3 Methodisches Vorgehen

Politikberatung ist ein sehr heterogenes Feld mit einer uniiberschauba-
ren Anzahl an Akteuren, die eine Vielzahl von Methoden und Praktiken
nutzen, um die Politik mit entscheidungsrelevantem Wissen zu versorgen.
Angesichts der Komplexitit des modernen Staatswesens ist der Beratungs-
bedarf angewachsen. Dementsprechend vielfiltig ist das Beziehungsge-
flecht zwischen Politikern und Beratern, das sowohl von Abhingigkeiten
wie auch von Paradoxien gepragt ist. Angesichts dieses komplexen Ver-
hiltnisses ist die wissenschaftliche Politikberatung in unterschiedlicher
Weise und Intensitit institutionell eingebunden. Somit ist wissenschaft-
liche Politikberatung nicht nur in quantitativer Hinsicht besonders zahl-
reich, sondern aufgrund der Vielzahl von Methoden und Praktiken bil-
dete sich eine vielfiltige wie auch uneinheitliche Beratungslandschaft aus
wissenschaftlichen Beratungsakteuren, die in unterschiedlichem Umfang
institutionell eingebunden sind. Diese Studie mochte anhand der Integ-
rations- und Migrationspolitik untersuchen, wie sich interne und exter-
ne Beratungsakteure voneinander unterscheiden, um so die Auswirkun-
gen der institutionellen Einbettung zu ergriinden. Die grofSe Anzahl von
Beratungsakteuren sowie ihre Heterogenitit verursachen jedoch Proble-
me in dieser Untersuchung, auf die im Nachfolgenden eingegangen wird.
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31 Die Beratungslandschaft als analytisches
Forschungsproblem

Uber alle wissenschaftlichen Disziplinen und Politikfelder hinweg gibt es
schitzungsweise einige Tausend Gremien und Forschungseinrichtungen,
die in Deutschland wissenschaftliche Politikberatung betreiben.”® Eine
exakte Anzahl kann jedoch niemand ermitteln aufgrund der zu hohen
Anzahl, der groflien Vielfalt der Beratungsakteure sowie der fehlenden
definitorischen Einheit. Zudem ist die Beratungslandschaft einem steten
Wandel unterzogen.” Somit gibt es keine vollstindige Gesamtzusammen-
stellung politikberatender Akteure, auf die fiir diese Untersuchung hat-
te zuriickgegriffen werden konnen. ,,Aufgrund der inhérenten Ambiva-
lenz der Organisationsmerkmale kann es keine ein fiir alle Mal stabile und
verallgemeinerbare Organisation der Politikberatung geben.“?” Siefken
beurteilt gar, eine zweifelsfreie Erfassung aller existierenden Beratungs-
akteure sei ,,schlicht unmdoglich®*? Selbst die Bundesregierung und die

Bundesministerien wissen nicht, von wie vielen wissenschaftlichen Gre-

mien und Forschungseinrichtungen sie beraten werden.*

210 Einige Schitzungen bieten diesbeziiglich WEINGART/LENTSCH 2008; SCHEER 2013,
S. 50; FLEISCHER, Julia: Organisierte Expertise und die Legitimation der Verwaltung:
Sektorale und strukturpolitische Dynamiken der Gremienlandschaft auf Bundesebe-
ne, in: dms - der moderne Staat 2015 8 (2), S. 315-335.

211 Vgl. GLAAB 2022, S. 295; SAGER, Fritz/MavroT, Céline/Hornung, Johanna: Wissen-
schaftliche Politikberatungssysteme in der COVID-19-Krise: Die Schweiz im Ver-
gleich mit Deutschland, Italien, Frankreich und Grossbritannien, 2022.

212 Berlin-Brandenburgische Akademie der Wissenschaften (Hrsg.): Leitlinien Politik-
beratung, Berlin: BBAW, 2008, S. 14. So werden Beratungseinrichtungen immer wie-
der aufgrund politikfeldspezifischer Dynamiken oder aus parteipolitischen Motiven
gegriindet bzw. abgeschafft, so beispielsweise bei Anderungen des Ressortzuschnitts
oder wenn bestimmte Beratungsgegenstinde als nicht mehr relevant angesehen wer-
den. Vgl. FLEISCHER 2015, S. 319.

213 SIEFKEN 2007, S. 17. Siefken bezieht sich hierbei auf ahnliche Schlussfolgerungen an-
derer, teils deutlich idlterer Studien, unter anderem FrRIEDRICH, Hannes: Staatliche
Verwaltung und Wissenschaft. Die Rolle der wissenschaftlichen Beratung aus Sicht
der Ministerialbiirokratie, in: atomzeitalter. Information und Meinung 1966 10, S. 300-
306, hier: S. 296.

214 Gleichwohl existieren Auflistungen {iber die wissenschaftlichen Beratungseinrichtun-
gen der Bundesregierung, die allerdings unvollstindig sind und keinen Anspruch auf
Vollstindigkeit haben. Zudem wird oftmals nicht zwischen wissenschaftlicher, inte-
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Die Beratungslandschaft als analytisches Forschungsproblem

Nicht nur eine fehlende Gesamtdarstellung erweist sich fiir die Unter-
suchung als schwierig, sondern auch die Betrachtung einzelner Arten
von wissenschaftlichen Beratungsakteuren ist problematisch, da ndmlich
ebenfalls unbekannt ist, wie viele einzelne Gremien, Forschungsinstitute
oder Think Tanks existieren. Damit lasst sich nicht zweifelsfrei urteilen,
ob es zu einem bestimmten Zeitpunkt und zu einem bestimmten Politik-
feld beispielsweise mehr Expertengremien als Ressortforschungseinrich-
tungen gibt. Folgerichtig ist auch nicht zweifelsfrei ermittelbar, ob mehr
externe als interne Beratungsakteure existieren.

Einzelne Akteure auszusuchen und miteinander zu vergleichen, erweist
sich daher als nicht aussagekriftig genug: Aufgrund der hohen und unbe-
kannten Anzahl von Beratungseinrichtungen und -gremien wire es schwie-
rig, eine wissenschaftlich tragbare Stichprobe aus der Empirie heraus zu
ermitteln. Zudem ist unbekannt, wie ebendiese Empirie und damit die
Grundgesamtheit aufgebaut ist, also wie sich die Beratungslandschaft
genau aus Expertengremien, Forschungseinrichtungen und Einzelperso-
nen zusammensetzt, weswegen das blof3e ,,Herauspicken® einzelner Akteu-
re im Rahmen der vergleichenden Methode wohl kaum exemplarisch
genug wire, um belastbare Ergebnisse zu liefern. Zudem ist die instituti-
onelle Einbettung sehr vielfiltig und entlang eines Spektrums von intern
zu extern graduell verschieden. Auch hierdurch ergibt es nur wenig Sinn,
einige wenige Beratungsakteure zu betrachten. Ein weiteres Problem ent-
steht daraus, dass die hier naher untersuchte Integrations- und Migrati-
onspolitik als Querschnittspolicy eine grofie Anzahl von Beratungsakteu-
ren aufweist, die zwar politikberatend im Themenkomplex der Integration
und Migration tétig sind, sich jedoch nicht alle explizit als migrations-
politische Akteure verstehen, sondern ihren Schwerpunkt beispielswei-
se in der Arbeitsmarkt-, Bildungs- oder Familienpolitik haben konnen,

ressengeleiteter und kommerzieller Beratung unterschieden. Ein Beispiel hierfiir sind
etwa die Gremienberichte der Bundesregierung, in welcher der Frauenanteil von Gre-
mien - darunter, neben vielen anderen, auch politikberatenden Expertengremien —
aufgelistet werden, vgl. Bundesregierung (Hrsg.): Sechste Jihrliche Information der
Bundesregierung iiber die Entwicklung des Frauenanteils an Fithrungsebenen und
in Gremien der Privatwirtschaft und des 6ffentlichen Dienstes, Berlin, 2023.
URL: https://www.bmfsfj.de/resource/blob/209010/a6daaf83b8e8111e495f5055192f3c8/
bericht-sechste-jaehrliche-information-data.pdf (zuletzt abgerufen am 18.03.2023).
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wodurch die Eingrenzung auf bestimmte Einrichtungen und Gremien
zusitzlich erschwert wird.”®

Anders formuliert: Aufgrund der vielféltigen Beratungslandschaft und
der hohen Anzahl von Beratungsakteuren kann nicht auf eine Gesamt-
darstellung, etwa in Form einer Datenbank, zurtickgegriffen werden. Sich
nur einige wenige Akteure auszusuchen, ist nur wenig aussagekriftig, da
ebenfalls nicht bekannt ist, nach welchem reprisentativen Muster ,,exem-
plarische® Beispiele ausgesucht werden konnen. Es muss daher fiir diese
Untersuchung eine moglichst grofle Anzahl von integrations- und mig-
rationspolitischen Beratungsakteuren bestimmt werden, um verallgemei-
nerbare Schlussfolgerungen ziehen zu kénnen. Zugleich besteht jedoch
das Dilemma, dass es keinen Anspruch auf Vollstandigkeit geben kann,
da nicht bekannt ist, wie viele Berater in der Integrations- und Migrati-
onspolitik tatig sind.

3.2 Das Fachkrafteeinwanderungsgesetz als Losung

Als Losung fiir dieses analytische Problem muss demzufolge das Thema
noch weiter eingegrenzt werden, ohne dass hierdurch die Aussagekraft
und Verallgemeinerbarkeit der Studienergebnisse darunter leidet. Die-
se Studie behilft sich daher mit der Herangehensweise, das Thema der
Integrations- und Migrationspolitik noch weiter einzugrenzen, indem als
exemplarisches Fallbeispiel das Fachkrifteeinwanderungsgesetz (FEG)*¢
ausgesucht wurde. Die Auswahl dieses Fallbeispiels hat mehrere Vorteile.
Das Fachkrifteeinwanderungsgesetz schrinkt das Thema weiter ein, weil
anzunehmen ist, dass nicht jeder fiir die Integrations- und Migrationspo-
litik relevante, wissenschaftliche Beratungsakteur sich zu diesem einzel-
nen Bundesgesetz zu Wort gemeldet haben muss. Zugleich ist das The-
ma der Erwerbsmigration aufgrund seiner Implikationen fiir Wirtschaft
und Gesellschaft ein umstrittenes Thema, bei dem viel von der Politik
abgewogen werden muss, wodurch ein erh6hter Beratungsbedarf besteht.

215 Vgl. THUNERT 2017, S. 136f.
216 Das Bundesgesetz hat keine offizielle Abkiirzung. Am hiufigsten werden in der For-
schungsliteratur FEG und FKEG verwendet.
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Damit kann geschlussfolgert werden, dass die Eingrenzung auf das
FEG zwar die Anzahl wissenschaftlicher Beratungsakteure auf eine bear-
beitbare Menge reduziert, die Anzahl aber weiterhin hoch genug bleibt,
sodass verallgemeinerbare Erkenntnisse geschlussfolgert werden kénnen.
Zudem bietet dieses Gesetz eine Grundlage fiir die Recherche: Aufgrund
einer fehlenden Gesamtdarstellung von wissenschaftlichen Politikberatern
muss auf eine umfassende Online-Recherche zuriickgegriffen werden, bei
der die Gefahr besteht, dass relevante Akteure aufgrund der uniibersicht-
lichen Beratungslandschaft iibersehen werden. Durch den Fokus auf das
Fachkrifteeinwanderungsgesetz kann jedoch gezielter recherchiert wer-
den, was eine potenzielle Vollstindigkeit der fiir die Untersuchung rele-
vanten Beratungsakteure ermdglicht.?”

Mit dem am 1. Mérz 2020 in Kraft getretenen FEG wurde der Versuch
unternommen, die Arbeitsmigration aus Drittstaaten zu steuern und zu
steigern, um den Fachkriftemangel, etwa in Pflegeberufen und im Hand-
werk, zu begegnen,”® indem das Erwerbsmigrationsrecht, das im Rah-
men des Zuwanderungsgesetzes von 2005 zuletzt umfassend gedndert
wurde,” angepasst wurde: Mit dem FEG wird erstmals der Fachkréf-
tebegriff legaldefiniert, die Anerkennung von beruflichen Qualifikatio-
nen sowie die Erlangung von Nachqualifikationen vereinfacht, die Vor-
rangpriifung abgeschaftt, Moglichkeiten der Arbeitsplatzsuche erweitert

217 Gleichwohl kann es aufgrund des quantitativ und qualitativ vielfiltigen Beratungs-
phidnomens niemals einen Anspruch auf Vollstindigkeit geben.

218 Fiir Weitergehendes siche in diesem Zusammenhang BURSTEDDE et al.: Ohne Zuwan-
derung sinkt das Arbeitskriftepotenzial schon heute: Mehr Renteneintritte als Nach-
wuchs-Arbeitskrifte tiberall, in: IW-Report 2021 25; SAUER, Stefan/WOLLMERSHAU-
SER, Timo: Fachkriftemangel wird zunehmend zur Belastung fiir die deutsche
Wirtschaft, in: ifo Schnelldienst Digital 2021 2 (17), S. 1-4; AHLERS, Elke/QUISPE VIL-
LALOBOS, Valeria: Fachkraftemangel in Deutschland: Befunde der WSI-Betriebs- und
Personalritebefragung, in: WSI Report 2022 76.

219 Vgl. BENDEL, Petra/BorkowskI, Andrea: Entwicklung der Integrationspolitik, in:
BRINKMANN, Heinz Ulrich/SAUER, Martina (Hrsg.): Einwanderungsgesellschaft
Deutschland, Wiesbaden: Springer, 2016, S. 99-116, hier: S. 100; KLuTH, Winfried:
Next Steps: Die Gesetze des Migrationspakets 2019 folgen jeweils eigenen Pfaden, in:
Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht 2019 37 (18), S. 1305-1313.
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sowie der Nachweis von Deutschkenntnissen fiir Ausbildung und Studi-
um vereinheitlicht.??

Bevor das Gesetz am 15. August 2019 vom Bundestag beschlossen wur-
de, ging - parallel zum Zuwanderungsgesetz** - eine jahrelange Debat-

te voraus.”” So gab es etwa Forderungen eines Einwanderungsgesetz-

223 224 alS

buches?” oder der Einfithrung eines sogenanntes Punktesystems

220 Vgl. MoreLL, Alisha/HOFMANN, Claudia Maria: Das Auswahlverfahren fiir die Ein-
wanderung von Fachkriften nach dem neuen Fachkrifteeinwanderungsgesetz - eine
kritische Analyse, in: Kritische Vierteljahresschrift fiir Gesetzgebung und Rechtswis-
senschaft 2019 102 (4), S. 293-313, hier: S. 295; DORIG, Harald: Das neue Fachkrif-
teeinwanderungsgesetz, in: juris - Die Monatszeitschrift 2020 108 (3), S. 108-117;
KoLs, Holger: Das Fachkrifteeinwanderungsgesetz und der Gleichwertigkeitsnach-
weis: Drei Optionen in Theorie und Praxis, in: Zeitschrift fiir Auslinderrecht und
Auslanderpolitik 2019 39 (5/6), S. 169-173; BERLITT, Uwe: Rechtliche Rahmung ak-
tueller Migrationsprozesse, in: KLESCZEwsKI, Diethelm/MULLER-MEZGER, Stefhi/NEU-
HAUs, Frank (Hrsg.): Migration: Globale Bewegungsfreiheit oder nationale Grenzen?,
Leiden: mentis, 2021, S. 1-42.

221 Vgl. MORELL/HOFMANN 2019, S. 299.

222 Siehe auch fiir einen Uberblick GRAF, Johannes/HEss, Barbara: Auslindische nicht-
akademische Fachkrifte auf dem deutschen Arbeitsmarkt: eine Bestandsaufnahme
vor dem Inkrafttreten des Fachkrifteeinwanderungsgesetzes, Forschungsbericht 35,
Niirnberg: Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge, 2020, S. 32-41; BERGMANN
et al.: Einwanderungsgesetz: Hallescher Entwurf zur Neuordnung der Dogmatik des
Aufenthaltsrechts, Ttibingen: Mohr Siebeck, 2019; EICHENHOFER, Johannes/HORICH,
Carsten: Vom Zuwanderungs-zum Einwanderungsgesetz?, in: BEICHEL-BENEDETTI,
Stephan/JanDpa, Constanze (Hrsg.): Hohenheimer Horizonte, Baden-Baden: Nomos,
2018, S. 428-441; TaYM, Daniel: Einwanderungsgesetzgebung: Chancen und Illusi-
onen (Teil 1), in: Zeitschrift fir Ausldnderrecht 2018a 37 (8), S. 297-304.

223 Vgl. Sachverstidndigenrat deutscher Stiftungen fiir Integration und Migration (Hrsg.):
Neuordnung der Einwanderungspolitik. Ein Einwanderungsgesetzbuch fiir Deutsch-
land, 19.10.2017. URL: https://www.svr-migration.de/wp-content/uploads/2018/04/
SVR_Position_EGB.pdf (zuletzt abgerufen am 18.03.2023). Siehe in diesem Zusam-
menhang auch THYM, Daniel: Migrationssteuerung im Einklang mit den Menschen-
rechten - Anmerkungen zu den migrationspolitischen Diskursen der Gegenwart, in:
Zeitschrift fiir Auslanderrecht 2018b 193 (199), S. 193-200; KLAus, Sebastian/MA-
VERS, Gunther/OFFER, Bettina: ,,So geht Einwanderungsland®: Zentralisierung, Au-
tomatisierung, Konsolidierung und Harmonisierung, in: Zeitschrift fiir Rechtspoli-
tik 2018 51 (7), S. 197-200.

224 Fiir Weitergehendes hierzu siehe KoL, Holger: Wie konnte ein Punktesystem das
deutsche Erwerbsmigrationsrecht sinnvoll erginzen?, in: Bertelsmann Stiftung (Hrsg.):
Faire Fachkriftezuwanderung nach Deutschland, Giitersloh: Bertelsmann Stiftung,
2017, S. 251-262; LEHNER, Roman/KoLB, Holger: Aus der Zeit gefallen: Warum ein
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Das Fachkrafteeinwanderungsgesetz als Losung

»Dauerbrenner® des Migrationsdiskurses. Der hohe Polarisierungsgrad

zeigte sich sowohl an der lang anhaltenden Auseinandersetzung mit der
konkreten Ausgestaltung des Gesetzes einschlieflich der Namensgebung®”

- die Bezeichnungen ,,Einwanderungsgesetz“ und ,,Fachkriftezuwande-
rungsgesetz waren ideologisch umstritten — als auch an den teils unter-

schiedlichen Positionen der politischen Parteien: Die Bandbreite reichte
von einer Unterstiitzung weitreichender Mafinahmen - beispielsweise leg-
ten die SPD 2016 und Biindnis 90/Die Griinen 2017 bereits eigene Geset-

zesentwiirfe vor

26 _ bis zur weitgehenden Ablehnung durch die Alterna-

tive fiir Deutschland.?”” Auch nach Inkrafttreten des Gesetzes wurde es als

Punktesystem kaum mehr Platz im deutschen Erwerbsmigrationsrecht hat, in: Neue

225

226

227

Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht 2018 37 (16), S. 1181-1187; KRANNICH, Sascha/HUN-
GER, Uwe: Innovationspotentiale und Legitimationsprobleme eines Punktesystems in
Deutschland, in: Proch, Roswitha/ToEns, Katrin (Hrsg.): Innovation und Legitima-
tion in der Migrationspolitik Politikwissenschaft, politische Praxis und Soziale Ar-
beit im Dialog, Wiesbaden: Springer, 2020, S. 55-70.

Fiir einen Uberblick siche BAUER-BLASCHKOWSKI, Svenja: Migrationspolitik der Gro-
en Koalition — Im Spagat zwischen Obergrenze, geordneter Riickkehr, Fachkrifte-
einwanderung und Beschiftigungsduldung, in: ZOHLNHOFER, Reimut/ENGLER, Fa-
bian (Hrsg.): Das Ende der Merkel-Jahre, Wiesbaden: Springer, 2022, S. 353-385.
Vgl. SPD-Bundestagsfraktion (Hrsg.): Entwurf eines Einwanderungsgesetzes. Pres-
sekonferenz am 7. November 2016. URL: https://www.spdfraktion.de/system/files/do-
cuments/einwanderungsgesetz-spd-bundestagsfraktion.pdf (zuletzt abgerufen am
18.03.2023); Gesetzentwurf der Abgeordneten Katrin Goring-Eckardt, Volker Beck
(Koln), Brigitte Pothmer, Luise Amtsberg, Kai Gehring, Katja Keul, Renate Kiinast,
Monika Lazar, Irene Mihalic, Ozcan Mutlu, Dr. Konstantin von Notz, Claudia Roth
(Augsburg), Hans-Christian Strébele und der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN,
in: Deutscher Bundestag (Drucksache 18/11854) vom 4.4.2017. URL: https://dserver.
bundestag.de/btd/18/118/1811854.pdf (zuletzt abgerufen am 18.03.2023).

Vgl. BRUCKER, Herbert/JascHKE, Philipp/KEe1Ta, Sekou: Zuwanderung und Asyl, In-
tegrationsfihigkeit und Fachkrifteeinwanderungsgesetz, in: IAB-Stellungnahme 2019
3; HANEWINKEL, Vera: Wie hltst du’s mit der Migration? Migrationspolitische Posi-
tionen in den Programmen zur Bundestagswahl 2021, Paper fiir die CHREN/FFVT
Online-Diskussionsveranstaltung ,,Flucht und Migration in den Bundestags-Wahl-
programmen” am 13.09.2021.
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zu biirokratisch®® und unnétig restriktiv?® kritisiert. Das Gesetz wurde
zwar insgesamt begriifit, aber als zu wenig und nur als ein erster Schritt
angesehen.”” In diesem Kontext ist auch zu verstehen, dass bereits unmit-
telbar nach dem Inkrafttreten eine Weiterentwicklung des Fachkrifteein-
wanderungsgesetzes gefordert wurde. Hieraus ergibt sich der Untersu-
chungszeitraum fiir diese Studie: Das im Januar 2005 in Kraft getretene
Zuwanderungsgesetz begrenzt die Studie, da Beratungen, die davor statt-
fanden, nicht auf das Fachkrifteeinwanderungsgesetz von 2019 abzielten.
Nachdem das Gesetz 2019 beschlossen wurde, fokussierte sich die wis-
senschaftliche Forschung und Politikberatung auf eine Weiterentwick-
lung, Anpassung und Anderung des FEG, die ebenfalls in die Studie mit
einflieflen sollen. Deswegen bildet der Kabinettsbeschluss vom 1. Dezem-
ber 2022 die zweite Grenze des zeitlichen Rahmens, da hiermit Anderun-
gen der Gesetzeslage initiiert wurden: Die Ampelkoalition hat sich 2021
im Koalitionsvertrag vorgenommen, den Zuzug von Fachkriften nach
Deutschland weiter zu vereinfachen und beschloss hierzu am 1. Dezem-

228 Vgl. MECKE, Christina/GHELLI, Fabio: Ein Gesetz alleine reicht nicht, in: Medien-
dienst Integration vom 21.07.2022. URL: https://mediendienst-integration.de/artikel/
ein-gesetz-alleine-reicht-nicht.html (zuletzt abgerufen am 18.03.2023).

229 Vgl. HEIDLAND et al.: Analyse und Prognose von Migrationsbewegungen, Kiel: Ins-
titut fiir Weltwirtschaft, 2021; ScHuss, Eric: Bildungsinvestitionen von Zugezoge-
nen in Deutschland - Implikationen fiir das Fachkrifteeinwanderungsgesetz, in:
BWP - Berufsbildung in Wissenschaft und Praxis 2022 (1), S. 19-23.

230 Siehe beispielsweise MORELL/HOEMANN 2019; JAGER, Christiane: ,Wir miissen mehr
reguldre Einwanderungswege schaffen®. Interview mit Prof. Dr. Petra Bendel, Vorsit-
zende des Sachverstidndigenrats fiir Integration und Migration (SVR), in: BWP — Be-
rufsbildung in Wissenschaft und Praxis 2022 51 (1), S. 8-10, hier: S. 9; Sachverstan-
digenrat deutscher Stiftungen fiir Integration und Migration (Hrsg.): Bewegte Zeiten:
Riickblick auf die Integrations- und Migrationspolitik der letzten Jahre. Jahresgut-
achten 2019, Berlin: Sachverstdndigenrat fiir Integration und Migration, 2019, S. 45f;
KoLs, Holger: Der Teufel liegt im Detail - Zu den Herausforderungen der Kriterien-
bestimmung fiir ein Punktesystem zur Steuerung der Erwerbsmigration, in: Zeit-
schrift fiir Auslanderrecht 2022a 42 (2), S. 151-155; KoLs, Holger: Punktesystem ante
portas — Erwerbsmigrationsrecht. Uberlegungen zur Weiterentwicklung in der an-
stehenden Legislaturperiode, in: Zeitschrift fiir Rechtspolitik 2022b 55 (1), S. 14-17;
HarBou, Frederick von: Der Schein und das Nichts: der Gesetzesentwurf fiir Fach-
krafteeinwanderung, in: Verfassungsblog vom 24.12.2018. URL: https://verfassungs-
blog.de/der-schein-und-das-nichts-der-gesetzesentwurf-fuer-fachkraefteeinwanerung/
(zuletzt abgerufen am 18.03.2023).
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Das Fachkrafteeinwanderungsgesetz als Losung

ber 2022 Eckpunkte fiir ein Gesetz, nach dem Menschen, die bestimmte
Kriterien erfiillen, kiinftig mit einer ,,Chancenkarte” nach Deutschland

einreisen konnen.?*!

3.3 Datenbeschaffung und Herangehensweise

Diese Arbeit untersucht anhand des Fachkrifteeinwanderungsgesetzes

die institutionelle Einbettung wissenschaftlicher Beratungsakteure in der
Integrations- und Migrationspolitik, indem ebensolche anhand diverser
Merkmale untereinander verglichen werden. Es wurden nur wissenschaft-
liche Beratungsakteure in die Untersuchung mit aufgenommen, die sich

im vorausgegangenen Unterkapitel genannten Zeitraum von Januar 2005
bis Dezember 2022 zur Einwanderungsgesetzgebung in 6ffentlich verfiig-
baren Quellen mit beratungsrelevanten Inhalten zu Wort gemeldet haben,
beispielsweise in Form von Kommentaren, Stellungnahmen und Gutach-
ten. Hierbei war es unerheblich, ob sich solche Publikationen unmittel-
bar mit dem FEG oder, insbesondere bei élteren Veréffentlichungen, mit

der Forderung nach einem neuen Gesetz zur Verbesserung der Erwerbs-
migration, aus dem dann das FEG hervorging, beschiftigen. Zudem wur-
den Veranstaltungen wie etwa Tagungen, Konferenzen und andere Dis-
kussions- und Debattenformate mit eingeschlossen, um nicht-schriftliche

Formen der wissenschaftlichen Politikberatung in die Analyse mit auf-
zunehmen. Sogenannte externe Publikationen, also wissenschaftliche

Publikationen in referierten Fachzeitschriften und Biichern sowie Gast-
beitrige, Interviews und Artikel in Print- und Online-Medien sowie im

Hor- und Rundfunk werden jedoch zur Komplexititsreduktion aus der

Untersuchung ausgeschlossen, da ansonsten der zu untersuchende Kor-
pus zu grofd wire. Die durchgefiihrte Erhebung kann selbstverstidndlich

kein Gesamtbild der migrationspolitischen Politikberatung in Deutsch-
land liefern, sondern stellt eine Momentaufnahme dar und hat daher trotz

allem eher exemplarischen Charakter.

231 Vgl. Deutsche Bundesregierung (Hrsg.): Mehr Fachkrifte aus Drittstaaten gewinnen
vom 30.11.2022. URL: https://www.bundesregierung.de/breg-de/suche/fachkraefteein-
wanderungsgesetz-2146480 (zuletzt abgerufen am 18.03.2023).
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Methodisches Vorgehen

Um die internen und externen wissenschaftlichen Beratungsakteu-
re der Integrations- und Migrationspolitik untereinander vergleichen
zu konnen, wurden insgesamt dreizehn Unterscheidungsmerkmale ope-
rationalisiert: die Weisungsgebundenheit der Akteure, als Indikator des
Verhiltnisses zwischen Politik und Beratung; der Beratungsadressat und
die Marktorientierung, um die Art der Ausrichtung der wissenschaftli-
chen Beratungsakteure auf die Politik zu bestimmen; die wissenschaftli-
che Funktion und Ausrichtung als Indikatoren der Wissenschaftlichkeit;
das Beratungsziel und damit die Intention der Beratungsakteure; der Zeit-
punkt der Verdffentlichung der Beratungsinhalte, die auf das Muster der
ausgenutzten Gelegenheitsfenster hindeuten; die Rechtspersonlichkeit der
Akteure, welche auf die Stellung des Beraters gegentiber der Politik hin-
weist; die Herkunft der Finanzierung und das Angestelltenverhéltnis des
Personals bzw. der Mitglieder der Beratungsakteure, um Abhéngigkeiten
zwischen Beratern und zu Beratenden aufzuzeigen; das Steuerungspoten-
zial, welche die Politik auf die Beratungsakteure hat; sowie vice versa das
Einflusspotenzial der Akteure auf die Politik.

Hierzu erfolgten umfangreiche Internetrecherchen. Als Hauptquel-
le dienten die Homepages der Beratungsakteure im Abgleich mit den in
dieser Arbeit vorliegenden wissenschaftlichen Arbeiten. Ergédnzend hier-
zu wurden im Januar und Februar 2023 insgesamt vier halbstandardisier-
te, leitfadenbasierte Experteninterviews als qualitatives Instrument der
Datenerhebung gefiihrt (vgl. Anhédnge 2 bis 5). Deren primirer Zweck
war es nicht, an konkrete Informationen fiir die Untersuchung zu gelan-
gen — dafiir ist die Anzahl der ausgewihlten Interviewpartner im Ver-
hiltnis zur Anzahl der zu untersuchenden Beratungsakteure zu gering.
Stattdessen war die Intention, wertvolles Prozess- und Kontextwissen zu
erlangen, das nicht aus der Literatur ersichtlich wurde, etwa tiber inter-
ne Vorginge und Ziele wissenschaftlicher Beratungsakteure. Die ausge-
wihlten Interviewpartner sind in der wissenschaftlichen Politikberatung
tatige Migrationsexperten, die bei einigen der im nachfolgenden Kapi-
tel untersuchten, wissenschaftlichen Beratungsakteuren arbeiten bzw. Mit-
glied sind oder waren: Petra Bendel als ehemalige Vorsitzende des Sach-
verstandigenrates fiir Integration und Migration (vgl. Anhang 2), Holger
Kolb als stellvertretender Geschiftsfithrer ebendiesen Sachverstindigen-
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rates (vgl. Anhang 3), Thomas Grof§ als Mitglied des Rates fiir Migration
sowie des Instituts fiir Migrationsforschung und Interkulturelle Studien
an der Universitdt Osnabriick (vgl. Anhang 4) sowie Axel Kreienbrink
als Gruppenleiter des Forschungszentrums Migration, Integration und
Asyl im Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge (vgl. Anhang 5). Die
Auswahl der Interviewten war aus praktischen Griinden zweckgeleitet
und theorieorientiert.”

Eine systematische Erkldrung etwaiger Unterschiede und Gemein-
samkeiten ist jedoch in diesem Rahmen nicht moglich, da hier weni-
ger theorie-orientiert, sondern eher theorie-generierend gearbeitet wird,
um aus den Unterschieden und Gemeinsamkeiten wiederkehrende Mus-
ter erkennen zu konnen. Des Weiteren wurde zumeist auf diverse Real-
typen zuriickgegriffen, welche die wissenschaftliche Sekundaérliteratur
hervorgebracht hat. Eine Zuordnung ist aber im Einzelfall nicht immer
eindeutig, da es vereinzelt zu situativ unterschiedlichen Beratungssitua-
tionen kommen kann.

232 Siehe fiir Weitergehendes HILDEBRANDT, Achim: Experteninterviews, in: ders. et al.
(Hrsg.): Methodologie, Methoden, Forschungsdesign. Ein Lehrbuch fiir fortgeschrit-
tene Studierende der Politikwissenschaft, Wiesbaden: Springer, 2015, S. 241-256.
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