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1. EINLEITUNG

Die im Jahr 2015 stark gestiegene Zahl der Asylbewerber in der EU' hat
nicht nur eine 6ffentliche Debatte um Asylrecht, humanitire Verantwortung
und europdische Solidaritdt ausgeldst, sondern auch Diskussionen um ar-
beitsmarktbezogene Migration neu aufleben lassen. Eine besondere Prob-
lematik stellt dabei die Verflechtung von Flucht- und Migrationswegen dar,
die zu einer zusitzlichen Belastung des Asylsystems fiihrt und sowohl den
Schutz von Fliichtlingen als auch die Entwicklung einer wirksamen Migra-
tionspolitik erschwert. Einer der Griinde fiir diese Vermischung liegt in
restriktiven Visapolitiken und mangelnden legalen Zugangswegen.2 Ange-
sichts der hohen Ablehnungsquote von Asylbewerbern und den damit ver-
bundenen Kosten fiir den Staat konnte eine Offnung alternativer Zugangs-
wege durch Arbeitsmigration einen Beitrag zur Entflechtung leisten (Ange-

1 Zwischen 2014 und 2015 verdoppelte sich die Anzahl von Asylbewerbern auf
etwa 1,3 Millionen. Nach einem geringen Riickgang im Jahr 2016 sanken die
Zahlen 2017 weiter auf 700.000 und liegen somit nur knapp iiber dem Niveau
von 2014 (Eurostat, 2018).

2 Siehe dazu den Beitrag von Thea Kirsch in diesem Band.
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nendt et al., 2017).3 In Zeiten eines internationalen Wettbewerbes um gut
ausgebildete Arbeitskrifte, der durch die Verdnderung der demographi-
schen Zusammensetzung vieler Industrieldnder an zusétzlicher Bedeutung
gewinnt, stellt sich zudem die Frage, wie Zuwanderung effektiver gesteuert
werden kann.

Trotz einer zunehmenden Offnung und Liberalisierung der deutschen
Migrationspolitik in den letzten 15 Jahren (Ette et al., 2012), bleibt die tat-
sdchliche Inanspruchnahme legaler Einwanderungsmdoglichkeiten wie etwa
der Blue Card fiir hochqualifizierte Migranten hinter ihrem Potential zuriick
(Klingholz, 2015).* Als Ursache hierfiir werden insbesondere die fixen
Mindestgehaltsgrenzen gemdfl § 2 I Nr. 2 BeschV sowie der komplexe
verwaltungstechnische Rahmen genannt. So kommen Hunger & Krannich
(2017) bei einer Analyse der deutschen und europdischen Richtlinien auf 46
unterschiedliche Formen der Erwerbsmigration, was die Uniibersichtlich-
keit der bestehenden Regelungen unterstreicht. Dieses Ergebnis reiht sich in
die Diskussion der letzten Jahre um ein Einwanderungsgesetz ein, das ne-
ben einer Vereinfachung der Rechtsnormen eine bessere Vermarktung
Deutschlands als Einwanderungsland ermdglichen soll (Langenfeld, 2015).
Die kiirzliche Einigung der Koalition auf ein Eckpunktpapier fiir ein Fach-
krafteeinwanderungsgesetz (Bundesregierung, 2018) bestétigt die Relevanz
und Notwendigkeit der Rejustierung legaler Zuwanderung.’

Die Frage nach der konkreten Ausgestaltung der Migrationspolitik eines
Landes, schlieBt zwingenderweise Fragen nach den volkswirtschaftlichen
Konsequenzen eines verdnderten gesetzlichen Rahmens ein. Derartige
Prognosen erfordern eine sorgfiltige Analyse aller relevanter Faktoren, die
durch die hohe Kontextspezifitdt einer solchen Entscheidung erschwert
wird. Es ist daher nicht verwunderlich, dass trotz hdufiger Debatten die 6f-
fentliche Meinung beim Thema Migration und Flucht teilweise falschen

3 So lag die Ablehnungsquote einschlieBlich formeller Entscheidungen fiir
Deutschland im Jahr 2017 bei 56.6% (BAMF, 2018).

4 Obwohl von den gut 24.000 EU weit ausgestellten Blue Cards im Jahr 2017
knapp 85% auf Deutschland entfallen, féllt diese Zahl relativ zu den gesamten
Immigrationszahlen weiterhin gering aus (Eurostat, 2018).

5 Obwohl sich der vorliegende Beitrag nicht mit einer Analyse des Eckpunktpa-
piers beschiftigt, werden an verschiedenen Stellen Parallelen gezogen, um einen

Bezug zu dieser politischen Diskussion herzustellen.
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Vorurteilen unterliegt.’ Schnell wird der Zuwanderung die Schuld an sin-
kenden Lohnen und Arbeitslosigkeit gegeben, Probleme, von denen in den
letzten 20 Jahren insbesondere Arbeitskréafte mit geringerem Bildungsstand
betroffen sind. Tatsdchlich stellen Studien jedoch langfristig meist keine bis
geringe negative Auswirkungen von Zuwanderung auf Lohne und Beschéf-
tiungsniveau fest. Im Falle eines hohen Anteils an hochqualifizierten Mig-
ranten sind sogar positive Auswirkungen zu erwarten (Docquier et al.,
2014). Andererseits werden mit einer erhdhten Zuwanderung oft zu grofe
Hoffnungen verbunden, vor allem beziiglich ihrer Wirkung auf den demo-
graphischen Wandel. Auch sind negative Konsequenzen fiir bestimmte Re-
gionen und Risikogruppen nicht auszuschlieBen. Die Analyse potenzieller
Konsequenzen, insbesondere auf den Arbeitsmarkt und den Sozialstaat leis-
tet daher einen wertvollen Beitrag zur Diskussion um Zuwanderung. Zu-
dem stellt sich bei der Anwerbung von Fachkriften aus Drittstaaten die
Frage nach einer entwicklungspolitischen Verantwortung, da eine intensive
Abwanderung von Hochqualifizierten negative Effekte auf die Herkunfts-
lander haben kann (Docquier & Rapoport, 2012). Obwohl durch Riick-
iiberweisungen oder zirkuldre Migrationsprogramme auch positive Wir-
kungsketten entstehen, miissen die Risiken in jedem Fall griindlich begut-
achtet und in den Entscheidungsprozess mit einbezogen werden.

Der folgende Beitrag soll unter Bezugnahme auf die aktuelle Situation
in Deutschland einen empirischen und theoretischen Uberblick iiber die
O6konomischen Konsequenzen von Migration ermdglichen. Dabei besteht
kein Anspruch auf Vollstdndigkeit, vielmehr soll die Diskussion aktueller
Studien die allgemeine Debatte zur Migrations- und Asylpolitik informie-
ren. Der Beitrag bezieht sich dabei, wenn nicht explizit erwihnt, auf Ar-
beitsmigration. Aufgrund der Verflechtung zwischen regulérer und irregu-
larer Migration wird jedoch an verschiedenen Stellen auch Bezug auf die
Situationen von Fliichtlingen und Asylbewerbern genommen. Zunéchst
werden in Abschnitt 2 die Implikationen fiir Ziellinder im Bereich des Ar-
beitsmarktes, der Fiskalpolitik, des demographischen Wandels sowie die
Bedeutung einer schnellen Integration in den Arbeitsmarkt diskutiert. Ab-

6 Dieser Artikel beschrinkt sich dabei auf wirtschaftliche Argumente und ldsst
mogliche soziokulturelle sowie politische und ideologische Konsequenzen aufer
Acht. Fiir eine Diskussion dieser Aspekte siche den Beitrag von Merve Kania

und von Kentaro Inagaki in diesem Band.
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schnitt 3 wechselt die Perspektive und beleuchtet mogliche Konsequenzen
fiir die Herkunftsregionen sowie potentielle Konzepte zur Integration einer
entwicklungspolitischen Verantwortung in die Migrationspolitik. Abschnitt
4 skizziert schlieBlich verschiedene Modelle eines Einwanderungsgesetzes.
Hierbei werden zunéchst nachfrage- und angebotsorientierte Ansdtze ge-
geniibergestellt sowie mogliche Synergien zwischen Asyl- und Migrations-
politik diskutiert. Abschnitt 5 fasst die einzelnen Ergebnisse zusammen und
schlief3t ab.

2. OKONOMISCHE AUSWIRKUNGEN
AUF DIE ZIELLANDER

Die Angste der Gegner einer offeneren Migrationspolitik beziehen sich
hdufig auf mogliche Verdrangungs- und Lohneffekte einer stirkeren Zu-
wanderung sowie auf fiskalische Belastungen einer Assimilations- und In-
tegrationspolitik. Andererseits werden in Europa zum Teil groe Hoffnun-
gen in die Zuwanderung gesetzt, die einen Teil der negativen Konsequen-
zen des demographischen Wandels abfangen soll. Tatséchlich beeinflusst
Immigration die Volkswirtschaft des Aufnahmelandes durch unterschied-
lichste Kanile. Sie verdndert die Anzahl und Zusammensetzung der Ar-
beitskrifte, beeinflusst die Kapitalakkumulation sowie die Giiternachfrage
und hat Auswirkungen auf den 6ffentlichen Haushalt, das Steueraufkom-
men sowie Transferleistungen (Docquier, 2013). All diese Kanile miissen
bei einer Beurteilung der volkswirtschaftlichen Konsequenzen beriicksich-
tigt werden. AuBlerdem héngen letztere stark von den Charakteristika der
Migranten sowie einer schnellen und erfolgreichen Integration in den Ar-
beitsmarkt ab (Kancs & Lecca, 2017). Die aus dkonomischer Sicht wohl
wichtigsten Faktoren sind dabei die Alters- und Bildungsstruktur der Zu-
wanderer (Docquier, 2013). Weitere wichtige Aspekte sind die Lohnflexibi-
litdt, der Grad der Komplementaritdt oder Substitutivitit, das heifit inwie-
weit Migranten in ihren Qualifikationen Inléndern &hnlich sind oder diese
erginzen, sowie die Schnelligkeit der Anpassung von Kapitalstock und Ex-
porten (Bock-Schappelwein & Huber, 2015).

Im Allgemeinen ist Migration verbreitet unter jungen, alleinstehenden,
qualifizierten Erwachsenen (Kermer, 2007). Ein sehr stark limitierender
Faktor bei der Migrationsentscheidung ist das Alter. In der Regel finden in-
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ternationale Wanderungen in einem engen Altersband zwischen 25 und 35
Jahren statt. Menschen tiber 40 entscheiden sich dabei nur in Ausnahmefil-
len fiir diesen Schritt, da insbesondere die immateriellen Kosten der Migra-
tion fiir sie sehr viel hoher liegen als fiir junge Menschen.” Auffallend ist
zudem, dass Arbeitsmigranten oft eine iiberdurchschnittlich hohe Bildung
im Vergleich zu ihrem Heimatland besitzen und sogar oft hoher qualifiziert
sind als die Bevolkerung im Zielland. In OECD Léndern besitzt in etwa ein
Drittel der Immigranten einen Universitidtsabschluss (Dumont & Liebig,
2014). Eine mogliche Erklarung hierfiir ist, dass fiir Hochqualifizierte ei-
nerseits die Kosten® der Wanderung geringer sind und sie andererseits
durch eine selektive Einwanderungspolitik bevorzugt werden (Docquier,
2013). Auch Fliichtlinge sind in Deutschland im Schnitt deutlich jlinger als
die heimische Bevolkerung, mit einem Anteil der 18-35-Jahrigen von 50%.
Beziiglich des Niveaus der Schulbildung herrscht eine groe Varietét vor.
Wihrend laut einer Befragung des BAMFs 19% der Asylbewerber in
Deutschland eine Universitdt und 68% eine weiterfiihrende oder Mittel-
schule besucht haben, haben 9% der Befragten gar keine Schule besucht
und 26% die Schulbildung nicht abgeschlossen (Briicker et al., 2016). Eine
besondere Problematik bei Gefliichteten ist zudem das Fehlen von Zertifi-
katen und Urkunden {iber die jeweiligen Bildungsabschliisse, weshalb de-
ren Anerkennung deutlich erschwert wird (Briicker et al., 2015).

2.1 Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt

Grundsétzlich erhoht sich durch Immigration das Arbeitskréfteangebot in
einer Volkswirtschaft. Dies erzeugt bei fixen Produktionsmitteln durch eine
Verdnderung der relativen Knappheiten einen Druck auf aktuelle Durch-
schnittslohne und verringert die Beschiftigung inlédndischer Arbeitnehmer.
Allerdings verdndert sich durch die Zuwanderung auch die gesamtwirt-
schaftliche Nachfrage. Kommt es nun zu einer Anpassung des Kapital-
stocks durch erhohte Investitionsanreize oder steigen die Exporte des Lan-
des aufgrund einer erhéhten Wettbewerbsfahigkeit, konnen Lohn- und Be-
schéftigungsverluste der Inlédnder sogar iiberkompensiert werden (Bock-

7 Insbesondere sinkt die Migrationsbereitschaft deutlich mit der Griindung einer
eigenen Familie.

8 Gemeint sind sowohl Kosten materieller als auch immaterieller Art.
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Schappelwein & Huber, 2015). Empirische Analysen finden in der Tat
meist einen vernachldssigbaren Einfluss auf das durchschnittliche Lohnni-
veau. Wiéhrend es in kurzer Frist zu geringen negativen Lohneffekten
kommen kann (Okkerse, 2008; d’ Amuri et al., 2010) kommt es mittel- und
langfristig auch zu einer signifikanten Kapitalanpassung, sodass die Lohne
langfristig unverindert bleiben (Briicker & Jahn, 2011).” Was die Beschif-
tigungswirkung von Zuwanderung betrifft, lassen sich empirisch kaum
Verdriangungseffekte feststellen. Meist treten keine negativen Effekte auf
und falls doch fallen sie in der Regel gering aus (Docquier, 2013).

Neben Auswirkungen auf das gesamtdurchschnittliche Lohn- und Be-
schéftigungsniveau ist eine Verringerung der Lohne und der Beschiftigung
derer Arbeitskriafte zu erwarten, die sich in einem substitutiven Verhéltnis
zu den Migranten befinden (Lipsmeyer & Zhu, 2011). Es ist daher sehr
wichtig zu beachten, dass auch wenn der Gesamteffekt der Zuwanderung
positiv oder neutral ausféllt, gewisse Bevolkerungsschichten, die enge Sub-
stitute fiir auslédndische Arbeitskrifte sind, Wohlfahrtsverlusten ausgesetzt
sein konnen (Kerr & Kerr, 2011). So konnen die wirtschaftlichen Gesamt-
effekte im Widerspruch zur kurzfristigen Realitit bestimmter Regionen und
Gruppen stehen. Da die Akzeptanz und Toleranz gegeniiber Immigranten
besonders von der personlichen Wettbewerbssituation abhéngig ist miissen
diese Effekte von der Politik beriicksichtigt und Risikogruppen unterstiitzt
werden.

Zudem muss eine Unterscheidung zwischen hoch- und geringqualifi-
zierten Zuwanderern vorgenommen werden. Durch die Zuwanderung von
geringqualifizierten Arbeitskréften kénnen insbesondere die Durchschnitts-
16hne fiir geringqualifizierte Inldnder sinken und Verdringungseffekte aus-
gelost werden. Die Moglichkeit eines solchen Szenarios liegt vermutlich
den wirtschaftlichen Angsten vieler Migrationsgegner zugrunde (Bock-
Schappelwein & Huber, 2015). Es ist daher die Aufgabe der Politik, mogli-
chen negativen Verteilungseffekten rechtzeitig durch UmverteilungsmaB-
nahmen entgegen zu wirken (Werding, 2015). Anders sieht es bei der Mig-
ration von Hochqualifizierten aus. Bei einem hohen Anteil an Hochqualifi-
zierten fiihrt Immigration durch Komplementarititen zu einem Anstieg der

9 Eine Ausnahme ist Borjas (2003), der unter Verwendung einer abweichenden
statistischen Identifikationsstrategie signifikant negative Effekte von Zuwande-

rung auf das durchschnittliche Lohnniveau feststellt.
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Lohne von Geringqualifizierten und kann durch positive Externalititen,'®
die aus dem Anstieg an Humankapital resultieren, auch einen Anstieg der
Durchschnittslohne bewirken (Docquier et al., 2014). So findet Piyapro-
mdee (2017) positive Auswirkungen der Immigration von Hochqualifizier-
ten auf geringqualifizierte Arbeitskrifte, jedoch Wohlfahrtsverluste fiir
hochqualifizierte Inldnder. Eine Analyse der OECD Léander bestitigt, dass
Immigration zwischen 1990 und 2000 die Lohne von geringqualifizierten
Arbeitnehmern signifikant erhoht und so zu einer Verringerung der Lohn-
ungleichheit beigetragen hat (Docquier et al., 2014)."" Ahnlich finden
Ottaviano & Peri (2012) einen geringen positiven Effekt von Zuwanderung
auf das durchschnittliche Lohnniveau von geringqualifizierten Inldndern in
den USA. Fiir vorherige Immigranten hingegen, verringern sich die Lohne
durch weitere Zuwanderung.

Wihrend geringqualifizierte Migranten und inléndische Arbeitskrifte
oft weitgehend austauschbar sind, 16st die Zuwanderung von Hochqualifi-
zierten laut Studien in der Regel kaum Verdrangungsprozesse aus (Kermer,
2007) und kann sogar zu positiven Beschéftigungswirkungen fiihren (Doc-
quier, 2013). Der Grund hierfiir ist, dass die Nachfrage nach qualifizierten
Arbeitskriften in Industrieldndern durch eine zunehmende Technologisie-
rung und stirkere Spezialisierung weiterhin steigt, wihrend das Angebot,
bedingt durch den demographischen Wandel, stidndig sinkt (Boeri et al.,
2012). In diesem Zusammenhang stellt die Zuwanderung von Hochqualifi-
zierten ein bedeutendes Potential dar. Dariiber hinaus stellen hochqualifi-
zierte Migranten in unserer auf Wissensaustausch basierten Gesellschaft ei-
ne treibende Kraft fiir Innovation und Fortschritt dar und erweitern somit
die Produktionsmoglichkeitengrenze des Landes (Chiswick, 2005). Aus
diesen Griinden soll durch die Umsetzung der Blue Card Richtlinie (RL
2009/50/EG) die Einwanderung von Hochqualifizierten durch die Schaf-
fung eines eigenen Aufenthaltstitels gezielt gefordert werden (siehe §19a
AufenthG). Wie bereits erwéhnt bleibt der Erfolg dieser Mafinahme jedoch

10 Unter Externalititen versteht man positive oder negative Nebeneffekte wirt-
schaftlicher Entscheidungen, von denen auBlenstehende Dritte betroffen sind und
die nicht vollstindig durch Preise abgebildet werden (Bishop, 2004).

11 Dieses Ergebnis bleibt robust, auch nachdem Bildungsabschliisse zum Teil nach

einem internationalen Vergleich abgewertet wurden.
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auf Grund weiterhin bestehender rechtlicher und verwaltungstechnischer
Hiirden begrenzt.

Trotz der besonderen volkswirtschaftlichen Bedeutung von Humankapi-
tal, hat die Bundesrepublik nicht ausschlieBlich ein Interesse an der Zu-
wanderung von hochqualifizierten Fachkréften. Insbesondere in Branchen
wie der Gastronomie, der Landwirtschaft oder der Pflege herrscht gegen-
wirtig eine hohe Nachfrage nach Arbeitskréften (Briicker et al., 2015). Fiil-
len Migranten die Nischen, die von inlédndischen Arbeitskriften nicht be-
setzt sind, besteht ebenfalls ein geringeres Niveau an Substitution (Dumont
& Liebig, 2014)."”> Obwohl die derzeitige Gesetzeslage die Einwanderung
von Migranten mit einer Ausbildung in Mangelberufen durch das entfallen
rechtlicher Hiirden, wie beispielsweise der Vorrangpriifung erleichtert (sie-
he §6 BeschV), fallen die Regelungen fiir diese Gruppe im Vergleich zur
Migration von Hochqualifizierten noch immer relativ restriktiv aus.” Dies
soll sich laut dem neuen Eckpunktpapier der Koalition nun auch fiir Fach-
krifte mit qualifizierter Berufsausbildung dndern.'* Dies heiBt zum einen
die Gewdhrung eines Aufenthaltsrechtes fiir 6 Monate zum Zweck der Ar-
beitssuche, zum anderen ein Verzicht auf die Vorrangpriifung (Bundesre-
gierung, 2018).

Insgesamt lasst sich mit Hinblick auf den Arbeitsmarkt also feststellen,
dass die Auswirkungen von Zuwanderung tendenziell gering und oft nicht
signifikant ausfallen. Auch durch die verstiarkte Zuwanderung von Asylbe-
werbern nach Deutschland sind Studien zufolge keine langfristigen Aus-
wirkungen auf das Lohnniveau und nur geringe negative Konsequenzen fiir
das Beschiftigungsniveau im Rahmen von maximal -0.07% zu erwarten
(Briicker et al., 2015).

12 Schon jetzt fithrt ein groBer Bedarf an Fachkréften jeglichen Ausbildungsni-
veaus und Spezialisierungsgrades zu einer europaweiten Rekrutierung von
Fachkriften in einigen Branchen (siehe z.B. Simon, 2011 oder Demary & Erd-
mann, 2012).

13 Fiir eine genauere Diskussion der rechtlichen Grundlagen sieche den Beitrag von
Nils Irmgarten in diesem Band.

14 Welches Ausbildungsniveau vorgewiesen werden muss ist jedoch derzeit noch
unklar (Bader & Steffen, 2018).
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2.2 Auswirkungen auf die Fiskalpolitik

Eine weitere Befiirchtung vieler Biirger ist, dass durch die finanzielle Un-
terstlitzung von Fliichtlingen und Migranten der Staatshaushalt belastet und
eigene Sozialleistungen gekiirzt werden konnten. Besonders da der Wohl-
fahrtsstaat in Aufnahmeldndern oft stirker ausgebaut ist als in vielen Her-
kunftsléndern, warnen Politiker vor einer Zuwanderung in die sozialen Si-
cherungsnetze. Empirisch gesehen besteht beziiglich dieser Frage eine gro-
Be ldnderspezifische Diversitdt. Die frithesten Studien zu diesem Thema
stammen aus den USA und zeigen, dass Immigranten dort im Vergleich zu
Nichtmigranten seltener Sozialleistungen in Anspruch nehmen. Tun sie es
doch, so ist die Intensitdt der Nutzung dhnlich zu der von Inldndern (Blau,
1984). Spétere Analysen zeigen in den USA jedoch einen Anstieg der Inan-
spruchnahme von Sozialleistungen (Borjas & Trejo, 1991). In Europa sind
Migranten Studien zu Folge relativ hdufiger auf Sozialleistungen angewie-
sen als Inldnder. Dabei muss allerdings beachtet werden, dass Migranten
oftmals der Zugang zum Arbeitsmarkt durch mangelnde Sprachkenntnisse,
eine fehlende Anerkennung von Qualifikationen oder Diskriminierung er-
schwert wird (Kerr & Kerr, 2011). So zeigen Biichel & Frick (2005) in ei-
ner paneuropdischen Analyse, dass insbesondere in Dénemark und
Deutschland Migranten aus 6konomischer Sicht deutlich hinter der inldndi-
schen Bevolkerung zuriickfallen.

Was das allgemeine Niveau der Sozialleistungen betrifft l1dsst sich ein
vernachlissigbarer Einfluss der Offnung des Arbeitsmarktes feststellen.
Kiirzungen von Sozialleistungen als Reaktion auf eine gestiegene Zuwan-
derung lassen sich empirisch nicht bestdtigen. Vielmehr scheint der Um-
gang der Politik mit Immigration entscheidend zu sein. So sind héhere Im-
migrationsraten mit héheren Sozialleistungen verbunden, wenn linke Par-
teien im Parlament eine Mehrheit haben und Gewerkschaften eine relativ
starke Machtposition besitzen. In einem rein neoliberalen Szenario mit
schwachem Arbeitnehmerschutz hingegen kann Immigration zu einer Sen-
kung von Sozialleistungen fithren (Lipsmeyer & Zhu, 2011).

Aus fiskalpolitischer Sicht stellt sich letztendlich die Frage ob die durch
die Migranten verursachten Kosten in Wohlfahrts-, Bildungs- und Gesund-
heitssystemen durch die steuerlichen Zusatzeinnahmen gedeckt werden
konnen. Die Mehrzahl der Studien zeigt hierbei, dass die fiskalische Bilanz
von Zuwanderung in OECD Léndern relativ zum BIP meist geringfiigig po-
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sitiv ausfallt (Docquier, 2013). Bonin (2002) zeigt in einer empirischen
Analyse der fiskalischen Gesamtwirkungen fiir Deutschland, dass Zuwan-
derung zur Entlastung des 6ffentlichen Haushaltes beitragen kann. Voraus-
setzung hierflir ist jedoch eine schnelle Integration in den Arbeitsmarkt und
das Erreichen einer mit der restlichen Bevolkerung vergleichbaren fiskali-
schen Leistungsfahigkeit. In den wenigen Féllen, in denen der Gesamtef-
fekt negativ ausfillt, liegt der Grund hierfiir nicht an in groferem Umfang
beanspruchten Sozialleistungen, sondern an der Tatsache, dass Migranten
oftmals geringere Lohne beziehen als Inldnder und so weniger Steuern bei-
tragen (Dumont & Liebig, 2014). Auf individueller Ebene ist der fiskali-
sche Nettoeffekt abhéngig von Charakteristika wie Alter und Bildungs-
stand. Hochqualifizierte Immigranten bringen nicht nur zusitzliches Hu-
mankapital ins Land, sondern stirken das Sozialsystem und verringern die
allgemeine Steuerbelastung, da sie in der Regel durch ein hohes Einkom-
men zur Entlastung des Fiskus beitragen (Chiswick, 2005). Migranten mit
schlechtem Bildungsstand und &ltere Menschen hingegen verursachen dem
Staat im Allgemeinen hohere Kosten. Neben Rentnern entstehen vor allem
fiir Kinder hohe Ausbildungs- und Sozialkosten, weshalb aus fiskalpoliti-
scher Sicht Migranten zwischen 20 und 30 Jahren besonders attraktiv sind
(Kerr & Kerr, 2011). Insgesamt gesehen bestdtigen sich aus fiskalischer
Perspektive weder die Angste einer Ausbeutung des Sozialstaates noch die
Hoffnung auf eine Losung der fiskalischen Probleme des demographischen
Wandels.

2.3 Demographischer Wandel und langfristige
Arbeitsnachfrage

Die aktuelle Debatte um Zuwanderung ist eng mit den zu erwartenden ge-
sellschaftlichen und wirtschaftlichen Verdnderungen im Rahmen des de-
mographischen Wandels verkniipft. Viele Industrieldnder stehen durch sin-
kende Fertilitdts- und Sterblichkeitsraten vor einer neuen sozialen Realitét
(Findlay & Wahba, 2013). Problematisch ist hierbei insbesondere das Phé-
nomen der alternden Gesellschaft, mit dem in Zukunft weitgehende sozio-
6konomische Probleme verbunden sein werden. Wéhrend 1960 nur etwa
17% der deutschen Bevdlkerung iiber 61 war, waren es im Jahr 2013 be-
reits 27%. Prognosen zu Folge ist ein Anstieg dieser Altersgruppe auf iiber
37% bis zum Jahr 2050 zu erwarten. Der Anteil der unter 20-Jihrigen hin-
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gegen soll bis 2050 auf etwa 16% sinken, was einer Halbierung im Ver-
gleich zu 1960 entspricht (Statistisches Bundesamt, 2015). Auch auf euro-
pédischer Ebene werden die meisten Lénder in den néchsten Jahren mit einer
sinkenden und alternden Bevolkerung konfrontiert sein wéhrend die globale
Bevolkerung weiterwichst (Bermingham, 2001)."” Dies zeigt, dass die
Problematik nicht durch europdische Binnenmigration geldst werden kann.
Um angesichts der verdnderten Altersstruktur das aktuelle Produktivi-
titsniveau zu erhalten, ist eine Reihe an MaBnahmen nétig, die das Er-
werbspersonenpotential steigern. Hierunter fallen sowohl eine bessere In-
tegration von Frauen und élteren Beschiftigten in den Arbeitsmarkt, als
auch eine gezielte Férderung von Zuwanderung, da das inlédndische Poten-
tial zur Deckung des Arbeitskriftebedarfs nicht ausreichen wird (Klingholz,
2015). Selbst bei einer abrupten und nachhaltigen Steigerung der Fertilitats-
rate konnen die demographischen Probleme Europas in den ndchsten 50
Jahren nicht gelost werden. Eine verstirkte Zuwanderung hingegen kann
einen signifikanten und sofortigen Beitrag zur Linderung des Bevdlke-
rungsriickganges leisten, den Arbeitskriftemangel verringern und sich posi-
tiv auf das Gesundheitssystem auswirken (Aiyar et al., 2016). Allerdings
konnen die mit der Alterung der Bevolkerung verbundenen Probleme auch
durch Migration nicht vollstindig aufgefangen werden. Obwohl Migranten
meist relativ jung sind, wéren zur Stabilisierung der Arbeitsbeviolkerung
unrealistisch hohe Zuwanderungsraten nétig (Bermingham, 2001).
Insgesamt betrachtet ist Zuwanderung also kein Allheilmittel fiir die so-
ziodkonomischen Probleme des demographischen Wandels, kann jedoch
einen Beitrag zu deren Linderung leisten. Als Folge dessen sowie auf
Grund eines verstirkten globalen Wettbewerbs stehen Industrieldnder in
zunehmender Konkurrenz um internationale Fachkrifte (Boeri et al., 2012).
Entscheidend ist hierbei, dass Migration heute nicht mehr als einmaliger,
unidirektionaler Ortswechsel gesehen werden kann, sondern sich durch
grenziiberschreitende Netzwerke und Diasporagemeinden zu einem sich

15 Neben Deutschland ist die Situation besonders gravierend in Finnland, Italien
und Griechenland. Derzeit noch weniger stark vom Alterungsprozess der Bevol-
kerung betroffen sind Frankreich, Irland, Island, Malta und Norwegen. Progno-
sen zu Folge werden sich jedoch in den nédchsten 25 Jahren nur in Irland und Is-
land relativ giinstige Voraussetzung beziiglich der Bevdlkerungsstruktur halten
konnen (Demary und Erdmann, 2012).
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selbst erhaltenden kumulativen Prozess entwickelt (Oltmer, 2012). Durch
die erleichterte Ubermittlung von Wissen und Informationen iiber das Ziel-
land wandern Menschen oft in Regionen, zu denen bereits soziale Kontakte
bestehen, wodurch ein Zusammenhang zwischen individueller Migrations-
entscheidung und Kettenmigrationsprozessen entsteht (Geiger & Stein-
brink, 2012). Dies bedeutet, dass Staaten, um zukiinftig von Zuwanderung
profitieren zu konnen, diese schon heute fordern miissen (Werding, 2015).

2.4 Bedeutung einer schnellen Integration
in den Arbeitsmarkt

Wie bereits erwéhnt ist die Realisierung vieler mit Zuwanderung verbunde-
ner Vorteile von einer schnellen Integration in den Arbeitsmarkt abhéngig.
Allerdings sehen sich Migranten in der Regel mit Barrieren konfrontiert,
die es ihnen erschweren wirtschaftlich erfolgreich zu sein (Dancygier &
Laitin, 2014)."° In Deutschland verdienen Zuwanderer bei ihrer Ankunft
etwa 20% weniger als Inlinder mit vergleichbaren Qualifikationen. Der
Einkommensunterschied nimmt zwar mit der Zeit ab, es kommt jedoch in
der Regel zu keiner vollstindigen Angleichung. Dieser Assimilationspro-
zess ist neben dem Bildungsstand der Migranten auch von den dkonomi-
schen Bedingungen im Aufnahmeland zum Zeitpunkt der Immigration ab-
hingig (Aiyar et al., 2016). Des Weiteren fillt die Arbeitsmarktpartizipati-
on in der Regel im Vergleich zu Inldndern geringer aus wihrend gleichzei-
tig ein relativ hoheres Arbeitslosigkeits- und Armutsrisiko besteht (Kerr &
Kerr, 2011).

Zudem zeigen Studien, dass Migranten oftmals fiir ihre Tétigkeiten
iiberqualifiziert sind und niedrigere Lohne als heimische Arbeitskrifte mit
demselben Bildungsniveau erhalten. Ein Grund hierfiir ist oftmals ein
Scheitern im internationalen Anerkennungsprozess von Bildungstiteln."”

16 Problematisch sind hierbei nicht nur sprachliche und kulturelle Barrieren, die
Migranten auf dem Arbeitsmarkt benachteiligen, sondern auch eine Erschwe-
rung des Zugangs durch offene oder implizite Diskriminierung (Kerr & Kerr,
2011).

17 Gehen Migranten einer Tatigkeit unter ihrem eigentlichen Ausbildungsniveau
nach, wird in diesem Zusammenhang in der Literatur auch von einem brain

waste gesprochen (siche z.B. Mattoo et al., 2008).
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Dies ist nicht nur fiir die Migranten selbst problematisch, sondern auch fiir
das Aufnahmeland, da so fachliches Potential ungenutzt bleibt und zukiinf-
tige Migrationsentscheidungen negativ beeinflusst werden kdnnen (von
Hausen, 2010)."®

Auch wenn sich die Unterschiede zwischen Migranten und Nichtmig-
ranten liber die Zeit verringern, ist das bestehende 6konomische Ungleich-
gewicht vor allem in Westeuropa beunruhigend und stellt eine Herausforde-
rung fiir die Politik dar (Dumont & Liebig, 2014). MaBnahmen, die auf eine
bessere Arbeitsmarktintegration der Zuwanderer abzielen, sollten daher als
Investitionen und nicht als Kosten gesehen werden. Kancs & Lecca (2017)
untersuchen in einer Simulation die Auswirkungen einer Erhohung der
Ausgaben im Bereich der Integrationspolitik, um besonders Fliichtlingen
einen besseren Zugang zum Arbeitsmarkt zu erméglichen. Thre Ergebnisse
zeigen, dass solche Maflnahmen langfristig zu einem hoheren BIP Wachs-
tum fithren und eine positive Fiskalbilanz aufweisen, sodass eine bessere
Integration langfristig nicht nur zu sozialen, sondern auch zu wirtschaftli-
chen Gewinnen fithrt. Obwohl die kurzfristigen Kosten solcher Mafinah-
men durchaus betréchtlich sind, diirften die langfristigen Kosten einer ge-
scheiterten Integration diese bei weitem iibersteigen.

3. OKONOMISCHE AUSWIRKUNGEN
AUF DIE HERKUNFTSLANDER

3.1 Die Brain-Drain-Problematik

Im Mittelpunkt der politischen Debatte um Migration stehen meist Auswir-
kungen auf das Zielland und der Versuch, durch eine aktive Steuerung von
Zuwanderung zu profitieren. Demgegeniiber steht eine politische Verant-
wortung gegeniiber den Herkunftsldndern, vor allem wenn es sich bei die-
sen um Schwellen- und Entwicklungslander handelt. Wihrend Zielldnder
durch die Immigration von Hochqualifizierten durch vielfache Kanile pro-
fitieren konnen, fiihrt sie gleichzeitig zu einem Verlust an Humankapital im

18 Diese Problematik findet auch im aktuellen Eckpunktpapier fiir ein Fachkraf-

teeinwanderungsgesetz Erwdhnung (Bundesregierung, 2018).
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Herkunftsland, der in der Literatur als brain drain bezeichnet wird (Doc-
quier & Rapoport, 2012).

Der Begriff geht auf die Phase starker Abwanderung von Fachkréften
und Wissenschaftlern in die USA nach dem Zweiten Weltkrieg zuriick.
Wihrend frithe wissenschaftliche Abhandlungen davon ausgingen, dass die
Auswirkungen des brain drain auf die Herkunftsldnder der Migranten neut-
ral seien und insbesondere die Vorteile freier Migrationsstrome fiir die
Weltwirtschaft betont wurden (siche z.B. Grubel & Scott, 1966 oder
Mishan & Needlean, 1968), fand spéter eine Fokussierung auf negative
Konsequenzen des brain drains statt, bei der vor allem Entwicklungsldnder
im Zentrum der Diskussion standen."” Der Verlust an qualifizierten Ar-
beitskréften fiihrt dabei nicht nur zu einer Verringerung des Humankapitals
in den Herkunftslindern, sondern dariiber hinaus zu einem Wegfall positi-
ver Externalititen. So entscheiden sich hochqualifizierte Individuen mit ei-
ner hoheren Wahrscheinlichkeit fiir unternehmerische Tatigkeiten, was zu
einer Schaffung von Arbeitsplitzen fiihrt, und tragen sowohl in besonderem
MaBe zu wirtschaftlicher Innovation als auch zu politischen Debatten bei
(Langthaler & Hornoff, 2008). Ein weiteres Problem entsteht, falls Bildung
teilweise oder mehrheitlich durch Steuern finanziert wird, da die Herkunfts-
lander so die Kosten der Ausbildung tragen ohne von spédteren Steuerzah-
lungen zu profitieren (Gibson & McKenzie, 2010).%

Aus diesen Griinden besteht die Sorge, dass brain drain die Perspekti-
ven auf Wachstum und Entwicklung fiir Herkunftsldnder deutlich ver-
schlechtert. Besonders befiirchtet werden Personalknappheiten in strategi-
schen Sektoren wie dem Gesundheits- oder Bildungswesen (Kingma, 2018;
Langthaler & Hornoff, 2008). Auch wenn diese Effekte abgeschwicht wer-
den konnen, falls Hochqualifizierte in ihrem Heimatland arbeitslos sind
oder keine addquate Beschiftigung finden konnen (Kermer, 2007) kann

19 Eine interessante Tendenz in diesem Zusammenhang ist, dass Migrationsprozes-
se oft vom Mittelstand eines Landes initiiert werden, der entscheidend zur wirt-
schaftlichen Entwicklung eines Landes beitrdgt (Pries, 2001; Waldrauch, 1995).

20 Diese Problematik konnte durch eine Forderung von Migration zu Ausbildungs-

zwecken verringert werden.
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Emigration auch in diesem Fall schédlich sein, wenn sie interne Vertei-
lungseffekte verhindert (Bhagwati & Rodriguez, 1975).*"

Seit den 1990ern werden Bedingungen diskutiert, unter denen sich ein
anfanglicher brain drain positiv auf die Herkunftsregionen auswirken kann
(Docquier & Rapoport, 2012). Ein zentrales Argument ist hierbei, dass
durch die Migration von Hochqualifizierten die Rendite fiir Humankapital
steigt und somit individuelle Bildungsanreize im Herkunftsland geschaffen
werden (Mountford, 1997). Wenn nur ein Bruchteil nach der Ausbildung
auch tatsiachlich emigriert, steigt somit das Humankapitalniveau der Her-
kunftsregion (Beine et al., 2001). Dieser Effekt wird jedoch dadurch einge-
schrinkt, dass auch geringqualifizierte Arbeiter emigrieren, steigende staat-
liche Bildungsinvestitionen zu einem Riickgang anderer 6ffentlicher Giiter
filhren kénnen und Bildungstitel im Ausland eventuell nicht vollwertig an-
erkannt werden, was oftmals zu beruflicher Dequalifizierung fiihrt (Ozden
& Schiff, 2006). Wenn sich in- und auslidndische Arbeitsmarktbediirfnisse
unterscheiden kdnnen zudem Verzerrungen im Bereich der Bildungsent-
scheidung auftreten. Wird die Studienentscheidung auf Bediirfnisse des in-
ternationalen statt des inldndischen Arbeitsmarktes ausgelegt, konnen Her-
kunftsldnder nicht in vollem Umfang von dem gestiegenen Humankapital
profitieren (Docquier & Rapoport, 2012).

Ein weiterer Punkt, der die negativen Konsequenzen der Abwanderung
lindert, sind die Riickiiberweisungen, mit denen Migranten ihre Familien in
der Heimat unterstiitzen. Diese tragen zu einer Entlastung des Staatsbudgets
bei und konnen einen wesentlichen Beitrag zur Entwicklung eines Landes

. 22
leisten.

Dariiber hinaus unterstiitzen Diasporanetzwerke oftmals iiber
Technologie- und Wissenstransfers eine wirtschaftliche Vernetzung von
Herkunfts- und Zielldndern und kénnen so Handel und Direktinvestitionen

erhéhen (Gibson & McKenzie, 2010).

21 Da im Kontext internationaler Wanderungen, grof3e Stidte in Herkunfts- sowie
in Zielldndern besonders betroffen sind, kann Emigration arbeitslose Fachkrifte
in Stddten davon abhalten in ldndliche Gebiete abzuwandern, was Verteilungs-
probleme innerhalb eines Landes verstarkt.

22 So erreichten Riickiiberweisungen in den zehn Hauptempfangerlindern 2014
Werte zwischen 20 und 40% des BIPs (Ratha et al., 2016).
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3.2 Empirische Evidenz und Lésungsansatze

In der Tat sind nicht nur die Vorhersagen theoretischer Modelle, sondern
auch die Ergebnisse empirischer Analysen zum Thema brain drain ge-
mischt. Studien zu Folge sind besonders kleine Lander von den negativen
Konsequenzen des brain drains betroffen™ (Beine et al., 2008), wihrend
grofere Lander mit mittlerem Einkommen profitieren kdnnen (Docquier,
2013). Neben der GroBe des Landes entscheidet vor allem die Hohe der
Abwanderungsrate, ob die Abwanderung eine Chance oder einen Schaden
fir das Herkunftsland darstellt. Bei einer begrenzten Abwanderungsrate
von fiinf bis zehn Prozent der qualifizierten Arbeitskréfte ist eine positive
Riickwirkung wahrscheinlich. Problematisch wird es, wenn diese iiber zehn
Prozent liegt (Langhoffer & Hornoff, 2008).*

Wihrend klassische Migrationstheorien in der Regel eine einmalige,
unidirektionale Auffassung von Migration vertreten, sind im 21. Jahrhun-
dert zirkuldre und temporiare Migrationsformen von zunehmender Bedeu-
tung. Wihrend man unter temporirer Migration einen Auslandsaufenthalt
fiir einen begrenzten Zeitraum versteht,” bezieht sich zirkulire Migration
auf eine kontinuierliche Bewegung zwischen verschiedenen Lindern und
kann sowohl temporére als auch léngerfristige Aufenthalte umfassen (IOM,
2008). Beide Migrationsformen werden mit positiven Auswirkungen auf
Herkunfts- und Aufnahmelédndern verbunden. Zuriickkehrende Migranten
stellen dabei ein besonderes Potential fiir Herkunftslinder dar, da diese
durch die Ubertragung von neu erlerntem explizitem und implizitem Wis-
sen ihre Heimatregion wirtschaftlich voranbringen kénnen (Sinyolo, 2012).
Zentral ist dabei, dass Remigranten bei ihrer Riickkehr aktiv unterstiitzt
werden, da sie sich oftmals in ihrem Heimatland erneut mit verschiedenen
Hindernissen konfrontiert sehen. Ein Hauptproblem ist, dass lokale Akteure
Remigranten oftmals auf Grund der im Ausland erworbenen Verhaltens-

23 Am stirksten von den negativen Folgen des brain drain betroffen sind arme,
kleine, englischsprachige Lander im Bereich der Tropen (Docquier, 2013).

24 Global betrachtet scheint es unter den Entwicklungsldndern mehr Verlierer als
Gewinner zu geben. Allerdings befinden sich unter den letzteren die groBen
Schwellenldnder (Brasilien, Indien, China), so dass in Zahlen ausgedriickt die
Gewinne die Verluste der Verliererldnder iiberwiegen (Beine et al., 2008).

25 In der Regel geht man hierbei von einer Zeitspanne von iiber einem Jahr aus.
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weisen mit Misstrauen begegnen. Dieses muss erst iiberwunden werden,
um einen effektiven Wissenstransfer zu ermdglichen (Kermer, 2007; Scha-
land, 2012).

Aufgrund des besonderen Potentials von Remigranten fiir die Her-
kunftsldnder stellen bilaterale Abkommen, die zirkuldre und temporire
Migrationsmuster fordern sollen, eine haufig diskutierte nachhaltige Alter-
native dar. Oft wird in diesem Zusammenhang von einer triple win Situati-
on gesprochen, bei der sowohl Migranten, als auch Herkunfts- und Zielldn-
der profitieren sollen (Schneider & Parusel, 2011).° Neben der Erleichte-
rung spontaner beziehungsweise natiirlicher zirkuldrer Migration kdnnen
konkrete Anreize zur Remigration, wie beispielsweise die Riickerstattung
von Sozialversicherungsbeitrdgen oder eine aktive Unterstlitzung bei der
Riickkehr gesetzt werden (Martin, 2004). Remigration setzt jedoch in der
Regel vermehrt erst ein, wenn im Heimatland wirtschaftliche und politische
Fortschritte erzielt werden, was die Forderungsmdoglichkeiten in der Praxis
einschrinkt. Aus diesem Grund sind parallel die Stirkung nationaler Aus-
bildungssysteme und eine Verbesserung der allgemeinen Arbeitsbedingun-
gen vor Ort von zentraler Bedeutung (Langthaler & Hornoff, 2008).

4. GESTALTUNG EINES
EINWANDERUNGSGESETZES

4.1 Angebots- und nachfrageorientierte Ansiatze

Grundsitzlich kann in der Migrationspolitik zwischen angebots- und nach-
frageorientierten Ansétzen unterschieden werden (EMN inform, 2015).
Wihrend erstere dem Faktor Humankapital eine besondere Bedeutung zu-
schreiben, erfolgt bei nachfrageorientierten Ansétzen eine strenge Riick-
kopplung an den Arbeitsmarkt. Das bedeutet, dass zentral fiir das Erlangen
einer Aufenthaltserlaubnis der Nachweis eines Arbeitsvertrages ist. Dieser

26 Ein klassisches Beispiel eines so genannten beneficial brain drains ist die indi-
sche IT- Branche, die sich erst durch Remigration und die damit verbundenen
Wissens- und Technologietransfers zu einem tragenden und dynamischen Wirt-

schaftszweig entwickeln konnte (Hunger, 2003).
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Ansatz wird bis auf wenige Ausnahmen, die eine Einreise zur Arbeitsplatz-
suche erlauben, traditionell in Deutschland verfolgt (Hunger & Krannich,
2017).*” Wie bereits erwihnt sicht das Eckpunktpapier eine Lockerung die-
ser Regelung fiir qualifizierte Fachkrifte vor, die nun wie fiir Akademiker
einen Aufenthalt von maximal sechs Monaten zur Arbeitsplatzsuche zulas-
sen soll (Bundesregierung, 2018). Allerdings richten sich die neuen Richt-
linien explizit weiterhin am Bedarf der deutschen Volkswirtschaft aus.
Wihrend ein groBer Vorteil nachfrageorientierter Ansétze in einer schnel-
len Arbeitsmarktintegration liegt (Langenfeld, 2015), wird sie von anderen
als unflexibel und als fiir Migranten unattraktiv kritisiert (Hunger & Kra-
nich, 2017).

Ein Beispiel fiir eine angebots- und somit humankapitalorientierte Mig-
rationspolitik sind punktebasierte Systeme, die in traditionellen Einwande-
rungsldndern wie Australien, Neuseeland oder Kanada zu finden sind
(Wrobel, 2016).”® Dabei miissen Migranten eine nach verschiedenen Krite-
rien errechnete Punktzahl erreichen, um einen Aufenthaltstitel zu erlangen
(siche z.B. Hunger & Krannich, 2017 oder Werding, 2015). Ein groBer
Vorteil dieses Ansatzes ist es, dass dabei sowohl demographische sowie ar-
beitsmarktrelevante Faktoren berlicksichtigt werden konnen. Wie oben dis-
kutiert hidngt eine Vielzahl der fiskalpolitischen und arbeitsmarktbezogenen
Konsequenzen der Zuwanderung von den individuellen Charakteristika der
Migranten ab. So sind vor allem Alter und Bildungsstand von zentraler Be-
deutung. Durch eine gezielte Forderung der Migration Hochqualifizierter,
wie beispielsweise Erleichterungen bei der Einbiirgerung oder der Famili-
enzusammenfiihrung sowie eine selektive Einwanderungspolitik sollen so
die Gewinne aus der Zuwanderung fiir das Zielland maximiert werden
(Kermer, 2007). Ein weiterer Vorteil punktebasierter Systeme liegt in einer
Flexibilisierung von Migrationswegen sowie in einem Abbau institutionel-
ler Hiirden und biirokratischer Komplexitit. Die zentrale Schwiche eines

27 Der Aufenthalt zur Arbeitsplatzsuche fiir Ausldnder mit deutschem oder ver-
gleichbarem Hochschulabschluss fiir eine Dauer von sechs Monaten ist im §18c
I AufenthG geregelt.

28 Aufgrund ldnderspezifischer Unterschiede hinsichtlich Migrationsrouten und
gesamtwirtschaftlicher Faktoren ist ein direkter Vergleich zwischen Lindern
problematisch. Unter Beriicksichtigung dieser Limitierung kdnnen internationale

Erfahrungen jedoch hilfreiche Orientierungspunkte bieten.
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solchen Ansatzes ist eine verschlechterte Arbeitsmarktintegration (Lange-
feld, 2015). Aus diesem Grund kam es in den letzten Jahren auch in Lén-
dern wie Kanada, dem klassischen Beispiel fiir ein humankapitalorientiertes
Punktesystem, zu steuerungssystematischen Anpassungen und einer In-
tegration nachfrageorientierter Elemente (Langefeld, 2015).

Eine viel diskutierte Losung ist daher eine Kombination von sowohl
angebots- als auch nachfrageorientierten Elementen im Rahmen eines Hyb-
ridmodells (siche z.B. Angenendt et al., 2017 oder Wrobel, 2016). Auf-
grund der Offnung Deutschlands insbesondere fiir hochqualifizierte Mig-
ranten innerhalb der letzten Jahre, wird zudem argumentiert, dass der aktu-
elle rechtliche Rahmen die Integration humankapitalorientierter Elemente
nicht nur ermdglicht, sondern bereits begonnen hat (Langenfeld, 2015).
Dadurch wird die Umwandlung in ein Punktesystem nicht nur unnétig, eine
Dopplung bestehender Zugangsmdglichkeiten birgt zudem die Gefahr einer
erhohten Intransparenz und Biirokratie (Langenfeld, 2015). Stattdessen
werden in dem aktuellen Eckpunktpapier innerhalb des bestehenden recht-
lichen Rahmens biirokratische Vereinfachungen sowie eine Liberalisierung
fiir qualifizierte Fachkrifte angestrebt. In jedem Fall wird eine bessere
Vermarktungsstrategie Deutschlands als Einwanderungsland im internatio-
nalen Wettbewerb um Fachkrifte dringend benétigt. Ein Einwanderungsge-
setz kann den Rahmen dazu bieten und gleichzeitig ein Bekenntnis zu Of-
fenheit signalisieren (Hinte et al., 2011; Klingholz, 2015; Langenfeld,
2015; Straubhaar, 2015).

Eine Teilgruppe der Migranten, die in Einwanderungsgesetzen in der
Regel eine besondere Beriicksichtigung findet sind Auszubildende und Stu-
dierende. Eine zentrale Problematik der Arbeitsmarktintegration ist, dass
Bildungsabschliisse oft international nur schwer vergleichbar sind oder dass
es Migranten an komplementidren Féhigkeiten, wie Sprachkenntnissen und
kulturellem Wissen fehlt. In Folge dessen gehen sie oft einer Tatigkeit
nach, die nicht ihren Qualifikationen entspricht. Ein vielversprechender Lo-
sungsansatz ist es, den Schritt ins Ausland bereits wihrend der Ausbildung
zu vollziehen (Boeri et al., 2012).29 Aufnahmeldnder konnen in diesem Fall
von der Akquirierung an neuem Humankapital profitieren, das bereits gut

29 So liegt das Einkommen von Immigranten, die ihren Hochschulabschluss bereits
im Zielland erworben haben in der Regel sogar signifikant iiber dem Lohnni-

veau inldndischer Absolventen (Boeri et al., 2012).
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an die Bedingungen auf dem heimischen Arbeitsmarkt angepasst ist. Von
besonderem Interesse sind hierbei die Zulassung und Anwerbung internati-
onaler Studierender. Zudem besteht empirisch eine enge Korrelation zwi-
schen der Mobilitit der Studierenden eines Landes und der spéteren Migra-
tionsrate (Felbermayr & Reczkowski, 2012).

Viele Linder haben dies inzwischen erkannt und bemiihen sich, die
Einreisemdoglichkeiten fiir ausldndische Studierende zu verbessern und
ihnen nach ihrem Abschluss den Einstieg in den Arbeitsmarkt zu erleich-
tern (Boeri et al., 2012). Aufgrund des bestehenden Arbeitskriftemangels in
vielen Ausbildungsberufen und einem riickldufigen Erwerbspersonenpoten-
tial konnte ein solches Anwerbungsprogramm auf Ausbildungsplitze er-
weitert werden. Derzeit ist ein Aufenthalt zu Ausbildungszwecken laut §17
AufenthG zwar moglich, verlangt aber das Vorliegen eines Ausbildungs-
vertrages. Durch die Erméglichung einer Ausbildungssuche im Inland fiir
einen bestimmten Zeitraum konnte die Vernetzung zwischen Ausbildungs-
betrieben und jungen Migranten gefordert werden, was sowohl die Such-
kosten fiir Arbeitgeber und Migranten signifikant verringern konnte als
auch die passende Besetzung offener Stellen verbessern wiirde (Hunger &
Krannich, 2017). Im Eckpunktpapier ist jedoch bisher nur allgemein von
einer Verbesserung der Moglichkeiten des Zugangs zur Berufsausbildung
die Rede (Bundesregierung, 2018). Eine verbesserte Integration in den
deutschen Arbeitsmarkt konnte zudem durch sichtbare Anlaufstellen im In-
und Ausland gefordert werden, die den Kontakt zwischen potentiellen Ar-
beitgebern und internationalen Bewerbern erleichtern (Werding, 2015).
Dies soll nun in der Tat durch eine Verbesserung der Informationsmoglich-
keiten fiir ausldndische Bewerber und Bewerberinnen sowie eine Unterstiit-
zung bei Verwaltungsverfahren angestrebt werden (Bundesregierung,
2018).

Wie bereits erwdhnt hat Deutschland auf Grund des sinkenden Er-
werbspersonenpotentials einen Bedarf an Fachkriften unterschiedlichster
Ausbildungsniveaus, weshalb nicht nur ein Interesse an der Zuwanderung
hochqualifizierter Fachkrifte besteht. Das Eckpunktpapier bezieht sich hin-
gegen explizit auf qualifizierte Fachkréifte (Bundesregierung, 2018). Auch
wenn im Papier von einer ethisch verantwortbaren Gewinnung von Fach-
kréften die Rede ist, bleibt festzuhalten, dass eine zu starke Fokussierung
auf Qualifikationen auflerdem die Gefahr eines brain drains in den Her-
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kunftsregionen verstérkt. Dies sollte ebenfalls im Rahmen einer ganzheitli-
chen und nachhaltigen Migrationspolitik Beriicksichtigung finden.

4.2 Mogliche Synergien zwischen Asyl- und
Migrationspolitik

Eine weitere bedeutende Frage ist es, in wieweit mogliche Synergien zwi-
schen Asyl- und Migrationspolitik denkbar sind und in der Praxis genutzt
werden konnen. Grundsétzlich sind beide Politikbereiche voneinander zu
trennen, da das Ziel der Asylpolitik die Gewdhrung von Schutz vor Verfol-
gung und Konflikten ist und somit humanitdren Motiven und nicht volks-
wirtschaftlichen Uberlegungen folgt. Angesichts der oben beschriebenen
Verflechtung zwischen Asyl- und arbeitsmarktbezogener Migration sowie
hoher Ablehnungsraten und einer starken Belastung des Asylsystems in den
letzten Jahren stellt sich jedoch die Frage, ob mégliche Synergien zwischen
beiden Bereichen denkbar sind. Auch der Deutsche Stidte- und Gemeinde-
bund kritisierte 2017 die oftmals starren deutschen Integrationsmuster und
fordert eine flexiblere und schnellere Integration in den Arbeitsmarkt (Zeit,
2017, 25. Dezember).

Haufig diskutiert wird in diesem Zusammenhang ein so genannter
Spurwechsel fiir Menschen, die als Asylbewerber nach Deutschland kom-
men, jedoch auch iiber das Migrationsrecht einen Aufenthaltstitel erhalten
konnten. Dies wére insbesondere fiir Asylbewerber ohne Schutzbedarf at-
traktiv, da sich so eine realistische Bleibeperspektive erdffnen kdnnte. Ge-
lingt eine Beschéftigungsaufnahme, wiére ein Bleiberecht auch dann sinn-
voll, wenn der Asylantrag abgelehnt wird oder der Fluchtgrund entfillt
(Klingholz, 2015). Eine solche Verzahnung von Asyl- und Arbeitsmigrati-
onspolitik existiert bereits seit 2008 in Schweden. Bei einer Ablehnung des
Asylantrages kann eine Aufenthaltserlaubnis zum Zweck der Erwerbstitig-
keit beantragt werden, falls der betroffene Asylbewerber bereits vier Mona-
te in Schweden gearbeitet hat und eine Weiterbeschiftigung gesichert ist.
Studien zufolge wird der Spurwechsel dabei nicht als Form der Arbeitsmig-
ration, sondern als humanitére Alternative zum Asylrecht wahrgenommen
(Parusel, 2016). Das aktuelle Eckpunktpapier sieht formal keinen Spur-
wechsel vor und hilt die Trennung von Asyl- und Migrationspolitik somit
aufrecht. Allerdings will sie Kriterien fiir einen verlésslichen Status fiir Ge-
duldete, die in den Arbeitsmarkt integriert sind schaffen, sodass diese arbei-
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ten koénnen ohne eine Abschiebung befiirchten zu miissen. Zudem soll die
im Koalitionsvertrag vereinbarte Ausbildungsduldung (3+2 Regelung) ein-
heitlich umgesetzt werden und so fiir mehr Planungssicherheit sorgen
(Bundesregierung, 2018). Eine weitere diskutierte Verzahnung von Asyl-
und Migrationspolitik, iiber die in Zukunft nachgedacht werden konnte, ist
eine Integration von geographischen Prioritdten fiir Krisengebiete bei der
Vergabe von Aufenthaltstiteln (Angenendt et al., 2017).

Es bleibt festzuhalten, dass Fliichtlingen derzeit die Integration in die
Aufnahmegesellschaft im Vergleich zu Arbeitsmigranten deutlich er-
schwert wird. Dies driickt sich in Deutschland trotz eines rechtlichen Zu-
gangs zum Arbeitsmarkt fiir Schutzbediirftige und verschiedener Unterstiit-
zungsmaBnahmen unter anderem in einer geringeren Erwerbstitigkeitsrate
aus (EMN synthesis report, 2015).30 Da sie ihr Land nicht freiwillig verlas-
sen, sind Fliichtlinge konzeptionell in vielfacher Hinsicht benachteiligt
(Richmond, 1988). Neben eventuellen physischen und mentalen Traumata
haben Fliichtlinge in der Regel keine bis wenige Mdglichkeiten sich auf die
Aufnahmegesellschaft vorzubereiten und so ihre Integrationschancen durch
Sprach- und Qualifikationserwerbe zu verbessern (Briicker et al., 2015).
Zudem ist der Berufs-Ausbildungs-Mismatch bei Asylbewerbern deutlich
groBer als bei anderen Zuwanderungsgruppen. Dies liegt auch an der er-
schwerten Anerkennung von Ausbildungen aufgrund fehlender Unterlagen
(Bock-Schappelwein & Huber, 2015). Aus diesem Grund wéren Unterstiit-
zungen bei der Anerkennung auslédndischer Qualifikationen sowie Politik-
mafBnahmen, die eine intensivere Forderung des Erwerbs von Sprach- und
Berufsqualifikationen direkt nach der Einreise ermoglichen entscheidend,
um die Integration von Fliichtlingen zu verbessern. Eine grofle Verantwor-
tung féllt hier Schulen und Universititen zu, die einen maB3geblichen Bei-
trag zur Integration leisten konnen (Briicker et al., 2015).

Ein zentrales Problem fiir Fliichtlinge, das durch die Méglichkeit eines
Spurwechsels gelost werden konnte, sind Restriktionen bei der Arbeitssu-
che. So besitzen Fliichtlinge und Asylbewerber in Deutschland die ersten
drei Monate wenn sie sich in einer Erstaufnahmeeinrichtung befinden kei-

30 In der Literatur wird in diesem Zusammenhang von der refigee gap gesprochen
(siehe z.B. Connor, 2010).
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nerlei Zugang zum Arbeitsmarkt oder Intet,gra‘[ionskursen.31 Wann ein ein-
geschrinkter (bei Ablehnung des Asylantrages) beziehungsweise unbe-
schrinkter Zugang (bei Gewéhrung des Schutzstatus) jedoch tatséchlich er-
teilt wird hiangt maBgeblich von der Bearbeitungsgeschwindigkeit der An-
trage ab (Briicker et al., 2015).** Diese Wartezeit verursacht nicht nur dem
Staat erhebliche Kosten, sondern besonders auch den Fliichtlingen, da die
Diskontinuitdt im Bildungs- und Arbeitsleben somit verldngert wird. Ein
grofles Problem ist zudem die geringe Rechtssicherheit wihrend des Ver-
fahrens, die es fiir Arbeitgeber riskant macht Asylbewerber zu beschifti-
gen. Ein wesentlicher Vorteil eines Spurwechsels wére somit die Ermogli-
chung einer vom Asylgrund unabhéngigen Planungssicherheit beziiglich
der Bleibedauer und des Aufenthaltsstatus. Auch wenn sich das Problem
durch einen verldsslichen Status fiir Geduldete mit Arbeit und die Ausbil-
dungsduldung verringern diirfte bleibt hier Handlungsbedarf. Fiir die Asyl-
bewerber selbst kann die aktuelle Unsicherheit neben psychologischen Kos-
ten auch zu geringeren Investitionsanreizen in ldnderspezifisches Human-
kapital, wie den Spracherwerb fithren. Neben humanitiren Griinden wire
daher auch aus 6konomischer Sicht eine Verkiirzung der Asylverfahren und
ein schneller Zugang zum Arbeitsmarkt essentiell.” Laut Schitzungen des
IAB (2016) existierten Ende 2015 etwa 154.000 offene Arbeitsstellen, die
auch fiir Fliichtlinge ohne Berufsausbildung relevant waren. Initiativen von
IHK und HWK, die Ausbildungsbetriebe und Fliichtlinge zusammenbrin-
gen, stellen in diesem Zusammenhang wertvolle Beitrdge zur Integration
dar und zeigen die Chancen, die sich fiir beide Seiten ergeben (siche z.B.
THK, 2018).

31 Seit 2015 ist gemélB §61 AsylG die Aufnahme einer Beschéftigung fiir Asylbe-
werber nach drei Monaten unter bestimmten Voraussetzungen moglich.

32 2016 lag die durchschnittliche Bearbeitungszeit von Asylantragen bei rund 7
Monate. Nach einem Anstieg auf durchschnittlich 10,7 Monate im Jahr 2017
liegt die Bearbeitungsdauer im zweiten Quartal 2018 wieder im Schnitt bei 7,3
Monaten (Deutscher Bundestag, 2018).

33 Dabei darf eine Verkiirzung selbstverstidndlich nicht zu einer Minderung des

verfahrensrechtlichen Schutzstandards fiihren.
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5. ZUSAMMENFASSUNG
UND SCHLUSSBEMERKUNGEN

Es bleibt festzuhalten, dass die oft negative 6ffentliche Wahrnehmung von
Zuwanderung nicht mit der volkswirtschaftlichen Realitét {ibereinstimmt.
Es ist daher die Aufgabe von Politik und Medien iiber die 6konomischen
Konsequenzen von Zuwanderung aufzukldren. Studien zeigen, dass lang-
fristig negative Lohn- und Beschiftigungswirkungen, wenn iiberhaupt, ge-
ring ausfallen und im Falle eines hohen Anteils an hochqualifizierten Ar-
beitskriften sogar positive Auswirkungen zu erwarten sind. Aus fiskali-
scher Sicht scheint Immigration in den meisten OECD Léndern einen posi-
tiven, aber geringen Effekt zu haben. Aufgrund des demographischen
Wandels miissen in den néchsten Jahren zudem eine Reihe an Mafinahmen
zur Steigerung des Erwerbspersonenpotentials ergriffen werden. Die mit
der Alterung der Bevolkerung verbundenen Probleme kénnen durch eine
vermehrte Zuwanderung zwar nicht gelost, jedoch verringert werden. Da in
einer wissensbasierten Gesellschaft die Bedeutung des Faktors Humankapi-
tal zudem weiterhin steigen wird, steht Deutschland in einem zunehmenden
Wettbewerb um internationale Fachkréfte.

In diesem Kontext kann ein Einwanderungsgesetz eine positive Signal-
wirkung ausiiben, die Attraktivitidt Deutschlands als Einwanderungsland er-
hohen sowie institutionelle Hiirden bei der Zuwanderung weiter abbauen.
Das Eckpunktpapier ist ein erster Schritt in diese Richtung. Um von den
positiven Konsequenzen von Migration profitieren zu kdnnen ist zudem ei-
ne schnelle Integration in den deutschen Arbeitsmarkt von zentraler Bedeu-
tung. Aus diesem Grund sollte besonders der Kontakt zwischen Arbeitge-
bern und Migranten verbessert werden, mit einem besonderen Fokus auf
die Anwerbung von Auszubildenden und Studierenden. Auch konnten po-
tentielle Synergien zwischen Asyl- und Migrationspolitik genutzt werden,
die eine Entflechtung von Wanderungsmotiven erleichtern. Auffallend ist,
dass Fliichtlinge vor allem in den Anfangsjahren hinter Arbeitsmigranten
zurlickfallen. Aus diesem Grund ist es von groBer Bedeutung, dass der
Staat die Integration durch Investitionen in sprachliche und berufliche Qua-
lifikationen, aber auch durch einen schnellen Abbau von Unsicherheiten
fordert. SchlieBlich sollte im Rahmen der Migrationspolitik auch eine ent-
wicklungspolitische Verantwortung beriicksichtigt werden und die Gefahr
eines brain drain in den Herkunftsstaaten ernst genommen werden. Eine
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mogliche Verbindung von Migrations- und Entwicklungspolitik kdnnte da-
bei beispielsweise durch eine Forderung temporérer und zirkuldrer Migrati-
onsformen erreicht werden.
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