nicht als kausale Aussagen zu interpretieren.

? Eigene Berechnungen auf Grundlage der [IAB-SOEP-Migrationsstichprobe.
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Handlungsoptionen

2.1 Beibehaltung des Status quo

Das bestehende Recht sei ausreichend. Unter Verweis auf die gegenwartig hohe
Zuwanderung wird von einigen Teilnehmern in der offentlichen Debatte argumentiert,
dass ein Einwanderungsgesetz nicht notwendig sei, weil die Zuwanderung ausreichend
durch die bestehenden Gesetze geregelt sei.’ Es sei allenfalls eine bessere Umsetzung
des bestehenden Rechts, etwa durch eine bessere Werbung und schnellere Anerken-
nung auslandischer Abschliisse, sinnvoll."

Wahrscheinliche Konsequenzen. Bei einer Fortsetzung des rechtlichen Status quo
wirde die Nettozuwanderung in Deutschland mit dem Riickgang der Zuwanderung aus
der EU voraussichtlich stark sinken. Vor allem aber wird der Anteil der Erwerbstatigen an
den Zuwanderern deutlich zurlickgehen, weil die meisten Zuwanderer aus Drittstaaten
nicht zu Erwerbszwecken einreisen kénnen. Eine verstarkte Werbung, bessere internati-
onale Arbeitsvermittlung und erleichterte Anerkennung ausléndischer Abschliisse sind
zwar sinnvoll, werden aber nur geringe quantitative Auswirkungen haben. Die groften
Effekte waren von einer starkeren Ausschopfung der gesetzlichen Spielraume zur Aus-
setzung der Vorrangpriifung zu erwarten.

2.2 Einfiihrung eines Punktesystems

Das klassische Punktesystem. Punktesysteme regeln die Zuwanderung nach unter-
schiedlichen Kriterien wie Alter, Sprachkenntnisse, Bildung und Ausbildung, Beruf, Be-
rufserfahrung, Erfahrungen und familidre Beziehungen im Zielland." Fiir diese Kriterien
werden Punkte vergeben, bei Uberschreiten einer Mindestpunkizahl wird Aufenthalts-
oder Niederlassungsrecht erteilt. Durch Festlegung der Mindestpunktezahl kann die Zahl
der Zuwanderer gesteuert werden.

Weiterentwicklung durch ,,nachfrageorientierte Komponenten. In Australien und
Kanada sind diese ,angebotsorientierten” Kriterien inzwischen durch ,nachfrageorientier-
te* Kriterien ergénzt worden, d. h., die Bewerber missen ein konkretes Arbeitsplatzan-
gebot vorlegen und es werden fiir die verschiedenen Berufe Engpassindikatoren zu-
grunde gelegt. Damit werden Elemente aufgegriffen, wie sie auch eine Vorrangpriifung
durch die BA enthalt.

Mogliche Konsequenzen. Die Wirkungen eines Punktesystems lassen sich schwer
abschatzen, weil sie von der Ausgestaltung des Systems abhangen. Erste Erfahrungen
in Osterreich zeigen, dass die Einfiihrung eines Systems nach kanadischem Vorbild mit
einer Auswahl von Engpassberufen nur zu sehr geringen Fallzahlen fiihrt. In diesem Fall

9 Vergleiche die Beitrige von Bundesinnenminister Thomas De Maiziére, dem Fraktionsvorsitzenden der
CDU/CSU-Bundestagsfraktion Volker Kauder und Ministerprisident Horst Seehofer.

© So begriiBt der Sachverstindigenrat Deutscher Stiftungen fiir Integration und Migration (2015) zwar ein
Einwanderungsgesetz als ,Willkommenssignal“, hélt aber Anderungen am gegenwirtigen Zuwanderungsrecht nur
im Detail fiir notwendig.

" Ein Konzept fir ein Punktesystem hat u. a. das IZA vorgelegt, vel. Hinte/Rinne/Zimmermann (2011).
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wiirde ein GroRteil der Zuwanderung auch weiterhin durch andere Kanale erfolgen.
Wenn sich ein Punktesystem aber auf wenige allgemeine Kriterien — Hochschul- und be-
rufsqualifizierender Abschluss, Sprachkenntnisse, Vorlage eines Arbeitsvertrages - stiit-
zen wiirde, konnten das Zuwanderungsverfahren stark vereinfacht und die Hiirden fir
die Zuwanderung von Erwerbstatigen deutlich gesenkt werden.

2.3 Weiterentwicklung des Zuwanderungsrechts zu einem Ein-
wanderungsrecht

Breite Offnung des Arbeitsmarktzugangs. Aufbauend auf der Systematik des beste-
henden Zuwanderungsrechts konnte auch ein Einwanderungsrecht entwickelt werden,
dass den Arbeitsmarktzugang aus Dritistaaten deutlich stérker als in der Vergangenheit
und wahrscheinlich auch ein Punktesystem &ffnet.

Arbeitsvertrag mit tariflichem Mindestlohn fiir Qualifizierte und Hochqualifi-
zierte. Entscheidendes Zugangskriterium fiir Hochschulabsolventen und Personen mit
abgeschlossener Berufsausbildung ware die Vorlage eines qualifikationsadaquaten Ar-
beitsplatzangebotes, der das tarifliche Mindesteinkommen garantiert. Ein solches Sys-
tem wiirde Lohndumping vermeiden und zugleich die Verdienstschwellen nicht wie bei
der ,Blauen Karte EU" zu hoch ansetzen. Zugleich wiirde die eine konkrete Arbeitsplatz-
zusage sicherstellen, dass eine Arbeitsnachfrage besteht.

Arbeitsmarktzugang fiir Personen ohne abgeschlossene Berufsausbildung stark
regulieren. Entgegen den Erwartungen sind seit 2010 rund eine Million neuer Beschaf-
tigungsverhaltnisse fiir auslandische Arbeitskrafte entstanden, viele in durchaus an-
spruchsvollen Tatigkeiten mit jedoch geringen formalen Qualifikationsanforderungen
(Landwirtschaft, Bauwirtschaft, Hotel- und Gastgewerbe, Pflege). Hier besteht offenbar
eine Arbeitsnachfrage. Die Zuwanderung von Personen ohne abgeschlossene Berufs-
ausbildung sollte deshalb nicht ausgeschlossen werden, aber um die Risiken fiir den So-
zialstaat zu minimieren, stark reguliert werden. Hier ist eine Bedarfspriifung durch die BA
und eine Abschatzung der Folgen fiir die Sozialversicherungssysteme notwendig.

Anerkennung von Abschliissen erleichtern. Eine wichtige Hirde fiir den Arbeits-
marktzugang in Deutschland ist es, wenn die Gleichwertigkeit von Abschliissen, insbe-
sondere vom Ausland aus, nachgewiesen werden muss. Hier sollten die Hiirden auf das
notwendige Mal® gesenkt werden. So ist eine Anerkennung von Abschliissen als gleich-
wertig nur in reglementierten Berufen unverzichtbar, in anderen Berufen ist die Vorlage
eines qualifikationsadaquaten Arbeitsplatzangebots ausreichend.

Arbeitssuche erleichtern. Personen, die ausreichende Existenzmittel nachweisen
kénnen, sollte ein Aufenthaltsrecht zur Arbeitssuche von bis zu sechs Monaten auch
dann eingerdumt werden, wenn ihre Abschliisse noch nicht als gleichwertig anerkannt
wurden. Fir die Anerkennung von Abschliissen ist eine ausreichende Aufenthaltsdauer
einzurdumen.

Risiken fiir den Sozialstaat minimieren. Die Risiken fiir den Sozialstaat kénnten
dadurch minimiert werden, dass zunachst nur ein befristetes Aufenthaltsrecht, z. B. fiir
drei Jahre, eingerdumt wird. Bei einer erfolgreichen Arbeitsmarktintegration ohne Leis-
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tungsbezug kann dies dann in ein Daueraufenthaltsrecht (Niederlassungserlaubnis) um-
gewandelt werden. Ein Daueraufenthaltsrecht konnte an den Erwerb von Sprachkennt-
nissen gekoppelt werden. Die vergleichsweise kleinen Gruppen mit besonders hohen
Qualifikationen oder hohen Einkommen kénnten wie in der Vergangenheit bereits sofort
eine Niederlassungserlaubnis erhalten.

Mogliche Konsequenzen. Ein solches System wiirde die Schwellen fiir den Arbeits-
marktzugang stark senken und dadurch die Zuwanderung von Erwerbstatigen und zu-
gleich die Erwerbsbeteiligung unter den Zuwanderern erhGhen. Die Zuwanderung UGber
andere Kanale wie den Familiennachzug oder den Zuzug von Asylbewerbern und Fliicht-
lingen, wiirde zuriickgehen. Der Umfang der Zuwanderung wiirde allerdings aufgrund
des Kriteriums einer konkreten Arbeitsplatzzusage stark von der Arbeitsnachfrage de-
terminiert. Die Effizienz des Systems hinge nattirlich auch von seiner praktischen Um-
setzung, etwa des Herabsetzens der Schwellen fiir die Arbeitsplatzsuche und die Aner-
kennung von Abschliissen, ab.

Unterschiede zum Punktesystem. Ein Punktesystem unterscheidet sich von einem
solchen Ansatz dadurch, dass es keine Mindestanforderungen stellt, die erfiillt sein mis-
sen, sondern Punkte flr verschiedene Kriterien gegeneinander abwagt. Sofern ein Punk-
tesystem ahnliche Kriterien wie das hier vorgeschlagene System anlegt, waren jedoch im
Ergebnis ahnliche Folgen zu erwarten.

2.4 Ergdnzende Mafnahmen

64

Die linderiibergreifende Arbeitsvermittlung stirken. Die Offnung des Arbeitsmark-
tes hangt wesentlich von der Effizienz der Arbeitssuche ab. Eine internationale und lan-
dertibergreifende Arbeitsvermittiung der nationalen Arbeitsagenturen kann wesentlich
dazu beitragen.

Anerkennung von Abschliissen erleichtern. Mit dem Anerkennungsgesetz und den
verschiedenen Initiativen zu seiner praktischen Umsetzung sind bereits wesentliche
Fortschritte bei der Anerkennung von beruflichen Abschlissen erkennbar. Zentral wird in
Zukunft sein, dass auch die Anerkennung von Abschliissen bereits aus dem Ausland er-
leichtert wird.

Sprachkompetenz férdern. Sprachkenntnisse sind neben der Anerkennung von Ab-
schlissen der wesentliche Faktor fiir eine erfolgreiche Arbeitsmarktintegration. Die
Sprachfdrderung fiihrt deshalb zu hohen wirtschaftlichen Ertragen fiir die Migranten, die
Unternehmen und die dffentlichen Haushalte. Uber die bestehenden Programme hinaus
sollte vor allem die berufsbegleitende Sprachforderung gestarkt werden.

Fazit

Es besteht Handlungsbedarf. Eine nachhaltige Entwicklung des Erwerbspersonenpo-
tenzials kann nicht allein durch die Mobilisierung inlandischer Potenziale gelingen, es
bedarf auch einer erheblichen Zuwanderung. Bei einer Fortsetzung des Status quo wer-
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den mit dem Ende der Krise in Europa nicht nur die Wanderungszahlen sinken, sondern
wird auch die Erwerbsbeteiligung unter den Zuwanderern fallen.

B Arbeitsmirkte 6ffnen. Wichtigstes Ziel einer Reform des Einwanderungsrechts ist die
weitere Offnung des Arbeitsmarktes fiir Zuwanderer aus Drittstaaten. Das kann glei-
chermafen durch die Weiterentwicklung des bestehenden Rechts wie auch durch ein
Punktesystem geschehen.

B Eine ausgewogene Qualifikationsstruktur anstreben. Gegenwartig zeichnet sich die
Qualifikationsstruktur der Zuwanderer durch eine Polarisierung aus, d. h., es sind sowohl
die Hochschulabsolventen als auch die Personen ohne qualifizierte Berufsabschliisse
Uberdurchschnittlich vertreten. Eine vorausschauende Einwanderungspolitik wird des-
halb auch den Arbeitsmarkt fiir die mittleren Qualifikationen 6ffnen, um eine ausgewoge-
ne Qualifikationsstruktur zu erreichen.
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