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A) Deckung des Fachkréaftebedarfs verschlechtert sich

Die Gegenlaufigkeit der demografischen und wirtschaftlichen Entwicklung ver-
schlechtert fur die kommenden Jahre das Angebot an Fachkraften auf dem Arbeits-
markt. Die anhaitend geringe Geburtenrate in Deutschland verringert nicht nur die
Bevélkerung, sondern erzeugt auch einen Anstieg des Anteils der Alteren innerhalb
der Bevélkerung. Das bedeutet, dass der Anteil der Erwerbstétigen an der Bevélke-
rung Uberproportional sinkt gegentiber der Bevélkerungsabnahme. Daraus resultiert
fur die kommenden Jahre ein absehbarer brancheniibergreifender Fachkréfteman-
gel. Beispielsweise in Sachsen wird der Anteil der Erwerbspersonen bis zum Jahr
2020 auf ca. 76% vom Niveau im Jahr 2000 absinken. Wohingegen der Antell der
Bevdlkerung insgesamt lediglich auf ca. 88% des Niveaus vom Jahr 2000 sinkt.! Aus
dieser Entwicklung resultiert, dass im Freistaat Sachsen im Jahr 2014 die Zahl der
Berufsausstelger die Zahl der Berufseinsteiger ibersteigen wird.? Die demografische
Entwicklung im Freistaat Sachsen ist stellvertretend fur alle ostdeutschen Bundes-

" lander und prognostisch firr die westdeutschen Laénder. Auch dort wird. zu einem ent-
sprechend spateren Zeitpunkt durch Bevélkerungsriickgang die statistische Alterung
der Bevélkerung weiter steigen und dadurch zu einer Situation fihren, in der die
durch Berufsausstieg frei gewordenen Arbeitsplatze nicht mehr aus den in die Er-
werbstatigkeit einsteigenden Jahrgédngen besetzt werden kénnen. Beispielsweise
beziffert die IHK Rhein Neckar dle Fachkrafteunterdeckung fiir inren Bezirk ab 2012
auf 19.000 Personen pro Jahr.® Fur Baden-Wurttemberg insgesamt wird der bereits
bestehende Fachkraftemangel mit 230.000 angegeben.*

B) Qualifizierte Zuwanderung eine von vielen notwendigen Gegenmafnahmen

Die Auswirkungen der demografischen Entwicklung erfordern viele verschiedene
MaflRnahmen, um ein Angebot qualifizierter Fachkrafte entsprechend der positiven
wirtschaftlichen Entwicklung zu garantieren. Dazu gehdren -die Frage des Rentenal-
ters, die Betrachtung der Erwerbsneigung der Frauen, die gebotene Weiterbildung
und Qualifizierung von Nichterwerbstatigen, die Hohe kinftiger Lohnabschliisse so-
wie attraktive Angebote der Unternehmen zur verbesserten Vereinbarkeit von Familie
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und Beruf. Selbstverstandlich gehdren dazu auch sozialpolitische Anreize zur Steige-
rung der Geburtenrate, wobei hier die diffusen Wirkmechanismen bei der Entstehung
und Erfillung von individuellen Kinderwiinschen nicht untersucht werden konnen. Es
steht aber fest, dass Effekte einer unterstelit wirksamen Sozialpolitik zur Steigerung
der Geburtenrate erst nach zwei Jahrzehnten auf dem Arbeitsmarkt eintreten kon-
nen. -

Qualifizierte Zuwanderung ist neben den angerissenen gebotenen MaRnahmen eine
weitere notwendige Strategie, um das Angebot an Fachkraften dem Bedarf entspre-
chend zu gestalten. Denn die Mdglichkeiten zur Aktivierung des vorhandenen inlan-
dischen Arbeitskraftepotentials reichen nicht aus, um den kunftigen Fachkraftebedarf
zu decken.’

qualifizierte Zuwanderung schafft Arbeit

Gezielte Netto-Zuwanderung von qualifizierten Fachkraften wird zudem positive
Auswirkungen auf den deutschen Arbeitsmarkt entfalten. Okonomische Studien be-
Iegen dass im Fall von qualifizierter Arbeitsmigration Léhne und Beschéftigung stei-
gen.® Auch hat die Evaluation der sogenannten ,Green Card* ergeben, dass durch
jeden zugewanderten [T-Spezialisten 2,5 Arbeitspldtze in anderen Segmenten des
Arbeitsmarktes entstanden sind.”

internationale Arbeitsmigration Uber die Grenzen der EU hinaus

Die notwendige Strategie zur Steigerung der qualifizierten Netto-Zuwanderung sollte
mit Blick auf das tatséchliche Migrationsgeschehen auch Nicht-EU-Staaten einbezie-
hen, wozu Anderungen im Aufenthaltsgesetz notwendig sind. Denn trotz bestehen-
der Freiziigigkeit innerhalb der EU findet ein gewiinschter oder erwarteter Ausgleich
nur bedingt und verlangsamt statt. Trotz der wirtschaftlichen Situation in beispiels-
weise Spanien und der dortigen hohen Arbeitslosigkeitsrate unter Jugendlichen sind
die Zuwanderungszahlen aus Spanien nach Deutschland bislang nicht relevant ge-
stiegen.® Migrationsmotive sind stets individueile Entscheidungen, die nicht nur 6ko-
nomisch bestimmt werden, sondern stark von soziokulturellen Faktoren beeinflusst
werden. Befragungen zeigen, dass beispielsweise fur Jugendliche in Spanien der
Familienzusammenhalt und die Sprache eine groe Rolle fiir die Entscheidung tber
Verbleib oder Auswanderung spielen.? Auch die neue Freiziigigkeit mit Polen und
Tschechien seit Mai 2011 hat keine relevanten Zuwanderungsstréme in den Ar-
beitsmarkt erzeugt. Beispielsweise lag im Freistaat Sachsen die Zahl der zugewan-
derten Personen aus den beiden Landern im zuriickliegenden Jahr lediglich um ca.
1.500 Personen héher als im Vergleichszeitraum ein Jahr zuvor.*® Es ist davon aus-
-zugehen, dass das Potential der mobilen Hochqualifizierten aus diesen Landern ab-

® Abschlusshericht der Hochrangigen Konsensgruppe Fachkraftebedarf und Zuwanderung, $.21 unter Verweis
auf eine Publikation der Bundesagentur fiir Arbeit "Perspektive 2025: Fachkrifte fiir Deutschland", Niirnberg
2011
® schllhammer, Axel ,Zugewinn durch Zuwanderung? Eine tkonomische Analyse der Arbeitsmigration im
Freistaat Sachsen...”, Freiberg Research Papers 2011/1, S. 57; ISSN 1862-1120 mit Verweis auf: Bauer,
T./Zimmermann, K. (1999). Assessment of Possible Migration Pressure and ist Labour Market Impact Following
EU Enlargement to Central and Eastern Europe. Bonn, Institut zur Zukunft der Arbeit :
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geflossen ist in EU Staaten, die ihren Arbeitsmarkt friiher geéffnet haben und von der
Moglichkeit zur Ubergangsregelung keinen Gebrauch gemacht haben. Zudem fihrt
die demografische Entwicklung gerade in Polen und Tschechien zu ahnlichen Effek-
ten auf den Arbeitsmarkt wie in Deutschland. In beiden Landern werden politische
Strategien gegen einen wachsenden Fachkraftemangel diskutiert und teilweise be-
reits Manahmen umgesetzt. In Tschechien werden beispielsweise mit EU Geldern
"welcome center" in den Regionen aufgebaut, um zugewanderten Auslandern einen
besseren Service seitens der Verwaltung zu bieten, aber auch um den gesuchten
und zu gewinnenden Fachkréften und deren Familien den Einstieg in den Alitag
(Wohnung, Schule, Kindergarten) zu erleichtern. Demgegeniiber sind relevante
Wanderungsiberschisse fir Deutschland aus asiatischen Léndern zu verzeichnen."

Wenn bestehende Wanderungstendenzen aus dem Nicht-EU-Raum effektiver und
‘mit langfristiger Wirkung flr die Fachkréftegewinnung genutzt werden sollen, dann
sind Anderungen im Aufenthaltsgesetz erforderlich, um vor allem den dauerhaften
Verbleib von qualifizierten Ausléandern in Deutschland zu erleichtern. Dabei ist zu be-
riicksichtigen, dass Rechtsvorschriften selbst keine Migrationsmotive wecken, dass
aber umgekehrt die Rechtslage die durch andere Effekte entstandenen Migrations-
motive fur Deutschland verhindern oder erschweren kann.

C) Der Gesetzentwurf der Bundesregierung in der Fassung des Anderungsan-
trags der Fraktionen der CDU/CSU und FDP vom 28. Méarz 2012 (Ausschuss-
drucksache 17(4)471)

Der Gesetzentwurf der Bundesregierung in der Fassung, die er durch den Ande-
rungsantrag des Innenausschuss erhalten hat, dndert bestehende Aufenthaltstitel
und erganzt das Aufenthaltsrecht um neue Instrumente, mit denen die Zuwanderung
und vor allem der langfristige Verbleib von qualifizierten Ausldndern entscheidend
erleichtert werden. Der Gesetzesentwurf hat umfassend Lésungsansatze der fachli-
chen und wissenschaftlichen Diskussion aufgegriffen. Die neue Rechtslage, wie sie
der Gesetzentwurf in der Fassung des Anderungsantrags schafft, wird langfristig und
auch bei fortschreitender Entwicklung des Fachkraftebedarfs die wesentlichen In-
strumente bieten, um die Gewinnung von Fachkraften auch mit den Mitteln des Aus-
landerrechts zu begleiten und zu unterstitzen. Auch méglicherweise steigenden An-
forderungen an Einwanderungs- und Anwerbepolitik kann dieser Gesetzentwurf ge-
recht werden.

1) Fokus auf "inldndische Auslidnder"

Der Gesetzentwurf in der Fassung des Anderungsantrags nimmt die bereits in
Deutschland lebenden Auslidnder besonders in den Blick und schafft fiir diesen Per-
sonenkreis entscheidende rechtliche Erleichterung, um einen dauerhaften und unbe-
fristeten Aufenthaltstitel zu erwerben. Diese Fokussierung ist migrationspolitisch
sinnvoll, weil bei der adressierten Gruppe die Standortentscheidung fur Deutschland
bereits gefallen ist, und der Integrationsprozess (ber Arbeitsplatz oder Studium be-
reits begonnen hat. Der Entwurf folgt der Auffassung, dass Migrationsentscheidun-
gen nicht durch neue Gesetze geweckt werden kénnen, dass aber Migrationsent-
scheidungen durch Rechtslage unterdriickt oder sogar umgekehrt werden kdnnen.

1 Migrationshericht des BAMF 2010, 5.20




2) Gesetz schafft "Blue Card Plus”

Der Gesetzentwurf in der Fassung des Anderungsantrages geht Uber die VVorgaben
der EU Hochqualifizierten-Richtlinie hinaus. Diese Ubererflllung entspricht der wirt-
schaftlichen Bedeutung Deutschlands innerhalb der EU. Daraus resultiert die Not-
wendigkeit, Deutschland als einen offenen und freundlichen Standort filr Arbeitsmig-
ration zu definieren. Eine Beschrankung auf den nationalen Arbeitsmarkt oder auch
eine (berzogene Privilegierung des EU-Arbeitsmarktes entspricht immer weniger den
Bedirfnissen auch kleinerer und mittlerer Unternehmen. Gerade im Mittelstand
wachst die Rekrutierung qualifizierter Fachkrafte vom internationalen Arbeitsmarkt.
Die gefundenen rechtlichen Erleichterungen und Offnungen sind gerade fiir diesen
Wirtschaftsbereich von zentraler Bedeutung. Internationale Konzerne kénnen schon
heute im Rahmen von Inter Company Transfer und konzerninterne Entsendung
weltweite Personalgewinnung betreiben und unterhalten dafir eigene Stabe. KMU
kénnen in vielen Fallen nicht im gewiinschten oder erforderlichen Mafle Kompetenz
fur internationale Arbeitsmigration aufoauen und sind daher in besonderer Weise auf
einfache und erleichternde Gesetze angewiesen.

.3) Die geénderten und neuen Aufenthaltstitel im Einzelnen
a) Titel zur Arbeitssuche

Ausdriicklich zu begriiBen ist die Ausweitung von Aufenthaitstitein zur Arbeits-
suche, die unabhéngig von einem bestehenden Arbeitsvertrag erteilt werden
kénnen, wenn der Lebensunterhalt gesichert ist. Damit folgt der Gesetzentwurf
in der Fassung des Anderungsantrags den positiven Erfahrungen mit dem §
16 IV der geltenden Fassung des AufenthG.

aa) § 16 IV nF: Verldngerung des Suchzeitraums auf 18 Monate

Eine Verlangerung des Suchzeitraums auf 18 Monate ist aus der Sicht
der praktischen Erfahrung sinnvoll und wird ausléndischen Absolventen
den Weg in den deutschen Arbeitsmarkt erleichtern. Eine Verlangerung
der bestehenden Moglichkeit von 12 auf jetzt 18 Monate wird den Be-
troffenen zeitlichen Druck nehmen und beriicksichtigt in stdrkerem Ma-
Re, dass oftmals nach Abschluss des Studiums die fur Bewerbungen
erforderlichen Zeugnisse durch Prozesse der Hochschulverwaltung
erst verzégert beim Absolventen vorliegen. Auch weitere personliche
Unterlagen, die wegen .eines spezifischen Arbeitsangebotes aus dem
jeweiligen Herkunftsland beschafft werden missen, kdnnen Zeit in An-
spruch nehmen, die so besser beriicksichtiy wird. Angesichts des
volkswirtschaftlichen Potentials der Gruppe der auslandischen Hoch-
schulabsolventen ist GroRzigigkeit bei der Frist zur Arbeitssuche ge-
rechtfertigt. Demgegeniber sind Gefahren des Missbrauchs vor allem
durch die zwingend erforderliche Sicherung des Lebensunterhalts wirk-
sam eingedammt. : ‘

bb) § 18c nF: Arbeitssuche fiir Akademiker

Eine grundsatzliche Moglichkeit zur Arbeitssuche fur ausléndische Aka-
demiker in Deutschland ohne konkretes Arbeitsplatzangebot ist sehr zu
begriiRen und wird viele bestehende Probleme bei der Arbeitsmigration
nach Deutschland !6sen. Sowohl fur den deutschen Arbeitgeber als
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auch fur den ausléndischen Arbeitsuchenden gestaltet sich der Fin-
dungsprozess unter geltender Rechtslage schwieriger als ohnehin
durch Entfernung und kulturelle Differenzen gegeben. Derzeit findet
Einwanderung zur Arbeitssuche auf Umwegen statt, die erhebliche
Schwierigkeiten bedeuten. Bislang werden das Kennenlernen des Un-
ternehmens in Deutschland und die notwendigen Gesprache tber ein
Touristenvisum abgewickelt, was von seinen Moéglichkeiten und seiner
Handhabung sperrig ist. Vor allem nach erfolgreichem Vertragsab-
schluss steht die bei geltender Rechislage erforderliche Aus- und Wie-
dereinreise zum Zweckwechsel im Weg. Mit dem neuen Titel § 18¢ wird
ein Weg erdffnet, um gewliinschte qualifizierte Zuwanderung spurbar zu
erleichtern, die bislang ohnehin, aber auf Umwegen und mit Beschwer-
lichkeiten fiir die Betroffenen stattgefunden hat.

Zudem erméglicht der Titel zur Arbeitssuche qualifizierten Kraften den
Verbleib in Deutschland und kann zur Standortsicherung durch den Er-
halt gesuchter Qualifikationen beitragen. Beispielsweise kdénnen mit
diesem Titel Fachkrafte auch nach Insolvenz eines Unternehmens am
Standort zunachst verbleiben und stehen anderen Unternehmen in der
Region oder in Deutschland zur Verfiigung.

cc) § 17 Hfl nF: Arbeitssuche filr Auszubildende

Eine Ausweitung des Titels zur Arbeitssuche auch auf Auszubildende
ist ausdricklich zu begriiBen. Nach Einschatzung der Wirtschaftsver-
bande und Kammern wird sich die Entwicklung des steigenden Fach-
kraftebedarfs auch auf Sektoren unterhalb der akademischen Ausbil-
dung des Arbeitsmarktes ausweiten. Aber auch in den kiinstlerischen
und kreativen Ausbildungsberufen (Musical, Tanz, etc.) bringt der neue
Titel neue Chancen, um hier Ausgebildete flir Deutschland zu gewin-
nen.

b) System der verschiedenen Wege zur Niederlassungserlaubnis

Der Gesetzentwurf in der Fassung des Anderungsantrages sieht mehrere ne-
beneinanderstehende Wege vor, iiber die auslandische Fachkrifte eine unbe-
fristete Aufenthaltserlaubnis mit Arbeitserlaubnis (Niederlassungseriaubnis)
erwerben kdnnen. Der Gesetzentwurf weitet damit die Logik des bisherigen §
19 AufenthG gF aus. Das ist zu begriien. § 19 AufenthG gF bietet einem de-
finiertem und besonders gesuchtem Personenkreis eine sofortige Niederlas-

- sungserlaubnis. Damit bietet das Gesetz eine Analogie zur Strategie nachhal-
tiger Personalpolitik, die versucht, besonderen Talenten frihzeitig eine lang-
fristige Perspektive aufzuzeigen. Erfahrungen zeigen, dass gerade junge,
hochqualifizierte Zuwanderer die rechtliche Perspektive zum Daueraufenthalt
suchen, um eine Entscheidung Gber weitere Karriereschritte oder Familienpla-

. nung in Deutschland treffen zu kdnnen. Konstruktionsfehler der sogenannten
"Green Card" war, dass der gewollt privilegierte Personenkreis sich zum Dau-
eraufenthaltstitel "durchhangeln" musste. Eine frihzeitige und rechtlich ein-
deutige Aufenthaltsperspektive ist auch ein winschenswerter Ausgleich ge-
geniliber anderen Standortnachteilen wie Sprache oder vorgeblichem oder ge-
fihltem skeptischem Klima gegeniiber Ausldndern in Deutschland.
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aa) Wegfall der Gehaltsgrenze in § 19 lll gF

Der Gesetzentwurf in der Fassung des Anderungsantrags sieht eine
Streichung der politisch viel umkampften Gehaltsgrenze fir eine sofor-
tige Niederlassungserlaubnis nach § 19 Il AufenthG gF vor. Das ist
ausdriicklich zu begriiRen. Zum einen war auch bislang die Gehalts-
grenze lediglich als "Regelbeispiel" ausgebaut, was theoretisch ein Ab-
weichen durch die Auslanderbehdrden im Einzelfall méglich gemacht
. héatte. Die Erfahrung zeigt aber, dass derartige Regelbeispiele in der
Praxis der Behodrden wie gesetzliche Grenzen wirken, weil ein Abwei-
chen mit erh6htem Begriindungsaufwand verbunden ware oder Unsi-
cherheit des Entscheiders bedeuten. Die neue Fassung stellt lediglich
auf die Qualifikation ab, was sachgerecht ist und die Entscheidungsfin-
dung letztlich erleichtert. Denn die Auslanderbehérden kdénnen hier auf
Beurteilungen der Kammern, Verbande oder Wissenschaftsinstitute zu-
rickgreifen. Letztlich werden auch Harten durch Grenzfalle vermieden.

Durch die neue Regelung in Fassung des Anderungsantrags wird der
Anwendungsbereich des § 19 AufenthG. nF auf Wissenschaft-
ler/Lehrpersonal eingegrenzt. Das ist unproblematisch einzuschatzen.
Zum einen weil die Ubrigen neuen Regelungen zur Umsetzung der Blue
Card groRzigig ausgestaltet sind und an dieser Stelle eine "Uberho-
lung” des § 19 AufenthG nF eintreten wird. Zum anderen, weil die vom
Gesetzgeber gewollte Privilegierung des definierten Personenkreises
aus Grunden des éffentlichen Interesses an der Tatigkeit des Auslan-
ders begriindet wird. Das ist regelmaRig bei Tatigkeiten, die der Wis-
senschaft dienen, eher anzunehmen als bei Téatigkeiten in pnvatwut—
schaftlichen Unternehmen.

bb) Umsetzung der "Bilauen Karte EU": § 19a AufenthG nF

Die vom Gesetzesentwurf in der Anderungsfassung vorgesehene Um-
setzung der EU Hochqualifizierten-Richtlinie ist groRziigig ausgestaltet
und geht Uber die Vorgaben der EU hinaus. Das ist zu begriiBen, weil
sich Deutschland damit auch innerhalb des EU Wirtschaftsraums als of-
fenen Standort definiert, der vom internationalen Austausch lebt und
gualifizierte Krafte aus aller Welt ansprechen will. Mit Blick auf die Re-
zeption der gesetzgeberischen MaRnahmen im Bereich des Auslander-
rechts im Ausland durfen psychologische Effekte nicht unterschatzt
werden.

gefundene Gehaltesgrenzen bedarfsorientiert

Die im Entwurf festgesetzten Gehaltsgrenzen sind ausgesprochen ge-
eignet, den von der Wirtschaft gesuchten Personenkreis als den' von
der Vorschrift privilegierten zu definieren. Angesichts der Vielzahl von
okonomischen Definitionen zum Jahresdurchschnittseinkommen wéren
hier rein technisch durchaus andere Gehaltsgrenzen zu beflrchten ge-
wesen. Gerade wegen dieser Situation ist die Losung der EU Vorgaben
weniger durch statistische Debatten zu finden, sondern nach der . Ziel-
setzung des Gesetzesvorhabens und dem offentllchen Interesse an
qualifizierter Arbeitsmigration zu betrachten. Die bisherige Gehaltsgren-
ze fur Daueraufenthaltstitel von 66.000 Euro erreichte faktisch Perso-
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nen, die bei diesem Einkommen erwartungsgeman im fortgeschrittenen
Berufs- und Lebensalter stehen. Daraus resultiert auch, dass dement-
sprechend die Mobilitdt und Migrationsbereitschaft gering einzuschét-
zen ist. Die gesetzgeberische Zielsetzung, mit einem unbefristeten Titel
Qualifizierte zu attrahieren, konkurriert bei geltender Rechtslage mit den
"gesettleten" Lebensumstinden der tatbestandlich Adressierten. Die
neuen Gehaltsgrenzen sprechen tatbestandlich bereits jingere Qualifi-
zierte an, die auf ihrem Berufsweg noch im vorderen Teil zu vermuten
sind und dementsprechend weniger wahrscheinlich durch ihre berufli-
che oder familidre Situation in der Mobilitdt und Migrationsentscheidung
eingeschrankt sind. :

Auch mit Blick auf die gesuchten Qualifikationen ist die gefunden Ge-
haltsgrenze bei ca. 44.000 Euro geeignet, den angestrebten Erfolg zu
zeigen.

notwendige Offnung far Mangelberufe

Sehr zu begriBen ist auch, dass der Gesetzentwurf von der Méglichkeit
Gebrauch macht, fir Mangelberufe eine abgesenkte Gehaltsgrenze
vorzugeben. Die Sorge, dass damit sogenannten Dumpingléhnen auch
im Bereich qualifizierter Beschaftigung Vorschub geleistet wird und
letztlich unfaire Konkurrenz beférdert wird, sind unbegriindet. Hier ist
das Rechtsinstrument in seinem Wesen zu verstehen. Weder der gel-
tende § 19 AufenthG noch die neu zu schaffenden Reglungen zur
Blauen Karte EU § 19a AufenthG nF verpflichten Unternehmen zu den
vorgegebenen Jahreseinkommen einzustellen. In der politischen Dis-
kussion wird oft angesichts der juristischen Komplexitat verkannt, dass
die Gehaltsgrenzen keine Einstellungsvoraussetzungen fir auslandi-
sche Arbeitnehmer sind. Das Gesetz definiert Uber die Gehaltsgrenzen
lediglich eine Gruppe der beschéftigten Auslander, die durch einen
friihfristigen oder sofortigen Daueraufenthaltstitel starker an den Stand-
ort Deutschland gebunden werden soll. Die Gehaltsgrenzen betreffen
insofern lediglich die aufenthaltsrechtliche Seite der Beschaftigung von
Auslandern und machen keine Vorgaben fir die privatwirtschaftliche
Seite, auf der der Arbeitsvertrag und die Entlohnung ausgehandelt wird.

Anspruch auf Niederlassungserlaubnis

Der Gesetzentwurf in der Fassung des Anderungsantrags gestaltet den
Ubergang vom zunéchst befristeten Titel zur Niederlassungserlaubnis
als eine "Ist-Regelung" aus. Damit wird die beabsichtigte Wirkung des
Gesetzes zusatzlich gestarkt. Es ist bei der Umsetzung darauf zu dran-
gen, dass in der Praxis hier durch Terminwiedervorlagesysteme und mit
moglichst geringem Aufwand fir die Betroffenen ein weitestméglicher
"automatischer" Ubergang in den Daueraufenthaltstitel erreicht wird.

Anreiz zum Spracherwerb

Der Gesetzentwurf in der Fassung des Anderungsantrages differenziert
die Zeiten der Anwartschaft auf den unbefristeten Titel nach Sprach-
kenntnissen. Das &ffentliche Interesse an einer gelingenden Integration
auch im Bereich der Arbeitsmigration kann nicht hoch genug einge-
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schatzt werden. Das gilt im Besonderen flr Aufenthaltstitel, die zum
Daueraufenthalt in Deutschland berechtigen. Unbestritten kommt der
Sprache im Integrationsprozess die zentrale Schliisselrolie zu. Eine an-
dere Bewertung ergibt sich auch nicht dadurch, dass in einzelnen Un-
ternehmen oder Forschungseinrichtungen aufgrund ihrer internationa-
len Verflechtung die interne Kommunikation auf Englisch erfolgt. Der In-
tegrationserfolg hangt nicht nur von der Verwurzelung im Unternehmen,
sondern vor allem auch von der Eingliederung im alltaglichen Leben in
Nachbarschaft, Vereinen, Schule oder anderen gesellschaftlichen Krei-
sen ab. Der Gesetzgeber schafft mit der im Entwurf angelegten Staffel-
lung von 21 Monaten bei guter Sprachbeherrschung und 33 Monaten
im anderen Fall einen geeigneten Anreiz, die Integrationsbemihungen
zu fordern.

c) Weitere Reglungen des Gesetzentwurfes
aa) Genehmigungsfiktion im Rahmen der Arbeitsmarktpriifung

Der Gesetzentwurf in der Fassung des Anderungsantrages sieht fiir die
Arbeitsmarktpriifung eine Genehmigungsfiktion nach zwei Wochen vor,
wenn bis dahin keine Entscheidung erfolgt ist. Diese Regelung ent-
spricht vielfachen Forderungen aus der Wirtschaft. Auch wenn sie mit
Blick aus der Praxis ambitioniert erscheint, ist sie aus dem Gedanken
heraus, gerade im Bereich der Arbeitsmigration die Verwaltungsarbeit
mehr serviceorientiert zu gestalten, ohne Alternative. Eine langere Frist
von beispielsweise vier Wochen ist angesichts der gegenwartigen Be-
arbeitungszeiten irrelevant. ' '

b) Verbesserte Nebenerwerbsmaéglichkeiten fiir Studenten

Die verbesserten Erwerbsmdglichkeiten fir Studenten im Gesetzent-
wurf sind ausdriicklich zu begriiRen. Zum einen wird damit die Orientie-
rung auf dem deutschen Arbeitsmarkt auch fiir den Berufsweg nach
dem Studium deutlich unterstitzt. Denn vielfach fihrt der Weg in das
erste Beschaftigungsverhaltnis Gber Praktika oder Nebenjobs, weil da-
bei das notwendige gegenseitige Vertrauen sich gut entwickeln kann.
Zum anderen tragt der Gesetzentwurf dem Umstand Rechnung, dass
auslandische Studenten mehr als ihre deutschen Komillitonen auf Hin-
zuverdienst angewiesen sind, weil sie teilweise von staatlicher Unter-
stiitzung ausgeschlossen sind. Die bislang geltende Grenze von 90 Ta-
gen/Jahr entspricht nach Auskunft des Sozialreports des Deutschen
Studentenwerks dem durchschnittlichen Umfang von Nebentatigkeit al-
ler Studenten. Um den erhéhten Bedarf an Hinzuverdienst zu berlick-
sichtigen, ist die Erhéhung auf 120 Tage/Jahr geeignet. Ein erhdhter
Missbrauch oder eine Forderung von "Bummelstudenten” ist demge-
geniber nicht zu befurchten. Die Erfahrungen der Universitaten zeigen,
dass ausléndische Studenten im Durchschnitt schneller und erfolgrei-
cher studieren, was umgekehrt fiir deutsche Studenten im Ausland
auch gilt. Zudem bleiben Aufenthaltstitel zu Studienzwecken zeitlich auf
zwei Jahre begrenzt, was hinreiche Kontroll- und Sanktionsmdglichkei-
ten bieten.




D) Der Antrag der SPD Fraktion

Der Antrag der SPD Fraktion stellt keinen konkreten Gesetzentwurf dar, sondern regt
ein Konzept zur Regelung der Arbeitsmigration an und gibt einzelne Positionen vor,
die hier bewertet werden kénnen. - .

a) Arbeitsmarktintegration von Ged_uldeten (11.1.b. des Antrags)

Einer weiteren und erleichterten Integration von Geduldeten in den Arbeits-
markt ist ausdriicklich entgegenzutreten. Zum einen zeigen sowohl bundes-
weite Untersuchungen, die auf Selbstbefragung resultieren, dass in der Grup-
pe der Geduldeten die gesuchten Qualifikationen deutllch unterreprasentiert
sind." Deutlicher sind behdrdenseitige Auswertungen fur die Geduldeten im
Freistaat Sachsen im Jahr 2009. Danach verfugten unter den 2.826 zum Zeit-
punkt der Untersuchung in Sachsen aufhéltigen Geduldeten lediglich 37 Per-
sonen Uber eine vergleichbare A-Level Qualifikation und lediglich 8 Personen
liber einen Hochschulabschluss oder befanden sich im Studium.™ Ahnliche
Ergebnisse erbrachte ein Projekt des séchsischen Flichtlingsrates, das sich
fur die Vermittlung von Fliichtlingen in den Arbeitsmarkt eingesetzt hat.'
Dementsprechend verhalten sich auch die Zahlen der Inhaber von Aufent-
haltstitein nach dem in 2008 geschaffenen § 18a AufenthG gF. Wahrend in
den ersten Jahren nach Einfihrung immerhin einstellige Fallzahlen erreicht
wurden, sind d|e Erteilungen nach § 18a AufenthG gF in 2011 in Sachsen auf
Null gesunken

Zum anderen ‘werden durch weitere Offnungen des Arbeitsmarktes fur Gedul-
dete ordnungsrechtlich notwendige Barrieren libersprungen. Es sollten weitere
Signale vermieden werden, dass Aufenthaltstitel in Deutschland uber faktische
Aufenthaltszeiten "ersessen" werden kénnen.

b} Genehmigungsfiktion vier Wochen bei Vorrangpriifung
(I.2.b. des Antrags)

Wie oben ausgefuhrt erschemt eine vier Wochen Frist bei der Genehmigungs-
fiktion der Vorrangpriifung mit Blick auf die derzeit schon erreichten Entschei-
dungszeiten irrelevant.

c) Emkommensgrenze im Rahmen der "Blue Card" bei 48.669 Euro
(11.3.a. des Antrags)

Wie oben ausgefiihrt sind die im Gesetzentwurf der Bundesregierung gefun-
denen Einkommensgrenzen mit Blick auf den anzusprechenden Personen-
kreis besser geeignet, um eine Wirkung zu erzielen. '

,,Befragung zur Qualifikation der Teilnehmenden der Projekte des ESF-Bundesprogramms zur arbeitsmarktli-
chen Unterstiitzung fiir Bleibeberechtigte und Fliichtlinge mit Zugang zum Arbeitsmarkt®, Studie von Dr. Tho-
mas Mirbach und Katrin Triebl, Lawaetz Stiftung, September 2010

elgene Erhebung des SHchsischen Staatsministerium des Innern mit Stichtag 28.2.2009
14‘Projekt JWENAZA” des sichsischen Fliichtlingsrates e.V. geférdert durch EU, pro asyl und Uno Fliichtlingshilfe
* zahlen nach AZR zum 31.12.2011
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d) Punktesystem (ll.4. des Antrags)

Weil auch der Antrag der BUNDNIS90/DIEGRUNEN die Forderung nach ei-
nem Punkiesystem enthalt, werden dazu am Schluss gemeinsame allgemeine
Aussagen getroffen.

d) Erleichterungen fiir Selbststindige erst nach Evaluation
(11.5. des Antrags)

Der Antrag der SPD Fraktion fordert eine Evaluation der Anwendung von
§ 21 AufenthG gF, um danach mégliche Erleichterungen bei der Festlegung
der Investitionssumme oder Zahl der Arbeitsplatze zu finden. Angesichts der
vielfach vorliegenden Erfahrungsberichte und Untersuchungen wirde durch
diese Vorgehensweise mit Blick auf die absehbare Entwicklung am Arbeits-
markt Zeit verloren werden.

e) Aufhebung Sbracherwerb im Herkunftsland (Il.7.b. des Antrags)

Der Antrag der SPD Fraktion fordert den Verzicht auf die Forderung des
Spracherwerbs im Herkunftsland nach § 30 Abs. 1 Nr. 2 AufenthG gF. Das
Bundesvenmaltungsgerlcht hat in seiner letzten mafigeblichen Entscheidung
dazu'® nicht nur die geltende Regelung fir verfassungsgemaR erklart, sondemn
auch grundsatzliche Aussagen zur Bedeutung der Vorschrift getroffen Das
Gericht hat das besondere &ffentliche Interesse an Sprachbeherrschung zur
Integration hervorgehoben. Das Interesse auf Zusammenleben der Ehepartner
in Deutschland hat das Gericht demgegeniber nicht héher oder geringer ge-
wichtet. Das Gericht hat betont, dass das darin angelegte Spannungsverhalt-
nis durch die mégliche Ausnahmeregelung ausgeglichen werden kann. Wenn
namlich der Spracherwerb im Herkunftsland aus Grlnden, die der Antragstel-
ter nicht zu vertreten hat, nicht méglich oder unzumutbar wére, dann kann die
Zusammenflhrung der Ehepartner Uber einen Aufenthaltstitel zum Spracher-
- werb in Deutschland ausnahmsweise herbeigefiihrt werden. Aufgrund dieser
grundlegenden Auferungen erscheint eine Anderung der geltenden Rechtsla-
ge nicht nur nicht erforderlich, weil das Gericht einen Weg aufzeigt, um mégli-
che Beschwer der Betroffenen zu nehmen. Darliber hinaus legt das Urteil des
BVerwG auch nahe, dass verminderte Forderungen an den Spracherwerb
auch beim Ehegattennachzug dem hohen offentlichen Interesse an Integration
widersprechen. .

E) Antrag der BUNDNIS90/DIEGRUNEN

Der Antrag der Fraktion BUNDNISQ0/DIEGRUNEN ist gegeniiber dem Antrag der
SPD Fraktion noch einmal allgemeiner gehalten und lauft letztlich auf die Forderung
nach einem "Punktesystem” hinaus. Konkrete Vorschlidge enthalt der Antrag nicht,
daher folgen im Anschluss allgemeine Ausfihrungen zur Bewertung eines moglichen
"Punktesystems”.

S BVerwG vom 30.3.2010 AZ 1 C 8/09
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F) “PunkteSystem“

Der Begriff "Punktesystem" ist in der politischen aber auch &ffentlichen Debatte zum
Auslanderrecht oft und vielfach polarisierend eingesetzt worden. Dabei haftet dem
Wort ein positiver Nimbus an, der in der Sache keine Entsprechung finden kann.

Ein Blick auf die vielzitierten Laénder, die ein solches Punktesystem praktizieren (Ka-

- nada, Australien) und die Diskussion dort zeigt, dass weder von den entsprechenden

- Staaten noch von den Einwanderern die immer wieder behaupteten Vorziige emp-

funden werden. Kanada diskutiert immer wieder die Abschaffung des Punktesys-

tems. Einwanderer berichten von einem langen und umstandlichen Verfahren, das

oft mehrere Monate in Anspruch nimmt. Zudem ist kein "Punktesystem" an sich gut

oder schlecht, sondern stets nur so zu bewerten, wie es konkret ausgestaltet ist. Dar-

in &ulert sich die Schwierigkeit bei der Bewertung der Antrage der SPD und der
BUNDNIS20/DIE GRUNEN in diesem Punkt.

Die behauptete &ffentliche hohe Akzeptanz dirfte ausgesprochen abhangig von der
rechtlichen Ausgestaltung sein. Der Sachverstdndigenrat Deutscher Stiftungen flr
Integration und Migration hat in seinem Jahresgutachten 2011 deutlich hervorgeho-
ben, dass in der Bevdlkerung eine beachtliche Zustimmung in Bezug auf qualifizierte
Zuwanderung zu messen ist, dass aber in Bezug auf Zuwanderung von gering Quali-
fizierten keine Zustimmungswerte, sondern Ablehnung zu messen ist. Dementspre-
chend ist die Akzeptanz eines "Punktesystems"” zu erwarten. :

Weil die Diskussion tiber ein nicht im Detail ausgearbeitetes "Punktesystem” nicht zu
fihren ist, bleibt der Blick auf die allgemeinen und methodischen Prinzipien dieser
Vorschlage. Grundsatzlich folgen "Punktesysteme” der Vorstellung einer staatlich
vorgegebenen totalen Einwanderungsquote, die wiederum von verschieden quotier-
ten soziostrukturellen Gruppen aufgefullt werden kann. Die dabei auch in den Antra-
gen genannten Quoten bei Kriterien wie Alter, Geschlecht, Qualifikation, Berufsgrup-
pe sollen regelmélig am Bedarf der Wirtschaft orientiert werden.

Eine solche Vorgehensweise geht in zweierlei Hinsicht fehl. Zum einen wird die
staatlicherseits gewonnene Bedarfsanalyse nicht unbedingt den tatséchlichen Bedarf
der Unternehmen und der wissenschaftlichen Institute abbilden. Grundsétzlich be-
stehen gegeniiber staatlichen Lenkungsversuchen Zweifel hinsichtlich ihrer Effizienz
und Gebotenheit, soweit nicht Uibergeordnete éffentliche Ziele Lenkung rechtfertigen. -
Zum anderen wird die politische Einigung Uber einen amtlich ermittelten Bedarf nicht
dadurch erleichtert, dass er unter der Uberschrift "Punktesystem" und nicht mehr
"Aufenthaltsgesetz" geflihrt wird. Die Notwendigkeit einer wiederkehrenden Anpas-
sung fuhrt nicht dazu, dass die Zuwanderung besser gesteuert oder gelenkt wiirde,
denn die Behabigkeit behérdlicher Regelungsmechanismen ist nicht zu unterschét-
zen. Umgekehrt schirt die regelméRige Anpassung einen politischen Streit tiber Fra-
gen der Migration, der in Deutschland regelmaRig scharf und kontrovers gefiihrt wor-
den ist, aber sicherlich keinen Beitrag zur tatséchlichen Offnung der Gesellschaft ge-
leistet hat.

Demgegentiiber ist der Systematik des Aufenthaltsgesetzes der Vorzug zu geben.
Auch dort werden bestimmte Qualifikationen oder Personengruppen privilegiert und
in Bezug auf deren Aufenthaltsrecht differenziert. Aber die Regeln bleiben allgemein
und sind nicht mit quantifizierten Vorgaben versehen. Dahinter steht auch ein offene-
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res Verstandnis von internationalem Austausch und der Freizigigkeit der Menschen
zwischen den Staaten. '

Martin Strunden
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