Zweiter Teil:
Vertiefende Problemanalysen

I. Die zentralen gefestigten Erkenntnisse in Bezug auf die bislang
geringen Anwerbungserfolge

1. Liberaler Rechtsrahmen, aber geringe Einwanderungsreputation

Die im Zusammenhang mit den wissenschaftlichen Debatten tber das Mi-
grationsrecht regelmidfig angefiihrte Ansicht, dass die Steuerungsleistun-
gen gesetzlicher Regelungen in ihrer Reichweite (eng) begrenzt sind 42, be-
zieht sich in den meisten Fillen auf Versuche des Gesetzgebers, die Migra-
tion zu begrenzen. Aber auch umgekehrt, in Bezug auf die Begriindung
von Einwanderungsanreizen, gelten die gleichen Grundsitze und Erfah-
rungen.

Vor diesem Hintergrund wird auch immer wieder darauf hingewiesen,
dass der fiir Deutschland seit mehreren Jahren konstatierte liberale Rechts-
rahmen in Bezug auf die Zu- bzw. Einwanderung von Fachkriften alleine
nicht in der Lage ist, die Zahl der einreisenden Fachkrifte deutlich zu er-
hohen.

Aber auch die rein 6konomischen Verhiltnisse, die in Deutschland mit
Blick auf die seit Jahren stabile und erfolgreiche Wirtschaftsentwicklung
im internationalen Vergleich sehr gut sind, erzeugten keinen ausreichend
wirksamen Anreiz.

Vor diesem Hintergrund ist in den letzten Jahren genauer untersucht
worden, aus welchen Grinden sich eine Fachkraft zugunsten eines Ziel-
staates entscheidet.

In seinem Jahresgutachten 2018 fasst der SVR die insoweit mafigebli-
chen Erkenntnisse wie folgt zusammen:

»Migrationsbewegungen wurden lange Zeit hauptsichlich auf 6kono-
mische Faktoren zuriickgefiihrt (Massey et al. 1998: 8). Es zeigte sich
aber, dass Wanderungsstrome nicht allein mit messbaren Einkom-
mensunterschieden zwischen Ziel- und Herkunftsregion erklirt wer-
den konnen. Daher wurde in der einschlagigen wissenschaftlichen Li-

142 Siehe exemplarisch SVR, Jahresgutachten 2018.
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teratur fir eine Vielzahl weiterer Faktoren Uberpriift, inwieweit sie
Wanderungsbewegungen erklaren konnen. Konkret waren das die
Sprache bzw. die linguistische Nihe zwischen den im Herkunftsland
und den im Zielland gesprochenen Sprachen, die geografische Entfer-
nung zwischen Herkunfts- und Zielland, die Existenz und Auspragung
ethnischer und sozialer Netzwerke von Menschen aus dem Herkunfts-
land sowie wirtschafts- und sozialpolitische Aspekte wie z. B. die Steu-
erpolitik.“143

Im Folgenden sollen deshalb einige Aspekte aufgezeigt werden, die nach
den vorliegenden Erkenntnissen eine bedeutsame Steuerungswirkung ent-
falten.

Die damit verbundenen Einsichten sollen sodann in der Art und Weise
yverarbeitet” werden, dass danach gefragt wird, wie durch organisations-
und lebensweltbezogene Mafnahmen darauf reagiert werden kann. Dabei
wird davon ausgegangen, dass gerade organisationsbezogene Gestaltungen
in der Lage sind, umwelt- und damit auch kulturbezogene Rahmenbedin-
gungen aufzunchmen und eine diffuse Steuerungswirkung zu entfalten,

die eine direkt verhaltensbezogene gesetzliche Steuerung nicht entfalten
kann.144

2. Die sprachlich-kulturellen Hiirden
a) Zum Verstindnis und der Bedeutung von Sprache

Sprache ist das allgemeine Medium zwischenmenschlicher Kommunikati-
on. Neben der rein formal und funktionsbezogenen Verstindigung dient
die Sprache auch und vor allem der Vermittlung von Werten und Wertun-
gen und damit der Etablierung von Kulturriumen.'® Dadurch unterschei-
den sich die verschiedenen Sprachen nicht nur in Bezug auf die einzelnen
Worte und grammatischen Konstrukte, sondern auch in Bezug auf die da-
mit transportierten weiteren Bedeutungsebenen. Jede Sprache ist deshalb

143 SVR, Jahresgutachten 2018, S. 23 f.

144 Zu diesem Aspekt von Organisation und Organisationsrecht naher Schmidt-Afs-
mann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik, 2013, S. 137 ff.

145 Bereits Aristoteles unterschied dabei zwischen der menschlichen Sprache und
der tierischen Stimme. Der wesentliche Unterschied lag fiir ihn darin, dass sich
Menschen reflektiert Gber Werte und Wertungen austauschen kénnen, wah-
rend die Kommunikation zwischen Tieren rein funktional ausgerichtet ist.
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kulturell imprigniert und Bedingung der Entwicklung und Weitergabe
von kulturellen Werten und Praktiken.

Ein wichtiger Faktor der Integration ist, die Sprache der Zielgesellschaft
zu beherrschen.'#¢ Verschiedene Gesichtspunkte veranschaulichen dies:
Kenntnisse der deutschen Sprache sind eine Bedingung fiir eine leichte
und voraussetzungsarme'¥ Kommunikation mit der Wohnbevolkerung
sowie den Institutionen von Staat (Behorden usw.), Wirtschaft (Arbeitsstat-
te) und Gesellschaft (Nachbarn, Vereine usw.). Beim Ehegattennachzug
soll der Sprachnachweis zudem sicherstellen, dass die nachziehenden Per-
sonen eigene Interessen und Rechte unabhingig wahrnehmen konnen.!48

Das Aufenthaltsgesetz stellt bei den verschiedenen Aufenthaltstiteln un-
terschiedlich hohe Anforderungen an die Kenntnisse deutscher Sprache.
Im Zusammenhang mit den Aufenthaltstiteln zum Zweck der Beschifti-
gung lasst sich dies auf den knappen Nenner bringen, dass je hoher die ge-
forderte fachliche Qualifikation ist, desto geringer die Anforderungen an
die Kenntnisse der deutschen Sprache ausfallen. Als zweite den Regelun-
gen zugrundeliegende Grundannahme, lasst sich herauslesen, dass eine Be-
schaftigung einen positiven Integrationsverlauf indiziert, weshalb den wei-
teren Anforderungen einschlieflich des formalisierten Sprachnachweises
eine geringere Bedeutung zukommt. Es wird also davon ausgegangen, dass
die beschiftigungsbedingte notwendige Kommunikation zum Erwerb der
deutschen Sprache motiviert.

Diese Erkenntnisse sind sicher zutreffend, lassen aber zunachst einmal
keine Aussage dartber zu, wie die potentiellen Migranten die mit dem
Spracherwerb verbundenen Anforderungen einschitzen, d. h. wie hoch
die sprachbezogenen Transaktionskosten sind.

Der SVR fasst den Forschungsstand zur Bedeutung von Sprachkenntnis-
sen fir die Migrationsentscheidung und die Auswahl des Ziellandes wie
folgt knapp zusammen'#:

»Ein wichtiger Faktor fir Wanderungsentscheidungen ist (bzw. sind)
die im Zielland vorherrschende(n) Schrift- und Verkehrssprache(n)
(vgl. Chiswick/Miller 2014: 4). Denn Sprachkenntnisse bestimmen in

146 Siehe naher Wehner, Der Sprachnachweis beim Ehegattennachzug von Dritt-
staatsangehorigen, 2013, 25 ff.

147 Je nach beherrschter Sprache ist auch der Umweg tiber eine gemeinsame dritte
Sprache, vor allem Englisch, denkbar. Die Verstindigung ist in diesen Fillen
aber durchweg schwieriger und auch ungenauer.

148 Dazu Webner, (Fn. 146), S. 76 ff.

149 SVR, Jahresgutachten 2018, S. 24.
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allen Einwanderungslindern unmittelbar die Moglichkeiten der Ar-
beitsmarktintegration. Menschen ohne ausreichende Sprachkenntnisse
haben nicht nur auf dem Arbeitsmarkt selbst Nachteile. Sie sind z. B.
auch von Fort- und Weiterbildungen weitgehend ausgeschlossen. Eine
Wanderung in ein Land, in dem eine andere Sprache gesprochen wird
als im Herkunftsland, bedeutet entsprechend hohere Kosten, etwa fir
den Besuch von Sprachkursen.

Auch fiir gesellschaftliche Teilhabe allgemein sind sprachliche Fertig-
keiten entscheidend (Chiswick/Miller 2014: 5). In diesem Zusammen-
hang ist auch eine médgliche linguistische Verwandtschaft wichtig:
Wenn die im Zielland gesprochenen Sprachen denen im Herkunfts-
land dhneln, muss weniger in den Spracherwerb investiert werden
(vgl. Isphording/Otten 2014: 2). Bedeutsam ist dariber hinaus, wie
weit Englisch und ggf. noch weitere Sprachen im Zielland verbreitet
sind, denn dies kann in den ersten Jahren nach der Migration gesell-
schaftliche Teilhabe erleichtern. Fiur die Verbreitung englischer
Sprachkenntnisse zeigen reprisentative Erhebungen allein in Europa
schon deutliche Unterschiede: Nach eigenen Angaben konnen
rund 86 Prozent der Schwedinnen und Schweden sowie 90 Prozent
der Niederlinderinnen und Niederlinder eine Unterhaltung auf
Englisch fithren, aber nur 22 Prozent der Spanierinnen und Spanier
(European Commission 2012: 21). In Deutschland gaben immerhin
ca. 56 Prozent der Befragten an, dass sie sich auf Englisch zumindest
rudimentar verstindigen konnen. Insgesamt beherrschen Menschen
aus kleineren Landern in der Regel mehrere Sprachen; Muttersprach-
lerinnen und Muttersprachler der ,grofSen® Sprachen in Europa sind
hingegen deutlich hiufiger einsprachig.

[...]

Die Verkehrssprache im Zielland ist damit ein Kriterium, das far die
Wanderungsentscheidung potenzieller Migrantinnen und Migranten
und die Wahl des Ziellands von groffer Bedeutung ist. Dies verschafft
englischsprachigen Landern oder solchen mit einer mehrsprachigen
Bevolkerung einen Standortvorteil — und Deutschland entsprechend
einen Standortnachteil, der mit rechtlichen Mitteln nicht zu behe-
ben ist.[eigene Hervorhebung“

Diese Ausfithrungen machen zunichst deutlich, dass bereits mit Blick auf
die Struktur der deutschen Gesellschaft von hohen Transaktionskosten
auszugehen ist, die durch die vergleichsweise hoheren Anstrengungen, die
mit dem Erlernen der deutschen Sprache im Vergleich zu einem basalen
Englisch verbunden sind, weiter gesteigert werden. Hinzu kommt schliefi-
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lich, dass bei kleinen und mittleren Handwerksbetrieben in der Regel die
Wabhrscheinlichkeit geringer ist, dass viele der Mitarbeiter Giber gute Eng-
lischkenntnisse verfiigen.

b) Kulturelle Strukturen und Praktiken

Der SVR weist in seinem Jahresgutachten 2018 zudem darauf hin, dass im
Zusammenhang mit den Sprachanforderungen auch weitere gesellschaftli-
che Pragungen Einfluss auf die Transaktionskosten haben, die bei Migran-
ten anfallen. Dazu wird ausgefihrt!°:

»Uber die Sprachnahe wird moglicherweise ein weiterer Faktor erfasst,
der fir Migrationsentscheidungen wichtig sein kann und von der For-
schung bislang eher vernachlassigt wurde, nicht zuletzt weil daftr ge-
eignete Daten fehlen: Kulturelle Vielfalt (vgl. West/Graham 2004). Es
gibt zwar keine empirischen Studien dazu, wie Migrantinnen und
Migranten kulturelle Vielfalt im Vorfeld der Wanderung wahrneh-
men. Allgemein wird aber angenommen, dass Menschen in ein be-
stimmtes Land umso bereitwilliger wandern, je vielfiltiger sie die dor-
tige Gesellschaft wahrnehmen (Pedersen/Pytlikova/Smith 2008: 1161).
Andere Erwartungen, die fiir die Migrationsentscheidung wichtig sein
konnten, wurden bislang nicht systematisch empirisch analysiert. Da-
zu gehort etwa die wahrgenommene Fremdenfeindlichkeit im Ziel-
land (vgl. Czaika/Parsons 2016: 3).”

Diese gut nachvollziehbaren Aussagen werden auf Gesellschaften bzw.
Linder insgesamt bezogen. Es ist aber jedenfalls in Bezug auf Deutschland
zu konstatieren, dass die gesellschaftlichen Strukturen im Hinblick auf die
hier interessierenden Merkmale regional sehr unterschiedlich sind. Tradi-
tionell durch starke Migrationsbewegungen geprigte Regionen mit erheb-
licher kultureller Diversitit und Offenheit sind neben in beider Hinsicht
wenig entwickelten, traditionell geprigten Regionen anzutreffen. Dabei ist
zugleich zu verzeichnen, dass vor allem in der letzteren Gruppe der Bedarf
firr die Zuwanderung von Fachkriften besonders grof ist. Im Ergebnis be-
deutet dies, dass sowohl fiir die Bestandsaufnahme als auch mit Blick auf
die erforderlichen Mafnahmen und geeigneten Instrumente eine differen-
zierende Betrachtung erforderlich ist. Man kann insoweit zwischen der

150 SVR, Jahresgutachten 2018, S. 24 f.
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Notwendigkeit einer binnendifferenzierten oder regionspezifischen Er-
mittlung von Transaktionskosten sprechen.

c) Arbeitsweltbezogene kulturelle Praktiken

SchliefRlich erscheint es sinnvoll, auf einer dritten Stufe zwischen den un-
terschiedlichen arbeitsweltbezogenen kulturellen Prigungen zu unter-
scheiden. Dabei geht es um die Frage, wie sich Betriebsgroen, Be-
triebskulturen, Hierarchien und Kommunikationsstrukturen auf die
Transaktionskosten fiir migrierende Fachkrifte auswirken.

Hierbei ist zu berticksichtigen, dass bei kleinen und mittleren Betrieben,
die fur das Handwerk pragend sind, integrationstdrdernde und -hemmen-
de Aspekte und damit Vor- und Nachteile hinsichtlich der Transaktions-
kosten eng zusammenhangen konnen.

Ist ein Betrieb durch eine kulturell offene Grundeinstellung geprigt, so
kann dies die Transferkosten fiir aus Drittstaaten kommende Fachkrafte
ebenso senken, wie eine kritische Grundeinstellung im Betrieb die Kosten
hochtreiben kann. Bei kleinen und mittleren Betrieben fehlt es zudem an
Rickzugsraumen, die in grofferen Unternehmen dazu genutzt werden
konnen, gesonderte Binnenkulturen zu etablieren und Konflikten aus dem
Wege zu gehen.

Die Entwicklung von Diversitat in Betrieben ist vor diesem Hintergrund
in kleinen und mittleren Betrieben grundsatzlich schwieriger als in grofSe-
ren Unternehmen.

3. Die hohen Qualifikationsanforderungen

Erneut anzufiihren sind an dieser Stelle die bereits mehrfach erwihnten
und beschriebenen hohen Qualifikationsanforderungen, die vor allem die
Handwerksordnung an Fachkrifte stellt. Mit Blick auf die Transaktions-
kosten sind dabei die folgenden Aspekte erginzend zu erwahnen.

Sowohl innerhalb der Europaischen Union als auch im Vergleich mit
Drittstaaten ist das deutsche Berufsbildungssystem durch deutlich langere,
strukturierte Ausbildungszeiten bestimmt. Wahrend im innereuropii-
schen Vergleich dabei graduelle Unterschiede im Vordergrund stehen und
vor allem die duale Ausbildung im Ausland kaum bekannt ist bzw. prakti-
ziert wird, kommt mit Blick auf die Drittstaaten hinzu, dass die Ausbil-
dungsabliufe teilweise gar nicht oder gesetzlich nur sehr schwach struktu-
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riert sind. Der fiir die Fachkrifte im deutschen Handwerk tbliche lange
Weg zur Qualifikation ist deshalb berufskulturell ein Sonderfall mit der
Folge, dass die Migranten dadurch eher abgeschreckt werden. Psycholo-
gisch wird damit auch die ,Schilerstellung® im Vergleich zur einheimi-
schen Praxis erheblich ausgeweitet. Da in vielen Staaten wahrend der Aus-
bildung keine Vergiitungen gezahlt werden, kann dies auch zu der Vorstel-
lung fithren, dass eine echte Erwerbstitigkeit erst nach mehreren Jahren
moglich wird.

Mit Blick auf die duale Ausbildung wirke fiir viele Migranten zudem der
hohe schulische Anteil abschreckend, da auch insoweit entsprechende bil-
dungskulturelle Erfahrungen aus den Heimatstaaten fehlen.

4. Die Verdienst- und Einkommenserwartungen

Die Entscheidung fiir eine Beschaftigungsmigration ist anders als eine Ent-
scheidung zur Fluchtmigration vor allem durch die Verdienst- und Ein-
kommenserwartungen bestimmt. Das gilt einerseits mit Blick auf die per-
sonlichen Lebensumstande im Zielstaat, aber andererseits mit Blick auf die
Ruckiberweisungen an die zurtickgebliebene Familie, denen eine erhebli-
che Relevanz zukommt. Hochentwickelte Wohlfahrtsstaaten wie Deutsch-
land und Schweden, die durch h6here Steuer- und Beitragslasten finanziert
werden, sind vor diesem Hintergrund weniger attraktiv als Staaten, die ge-
ringere Steuerlasten mit weniger sozialer Sicherheit kombinieren. Wah-
rend bei der Fluchtmigration hohe soziale Leistungsstandards nach allge-
mein geteilter, wissenschaftlich aber nur schwach belegter Ansicht einen
bedeutsamen Pull-Faktor darstellen, ist dies bei der Erwerbsmigration of-
fenbar nicht der Fall. Den entsprechenden Forschungsstand fasst der SVR
in seinem Jahresgutachten 2018 folgendermaflen zusammen':

»Empirisch lisst sich ein solcher Magneteffekt ausgebauter Wohl-
fahrtsstaaten allerdings nicht bestitigen (vgl. Briicker et al. 2012: 88;
Pedersen/Pytlikova/Smith 2008: 1181). Besonders deutlich zeigen dies
die Ergebnisse von Briicker et al. (2012: 88): Wenn man die Einwande-
rungsgesetze beriicksichtigt, hat die Hohe der Sozialleistungen auf die
(aus-)bildungsbezogene Zusammensetzung der Zuwanderung keinen
statistisch bedeutsamen Effekt. Dieses Ergebnis kann auch damit er-
klart werden, dass viele Einwanderungslidnder eine zunehmend selekti-

151 SVR, Jahresgutachten 2018, S. 27.
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ve Einwanderungspolitik verfolgen; so durfen gering qualifizierte Ar-
beitskrifte ohne Arbeitsvertrag meist gar nicht einreisen. Inwieweit
der Sozialstaat die jingere Fluchtmigration beeinflusst, ist bisher nicht
ausreichend empirisch untersucht.”

Daraus lassen sich mit Blick auf die Anwerbung von Fachkriften zumin-
dest einige Anregungen fiir die ,Informationspolitik® in den Herkunftslan-
dern ableiten. So sollten die Sicherheit von Arbeitsplatzen sowie die spates-
tens nach finf Jahren greifende gute soziale Sicherung als Werbefaktor
hervorgehoben werden.

Uberdacht werden sollte zudem der seit Jahren zu beobachtende Aus-
stieg des Handwerks aus den Flichentarifvertragen's2, der auch fiir Mig-
ranten die betroffenen Regionen als weniger attraktiv erscheinen lasst.

5. Der Blick auf die Fachkriftemigration innerhalb der Européischen
Union

Auch wenn es auf den ersten Blick den thematischen Rahmen der Unter-
suchung verlasst, erscheint ein Blick auf die Praxis der Fachkriftemigration
innerhalb der Europiischen Union sinnvoll und hilfreich, um die Dyna-
mik zu verdeutlichen, die fiir diesen Bereich der Migration bestimmend
ist.

Dabei wird davon ausgegangen, dass sich in diesem Bereich der Er-
werbsmigration wegen seiner weitgehenden Deregulierung vor allem die
»Marktgesetze“ und damit auch die Attraktivitit des deutschen Arbeits-
marktes bzw. der deutschen Gesellschaft als Ort des Lebens und Arbeitens
ablesen lassen.

Auf der Grundlage der Veroffentlichungen des Statistischen Bundesam-
tes lassen sich fur die Jahre 2010 bis 2016 die folgenden Zahlen ermitteln:

152 Dazu naher K/uth, GewArch 2018, 321 ff.
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Anteil am ges. Migrations-

Jahr  Zuziige Fortziige  Saldo saldo

2010 398.451  303.825 94.626 61,5%
2011 532395 324.799 207.596 68,5 %
2012 623.407  359.720 263.687 68,1%
2013  707.771  422.157 285.614 63,4%
2014 809.807  511.888 297.919 51,6 %
2015 846.039 518.461 327.578 28,3 %
2016 796.522  584.470 212.052 33,4%

Die Ubersicht zeigt die erhebliche Dynamik der Migration. Innerhalb des
Binnenmarktes folgt die Erwerbsmigration eher dem Leitbild einer zirku-
liren Migration und tberwiegend nicht der dauerhaften Migration. Mit
Blick auf neuere Entwicklungen ist zudem festzustellen, dass der deutliche
Anstieg ab 2011 durch die internationale Wirtschafts- und Finanzkrise de-
terminiert war, die die deutsche Wirtschaft deutlich weniger getroffen hat
als alle anderen EU-Mitgliedstaaten. Mit der Erholung der Wirtschaftslage
in den jeweiligen Heimatlindern ist die Zahl der Riickkehrer gestiegen.
Das bedeutet fir die Erwerbsmigration von Fachkraften aus Drittstaa-
ten, dass auch dort die Relevanz von zirkularen Migrationsprozessen nicht
vernachlassigt werden sollte, vor allem dann, wenn mit einer positiven
wirtschaftlichen Entwicklung in den Herkunftslaindern zu rechnen ist.

6. Die Relevanz der Rahmenbedingungen fir Anpassungsprozesse

Die vorstehenden Uberlegungen haben gezeigt, dass die Entscheidung von
potentiellen Fachkriften fir eine berufliche Betitigung in Deutschland in
mehrfacher Hinsicht durch hohe Transaktionskosten gekennzeichnet ist.
Diese beziehen sich nicht nur auf fachliche Qualifikation, sondern auch
auf die Berufsbildungsstruktur, die Sprache, die betriebliche Kultur sowie
den gesellschaftlichen kulturellen Rahmen.

Ein wichtiger Aspekt fiir die erfolgreiche Bewiltigung der damit erfor-
derlichen Anpassungsprozesse betrifft ihre zeitliche und ortliche Rah-
mung. Sollen sie alle parallel erfolgen oder zeitlich gestaffelt? Sollen sie be-
reits ganz oder teilweise im Heimatland erfolgen oder in Deutschland? Sol-
len sie in Deutschland im normalen betrieblichen Rahmen oder in beson-
deren Lebenswelten erfolgen bzw. vollzogen werden? Schlieflich sind die
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Fragen zu stellen, welche Anpassungsleistungen von den aufnehmenden
Betrieben erwartet werden und wie diese unterstiitzt werden kénnen und
welche Organisationsstrukturen den Anforderungen am besten gerecht
werden konnen.

Die Beantwortung dieser Fragen liefert fur den Gesetzgeber den Leitfa-
den fiir einen Gesetzgebungsakt, der entsprechende unterstiitzende Maf3-
nahmen etabliert und zusatzliche Anreize fiir die Fachkrifteeinwanderung
setzen kann.

7. Zwischenergebnis

Eine zusammenfassende Bewertung der gefestigten Erkenntnisse zu den
Rahmenbedingungen der Fachkrifteeinwanderung nach Deutschland
macht deutlich, dass die meisten Griinde fiir eine mit Blick auf den Fach-
kriftebedarf zu geringe Zahl von Migranten in den Rahmenbedingungen
jenseits der aufenthaltsrechtlichen Regelungen zu erblicken ist.

Daraus wird zuweilen abgeleitet, dass die Steuerung durch Recht hier an
ihre Grenzen stdf8t. Diese Einschitzung greift indes zu kurz. Sie ist nur
dann zutreffend, wenn man die Steuerungswirkungen des Rechts auf den
aufenthaltsrechtlichen Rechtsrahmen beschrinkt. Die Gestaltungsmog-
lichkeiten des Rechts und damit auch des Gesetzgebers sind indes nicht da-
rauf beschrinkt. Vielmehr bestehen vielfiltige Moglichkeiten, auf die vor-
stehend aufgezeigten Rahmenbedingungen der Erwerbsmigration Einfluss
zu nehmen, indem fiir sonstige MafSnahmen mit Anreiz- und Forderwir-
kung gesetzliche Grundlagen geschaffen werden.

II. Der Weg zu Kandidaten und die Instrumente beruflicher Qualifikation
1. Ausgangslage und Grundsatzfragen

Erfolge im Bereich der Fachkrifteeinwanderung sind aus dem Blickwinkel
des einzelnen Betriebs erst dann zu verzeichnen, wenn konkrete Personen
aus Drittstaaten ein Beschiftigungsverhiltnis eingehen. Dies setzt entspre-
chende giinstige bzw. forderliche Rahmenbedingungen voraus. Diese sind
aber keine hinreichenden Bedingungen fiir den letzten Schritt zum Erfolg.

Es muss deshalb im Rahmen der Untersuchung auch gefragt werden, ob
und welchen Handlungsbedarf es auf dem Weg zu den konkreten Kandi-
daten fiir eine Beschiftigung gibt.
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Zu berticksichtigen sind zudem die auch hier relevanten unterschiedli-
chen organisatorisch-institutionellen Ausgangslagen. Dabei kénnen ver-
schiedene Gruppen von Unternehmen betrachtet werden.

Fur international titige Unternehmen, die tiber Kontakte in Lander ver-
fagen, in denen Fachkrifte gewonnen werden konnen (zur Linderauswahl
sogleich unter 2.), besteht die Moglichkeit, vor Ort geeignete Personen zu
suchen und auf eine Tatigkeit im deutschen Unternehmensbereich vorzu-
bereiten und anschlieffend in Deutschland innerbetrieblich weiter zu qua-
lifizieren.

Fir gewerblich titige Unternehmen, die Mitglied einer Industrie- und
Handelskammer sind, besteht die Moglichkeit, mit Hilfe des Netzes der
Auslandshandelskammern des DIHK'S3 zumindest Unterstiitzung vor Ort
bei der Suche von Fachkraften zu erhalten. In einigen Landern (Agypten,
Algerien, China, Iran, Indien, Italien, Polen und Vietnam) unterstiitzen
die Auslandshandelskammern, geférdert durch das BMBF, auch das Ver-
fahren der Anerkennung von beruflichen Qualifikationen. Das ProReco-
gnition!* genannte Programm will dazu beitragen, auslandische Fachkraf-
te, die in Deutschland arbeiten wollen, schnell und qualifikationsnah in
den deutschen Arbeitsmarkt zu integrieren. Wahrend in Deutschland da-
far ein leistungsstarkes Netzwerk bereitsteht, war und ist die Suche nach
Ansprechpartnern im Ausland oft schwierig. Deshalb wurden die Anlauf-
und Beratungsstellen im Ausland etabliert.

Fiir den Bereich des Handwerks gibt es, soweit fiir den Verfasser ersicht-
lich und mangels einer internationalen Handelsausrichtung auch nachvoll-
ziehbar, keine entsprechenden Strukturen. Kleine und mittlere Hand-
werksbetriebe sind zwar bisweilen auch grenziberschreitend aktiv und
Handwerkskammern pflegen punktuell internationale Kontakte. Diese
sind bislang aber nicht fiir die Aufgabe der Gewinnung von Fachkriften
konzipiert und tiberdies auf innereuropdische Kontakte fokussiert.

Im Ergebnis bedeutet dies, dass es kleinen und mittleren Handwerksbe-
trieben an den notwendigen Kontaktstrukturen fehlt, um Fachkrifte in
Drittstaaten anzusprechen und auszuwahlen.

Es stellt sich deshalb die Frage, wie eine entspreche unterstiitzende In-
frastruktur am besten geschaffen werden kann.

153 Dazu naher http.//www.ahk.de Zu den Aktivititen der Auslandshandelskam-
mern im Bereich der Dualen Ausbildung siche: Bayer/Sievers, Duale Ausbildung
im Ausland, 2019.

154 https://www.ahk.de/foerderprogramme/berufsanerkennung/prorecognition/
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Im Interesse der Nachhaltigkeit erscheint es sinnvoll, an bestehende
Strukturen, Pilotprojekte und Erfahrungen anzukniipfen. Insbesondere
sollte eine Einschitzung der Transaktionskosten mit Blick auf Sprache,
Kultur und berufliche Bildung vorgenommen werden. Es sollte sodann
eine Landerauswahl vorgenommen und tber die Bestandteile einer Ortli-
chen Bildungsinfrastruktur nachgedacht werden, die in der Lage ist, einen
Qualifikations- und Anpassungsprozess zu ermdglichen, der die wesentli-
chen Voraussetzungen fir eine weitere berufliche Qualifikation oder Be-
schiftigung in Deutschland vermittelt.

2. Landerauswahl
a) Zur Pfadabhingigkeit von Migrationsprozessen

Migrationsprozesse sind ganz allgemein durch eine starke Pfadabhingig-
keit geprigt. Das bedeutet unter anderem, dass die Migranten Regionen
aufsuchen, in denen sich Angehorige der gleichen Familie, Region oder
Nation bzw. Kultur erfolgreich etabliert haben. Die Zuwanderung in die
betreffenden Communities lasst geringere Transaktionskosten erwarten.
Sie ist aber sowohl aus der Perspektive der Interessen der aufnehmenden
Gesellschaft als auch der Migranten mit Nachteilen verbunden. So kann es
zu Segregationsprozessen kommen und die Anreize fiir die eigene Berufs-
qualifikation und Integration der Migranten sind geringer, wenn sie sich
in wenig anspruchsvolle Arbeitsstrukturen der eigenen Auslandscommuni-
ty hineinbegeben, anstatt sich den Herausforderungen des normalen Ar-
beitsmarktes zu stellen.

Eine besondere Form der Pfadabhingigkeit stellen Kolonialbeziehun-
gen'>S und die Rickgewinnung von Auswanderern!¢ dar. Beide Aspekte
sind aber fir Deutschland ohne spiirbare praktische Relevanz, weshalb die-
se Aspekte nicht weiter zu vertiefen sind.

155 Dazu SVR, Jahresgutachten 2018, S. 25 f.
156 Um diese Personengruppen werben derzeit vor allem China und Japan. Zu Ja-
pan siche ndher Ohnishi, ZAR 2018, 369 ff.
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b) Kriterien der Landerauswahl

Bei der Auswahl von Landern, in denen die Suche von Fachkriften fur das

Handwerk mit Aussicht auf Erfolg betrieben werden kann, konnen die fol-

genden Kriterien'” hilfreich sein:

- Struktur und Niveau der allgemeinen und der beruflichen Bildung

- Einschitzung der sprachlich-kulturellen Transaktionskosten (unter Ein-
beziehung der religiosen Pragungen sowie der Lebensgewohnheiten)

- Bestehende politische und Wirtschaftsbeziehungen sowie darauf auf-
bauende Partnerschaften

— Etablierte Migrationspfade / bestehende Communities in Deutschland

— Ausbau von erfolgreichen Pilotprojekten

Besonders hilfreich ist es, wenn in den betreffenden Lindern an das Bil-

dungsangebot von deutschen Auslandsschulen angeknipft werden

kann'*$, da in diesen Fallen nicht nur die sprachlich-kulturellen Transakti-

onskosten niedriger sind, sondern auch in Bezug auf die Methodik der

Wissensvermittlung eine bessere Grundlage anzunehmen ist.

3. Kontaktaufnahmen

Fir die Ermoglichung der Kontaktaufnahme zwischen den potentiellen
Fachkriften und den Beschaftigungsbetrieben erscheinen die folgenden
Instrumente sinnvoll:

- Informationsangebote zu den beruflichen Bildungsangeboten vor Ort

- Informationsangebote zu Anerkennung und Arbeitsbedingungen in
Deutschland (zusatzlich zu http://www.make-it-in-germany.de)

- Einbeziehung von Unternehmen, die Fachkrifte suchen, in den Aus-
wahlprozess — Informationen tber die Betriebe und Regionen (e-Dos-
siers, Video-Chat oder personliche Anwesenheit)

Die genaue Formatierung der einzelnen Instrumente sollte eng an die Er-

fahrungen mit den entsprechenden Pilotprojekten gekoppelt und weiter-

entwickelt werden. Weil sich die Ausgangslagen erheblich unterscheiden,
wird es eine Vielfalt an berechtigten Losungen geben.

157 Darauf verweist auch ZDH, Positionspapier Erwartungen des Handwerks an
eine gesteuerte und mittelstandsorientierte Zuwanderungspolitik, S. 5.

158 Eine Ubersicht zu den 120 deutschen Auslandsschulen findet man unter https://
www.auslandsschulwesen.de/Webs/ZfA/DE/Schulnetz/DAS/Weltkarte/weltkart
e_node.html.
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4. Berufsbildungsangebote einschlieflich Ausgleichsmaffnahmen

Im Rahmen der Triple-Win-Projekte der GIZ sind in den letzten Jahren in
einzelnen Lindern und fiir einzelne Berufsfelder entsprechende Ausbil-
dungsformate entwickelt und praktisch umgesetzt worden.

Die Triple-Win-Projekte folgen dem Grundgedanken, dass eine von
Deutschland unterstiitzte Mafinahme der beruflichen Bildung nicht nur ei-
gennitzig erfolgen, sondern auch einen Nutzen fiir das jeweilige Land
und seine berufliche Infrastruktur bewirken soll. Das kann u. a. durch eine
Begrenzung der in Deutschland angebotenen Stellen erreicht werden.

Notwendig ist dabei die Einbeziehung von Ausbildern aus Deutschland,
unter Umstinden auch von ,Senior Advisers“, die diese Aufgabe nach Ab-
schluss der eigenen Berufslaufbahn wahrnehmen, wie dies auch in ande-
ren Bereichen der Beratungstatigkeit durch die GIZ der Fall ist.’?

5. Zusatzliche Hurden fir Betriebe in landlichen Riumen

Die Pfadabhingigkeit von Migration ist nicht auf die zwischenstaatliche
Ebene beschrankt, sondern wirkt sich auch bei der innerstaatlichen Wahl
des Aufenthaltsortes steuernd aus. Die Erfahrung von landlichen Stidten
und Gemeinden, die nach 2016 erhebliche Anstrengungen unternommen
haben, um zugewiesene Fliichtlinge fiir einen dauerhaften Verbleib zu ge-
winnen, haben dies erneut deutlich gemacht. Die Migranten sind in gro-
Ber Zahl in die Ballungsriume abgewandert und es war schwer, sie trotz
grofler Bemiithungen und Arbeitsplatzangebote in den lindlichen Regio-
nen zu halten.

Vor diesem Hintergrund muss mit Blick auf die innerstaatliche Vertei-
lungsperspektive ebenfalls dariiber nachgedacht werden, wie entsprechen-
de Anreize fir eine Ansiedlung und den Verbleib in lindlichen Regionen
aussehen konnten.

Ein solches Vorhaben wurde in seinen Grobstrukturen im Gutachten
fur den 72. Deutschen Juristentag beschrieben'® und dort zustimmend
dem Gesetzgeber zur Umsetzung empfohlen:

159 So werden bei Projekten des Rechtstransfers haufig pensionierte Richter und
Ministerialbeamte eingesetzt.
160 Kluth, (Fn.97),S.D 57 ff.
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»2. Koppelung von Migrantenforderung und Bewdiltigung der Folgen des de-
mografischen Wandels

Der demografische Wandel und seine Bewiltigung in den einzelnen
tangierten Politikfeldern stellt ein facettenreiches Aufgabenfeld!¢! dar,
das in den letzten Jahren auch rechtswissenschaftliche Aufmerksam-
keit erfahren hat.'62 Zu einer Uberschneidung mit der Migrationspoli-
tik kommt es insofern, als Zuwanderung bei einigen durch den demo-
grafischen Wandel beeinflussten Problemen wie dem Fachkrifteman-
gel einen Losungsbeitrag liefern kann. Vor allem aber besteht in bei-
den Bereichen ein Interesse, die Ansiedlung von Menschen in liandli-
chen Rdumen zu fordern.'¢3

Vor dem Hintergrund der aufgezeigten Neigung von Migranten, in
Ballungsriume abzuwandern, ist das Ziel mit dem hohen Anspruch
verbunden, bestehende Bewegungsstrdome umzukehren bzw. auf neue
Ziele auszurichten. Das wird nur gelingen, wenn mit starken Anreizen
operiert wird.

Ein Blick in die Migrationsgeschichte zeigt, dass entsprechende Anrei-
ze oft mit der Zuweisung von Grundeigentum bzw. dem erleichterten
Zugang verbunden waren. Das gilt nicht nur fir die Ansiedlung der
Donauschwaben sondern — raumlich und zeitlich naherliegend — auch
fir die Forderinstrumente des Bundesvertriebenengesetzes, das bis
heute dufSerst glinstige Rahmenbedingungen fiir den Hausbau enthilt.
Da in den lindlichen Riumen der Zugang zu Immobilien dufSerst
gunstig ist und die Kommunen dabei eine aktive Rolle spielen kon-
nen, erscheint dieser Ankniipfungspunkt passend. Zu beachten ist wei-
ter, dass durch entsprechende Projekte in den betroffenen Gebieten
zugleich die anstehende Modernisierung und Anpassung der Infra-
strukturen etwa in Bezug auf Breitbandtechnik und moderne Gesund-
heits- und Pflegeversorgung umgesetzt werden kann, so dass es auch
hier zu einer triple-win-Konstellation kommen kann.

Nach dem hier vertretenen Konzept von Integration und Befihigung
ist aber zu beachten, dass es sich um eine offene FordermafSnahme
handeln sollte, die nicht auf Flichtlinge oder Migranten im weiteren
Sinne beschrankt ist, sondern auch Deutsche einbezieht. Dadurch

161
162

163
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VVDStRL 74 (2015), S. 293 ff.
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kann zugleich die heterogene Struktur der gefdrderten Gebiete gesi-
chert werden. Hinzu kommt, dass der gleichzeitige Zuzug von Deut-
schen und Migranten auf beiden Seiten die Offenheit fir Verstindi-
gung fordert, weil sich alle Beteiligten in der gleichen Ausgangslage
des Neuanfangs befinden.

3. Wettbewerbsorientierte Forderinstrumente mit starker Anreizwirkung
Die in Betracht kommenden Stidte und Gemeinden sind nicht in der
Lage, entsprechende Projekt angemessen finanziell zu férdern; und
auch die Lander waren damit tberfordert. Es bedarf deshalb einer zu-
mindest anteiligen Finanzierung durch den Bund, wobei Fordergelder
fir ohnehin anstehende Infrastrukturmaffnahmen zu berticksichtigen
sind.

Vorgeschlagen wird die Einrichtung eines Forderfonds des Bundes der
nach dem Vorbild der Wissenschaftsforderung als Trager der Forde-
rung und Auswahlentscheidung fungiert. Dadurch soll ein wettbe-
werbliches Verfahren initiiert werden, bei dem insbesondere Kommu-
nen und Unternehmer, die an der Ansiedlung von Personen aus Bal-
lungsgebieten interessiert sind, entsprechende Projekte entwickeln
und deren Forderung beantragen konnen. Von Seiten der Kommunen
konnen als Eigenmittel u.a. Grundstiicke oder Bestandsgebaude einge-
bracht werden.

Bei der Auswahl sollte die angemessene Beteiligung von bereits dauer-
aufhiltigen Personen und anerkannten Schutzberechtigten vorgege-
ben werden. Weitere Kriterien, insbesondere auch der Nachweis be-
stimmter beruflichen Qualifikationen, die zu den Bedarfen der betei-
ligten Unternehmen passen, sind projektbezogen zu bestimmen.

Um eine dauerhafte Prisenz abzusichern, kann der Zugang zu Immo-
bilien Gber Genossenschaftsmodelle umgesetzt werden, bei denen die
Genossenschaften Eigentimer sind und die zuziehenden Personen Ge-
nossenschaftsanteile erwerben. Durch ein investives Genossenschafts-
mitglied, das die Kommune oder eines oder mehrere Unternehmen
sein kann, wird die Mindestfinanzausstattung so lange gesichert, bis
die Genossen die Finanzierung selbst tragen konnen.“

Die Ausarbeitung der Einzelheiten eines solchen Projekts ist anspruchsvoll
und komplex, weshalb an dieser Stelle eine genauere Beschreibung nicht
geleistet werden kann.
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