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Ausschuss Migrationsrecht des Deutschen Anwaltvereins

Hier: DAV-Stellungnahme 17/2023: Referentenentwurf eines /f/:a
Gesetzes zur Weiterentwicklung der Fachkrafteeinwanderung

Sehr geehrte Damen und Herren, DeutscherAnwaltVerein

anbei Ubermittle ich lhnen die Stellungnahme des Deutschen Anwaltvereins zum
Referentenentwurf eines Gesetzes zur Weiterentwicklung der Fachkrafteeinwanderung, die der
Migrationsrechtsausschuss verfasst hat.

Der Deutsche Anwaltverein begruft die Gesetzesvorschlage zur Verbesserung der
Fachkrafteeinwanderung, zur Umsetzung der aktuellen Blue-Card-Richtlinie und zur
Chancenkarte. Als Weiterentwicklung der arbeitsmarktbezogenen Einwanderung sind die
Vorschlage geeignet, zum Abbau des gegenwartigen Fachkraftemangels beizutragen.

Der Deutsche Anwaltverein halt allerdings weitere Anderungen des geltenden Rechts fiir geboten,
um den Fachkraftemangel abzubauen. Insbesondere im Bereich der Pflege besteht nach Ansicht
des Deutschen Anwaltvereins Handlungsbedarf. Der Deutsche Anwaltverein schlagt daher vor,
Pflegehelferausbildungen aufenthaltsrechtlich einer mindestens zweijahrigen Berufsausbildung
gleichzustellen.

AulRerdem schlagt der Deutsche Anwaltverein vor, qualifizierten geduldeten Menschen den Weg
in die Chancenkarte zu 6ffnen, und fir geduldete Menschen, die sich in einer Berufsausbildung
befinden, die Moglichkeit der Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis in einem neuen § 25¢
Aufenthaltsgesetz zu schaffen.

Nahere Einzelheiten bitte ich der ausflhrlich begrindeten Stellungnahme zu entnehmen.

Der Deutsche Anwaltverein ist im Lobbyregister fur die Interessenvertretung gegentber dem
Deutschen Bundestag und der Bundesregierung zur Registernummer R0O00952 eingetragen.

Mit freundlichen GriflRen

Bettina Bachmann
Geschaftsfuhrerin

Deutscher Anwaltverein
Rechtsanwaltin Bettina Bachmann
Geschaftsfuhrerin

LittenstralRe 11, 10179 Berlin

Tel.: +49 30 726152-123

E-Mail: bachmann@anwaltverein.de
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DeutscherAnwalt\erein

Stellungnahme

des Deutschen Anwaltvereins durch
den Ausschuss Migrationsrecht

zum Referentenentwurf

des Bundesministeriums des Innern und fiur
Heimat und des Bundesministeriums fir Arbeit
und Soziales eines Gesetzes zur
Weiterentwicklung der Fachkréafteeinwanderung
(Bearbeitungsstand: 17.02.2023, 17:59)

Stellungnahme Nr.: 17/2023 Berlin, im Marz 2023

Mitglieder des Ausschusses

- Rechtsanwaltin Gisela Seidler, Minchen (Vorsitzende)

- Rechtsanwalt Dr. Wolfgang Breidenbach, Halle/Saale
(Berichterstatter)

- Rechtsanwalt Dr. Marco Bruns, Frankfurt/Main
(stellvertretender Vorsitzender)

- Rechtsanwaltin Maria Kalin, Ulm

- Rechtsanwalt Tim W. Kliebe, Frankfurt/Main

- Rechtsanwalt Dr. Jonathan Leuschner, Frankfurt/Main

- Rechtsanwaltin Kerstin Miller, Kéln

- Rechtsanwalt Berthold Miinch, Heidelberg (Berichterstatter)

- Rechtsanwalt Thomas Oberhauser, Ulm

- Rechtsanwaltin Simone Rapp, Berlin

- Rechtsanwalt Rolf Stahmann, Berlin (Berichterstatter)

- Rechtsanwaéltin Eva Steffen, Minden

- Rechtsanwalt Christoph Tometten, Berlin

Als Gaste haben bei den Ausfihrungen zur Férderung der
Pflegehilfe mitgewirkt

- Carola de Wit, Heidelberg (ehem. Leiterin der
Auslanderbehorde der Stadt Heidelberg)

- Heidi Farrenkopf, Heidelberg (Geschaftsfihrerin der
Altenhilfe der Evangelischen Stadtmission Heidelberg)

Zustandig in der DAV-Geschéaftsstelle

www.anwaltverein.de
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Der Deutsche Anwaltverein (DAV) ist der freiwillige Zusammenschluss der deutschen
Rechtsanwaéltinnen und Rechtsanwalte. Der DAV versammelt mehr als 61.000
Rechtsanwaéltinnen und Rechtsanwalte sowie Anwaltsnotarinnen und Anwaltsnotare,
die in 253 lokalen Anwaltvereinen im In- und Ausland organisiert sind. Er vertritt die
Interessen der deutschen Anwaltschaft auf nationaler, européischer und internationaler
Ebene. Der DAV ist im Lobbyregister fur die Interessenvertretung gegenuber dem
Deutschen Bundestag und der Bundesregierung zur Registernummer R000952

eingetragen.

A. Einfihrung

Der Deutsche Anwaltverein begrtif3t die Gesetzesvorschlage zur Verbesserung der
Fachkrafteeinwanderung, zur Umsetzung der aktuellen Blue-Card-Richtlinie und zur
Chancenkarte. Als Weiterentwicklung der arbeitsmarktbezogenen Einwanderung sind
die Vorschlage geeignet, zum Abbau des gegenwartigen Fachkraftemangels

beizutragen.

Der Deutsche Anwaltverein halt allerdings weitere Anderungen des geltenden Rechts
fur geboten, um den Fachkraftemangel abzubauen. Insbesondere im Bereich der Pflege
besteht nach Ansicht des Deutschen Anwaltvereins Handlungsbedarf. Der Deutsche
Anwaltverein schlagt daher vor, Pflegehelferausbildungen aufenthaltsrechtlich einer
mindestens zweijahrigen Berufsausbildung gleichzustellen. AuRerdem schlagt der
Deutsche Anwaltverein vor, qualifizierten geduldeten Menschen den Weg in die
Chancenkarte zu 6ffnen, und fir geduldete Menschen, die sich in einer
Berufsausbildung befinden, die Méglichkeit der Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis in

einem neuen § 25c Aufenthaltsgesetz (AufenthG) zu schaffen.

B. Im Einzelnen

1. 8§82 AufenthG

Der Deutsche Anwaltverein schlagt vor, § 2 Abs. 12a AufenthG durch folgenden

Satz 2 zu erganzen:
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LAbweichend von Satz 1 gelten staatlich anerkannte Ausbildungen als
Gesundheits- und Krankenpflegehilfe und Pflegefachassistenz fiir die
nach bundes- oder landesrechtlichen Vorschriften eine Ausbildungsdauer
von mindestens einem Jahr festgelegt ist, als qualifizierte

Berufsausbildung im Sinne dieses Gesetzes.“

Damit schliel3t sich der Deutsche Anwaltverein einem entsprechenden Vorschlag
des Bundesrates (BR-Drucksache 367/22, S. 1 f) an. Hintergrund des Vorschlags
ist, dass gerade das Gesundheitswesen unter einem katastrophalen
Fachkraftemangel leidet, der noch dadurch verstéarkt wird, dass es auch an
Pflegehilfskraften zur Entlastung der Fachkrafte fehlt. Die Ausbildung zur
Pflegehilfskraft ist in den verschiedenen Bundeslandern unterschiedlich geregelt: in
einigen Landern ist eine zweijahrige Ausbildung vorgesehen, in anderen — z. B. in
Baden-Wurttemberg — lediglich eine einjahrige Ausbildung. Eine einjahrige
Ausbildung erfillt nach geltendem Recht jedoch nicht die Anforderung an eine
,<qualifizierte Berufsausbildung“i. S. d. Aufenthaltsgesetzes, da

8 2 Abs. 12a AufenthG eine zweijahrige Ausbildung voraussetzt.

Der Gesetzentwurf und der Verordnungsentwurf sehen in dieser Hinsicht zwar
deutliche Verbesserungen vor, adressieren die Problematik jedoch nicht
hinreichend. Der Vorschlag des Bundesrats wird nicht umgesetzt. Stattdessen wird
die Einfuhrung eines neuen § 22a Beschaftigungsverordnung (BeschV)
,Beschaftigung von Pflegehilfskraften“ vorgeschlagen. Nach dieser Vorschrift kann
die Bundesagentur fur Arbeit der Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis fir eine
inlandische Beschaftigung als Pflegehilfskraft im Gesundheits- und Pflegebereich
zustimmen. § 19d AufenthG (Aufenthaltserlaubnis fur qualifizierte Geduldete zum
Zweck der Beschéftigung) wird fur erfolgreiche Absolventen einer
Assistenzausbildung geoéffnet. Die derzeit geltenden § 60c AufenthG
(Ausbildungsduldung) und 8§ 16a Abs. 1 S. 3 AufenthG (entspricht

§ 16a Abs. 1 S. 4 AufenthG-E; Erstreckung des Aufenthaltszwecks auf Sprachkurs)

bleiben nach den Entwirfen unveréndert der Assistenzausbildung hinderlich.

Wenn schon der Vorschlag des Bundesrates nicht umgesetzt wird, muss die

,Zweitbeste“ Losung uber § 22a BeschV-E jedenfalls um die Modifikation des
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§ 16a Abs. 1 S. 4 AufenthG-E und des 8§ 60c AufenthG und die Einfihrung eines
8§ 25c AufenthG erganzt werden.

2. 84aAbs.2S. 3 AufenthG-E

Mit § 4a Abs. 2 S. 3 AufenthG-E soll die Erteilung eines Aufenthaltstitels fur
Beschaftigungen, die keiner Zustimmung der Bundesagentur fir Arbeit bedurfen,
von der Erfullung von Mitteilungspflichten des Arbeitgebers tber Arbeitsentgelt,

Arbeitszeiten und sonstige Arbeitsbedingungen abhangig gemacht werden.

Der Zweck dieser Verscharfung ist unklar, denn die Bundesagentur fir Arbeit wird
nicht beteiligt. Eine Prifung der Arbeitsbedingungen (8§ 39 Abs. 3 Nr. 1 AufenthG)
erfolgt nicht. Den Auslanderbehdrden (ABH) wird damit offenbar eine
Kontrollfunktion hinsichtlich der Bedingungen des Arbeitsverhaltnisses tbertragen.
Damit wird die grundsatzliche Trennung der Zustandigkeiten zwischen ABH
(Migrationssteuerung) und Bundesagentur fur Arbeit (Arbeitsmarktprifung)
durchbrochen. Dies erscheint dem Deutschen Anwaltverein nicht sinnvoll, zumal die
Prufung von Arbeitsbedingungen fur die ohnehin Uberlasteten ABH zusatzlichen
erheblichen Aufwand erfordert und ohne die fachlichen Kenntnisse der
Bundesagentur fur Arbeit ohnehin regelmafig gar nicht stattfinden kann. Sofern den
ABH mit der neuen Regelung keine zusatzlichen Prifungsaufgaben tbertragen
werden sollen, bedarf es der Mitteilungspflicht des Arbeitgebers nicht. Aus Sicht
des Deutschen Anwaltvereins genigt es, dass bei Vorliegen konkreter Zweifel an
einem rechtmaRigen Arbeitsverhaltnis ohne Verstol3 gegen Arbeitsschutzgesetze
im Einzelfall unter fakultativer Beteilung der Bundesagentur fur Arbeit eine Prifung
anhand der vom Auslander — aufgrund seiner Mitwirkungspflicht aus 8 82 AufenthG

— vorzulegenden Arbeitsunterlagen vorgenommen wird.

3. 84a Abs. 4 AufenthG

Der Deutsche Anwaltverein schlagt vor, 8 4a Abs. 4 AufenthG durch folgenden Satz

2 zu erganzen:
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~,Einem Ausldnder, der keinen Aufenthaltstitel besitzt, ist die Ausiibung
einer Beschaftigung in den Fallen des § 32 Abs. 2 BeschV zu gestatten,

wenn kein Ausschlussgrund nach § 60a Abs. 6 AufenthG vorliegt.”

Seit vielen Jahren besteht das Bedurfnis nach einer klaren Regelung der Erteilung
einer Beschaftigungserlaubnis an geduldete Menschen. Dies richtet sich derzeit
nach § 4a Abs. 4 AufenthG, wonach ein Auslander, der keinen Aufenthaltstitel
besitzt, eine Erwerbstatigkeit nur ausiben darf, wenn er aufgrund einer
zwischenstaatlichen Vereinbarung, eines Gesetzes oder einer Rechtsverordnung
ohne Aufenthaltstitel hierzu berechtigt ist oder deren Austibung ihm durch die
zustandige Behorde erlaubt wurde. Die Regelung in § 32 Abs. 2 Nr. 1 bis 5 BeschV
benennt die Félle, in denen die Beschéftigungserlaubnis keiner Zustimmung der
Bundesagentur fur Arbeit bedarf. Sie enthalt jedoch keine selbstandige
Rechtsgrundlage fir die Erteilung einer Beschaftigungserlaubnis.

Der Deutsche Anwaltverein hatte daher bereits im Jahre 2018 in seiner

Stellungnahme Nr. 13/2018 eine gesetzgeberische Klarstellung gefordert, die nichts

von ihrer Aktualitat eingebif3t hat.

4. §16a Abs.1S. 3 AufenthG-E

Gemal § 16a Abs. 1 S. 3 AufenthG-E soll die Erteilung einer
Niederlassungserlaubnis wahrend einer Berufsausbildung ausgeschlossen sein.
Der Deutsche Anwaltverein hélt diesen Ausschluss nicht fur erforderlich oder

zielfuihrend.

Zwar soll der Ausschluss nicht gelten, wenn bereits ausreichende Zeiten der
Beschaftigung als Fachkraft vorlagen. Die Differenzierung zwischen
Voraufenthaltszeiten als Fachkraft und sonstigen Voraufenthaltszeiten ist aber nicht

nachvollziehbar.
Die Erteilung einer Niederlassungserlaubnis setzt nach § 9 AufenthG unter
anderem voraus, dass der Auslander einen Rentenversicherungsanspruch

erworben hat, indem er 60 Monate in die Rentenversicherung eingezahlt hat sowie
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https://anwaltverein.de/de/newsroom/sn-13-18-regelung-des-beschaeftigungsrechts-bei-berufsausbildung

der Lebensunterhalt aktuell und prognostisch auch in absehbarer Zukunft gesichert
ist. 8 9 AufenthG ware gleichermal3en fur Auszubildende und Beschéftigte

anzuwenden.

Die Erteilungssperre fur eine Niederlassungserlaubnis konnte dazu fuhren, dass
Auszubildende die Ausbildung beenden, um in einen anderen Aufenthaltstitel zu
wechseln, der die Erteilung der Niederlassungserlaubnis nicht blockiert. Das ist
nicht im Sinne einer moglichst guten Qualifizierung von in Deutschland lebenden
Auslandern. Der Ausschluss der Erteilung einer Niederlassungserlaubnis sollte
daher gestrichen werden.

5. §16a Abs.1S. 4 AufenthG-E

Unverandert deckt der Aufenthaltszweck des 8§ 16a AufenthG bei der einjahrigen
Pflege-Assistenzausbildung den Besuch eines Deutschsprachkurses nicht ab.
§ 16a Abs. 1 S. 3 AufenthG wird in dem Entwurf zwar zu Satz 4, jedoch inhaltlich

nicht modifiziert.

Damit bleibt eine Chance ungenutzt, die einjahrige Assistenzausbildung durch eine
Forderung des Spracherwerbs zu starken. Sprachforderung ist ein zentrales
Element, jene Menschen zu gewinnen, die Uber eine Ausbildung gerade in der
Pflegeassistenz nachdenken.

Der Deutsche Anwaltverein schlagt deshalb fur den Fall, dass
8 2 Abs. 12a AufenthG nicht geandert wird, vor:

,in § 16a Abs. 1 S. 3 (4) werden hinter den Worten ,qualifizierte

Berufsausbildung“ die Worte ,oder eine Assistenz- oder Helferausbildung
i. S.d. § 20 Abs. 1 Nr. 5” eingefigt.”
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6. 8 16a Abs. 2 Satz 1 AufenthG-E

Geplant ist der Ausschluss einer Niederlassungserlaubnis auch im Falle einer
schulischen Berufsausbildung. Dies ist aus den bereits genannten Grinden

abzulehnen.

7. §16a Abs. 3 S. 1 AufenthG

§ 16a Abs. 3 S. 1 AufenthG bleibt unverandert. Zur Pflege-Assistenzkraft
Auszubildende bleiben von der Mdglichkeit einer Nebenbeschéaftigung weiterhin

ausgeschlossen.

Damit wird der Zugang zur Assistenzausbildung unngtig erschwert. Die
Ausbildungsvergutung sichert den Lebensunterhalt oft nicht. Es sollte deshalb eine

Nebenbeschaftigung in angemessenem Umfang mdglich sein.

Eine Beschaftigung sollte auch in der Phase der Sprachforderung vor Beginn der
eigentlichen Assistenzkraftausbildung moglich sein. Hier bieten sich insbesondere

bezahlte Praktika im Pflegebereich an.

Der Deutsche Anwaltverein schlagt deshalb fur den Fall, dass
§ 2 Abs. 12a AufenthG nicht geéndert wird, vor:

»In § 16a Abs. 3 S. 1 werden hinter den Worten ,qualifizierte
Berufsausbildung” die Worte ,,oder eine Assistenz- oder Helferausbildung
iSd § 20 Abs. 1 Nr. 5* eingefiigt.”

8. 8 16b Absatz 3 AufenthG-E

a. In 8 16b Abs. 3 werden die Mdglichkeiten fur Studierende, neben dem
Studium einer Beschéaftigung nachzugehen, neu geregelt. Die Neuregelung ist
grundsatzlich zu begrufien, die Berechnung erscheint aber kompliziert.
Hintergrund sind wohl die sozialversicherungsrechtlichen Unterscheidungen

zwischen der geringfligig entlohnten oder nur kurzfristigen Beschaftigung von
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Studierenden (regelmaliig als Minijobber) sowie der Beschéaftigung von sog.
Werkstudenten, die nicht nur eine geringfugig entlohnte oder kurzfristige
Beschaftigung ausiiben (maximal 20 Stunden wdchentlich, Uberschreitung fir

maximal 26 Wochen jahrlich méglich in der vorlesungsfreien Zeit).

Der Entwurf sieht ein ,Arbeitstagekonto” anstelle eines ,Arbeitszeitkontos” vor.
Es ist zweifelhaft, ob diese pauschalisierende Regelung mit der
Rechtsprechung des BAG (Beschl. v. 13.09.2022, 1 ABR 22/21) und des
EuGH (Urt. v. 14.05.2019, C-55/18 — sog. Stechuhr-Urteil) vereinbar ist. Im
Hinblick auf die in diesen Entscheidungen verlangte Aufzeichnungspflicht der
geleisteten Arbeitszeiten, ist der Einwand in der Begriindung des Entwurfs,
eine noch flexiblere Handhabe nach geleisteten Stunden sei nicht méglich,
nicht richtig. Arbeitgeber sind zur Aufzeichnung von Arbeitsstunden des
Personals verpflichtet. Anhand dieser Aufzeichnungen kann das Jahreskonto
genau berechnet werden. Auch Art. 24 Abs. 3 der Richtlinie 2016/801/EU des
Europaischen Parlaments und des Rates vom 11. Mai 2016 tber die
Bedingungen fur die Einreise und den Aufenthalt von Drittstaatsangehorigen
zu Forschungs- oder Studienzwecken, zur Absolvierung eines Praktikums, zur
Teilnahme an einem Freiwilligendienst, Schileraustauschprogrammen oder
Bildungsvorhaben und zur Auslibung einer Au-pair-Téatigkeit (REST-Richtlinie)

l&sst eine stundenweise Berechnung ausdricklich zu.

. Leider fehlt im Aufenthaltsgesetz nach wie vor eine Regelung, die es
Studierenden ermdglicht, freiberuflich oder selbstandig neben dem Studium im
Rahmen von Werkvertragen gemaf 88 631 BGB ff. erwerbstéatig zu sein. So
dirfen etwa Studierende des Fachs Journalistik nicht freiberuflich auf
Honorarbasis Artikel fir Zeitschriften schreiben, Musikstudierende dirfen
keine Live-Konzerte auf Honorarbasis geben. Typischerweise werden solche
Tatigkeiten nicht im Beschaftigungsverhaltnis gemaR § 611a BGB ausgedubt.
In der Praxis hilft der Verweis auf § 21 Abs. 6 AufenthG haufig nicht weiter,
weil nach Auffassung vieler ABH die Erwerbstétigkeit von Studierenden nur im
Rahmen des 8§ 16 Abs. 3 AufenthG, also im abh&ngigen

Beschéaftigungsverhaltnis, erlaubt ist.
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Art. 24 Abs. 1 REST-RL sieht ausdrtcklich vor, dass Studierenden auch
erlaubt werden kann, einer selbstandigen Erwerbstatigkeit nachzugehen,
wobei die zeitlichen Vorgaben des Art. 24 Abs. 3 REST-RL zu beachten sind.
Zwar gilt die Richtlinie nach Ablauf der Umsetzungsfrist insoweit inzwischen
unmittelbar, gleichwohl sollte dies im Gesetz klargestellt werden. Der
Deutsche Anwaltverein schlagt deswegen vor, einen 8 16 Absatz 3a

einzuflgen, der lauten sollte:

,Die Erteilung einer Erlaubnis zur selbstdndigen Erwerbstétigkeit nach
§ 21 Abs. 6 AufenthG bleibt unberihrt. Absatz 3 Satze 1 bis 3 gelten

entsprechend.”

9. §16d Abs. 3a AufenthG-E

Es ist geplant, eine Regelung zur ,Anerkennungspartnerschaft in das Gesetz
aufzunehmen, die es ermdglicht, dass Auslander bereits von Beginn an als
Fachkraft einer Beschaftigung nachgehen, auch wenn das Anerkennungsverfahren
hinsichtlich der Gleichwertigkeit auslandischer Ausbildungen noch nicht
abgeschlossen ist. Arbeitgeber und Arbeitnehmer sind verpflichtet, das
Anerkennungsverfahren gemeinsam ernsthaft zu betreiben. Dafir soll es eine
zweiseitige Anerkennungspartnerschaft geben. Der Deutsche Anwaltverein begrif3t
diese Neuregelung ausdrucklich, hat aber folgende Anmerkungen:

a. Voraussetzung fur den Aufenthaltstitel ist eine im Herkunftsstaat staatlich
anerkannte Berufsqualifikation. Der Gesetzentwurf lasst bislang offen,
welche Behdrde dies prifen soll. Aktuell gibt es keine Datenbank zu nicht-
akademischen Berufsqualifikationen in Herkunftsstaaten, die mit ANABIN
vergleichbar ist. Solange eine solche Datenbank nicht aufgebaut ist, dirfte
die Einzelfallprifung erheblichen Aufwand bedeuten. Es wére nach Ansicht
des Deutschen Anwaltvereins zielfihrend, diese Prifung bei der Zentralstelle
fur auslandisches Bildungswesen anzusiedeln. Dazu missten deren
Kapazitaten aber erheblich ausgebaut werden, da auch jetzt schon
Einzelfallbewertungen von auslandischen Hochschulabschliissen

erheblichen Zeitaufwand verursachen.
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b. Der Aufenthaltstitel soll nach dem Vorschlag fur ein Jahr erteilt werden. Auch
der fur diesen Aufenthaltszweck neu geschaffene § 2a BeschV-E sieht vor,
dass die Beschaftigungserlaubnis fur ein Jahr erteilt wird. Wenn von
vornherein bekannt ist, dass das Anerkennungsverfahren mehr als ein Jahr
in Anspruch nehmen wird, erweist sich diese Regelung nach Ansicht des
Deutschen Anwaltvereins nicht als hinreichend flexibel. Daher sollte geregelt
werden, dass der Aufenthaltstitel fir die voraussichtliche Dauer des
Anerkennungsverfahrens, in der Regel mindestens fur ein Jahr, h6chstens
fur drei Jahre erteilt wird. § 2a BeschV-E wére entsprechend zu andern. Der
Deutsche Anwaltverein héalt es nicht fur erforderlich, durch eine Begrenzung
des Aufenthaltstitels auf ein Jahr sicherzustellen, dass das
Anerkennungsverfahren ernsthaft betrieben wird. Stattdessen konnte § 82
AufenthG um eine Regelung erganzt werden, wonach der Fortschritt des

Anerkennungsverfahrens der ABH jahrlich mitzuteilen ist.

c. Der Entwurf enthalt keine Regelung fiur den Fall, dass die Einhaltung der
vertraglichen Anerkennungspartnerschaft mit dem Arbeitgeber dem
Auslander aus Grinden, die er nicht zu vertreten hat, nicht weiter zumutbar
ist. Der Deutsche Anwaltverein schlagt vor, fir diesen Fall am Ende des

Absatzes folgende Regelung einzufligen:

»Verletzt der Arbeitgeber seine Verpflichtung nach Ziffer 3b und ist
deswegen ein Wechsel des Arbeitgebers zur Erreichung der angestrebten
Qualifikation erforderlich, so darf der Auslander binnen einer Frist von
sechs Monaten nach Beendigung des Arbeitsverhaltnisses einen neuen
Arbeitgeber suchen, der mit ihm eine Vereinbarung nach Nummer 3
schliel3t. Der neue Arbeitgeber tritt an die Stelle des bisherigen
Arbeitgebers. Die Zeit zur Suche eines neuen Arbeitgebers bleibt
hinsichtlich der zulassigen Hochstdauer der Aufenthaltserlaubnis aul3er
Betracht.”

d. Die Regelung kann fir reglementierte Berufe nicht angewendet werden, weil

die Aufnahme der entsprechenden Tatigkeit ohne Qualifikationsnachweis

Seite 13 von 22



nicht zulassig ist. Hier gibt es weiter nur die Mdglichkeit des 8§ 16d Abs. 3
AufenthG, die erforderliche Qualifikation zu erwerben. Hier sollte der
Gesetzgeber erwagen, in den jeweiligen Fachgesetzen die Zulassigkeit einer
,vorubergehenden Berufsauslbungserlaubnis® unter bestimmten
Voraussetzungen zu ermoglichen, wie es z.B. jetzt schon im

Approbationsverfahren der Arzte zulassig ist.

e. 8§ 16d Abs. 3a S. 1 Ziff. 4 AufenthG-E verlangt die Eignung des Arbeitgebers
fur eine Ausbildung oder Nachqualifizierung. Hier sollte klargestellt werden,
dass flr die Eignung des Arbeitgebers die jeweiligen Fachvorschriften

mafdgeblich sind. Es kénnte ein weiterer Satz am Ende eingefligt werden:

~Maligeblich fiir die Eignung des Arbeitgebers nach Satz 1 Nummer 4 sind
die jeweils fiir die Ausbildung oder Nachqualifizierung einschlagigen

Fachgesetze des Bundes und der Lénder.*

10. § 16d Abs. 5 S. 2 AufenthG-E

Mit der Regelung soll ein Redaktionsversehen beseitigt werden. Auslandern, die
einen Aufenthaltstitel zu Prifungszwecken erhalten, soll die Erwerbstatigkeit
untersagt sein. Auch wenn der Aufenthaltstitel lediglich fur einen Uberschaubaren
Zeitraum erteilt werden soll, sollte im Hinblick auf die eventuell langere Dauer
eventueller Prifungen zumindest eine Nebenbeschéftigung von bis zu 20 Stunden
wochentlich erlaubnisfahig sein, damit der erforderliche Lebensunterhalt
sichergestellt werden kann. Dies ware insbesondere denkbar, wenn zwischen
einzelnen Prufungsschritten langere Pausen liegen oder Prifungstermine von den
Prufungsstellen verschoben werden. Der Entwurfsfassung sollte folgender Satz

angeflgt werden:

,Eine Beschéftigung mit einer Dauer von bis zu 20 Stunden wéchentlich

kann erlaubt werden.”
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11. 8§ 17 Abs. 3 S. 2 AufenthG-E

Die Neuregelung des § 17 Abs. 3 AufenthG-E ermdglicht einen weitergehenden
Zweckwechsel als bisher. Dies ist zu begrif3en. Es erscheint aber sinnvoll, auch
den Zweckwechsel nach 8§ 16f zum Sprachkurs zu erméglichen, wenn der
Auslander einen Ausbildungsplatz gefunden hat, fur diese Ausbildung aber
Sprachkenntnisse der Stufe C 1 verlangt werden. Dies ist in Ausbildungen mit

besonderer Fachsprache gelegentlich der Fall.

12. § 18 Abs. 2 Nr. 4 AufenthG-E

Gemal dem Entwurf soll in § 18 Abs. 2 AufenthG-E eingefligt werden, dass fir die
Erteilung eines Aufenthaltstitels eine Erklarung des Auslanders und des
Arbeitgebers erforderlich ist, dass die Beschaftigung auch tatsachlich ausgetbt
werden soll. Der Deutsche Anwaltverein empfiehlt, diesen Vorschlag nicht
umzusetzen. Er ist von einem grundsatzlichen Misstrauen gegeniber Einwanderern
und Arbeitgebern, die solche beschaftigen wollen, gepragt. Ein solches Misstrauen
lauft einer effektiven Werbung um Fachkréfte weltweit zuwider. Es ist zudem unklar,
ob fUr die Einfligung einer solchen Klausel zur Verhinderung des
Rechtsmissbrauchs wirklich Anlass besteht. Statistisches Zahlenmaterial ist nicht

bekannt und ergibt sich auch aus der Gesetzesbegriindung nicht.

13. 8 18c AufenthG-E

In 8 18c AufenthG-E wird die erforderliche Wartezeit fur die Erteilung einer
Niederlassungserlaubnis von vier auf drei Jahre verkirzt. Dies wird begruf3t,
insbesondere vor dem Hintergrund der jingsten Bertelsmann-Studie von Mérz
2023, wonach zu lange Wartezeiten auf Aufenthaltsverfestigung und Einblrgerung
ein erheblicher Faktor sind, der Auslander von der Zuwanderung als Fachkraft
abhalt.

Der Deutsche Anwaltverein schlagt zudem vor, den Kreis der Personen, die eine
Niederlassungserlaubnis erhalten kdnnen, auch auf Auslander auszudehnen, die in

Besitz einer Aufenthaltserlaubnis gemanR § 19d AufenthG sind. Hierbei handelt es
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sich um Auslander, die als geduldete Menschen eine Berufsqualifikation erworben
haben und im Anschluss eine Aufenthaltserlaubnis als Fachkraft erhalten haben.

Da im Rahmen des § 26 Abs. 4 AufenthG Gestattungs- und Duldungszeiten fur die
Wartezeit auf die Niederlassungserlaubnis anrechenbar sind, dies im Falle des

§ 19d AufenthG allerdings nicht mdglich ist, ist der Wechsel qualifizierter geduldeter
Menschen in den Aufenthaltstitel nach 8 19d AufenthG wenig attraktiv. Es ist aus
Diskriminierungsgesichtspunkten nicht nachvollziehbar, dass Ausléander mit
beruflicher Qualifikation insofern schlechter behandelt werden als Auslander ohne

berufliche Qualifikation.

14. § 20 Abs. 1 S. 1 Nr. 5 AufenthG-E

Nr. 5 erganzt die Zuléassigkeit der Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis zur Suche
eines Arbeitsplatzes im Pflegebereich nach erfolgreichen Helfer- und
Assistenzausbildungen. Die Regelung ist sinnvoll, allerdings ist unklar, ob auch
Online-Ausbildungen, wie sie inzwischen angeboten werden, ausreichend sind.
Deswegen erscheint es sinnvoll, dass ein ,deutscher Abschluss® einer zertifizierten

Ausbildungsschule genugt.

15. § 20 Abs. 2 S. 2 AufenthG-E

a. Die Vereinheitlichung der Aufenthaltszeit zur Arbeitsplatzsuche auf 18
Monate ist zu begrufRen, wird aber durch die in Nummer 5 genannte Frist von
zwolf Monaten wieder durchbrochen. Auch Nummer 5 sollte dem angepasst
werden, damit allgemein bei Aufenthaltstiteln nach 8§ 20 eine
Aufenthaltsdauer fir 18 Monate moglich ist.

b. Die bisherige Mdglichkeit, eine Aufenthaltserlaubnis zur Arbeitsplatzsuche
wiederholt zu erteilen, wenn nach erfolgloser Suche eines Arbeitsplatzes ein
Auslandsaufenthalt vorliegt, der zeitlich dem Zeitraum der ersten
Arbeitsplatzsuche entspricht, soll nach dem Entwurf gestrichen werden.
Unklar ist, ob es statistisch belegt ist, dass bei einem zweiten Versuch nach

der bisherigen Regelung die Arbeitsplatzsuche erfolgreich oder erfolglos
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blieb. Dies sollte zunachst evaluiert werden, bevor die Regelung gestrichen

wird.

16. § 20a Abs. 1 AufenthG-E

Neu in das Gesetz eingefugt wird die sog. Chancenkarte nach § 20a AufenthG-E.
Die Regelung dient dem Zweck der Suche nach einer Erwerbstatigkeit oder einer
Qualifikationsmaflinahme und kann an zwei Personengruppen erteilt werden, zum
einen an Personen, die bereits Fachkrafte sind und zum anderen an Personen nach

einem bestimmten Punktesystem.

Ausgeschlossen sollen allerdings Personen sein, die einen Aufenthaltstitel nach
dem 5. und 6. Abschnitt des Aufenthaltsgesetzes haben. Dieser Ausschluss sollte
aufgehoben werden. Es ist mit Art. 3 GG nicht vereinbar, diese Personen schlechter
zu behandeln als Personen, die sich noch im Ausland befinden. Wem es gelingt, als
Inhaber eines Aufenthaltstitel nach dem 5. oder 6. Abschnitt des
Aufenthaltsgesetzes Fachkraft zu werden, sollte von dem Anwendungsbereich des
§ 20a AufenthG-E nicht ausgeschlossen werden. Gleiches gilt flir Personen, die die
erforderliche Punktzahl (§ 20a Abs. 1 S. 1 Nr. 3 AufenthG-E) erreichten.

Der Deutsche Anwaltverein empfiehlt daruber hinaus, auch geduldete Menschen,
jedenfalls dann, wenn sie die Aussetzung der Abschiebung nicht selbst zu vertreten
haben, in den Kreis der begunstigten Personen aufzunehmen. Wem es in Besitz
einer Duldung gelingt, sich beruflich zu qualifizieren, sollte auch eine Chancenkarte
erhalten kénnen. Der Deutsche Anwaltverein schlagt daher vor, § 20a Abs. 2 S. 2

AufenthG-E wie folgt zu fassen:

~,Einem Ausldnder, der sich bereits im Bundesgebiet aufhélt, kann eine
Chancenkarte abweichend von § 5 Abs. 2 AufenthG und § 10 AufenthG
erteilt werden, wenn er in Besitz einer Duldung nach 8§ 60a, § 60c oder
§ 60d AufenthG ist.”
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17. 8 25c AufenthG

Bereits im Jahre 2015 hat der Bundesrat auf Antrag des Landes Rheinland-Pfalz
vorgeschlagen, in einem neuen § 25c AufenthG eine Aufenthaltserlaubnis fur
geduldete Menschen in der Berufsausbildung zu schaffen (BR-Drs. 642/14). Dieser
Vorschlag wurde auch im Deutschen Bundestag diskutiert (BT-Drs. 18/5423),
jedoch letztlich nicht umgesetzt. Der Deutsche Anwaltverein hélt eine solche
Regelung weiterhin fir geboten und nicht zuletzt auch fir geeignet, dem
Fachkraftemangel zu begegnen.

Die Schaffung einer Rechtsgrundlage fiir die Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis
fur geduldete Menschen in der Berufsausbildung wiirde Forderungen aus der
Wirtschaft — insbesondere des Handwerks — umsetzen, zunachst die ,inlandischen

Potenziale® zur Deckung des Fachkraftebedarfs auszuschdpfen.

Der Regelungsbedarf folgt aus den Schwierigkeiten und Unsicherheiten bei der
Anwendung der Ausbildungsduldung nach § 60c AufenthG, mit welcher der
Gesetzgeber eigentlich Auszubildenden und Ausbildungsbetrieben Rechtssicherheit
wahrend und nach dem Ausbildungsverhaltnis geben wollte. Dieses Ziel wurde
wegen der unterschiedlichen Verwaltungspraxis und vieler offener Rechtsfragen
nicht erreicht. Hierauf hatte der Deutsche Anwaltverein bereits in seiner
Stellungnahme zum Referentenentwurf eines Fachkrafteeinwanderungsgesetzes im
Jahre 2018 (Nr. 59/2018) hingewiesen. Letztlich handelt es sich bei der
Ausbildungsduldung nach § 60c AufenthG nur um ein ,Aufenthaltsrecht im

Duldungsgewand®.

Die Vorschrift des § 60c AufenthG sollte daher aufgehoben und die
Aufenthaltsgewéhrung bei Berufsausbildung wie folgt in einer neuen Vorschrift des
§ 25¢ AufenthG unter der Uberschrift: ,Aufenthaltserlaubnis bei Berufsausbildung*

geregelt werden :

»(1) Einem Auslander, der vollziehbar ausreisepflichtig ist, dessen Ausreisefrist

noch nicht abgelaufen ist oder der Inhaber einer Aufenthaltserlaubnis nach
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(2)

3)

(4)

8 104c ist, ist abweichend von § 5 Abs. 1 Nr. 1 und Abs. 2 eine

Aufenthaltserlaubnis zu erteilen, wenn

1. er sich in einer qualifizierten Berufsausbildung in einem staatlich
anerkannten oder vergleichbar geregelten Ausbildungsberuf oder in
einer vergleichbaren schulischen Berufsausbildung oder einer nach
bundes- oder landesrechtlichen Vorschriften geregelten, staatlich
anerkannten Ausbildung einer Pflegehilfstatigkeit befindet und

2. sich zur freiheitlichen demokratischen Grundordnung der

Bundesrepublik Deutschland bekennt.

Die Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis nach Abs. 1 ist zu versagen,
wenn die Abschiebung des Auslanders aufgrund eigener vorsatzlich
falscher Angaben oder aufgrund seiner Tauschung Uber seine ldentitat
oder Staatsangehdrigkeit zum Zeitpunkt der Antragstellung ausgesetzt ist,
es sei denn, der Antragsteller berichtigt im Antrag seine Identitat und
Staatsangehdorigkeit. Hat der Auslander die erforderlichen und ihm
zumutbaren MalRnahmen fur die Identitatsklarung ergriffen, kann die
Aufenthaltserlaubnis nach Abs. 1 trotz noch nicht erfolgter

Identitatsklarung erteilt werden.

§ 25a Abs. 2 und 3 gilt entsprechend.

Der Antrag auf Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis nach Abs. 1 kann
frhestens sieben Monate vor Beginn der Berufsausbildung gestellt
werden. Diese wird frlhestens sechs Monate vor Beginn der
Berufsausbildung erteilt. Sie wird erteilt, wenn zum Zeitpunkt der
Antragstellung auf Erteilung der Aufenthaltserlaubnis die Eintragung des
Ausbildungsvertrages in das Verzeichnis der
Berufsausbildungsverhéaltnisse bei der zustandigen Stelle bereits
beantragt wurde oder die Eintragung erfolgt ist oder, soweit eine solche
Eintragung nicht erforderlich ist, der Ausbildungsvertrag mit einer

Bildungseinrichtung geschlossen wurde oder die Zustimmung einer
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staatlichen oder staatlich anerkannten Bildungseinrichtung zu dem
Ausbildungsvertrag vorliegt. Die Aufenthaltserlaubnis wird fur die im

Ausbildungsvertrag bestimmte Dauer der Berufsausbildung erteilt.

(5) Wird das Ausbildungsverhaltnis vorzeitig beendet oder abgebrochen, wird
dem Auslander eine Aufenthaltserlaubnis fir sechs Monate zum Zweck
der Suche nach einem weiteren Ausbildungsplatz zur Aufnahme einer
Berufsausbildung nach Absatz 1 erteilt. Diese kann einmalig um 6 Monate

verlangert werden.

(6) Die Aufenthaltserlaubnis kann abweichend von § 10 Abs. 3 Satz 2 erteilt

werden.

(7) § 25a bleibt unberihrt.

(8) Nach erfolgreichem Abschluss der Berufsausbildung kann auch eine
Aufenthaltserlaubnis nach § 18a wie auch nach § 20 Abs. 1 erteilt werden;
hierbei ist nicht erforderlich, dass der Auslander vor der Erteilung einer
Aufenthaltserlaubnis nach § 20 Abs. 1 im Besitz eines Aufenthaltstitels

zum Zweck der Erwerbstatigkeit war.“

18. § 60c AufenthG

8 60c AufenthG bleibt unveréndert, obwohl sich die Regelung insbesondere
hinsichtlich der Erleichterung des Zugangs zur Pflegeassistenzausbildung in der
Praxis nicht bewahrt hat. Die Regelung setzt voraus, dass sich an die Ausbildung
eine qualifizierte Ausbildung anschliel3t. Dies Uberfordert jedoch viele
Ausbildungswillige.. Damit bleibt fur viele geduldete Menschen der Weg in die
einjahrige Assistenzausbildung versperrt und ein beachtliches Reservoir
ausbildungswilliger und ausbildungsfahiger Menschen unausgeschopft. In

8 60c Abs. 1 Nr. 1 lit. a AufenthG ist deshalb eine spezielle Regelung fir das

Gesundheitswesen erforderlich.

Seite 20 von 22



Der Deutsche Anwaltverein schlagt deshalb fur den Fall, dass
8§ 2 Abs. 12a AufenthG nicht geandert und § 25c AufenthG-E nicht eingeftigt wird,

vor:

,In 8 60c Abs. 1 Nr. 1 Buchst. a werden hinter dem Wort
J~Ausbildungsberuf die Worte ,,oder eine Assistenz- oder Helferausbildung
I. S. d. § 20 Abs. 1 Nr. 5% eingefligt. Buchstabe b wird gestrichen.*

19. 8 6 BeschV-E

Es ist zu begruf3en, dass eine Beschéaftigungserlaubnis bei Personen mit
ausgepragter berufspraktischer Erfahrung nun nicht nur in Berufen der

Informations- und Kommunikationstechnologie erteilt werden kann.

Zu hoch sind allerdings die Anforderungen des 8 6 Abs. 1 Nr. 1 BeschV, wonach fur
die Erteilung der Beschaftigungserlaubnis eine im Herkunftsstaat staatlich
anerkannte Berufsausbildung oder ein Hochschulabschluss vorliegen muss.

Haufig erwerben Auslander wahrend des Aufenthalts im Bundesgebiet ausgepragte

berufspraktische Erfahrungen, ohne eine solche Ausbildung vorweisen zu kénnen.

Es wird empfohlen, eine Offnungsklausel in die BeschV aufzunehmen, dass
Ausnahmen der Voraussetzungen des S. 1 im Einzelfall zugelassen werden

konnen.

20. § 22a BeschV-E

Wenn der Vorschlag des Bundesrates, die einjahrige Assistenzausbildung als
qualifizierte Ausbildung gelten zu lassen, nicht Gbernommen wird, ist der Weg Uber

die Beschaftigungsverordnung als ,zweitbeste® Losung grundsatzlich

begrufRenswert.
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Allerdings fuhrt das Erfordernis einer Zustimmung der Bundesagentur fur Arbeit zu
einem erheblichen blrokratischen Aufwand fur die derzeit schon jenseits der
Grenze der Belastbarkeit operierenden ABH. Zum Burokratieabbau mussten
mindestens auf dem Verwaltungsweg Kriterien einer Globalzustimmung der
Bundesagentur fur Arbeit festgelegt werden. Diese Mdglichkeit wird jetzt durch

8 39 Abs. 2a AufenthG-E erd6ffnet(Art. 2 Nr. 16 lit. b, S. 27, Begr. S. 89 f). In
Betracht kame hier etwa die Festlegung einer Einkommensuntergrenze, eine
Tarifgebundenheit 0.4. Auch mussen flankierende MalRnahmen in

88 16a und 60c AufenthG erfolgen, um den Zugang zur Assistenzausbildung zu
erleichtern bzw. die Assistenztatigkeit auslanderrechtlich attraktiver zu gestalten.

Der Deutsche Anwaltverein schlagt deshalb fur den Fall, dass
8 2 Abs. 12a AufenthG nicht geandert wird, vor:

,In 8 22a BeschV-E werden die Worte ,,Die Zustimmung kann
Auslanderinnen und Auslandern fir eine inlandische Beschaftigung als
Pflegehilfskraft im Gesundheits- und Pflegebereich erteilt werden* ersetzt
durch die Worte ,Keiner Zustimmung bedarf die Erteilung einer
Aufenthaltserlaubnis fur eine inlandische Beschatftigung als Pflegehilfskraft
im Gesundheits- und Pflegebereich.

21. § 26 Abs. 2 BeschV-E

Der Deutsche Anwaltverein begrif3t die Entfristung der sog. Westbalkanregelung
und der Erhéhung auf 50.000 Personen jahrlich, denen die Beschaftigungserlaubnis
nach 8 26 Abs. 2 BeschV erteilt werden darf. Der Deutsche Anwaltverein erinnert
aber daran, dass das Personal in den Auslandsvertretungen erheblich aufgestockt
werden muss, um nicht noch langere Wartezeiten auf Visumtermine in den Fallen

des Familiennachzugs zu verursachen.
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I Branchensituation:

Der Zentralverband des Deutschen Baugewerbes (ZDB) ist der Dachverband der
mittelstandischen Unternehmen des Bauhauptgewerbes. In der Branche sind
mehr als 83.000 Unternehmen mit insgesamt etwa 920.000 Menschen beschaf-
tigt. Etwa drei Viertel der Gesamtbeschaftigten des Bauhauptgewerbes sind im
Handwerk beschaftigt. Die Branche spielt fiir Deutschland eine wichtige Rolle, da
sie den wesentlichen Kern der Infrastruktur und der Wohnraumangebote errichtet
sowie den Wohnraum schafft.

Trotz des hohen tariflichen Vergiitungsniveaus kann die Branche ihren Bedarf an
Fach- und anderen Arbeitskraften nicht allein aus dem inlandischen Arbeitskrafte-
angebot befriedigen. Wie sich aus der Evaluation der Westbalkan-Regelungen
durch die Bundesregierung im Jahr 2020 ergab, werden in Deutschland etwa 44 %
der Menschen, die ein Visum auf der Grundlage der sogenannten Westbalkan-Re-
gelung erhalten haben, im Baugewerbe beschaftigt — mehrheitlich als Facharbei-
ter (Anteil von 55 %), etwas weniger als Bauhelfer (Anteil von 43 %). Das bedeutet
eine allerdings nur temporare Zuwanderung von derzeit etwa 11.000 Arbeitskraf-
ten jahrlich. Die Westbalkan-Regelung lauft jedoch Ende 2023 aus. Weitere 80.000
bis 100.000 Arbeitnehmer aus anderen EU-Mitgliedsstaaten wurden pro Jahr in
das Bauhauptgewerbe nach Deutschland entsandt. Darliber hinaus bendétigt die
Branche in den nachsten Jahren schatzungsweise mindestens 80.000 zusatzliche
Arbeitskrafte. Viele Bauberufe zahlen zu den Engpassberufen. Im Baugewerbe lag
die durchschnittliche Vakanzzeit - das ist die Zeit, die es fur eine erfolgreiche Neu-
besetzung einer Stelle braucht - in 2022 bei 241 Tagen. Auf eine gemeldete offene
Stelle kamen zwei Arbeitslose.

Die demographische Entwicklung und der Wettbewerb um Arbeitskrafte mit ande-
ren Branchen wird die Knappheit an Fachkraften aber auch an Arbeitskraften un-
terhalb des Facharbeiterniveaus (Bauhelfer) im Baugewerbe in den nichsten Jah-
ren noch deutlich verscharfen. Vor dem Hintergrund, dass viele baugewerbliche Ta-
tigkeiten nach wie vor korperlich beanspruchend sind und eine hohe kérperliche
Leistungsfahigkeit voraussetzen - technologischer Fortschritt und die Digitalisie-
rung schaffen hier nur sehr langsam eine Entlastung — kann die starkere Einbezie-
hung von Frauen und dlteren Arbeitsuchenden nur in einem sehr geringen Umfang
den Fach- und Arbeitskraftemangel der Branche beheben. Daher ist die Branche
auf eine dauerhafte Rekrutierung von Arbeitskraften - nicht nur Fachkraften mit
einer formellen Qualifikation - auch aus den Staaten auRerhalb der EU angewiesen.
Die Branche sollte dabei zukiinftig nicht auf Arbeitskrafte verwiesen werden, die
wie bei der Westbalkan-Regelung nur temporar zur Erledigung konkreter Auftrage
einreisen.

Ein praktikables Fachkrafteeinwanderungsgesetz ist fur das Baugewerbe vor allen
Dingen wichtig, da die sogenannte Westbalkan-Regelung Ende 2023 auslauft. Ge-
rade einfache, von heimischen Arbeitnehmern nicht mehr ausgeubte Tatigkeiten
(,Eisenbiegen“) werden von angelernten, aber sehr erfahrenen Arbeitnehmern aus
den Westbalkan-Landern ausgefiihrt. Auf derartige zu einem groBen Teil nicht for-
mal qualifizierte berufserfahrene Arbeitnehmer ist das Baugewerbe dringend an-
gewiesen. Sofern daher nicht durch eine Erganzung des Fachkrafteeinwanderungs-
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gesetzes bzw. der Beschaftigungsverordnung auch informell qualifizierten Arbeit-
nehmern ein dauerhafter Aufenthaltstitel zur Arbeitsaufnahme in Deutschland
eingeraumt wird, ware das Baugewerbe auf eine Verlangerung der bisherigen
Westbalkan-Regelung Gber das Jahr 2023 hinaus oder eine Ausweitung der Be-
schaftigungsverordnung fiir das Baugewerbe angewiesen. Die Unternehmen brau-
chen hier bald Rechts- und Planungssicherheit, ob die Westbalkan-Regelung ver-
langert wird oder der Zugang dieser Arbeitnehmer auch ausschlief3lich tber das
Fachkrafteeinwanderungsgesetz geregelt werden soll.

Der ZDB begrufRt vom Grundsatz her den vorgelegten Entwurf eines Gesetzes zur
Weiterentwicklung der Fachkrafteeinwanderung, ebenso den vom Bundeskabi-
nett bereits beschlossenen Entwurf der Verordnung zur Weiterentwicklung der
Fachkrafteeinwanderung, der nach Verabschiedung des Gesetzes dann noch der
separaten Zustimmung des Bundesrates bedarf.

Wir missen jedoch feststellen, dass der vorgelegte Entwurf selber nur ein voll-
kommen unzureichendes Losungspotential aufzeigt. Es ist zutreffend, dass die
Situation eine Ausschopfung vieler noch vorhandener Potentiale erfordert. Ho-
here Erwerbsbeteiligung von Frauen, langere tatsachliche Lebensarbeitszeit bzw.
Vermeidung von Fruhverrentungen und weitere Qualifizierung bereits in
Deutschland ansassiger Arbeitnehmer, Hebung von Rationalisierungspotentialen
durch Automatisierung und Digitalisierung. Aber selbst konservative gehen da-
von aus, dass es neben diesen MaBnahmen einer gezielten Zuwanderung in den
Arbeitsmarkt — im Gegensatz zur untergesteuerten Zuwanderung durch Asylan-
trage, Kriegsfliichtlinge - von etwa 400.00 Arbeitnehmern jahrlich bedarf. An-
dere Schatzungen beispielsweise von KfW-Research gehen je nach Zielsetzung
sogar von 700.000 bis 1,3 Mio. aus. Der vorliegende Gesetzesentwurf fiihrt unter
»A. Problem und Ziel® aus, dass er zusammen mit der angedachten Verordnung
auf eine jahrliche Steigerung der Zuwanderung von 65.000 Personen ausgeht.
Dabei geht der Gesetzesentwurf bereits davon aus, dass durch die Offnung der
Westbalkanregelung alleine 25.000 zusatzliche Arbeitsvisa ausgestellt werden,
so dass er rein rechnerisch mit einem zusatzlichen Zuzug aus allen anderen Dritt-
staaten der Erde von nur 40.000 Erwerbsmigranten ausgeht.

Das wirft bereits folgende Fragen auf:

J Wie hoch ist derzeit die aktuelle jahrliche Zuwanderung (positiver Saldo) in
den Arbeitsmarkt?
° Handelt es sich bei den im Gesetzesentwurf unter , A. Problem und Ziel

65.000 als , Personen” bezeichneten Menschen und Personen um Personen
im erwerbsfahigen Alter oder sind hier minderjahrige Familienangehorige
miteingeschlossen?

J Wie soll angesichts des nun erwarteten geringen Zuwachses (65.000) die
Licke zwischen der notwendigen Zuwanderung (mindestens 400.000) und
der durch die Verwirklichung des Gesetzesentwurfes erwarteten zusatzli-
chen Zuwanderung (65.000) zuziiglich der ohne die Gesetzesdnderung be-
reits erfolgenden Zuwanderung in den Arbeitsmarkt geschlossen werden?

J Sind fur die SchlieBung dieser Liicke auch entsprechende administrative
Kapazitaten und deren Finanzierung sichergestellt?
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Die nachfolgende Stellungnahme konzentriert sich ausschlieBlich auf den Ande-
rungsbedarf in einigen wesentlichen Punkten der geplanten Neuregelungen wie
auch bei den bestehenden und durch die Entwdrfe nicht tangierten Regelungen.

Il.  Zum Regierungsentwurf im Einzelnen:
a)  Geplante Anderung des Aufenthaltsgesetzes
Zu Artikel 2 Nr. 8 Buchstabe d: § 16d Absatz 3a Satz 1:

Die Regelung geht davon aus, dass ein Auslander zwar noch nicht tber die formale
Berufsqualifikation verfuigt, gleichwohl aber bereits wahrend des Anerkennungsver-
fahrens qualifiziert beschaftigt wird. Eine solche zwingende qualitative Vorgabe
wiirde jedoch nur Sinn machen, wenn das Berufsanerkennungsverfahren abge-
schlossen wurde. Deshalb sollte davon an dieser Stelle noch Abstand genommen
werden.

Zu Artikel 2 Nr. 8 Buchstabe d: § 16d Absatz 3a Satz 1 Nr. 1:

Der Gesetzesentwurf sieht vor, dass der Auslander ,Uber eine auslandische Berufs-
qualifikation verfligen muss, die von dem Staat, in dem sie erworben wurde, staat-
lich anerkannt ist und deren Erlangung eine Ausbildungsdauer von mindestens zwei
Jahren vorausgesetzt hat.“. Dies fuihrt zu einer deutlichen Einschrankung er Anwend-
barkeit der im Kern grundsatzlich begriiBenswerten Neuregelung. So gibt es derzeit
keinerlei verlassliche Angaben daruber, welche Ausbildungsberufe fur welche Bran-
chen in welchen Landern diese Voraussetzungen erfiillen. Eine vorsichtige Anfrage
des ZDB bei der Bundesagentur fir Arbeit hat hierzu keine Ergebnisse geliefert. Ein
Blick in die Angaben des sogenannten BQ-Portals zeigt jedenfalls, dass nur Angaben
zu wenigen Landern vorhanden sind, die entsprechende Bauberufe anbieten. Das
heiRt, die Erfolgschancen dieser Neuregelung sind extrem spekulativ.

Auch bleibt offen, welche Behorde letztendlich eine verlassliche Auskunft dariiber
erteilen kann, ob eine auslandische Berufsausbildung tatsachlich die oben genann-
ten Kriterien erfullt. Zumindest hierzu bedarf es einer Klarstellung. Es diirfte auch
schwierig werden, entsprechende verlassliche Auskiinfte kurzfristig von auslandi-
schen Stellen zu bekommen. Auch die Angaben im BO-Portal sind weder vollstandig,
noch werden diese auf dem aktuellen Stand gehalten. Damit ist zu befiirchten, dass
eine Klarung dieser Voraussetzungen zeitraubend ist, das Verfahren damit sehr be-
lastet wird und sich potentielle Zuwanderer anderen Landern zuwenden werden, de-
ren Zuwanderungsverfahren einfacher und kurzer sind.

Wir weisen in diesem Zusammenhang auch darauf hin, dass diese Vorgaben auch
hinter der betrieblichen Praxis, auch berufserfahrene Arbeithnehmer als Fachkrafte
einzusetzen, zurtickbleibt. Wir schlagen daher vor, alternativ zu den zitierten Voraus-
setzungen der Nr. 1 a) durch eine weitere Nr. 1 .c) auch berufserfahrenen Arbeits-
kraften ohne formale Qualifikation nach einer Berufserfahrung von mindestens funf
Jahren die Chance zu eroffnen, im Rahmen der Anerkennungspartnerschaft eine
Qualifikation anerkennen zu lassen. Wir verweisen diesbezlglich auch auf die Stel-
lungnahme des Bundesrates zum Fachkrafteeinwanderungsgesetz BR-Drucksache



Seite 5

7/19, dort Nr. 25, in der ausdriicklich anstelle formaler Nachweise eine starke Be-
rucksichtigung von informell erworbenen Kompetenzen gefordert wird. Das wiirde
auch der Kernaussage der Neufassung von § 18 Absatz 1 Satz 2 und 3 AufenthG-

E - siehe hierzu Artikel 2 Nr. 11 Buchstabe a) des Gesetzesentwurfes - entsprechen,
wonach eine nachhaltige Integration auch von ,Arbeitskraften mit ausgepragter Be-
rufserfahrung” gewiinscht ist.

Zu Artikel 2 Nr. 6 Buchstabe 8: § 16d Absatz 3a Nr. 4:

Der Gesetzesentwurf sieht vor, dass die Arbeitgeber ,mit der beruflichen Ausbildung
oder beruflichen Nachqualifizierung ausreichende und zeitaktuelle nachweisbare Er-
fahrungen haben, beispielsweise, wenn sie in den letzten drei Jahren in der Lehr-
lingsrolle ihrer Kammer erfasst waren®. Es ist jedoch nicht nachvollziehbar, wieso
hierdurch die Vorgabe einer zeitnahen Erfahrung strengere Kriterien vorgesehen
sind als fiir Arbeitgeber, die beispielsweise erstmalig eine Ausbildung von EU-Biir-
gern oder bereits in Deutschland ansassige Auszubildende durchfiihren, zumal auch
der Drittstaatsangehorige, um dessen Ausbildung bzw. Nachqualifizierung es geht,
nach den Kriterien dieser Regelung bereits Ausbildungserfahrung hat. Die Regelun-
gen der §§ 29; 30 BBIH und der AEVO sind hierzu ausreichend.

Zu Artikel 2 Nr. 8 Buchstabe g: § 16d Absatz 6:

Hier gilt das zu Artikel 2 Nr. 8 Buchstabe d: § 16d Absatz 3a Satz 1 Nr. 1 Gesagte ent-
sprechend. § 16d Absatz 6 Satz 1 geht von einer im Ausland erworbenen Berufsquali-
fikation aus. Hier wird zwar nicht ausdriicklich von einer staatlich anerkannten
Berufsqualifikation gesprochen. Aber auch hier sollte die Moglichkeit eingeraumt
werden, dass langjahrig Berufserfahrene von dieser Regelung Gebrauch machen
kénnen. Das wiirde auch der Kernaussage der Neufassung von § 18 Absatz 1 Satz 2
und 3 AufenthG-E entsprechen, wonach eine nachhaltige Integration auch von , Ar-
beitskraften mit ausgepragter Berufserfahrung“ gewiinscht ist.

Zu Artikel 2 Nr. 20: § 75 Nr. 1: Zentrale Erstansprechstelle

Die Neuregelungen sollten sich noch starker darauf konzentrieren, Verwaltungs-
strukturen und Verwaltungsablaufe zu schaffen, die mittelstandische Unternehmen,
die schwerpunktmaRig die Beschaftigung in Deutschland generieren, unterstitzen.
Geschehen konnte dies lber ein starkeres Prinzip des , one-stop-shopping®, in dem
eine zentrale Behorde die erforderlichen Abstimmungen mit anderen Behorden wie
Visaverfahren, Anerkennungsverfahren, Kontakt zum Auslanderamt, etc. tiber-
nimmt, als zentrale digitale Datenbank firr alle erforderlichen Unterlagen fungiert,
und so einen ,Fall“ vom Anfang bis zum Ende betreut und zentraler Ansprechpartner
des Betriebes wie auch des Zuwanderers ist. Das betrifft insbesondere die wichtigen
Entscheidungen bspw. Uiber das Vorliegen der Voraussetzungen des § 16d Absatz 3a
Satz 1 Nr. 1 AufenthaltsG-E oder dem Prufen der Voraussetzungen er Chancenkarte
gemal’ § 20a AufenthaltsG-E.
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Zu Artikel 3 Nr. 5: § 20a ,,Chancenkarte*:

Auch diese Regelung ist von ihrem Aufbau her nur zuganglich fir entweder im In-
oder Ausland bereits formell qualifizierte Arbeitnehmer, da sie entweder darauf ab-
stellt, dass jemand bereits Fachkraft ist oder er ,liber eine auslandische Berufsquali-
fikation verfugen muss, die von dem Staat, in dem sie erworben wurde, staatlich an-
erkannt ist und deren Erlangung eine Ausbildungsdauer von mindestens zwei Jahren
vorausgesetzt hat.“ Dies fiihrt zu einer deutlichen Einschrankung der Anwendbarkeit
der im Kern grundsatzlich begriiRenswerten Neuregelung. So gibt es derzeit keiner-
lei verlassliche Angaben dariiber, welche Ausbildungsberufe fur welche Branchen in
welchen Landern diese Voraussetzungen erfiillen. Eine vorsichtige Anfrage des ZDB
bei der Bundesagentur fiir Arbeit hat hierzu keine Ergebnisse geliefert. Ein Blick in
die Angaben des sogenannten BO-Portals zeigt jedenfalls, dass nur Angaben zu we-
nigen Landern vorhanden sind, die entsprechende Bauberufe anbieten. Das heil3t,
die Erfolgschancen dieser Neuregelung sind extrem spekulativ.

Auch hier gilt: Wir weisen in diesem Zusammenhang darauf hin, dass diese Vorga-
ben auch hinter der betrieblichen Praxis, auch berufserfahrene Arbeitnehmer als
Fachkrafte einzusetzen, zurtickbleibt. Wir schlagen daher vor, alternativ zu den zi-
tierten Voraussetzungen des § 20a Absatz 4 Nr. 1. a) und b) durch eine weitere

Nr. 1. c) auch berufserfahrenen Arbeitskraften nach einer Berufserfahrung von min-
destens fuinf Jahren die Chance zu er6ffnen, im Rahmen der Anerkennungspartner-
schaft eine Qualifikation anerkennen zu lassen. Wir verweisen diesbeziiglich auch
auf die Stellungnahme des Bundesrates zum Fachkrafteeinwanderungsgesetz
BR-Drucksache 7/19, dort Nr. 25, in der ausdriicklich anstelle formaler Nachweise
eine starke Berticksichtigung von informell erworbenen Kompetenzen gefordert
wird. Das wiirde auch der Kernaussage der Neufassung von § 18 Absatz 1 Satz 2 und
3 AufenthG-E - siehe hierzu Artikel 2 Nr. 11 Buchstabe a) des Gesetzesentwurfes -
entsprechen, wonach eine nachhaltige Integration auch von , Arbeitskraften mit aus-
gepragter Berufserfahrung® gewtinscht ist.

Dabei ware eine Integration des berufsbezogenen Merkmals ,,Berufserfahrung”
durchaus moglich, indem diese — ausgehend von einem Zeitraum von mindestens
flnf Jahren - beispielsweise kombiniert werden konnte mit einer formalen Berufs-
ausbildung unterhalb des in § 20a Absatz 2 Satz 3 Nr. 1 AufenthG-E definierten Ni-
veaus (bspw. ,einjahrige Berufsausbildung“) oder den bereits vorhandenen Méglich-
keiten der Validierung informell erworbener Kenntnisse durch das Validierungsver-
fahren ,Valikom*.

b) Weitere erforderliche Anderungen der bisherigen Regelungen des Aufenthalts-
gesetzes

Zu § 4a Abs. 5 Satz 3 Nr. 3:

Die aktuelle Regelung sieht vor, dass der Arbeitgeber der zustandigen Auslanderbe-
horde innerhalb von zwei Wochen mitteilen muss, wenn die Beschaftigung, auf deren
Basis ein Aufenthaltstitel erteilt wurde, vorzeitig beendet wird. Diese Mitteilungs-
pflicht sollte ersetzt werden durch die Vorgabe eines Datenaustausches zwischen So-
zialversicherung und Auslanderbehérde. In diesem Fall wiirde die Auslanderbehérde
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von der Sozialversicherung informiert, wenn eine Abmeldung des Arbeitnehmers er-
folgt. Eine gesonderte Mitteilungspflicht durch den Arbeitgeber kann dann entfallen.

Zu § 17 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3.:

Die Kriterien ,, Abschluss einer deutschen Auslandsschule® bzw. deutsche Hochschulzu-
gangsberechtigung sind in Hinblick auf Ausbildungsplatzsuchende vollkommen liberzo-
gen und realitatsfremd. Die Absolventen deutscher Auslandsschulen gehéren in der Re-
gel zu den Bildungseliten ihres Landes. Es ist unrealistisch davon auszugehen, dass diese
sich in Deutschland um eine Berufsausbildung in einem handwerklichen Beruf bemuhen
werden. Das Kriterium flihrt daher im Ergebnis dazu, dass der deutsche Ausbildungs-
markt fiir interessierte Ausbildungsplatzbewerber aus dem Nicht-EU-Ausland verschlos-
sen bleiben wiirde. Auch der Inhaber einer deutschen Hochschulzugangsberechtigung
wiurde wohl eher die Moglichkeit der Aufnahme eines Studiums in Deutschland nutzen
(bspw. Bauingenieur), anstatt sich fiir eine Berufsausbildung (Maurer, Betonbauer, Zim-
merer) zu entscheiden. Faktisch lauft damit § 17 in Hinblick auf die gewollte Rekrutie-
rung auslandischer Fachkrafte tiber die Moglichkeit einer Berufsausbildung ins Leere.

Zu § 17 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4.:

Es ist nicht nachvollziehbar, warum ein Auslander, der einen Ausbildungsplatz sucht,
nach dieser Regelung Uber gute deutsche Sprachkenntnisse verfiigen muss, wahrend
Auslander, die einen Studienplatz suchen, tber die ,sprachlichen Voraussetzungen zur
Aufnahme eines Studiums“ gemaR § 17 Abs. 2 Nr. 1 verfiigen miissen. Die ge-
wahlte Formulierung erweckt den Eindruck, dass das vom potentiellen Auszubil-
denden geforderte Sprachniveau héher sein muss als das des potentiellen Studen-
ten, was angesichts der zu vermittelnden Kenntnisse nicht logisch ist. Aus Sicht des
ZDB reichen hier Sprachkenntnisse auf dem Niveau B1 (ausreichende Sprachkennt-
nisse) aus, zumal gerade jiingere Menschen, die liber die Regelung angesprochen
werden, sehr schnell in der Lage sein werden, auch ein hoheres Sprachniveau zu er-
reichen.

lll.  Weitere Anmerkungen
Ausschopfung des inlandischen Arbeitskraftepotentials

Unser Anspruch an den Gesetzgeber ist aber gleichermal3en, dass er dem Bauge-
werbe nicht den Zugriff auf noch in Deutschland vorhandenes Arbeitskraftepotential
verschlieBt. Dies ist allerdings derzeit der Fall durch das noch bestehende Verbot der
Arbeitnehmeruberlassung in Betriebe des Bauhauptgewerbes gem. § 1 b Satz 1 Ar-
beitnehmeriberlassungsgesetz. Zwar hatte das Verbot der Arbeitnehmertberlas-
sung im Baugewerbe in der Vergangenheit seine Berechtigung ging es doch damals
um Verhinderung sittenwidriger Vergutungspraktiken, um den Schutz vor unlaute-
rem Wettbewerb und einem Unterlaufen der Beitragspflicht zu den Sozialkassen des
Baugewerbes. Die Einfiihrung eines gesetzlichen Mindestlohns in Deutschland, der
Grundsatz des Equal Pay zugunsten der Zeitarbeitnehmer wie auch die durch § 8
Abs. 3 Arbeitnehmer-Entsendegesetz eingeflihrte Pflicht des Verleihers bei einer Ar-
beitnehmeriiberlassung auch die entsprechenden Beitrage an die zustandigen Sozi-
alkassen zu entrichten, haben nach und nach, Stiick fur Stiick zu einer Beseitigung
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der Missstande gefuhrt. Zudem gilt das Verbot der Zeitarbeit aus weder praktisch
noch rechtlich nachvollziehbaren Griinden nur furr die Betriebe im Sinne der Baube-
triebsverordnung, also das Bauhauptgewerbe (bspw. Hoch- und Tiefbau), nicht aber
das Baunebengewerbe (bspw. Maler-, Elektrohandwerk). Folgerichtig weist eine Aus-
arbeitung des wissenschaftlichen Dienstes des Deutschen Bundestages darauf hin,
dass die herrschende Meinung in der Rechtswissenschaft die Vereinbarkeit des Zeit-
arbeitsverbots mit hoherrangigem Recht verneint. Schon vor diesem Hintergrund
sollte der Gesetzgeber das bestehende Verbot der Zeitarbeit im Bauhauptgewerbe
aufheben.

Die BA-Statistiken zeigen fur Helfertatigkeiten im Baugewerbe eine sehr grof3e Zahl
unbesetzter Stellen. Bei diesen Tatigkeiten sind in der Regel noch keine tiefgehenden
Fachkenntnisse erforderlich, sondern es reicht eine kurze Einarbeitung oder Einwei-
sung oder Anlernzeit fur die Ausubung der Tatigkeit aus. Wir gehen davon aus, dass
die Zeitarbeitsbranche in der Lage ist, den Bedarf nach Arbeitnehmern fiir Bauhelfer-
tatigkeiten zu erfiillen. Dies betrifft insbesondere auch den Bedarf nach kurzfristiger
vorubergehender Aufstockung der Belegschaft beispielsweise bei Baustellen mit be-
sonderen Anforderungen seitens der Auftraggeber (Tag-, Nacht und Wochenendar-
beit bspw. bei Autobahn oder Bahnbaustellen) oder zur Korrektur eines witterungs-
bedingt eingetretenen Bauverzuges. Der Einsatz der klassischen Personalinstru-
mente Stellenausschreibung, Bewerbungsverfahren, Vermittlung durch die Ar-
beitsagenturen erfordert hierfir in der Regel einen zu grol3en zeitlichen Vorlauf und
ist in der Regel anders als die Zeitarbeit nicht auf eine in diesen Situationen notwen-
dige kurzfristige, sondern auf eine langerfristige dauerhafte Beschaftigung ausge-
richtet.

Gerade vor dem Hintergrund des Arbeits- und Fachkraftebedarfs im Baugewerbe
ware es auch nicht mehr zu vermitteln, dass wir fiir Bauhelfertatigkeiten auf Ar-
beitskrafte aus Drittstatten zurtickgreifen mussten, obwohl diese Aufgaben auch
durch hiesige Arbeitskrafte ausgeubt werden konnen. Angesichts der groRen Zahl an
offenen Stellen im Baugewerbe gehen wir dabei auch davon aus, dass der sog. ,Kle-
beeffekt” auch dafiir sorgen wird, dass es in einem erheblichen Umfang zu einer
Umwandlung in dauerhafte Beschaftigungsverhaltnisse kommen wird.

Wir weisen ausdrucklich darauf hin, dass die Diskussion tber die Abschaffung des
Verbots der Arbeitnehmeriiberlassung im Baugewerbe gemaR § 1b AUG zu trennen
ist von der branchenlbergreifend relevanten Fragestellung, ob eine Reform der Re-
gelungen der Erwerbsmigration eine Zuwanderung auch in Zeitarbeitsunternehmen
hinein ermdoglichen soll.

Berlin, den 26. April 2023

Zentralverband Deutsches Baugewerbe
gez. Joris
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Stellungnahme des Fachnetzwerks Sozialpsychologie zu Flucht und Integration

zum Gesetzentwurf der Bundesregierung zur Weiterentwicklung der
Fachkrifteeinwanderung (Drs. 20/6500)

Als Fachnetzwerk Sozialpsychologie zu Flucht und Integration begriilen wir die
Bestrebungen, dass Menschen, die nach Deutschland migrieren, schneller die Moglichkeit
erhalten, auf dem Arbeitsmarkt Full zu fassen. Das Fachnetzwerk ist ein Zusammenschluss
deutscher Sozialpsychologinnen und -psychologen und verfolgt das Ziel, den Austausch
zwischen sozialpsychologischer Forschung und Praxis im Kontext Flucht und Integration zu
fordern (www.fachnetzflucht.de).

Das Fachkrifteeinwanderungsgesetz verspricht deutliche Verbesserungen fiir Menschen, die
nach Deutschland einwandern, um hier zu arbeiten. Wir mochten darauf aufmerksam
machen, dass dariiber hinaus die Rolle gefliichteter Menschen stiarker bedacht und konkreter
adressiert werden muss. Auch unter Gefliichteten sind Personen, die wichtige Kompetenzen
fiir den deutschen Arbeitsmarkt mitbringen oder diese erlangen kénnen.

Die Prozesse eines Asylverfahrens sind typischerweise sehr lang andauernd und halten
Gefliichtete, die in Deutschland einen Antrag auf Asyl stellen (wollen), gewdhnlich fiir lange
Zeit vom Arbeitsmarkt fern, obwohl iiber die Hélfte zumindest mittelfristig in Deutschland
leben werden (siehe Gesamtschutzquote, Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge).
Basierend auf den unten genannten wissenschaftlichen Befunden schlagen wir vor, dass
Gefliichtete so frith wie moglich die Moglichkeit erhalten sollten, einer bezahlten Tatigkeit
nachzugehen, eine Ausbildung aufzunehmen bzw. ein Studium zu beginnen oder
fortzufiihren.

Langere Beschiftigungsverbote verlangsamen die wirtschaftliche Integration von
Gefliichteten erheblich und reduzieren ihre Motivation zur Integration, wie Daten des
Mikrozensus zeigen (Marbach et al., 2018). Dieses Beschiftigungsverbot kostet den
deutschen Staat etwa 40 Millionen Euro pro Jahr (ebd.). Diese wirtschaftliche Belastung
wiederum kann von Mitgliedern der Aufnahmegesellschaft als bedrohlich wahrgenommen
werden (Landmann et al., 2019).
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Die Beteiligung am Arbeitsmarkt nimmt eine zentrale Rolle bei der Integration Gefliichteter
gerade aus psychologischer Perspektive ein (Echterhoff et al., 2020). Wie die psychologische
Erwerbsarbeitsforschung hinreichend darlegt, ist finanziell entlohnte Arbeit fiir den Grofteil
der Menschen nach wie vor eine iiberaus wichtige Quelle des psychischen und physischen
Wohlbefindens. Sie bestimmt maB3geblich Einkommenschancen, Lebensstandard und
sozialen Status, Selbstwert und Identitét (Niesta Kayser, 2020). Erwerbsarbeit gilt als
Schliissel zur Etablierung personlicher Beziehungen, zur Integration in die Gesellschaft sowie
zur Behauptung von Wiirde und Selbstachtung (vgl. Han, 2016; Liessmann, 2000; Thomas,
2010). Vor allem ldngere Arbeitslosigkeit schadet dem Selbstwertgefiihl und der allgemeinen
Lebenszufriedenheit (Reitz et al., 2022) und setzt damit Gefliichtete weiteren Belastungen
aus, wihrend sie zusitzlich vor der langfristigen Aufgabe stehen, Flucht und Ankommen
bewiltigen zu miissen. Zudem geht Arbeitslosigkeit mit zusétzlicher Stigmatisierung und
Deprivationserfahrung einher, die letztendlich das Vertrauen der Betroffenen in die
Demokratie und ihre Institutionen verringert (Giustozzi & Gangl, 2021).

Lange Asylverfahren bedeuten eine Verzogerung fiir die Arbeitsmarktintegration
Gefliichteter und gleichzeitig deren Erwerb von Kenntnissen der deutschen Sprache (Brenzel
& Kosyakova, 2019). Neben Kenntnissen der deutschen Sprache und neu erworbenen
Bildungsabschliissen hat sich gezeigt, dass die Anerkennung bereits im Heimatland
erworbener beruflicher Qualifikationen einen wichtigen Erfolgsfaktor bei der
Arbeitsmarktintegration Gefliichteter in Deutschland darstellt (Béhr et al., 2019; Khan-
Gokkaya & Mosko, 2021). Fiir die schnelle Anerkennung von Qualifikationen spricht auch,
dass sogenanntes ,,underemployment* gerade bei hochqualifizierten gefliichteten Fachkriften
nach zwei bis drei Jahren die Zufriedenheit mit der Arbeit verringert (Bridekirk & Hynie,
2021) und somit auch ihre Integration beeinflusst.

Das bedeutet letztendlich, je schneller die Mdglichkeit fiir qualifikationsgeleitete
Arbeitsmarktintegration von Gefliichteten besteht, desto besser ist die Situation nicht nur fiir
gefliichtete Personen selbst, sondern auch fiir das deutsche Wirtschaftssystem und unser
gesamtgesellschaftliches Zusammenleben. Zu dieser Integration kann die Politik maB3geblich
beitragen und diese Hiirden bei der Integration auch fiir Gefliichtete mit vergleichsweise
einfachen Mitteln abbauen.

Dr. Helen Landmann, Dr. Jens Hellmann, Dr. Stefanie Hechler, Dr. Daniela Niesta-Kayser

fiir das Fachnetzwerk Sozialpsychologie zu Flucht und Integration (www.fachnetzflucht.de)
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Entwurf eines Gesetzes zur Weiterentwicklung der Fachkrafteeinwanderung:
Stellungnahme im Rahmen der Verbandebeteiligung

(RSF) ist internationale

Menschenrechtsorganisation, die sich fir Presse- und Informationsfreiheit

Reporter ohne Grenzen eine
weltweit einsetzt. Die Zahl inhaftierter Medienschaffender ist 2022 global auf
ein Rekordhoch gestiegen. Und auf der jahrlich erscheinenden Rangliste der
Pressefreiheit wurden im vergangenen Jahr lediglich 53 von 180 Landern, in
denen die Lage der Pressefreiheit auf Grundlage einer Befragung detailliert
analysiert wird, als gut oder zufriedenstellend bewertet - so wenige Lander wie
noch nie zuvor in der Geschichte der Rangliste.! Zunehmende Repressionen
gegeniber unabhangig recherchierenden Journalist*innen beobachtet RSF
nicht nur in Russland, wo ein Jahr nach Beginn des groB angelegten Angriffs auf
die Ukraine Exilmedien zur Hauptinformationsquelle fiir unabhangige
Berichterstattung geworden sind.

Schon vor der Ausweitung des russischen Angriffskriegs gegen die Ukraine im
Februar 2022 war Deutschland kein unbedeutender Standort fir Exilmedien,
wie etwa das Beispiel des seit 2013 in Berlin ansassigen aserbaidschanischen
Senders Meydan TV zeigt. Seit dem vergangenen Jahr hat sich Deutschland
aber endgiltig zum europaweit wichtigsten Standort fir Exilmedien
entwickelt. Auch deshalb hat RSF als Mitgesellschafter gemeinsam mit der
Rudolf-Augstein-Stiftung und der Schépflin-Stiftung im vergangenen Jahr in
Berlin die JX Fund gGmbH, Europaischer Fonds fir Journalismus im Exil,
gegrindet:

LJournalist*innen miissen ihre Arbeit im Exil fortsetzen koénnen. Nur

unabhangige Berichterstattung kann kiinftige demokratische Entwicklungen
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in den Heimatlandern ermdglichen. Ohne Journalismus im Exil gewinnt die
Zensur.”?

Exilmedien, aber auch deutsche Medien, die ihr Publikum Uber die Lage in
umkampften Regionen informieren wollen, sind hierbei darauf angewiesen,
dass ausldndische Medienschaffende in Deutschland arbeiten kénnen. Vor
diesem Hintergrund hat die Staatsministerin fiir Kultur und Medien diese
Medienschaffenden im vergangenen Jahr als ,Fachkrafte der Demokratie”
bezeichnet.? Damit verbunden war das Versprechen eines Aufenthaltstitels fir
diese Exiljournalist*innen, begriindet mit dem herausragenden politischen
Interesse Deutschlands am ,Aufbau einer Infrastruktur fur Exilmedien”. Auch
die Bundesministerin des Auswartigen drangte in diesem Zusammenhang auf
pragmatische Losungen. Tatsachlich hat das Aufenthaltsrecht dieses
Versprechen jedoch bisher nicht eingelost. Auch der aktuell vorliegende
Entwurf des § 6 BeschV eroffnet den notwendigen Zugang zum Arbeitsmarkt
far nach Deutschland kommende, praktisch hochqualifizierte Journalist*innen
nicht.

Dies liegt zum einen daran, dass nach § 6 Abs. 1 Nr. 3 BeschV noch immer eine
nach jeweiligem Recht des Herkunftsstaates absolvierte und anerkannte
formale Berufsausbildung oder Hochschulausbildung gefordert wird. Diese
Voraussetzung erfiillen viele Journalist*innen nicht, da ,Journalist*in” weder
in Deutschland noch in anderen Regionen eine geschiitzte Berufsbezeichnung
mit einheitlich vorausgesetzten Qualifikationen* ist.

Zum anderen soll dem Entwurf zufolge eine starre Gehaltsgrenze beibehalten
werden, die fur viele Journalist*innen, die nach Deutschland kommen, nicht zu
erreichen sein wird.

Damit werden die Hindernisse beim Zugang zum Arbeitsmarkt insoweit fiir die
hier diskutierte Gruppe von Journalist*innen in der Praxis nicht Giberwunden
werden kdnnen.

Als Losung schlagt RSF vor, auf die zwingend formalisierte Qualifizierung fur
diese auslandischen Journalist*innen zu verzichten und stattdessen
moglicherweise die Anforderungen an die praktische Berufserfahrung,
beispielsweise auf 5 Jahre, zu erhéhen. Zugleich kénnte eine
Vergleichbarkeitseinschatzung mit Kenntnissen aus einer formalen
Ausbildung/Hochschulbildung als Alternative neben die formalisierte
Qualifikation selbst treten. Im Entwurf zu § 18g Abs. 2 Nr. 3 b AufenthG ist fir
bestimmte Berufsgruppen bereits die Moglichkeit vorgesehen, ,bestimmte

2 https://www.jx-fund.org
3https://www.spiegel.de/politik/deutschland/ukraine-krieg-bundesregierung-
streitet-ueber-umgang-mit-gefluechteten-oppositionellen-aus-russland-a-
d6e05dfa-67c7-4e5f-bd92-a220dcddb593?context=issue ;
https://www.deutschetageszeitung.de/wirtschaft/182459-baerbock-dringt-auf-
arbeitsmoeglichkeiten-fuer-gefluechtete-russische-journalisten.html

4 RSF beobachtet zudem, dass repressive Regimes in vielen Lindern gerade
kritische journalistische Stimmen Uber Bildungs- und Beschaftigungsverbote aus
der Offentlichkeit verdringen, was die Erfiillung formaler Kriterien fiir diese
Journalist*innen erschwert bzw. unmaéglich macht.
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non-formale  Qualifikationen” anstelle  eines  Hochschulabschlusses
nachzuweisen.”

Keineswegs soll die zu schaffende Regelung zu prekaren Arbeitsbedingungen
flr Journalist*innen fihren. RSF schlagt daher in Bezug auf § 6 Abs. 1 Nr. 2
BeschV vor, realistische Gehélter regional und unter Beriicksichtigung der
Berufserfahrung durch Arbeitsagenturen oder etablierte Berufsverbande wie
DJV sowie dju in ver.di einschatzen zu lassen, bei denen nach bisheriger Praxis
bereits entsprechendes Erfahrungswissen besteht.

Nur entsprechende Anderungen werden dazu beitragen, - “die nachhaltige
Integration von Fachkréften in den Arbeitsmarkt und die Gesellschaft” (§ 18
Abs. 1 S. 3 AufenthG) auch fir Journalist*innen ohne formale Ausbildung als
,Fachkrafte der Demokratie” Zugang zum Arbeitsmarkt zu ermdglichen.

> Begriindung auf S. 38 des Referentenentwurfs im Bearbeitungsstand vom
17.02.2023 14:59
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1. Einleitung

Aktuell kdnnen im Handwerk (iber 250.000 Stellen nicht besetzt werden. Es fehlen nicht
nur Fachkrafte, sondern in vielen Gewerken ebenso Arbeitskrafte. Der zunehmende
Personalmangel bremst nicht nur das Wachstum der Handwerksbetriebe. Er erschwert
zudem die dringend erforderliche Transformation der deutschen Wirtschaft hin zur
Klimaneutralitat.

Um dieser Entwicklung zu begegnen, bedarf es zunachst einer Ausschopfung des
gesamten inlandischen Erwerbspersonenpotentials — von Investitionen in Aus- und
Weiterbildung Uber die Steigerung der Beschaftigungsquote von Frauen bis zur Qualifi-
zierung und Aktivierung der in Deutschland lebenden Schutzsuchenden. Diese MaRnah-
men werden aber allein aufgrund der demografischen Entwicklung nicht ausreichen, um
den aktuellen und erst recht den zukiinftigen Bedarf der Wirtschaft und des Handwerks
an Arbeits- und Fachkraften zu decken.

Deswegen ist es richtig, dass die Bundesregierung mit dem am 30. November 2022 vom
Bundeskabinett verabschiedeten , Eckpunkten zur Fachkrafteeinwanderung aus Dritt-
staaten” umfassende Vorschladge fiir eine Weiterentwicklung des Rechtsrahmens, der
Verwaltungsverfahren und weiterer Malinahmen zur Erleichterung der Zuwanderung
auslandischer Fachkrafte vorgelegt hat. Nunmebhr liegen die auf Grundlage dieser Eck-
punkte entwickelten Referentenentwiirfe flir ein Gesetz und eine Verordnung zur
Weiterentwicklung der Fachkrafteeinwanderung vor, auf welche sich die nachfolgende
Stellungnahme bezieht.

Es ist begriilenswert, dass die Referentenentwiirfe eine Vielzahl neuer oder erweiterter
bestehender Aufenthalts- und Zustimmungstitel enthalten, die den Zugang zum deut-
schen Arbeitsmarkt fiir auslandische Arbeits- und Fachkrafte einschlieRlich Auszubilden-
der erleichtern. Rechtstechnisch ist es jedoch bedauerlich und eine vertane Chance, dass
die Bundesregierung die jetzt in Angriff genommene neuerliche Reform des Zuwande-
rungsrechts nicht flr eine transparente Neukodifizierung aller Regelungen zur Erwerbs-
migration in einem eigenstandigen Gesetzbuch nutzt, so wie es auch der Nationale
Normenkontrollrat in seiner Stellungnahme zu den Eckpunkten zur Fachkrafteeinwande-
rung vorgeschlagen hat. Denn durch die Hinzufligung zahlreicher zusatzlicher, zum Teil
sehr komplexer Regelungen oder Rechtsanderungen wird die ohnehin schon bestehende
Komplexitat der Zuwanderungsregelungen im Aufenthaltsgesetz und in der Beschafti-
gungsverordnung in einem Male gesteigert, dass nur noch Experten diese Regelungen
handhaben kénnen. Eine eigenstandige Kodifizierung des Zuwanderungsrechts hatte
nicht nur die Rechtsanwendung fiir Unternehmen und Verwaltung deutlich erleichtert,
sondern hatte auch eine betrachtliche mediale Signalwirkung fiir auslandische Zuwande-
rungsinteressierten entfaltet.

Aus Sicht des Handwerks ist zudem hervorzuheben, dass das Ziel einer deutlichen
Steigerung der Zahlen auslandischer Fachkrafte nur dann erreichbar ist, wenn auch
kleine und mittlere Unternehmen von den vorgeschlagenen Reformen profitieren wer-
den. Dazu bedarf es nicht nur eines mittelstandsorientierten Rechtsrahmens fir die
Zuwanderung, sondern ebenso einer Verbesserung und Beschleunigung der Verwal-
tungsverfahren sowie unterstiitzender MaRnahmen fir kleine Unternehmen im gesam-
ten Zuwanderungsprozess. Zudem sollten bewéahrte Verfahren zur Validierung von Be-
rufskompetenzen starker im Zuwanderungsprozess berticksichtigt werden.
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Der vorliegende Gesetzentwurf umfasst mehrere Artikel, die das Aufenthaltsgesetz
sowie weitere Gesetze und Rechtsverordnungen dndern. Diese Stellungnahme fokus-
siert sich auf Art. 2 des Gesetzentwurfs sowie auf Art. 2 des Entwurfs flr die Verordnung
zur Weiterentwicklung der Fachkrafteeinwanderung. Artikel 1 des Gesetzentwurfs
betrifft die Umsetzung der Richtlinie (EU) 2021/1833 Uber die Bedingungen fir die Ein-
reise den Aufenthalt von Drittstaatsangehdrigen zur Ausiibung einer hochqualifizierten
Beschaftigung. Diese Rechtsanderungen entfalten fiir das Handwerk kaum eine prakti-
sche Relevanz.

2. Zu Artikel 2 (Weitere Anderungen des Aufent-
haltsgesetzes)

Nr. 6: Anderungen in § 16d AufenthG (MaRnahmen zur Anerkennung ausliandischer
Berufsqualifikationen)

Bewertung auf einen Blick

= Klarstellungs- und Verbesserungsbedarf bei der Anerkennungspartnerschaft
(Absatz 3a)

— Ubertragung der Priifung des erforderlichen im Ausland anerkannten Berufsab-
schlusses an eine ,einheitliche Stelle”

4 Ausdehnung der Wochenstunden fiir eine moégliche Nebenbeschaftigung (Absatz 1)
4 Verldngerung der Aufenthaltsdauer von zwei auf drei Jahre (Absatz 3)

<4 Einreise und Aufenthalt zur Qualifikationsanalyse (Absatz 6)
+

Aufhebung von Zweckwechselvorgaben (Absatz 6 a. F.)

Die Anderungen in § 16d AufenthaltG-E betreffen eine Vielzahl von Sachverhalten. Die
nachfolgenden Hinweise betreffen zwei wesentliche Neuerungen:

Hinweise zu den Anerkennungspartnerschaften nach § 16d Absatz 3a:

Anerkennungspartnerschaften sollen ein neues Instrument sein, mit welchem Unterneh-
men schneller neue Mitarbeiter aus Drittstaaten gewinnen kénnen, indem das obligato-
rische Berufsanerkennungsverfahren nicht vor der Einreise durchlaufen werden muss,
sondern erst im Inland aufgenommen werden kann.

Beschéftigte von Arbeitgebern ohne Tarifbindung dirften die Hauptzielgruppe fir eine
Nutzung des § 16d Absatz 3a sein, denn im Falle einer Beschaftigung bei Arbeitgebern,
die die Gehaltsanforderungen des § 6 Absatz 1 Nr. 2 der kiinftigen Beschaftigungsver-
ordnung (BeschV-E) einhalten kdnnen, ist ein Berufsanerkennungsverfahren nicht langer
erforderlich, wenn ausreichende Berufserfahrung nachgewiesen wird. Fiir Handwerks-
betriebe ohne Tarifbindung wird es auch mit dem neuen Fachkrafteeinwanderungsrecht
dabeibleiben, dass sie neue Mitarbeitende aus Drittstaaten nur dann gewinnen kénnen,
wenn diese zur vollen Anerkennung ihrer Berufsqualifikation gefiihrt werden kénnen.
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Nach der Regelung in § 16d Absatz 3a Nr. 3 a) und b) i. V. m. der neuen Regelung des
§ 2a BeschV-E miissen die Betriebe und die zuwandernden Personen umfangreiche An-
forderungen erfiillen und wechselseitige vertragliche Verpflichtungen eingehen, wenn
ein Aufenthalt zur Durchfiihrung einer Anerkennungspartnerschaft angestrebt wird.

Es bestehen erhebliche Zweifel in Bezug auf die Praktikabilitat, Attraktivitdt und Umsetz-
barkeit dieses Ansatzes:

- Die Verpflichtung der Arbeitgeber, von Anfang an eine qualifizierte Beschaftigung im
berufsfachlichen Zusammenhang mit der auslandischen Berufsqualifikation anzubie-
ten und folglich den entsprechenden Facharbeiterlohn zu zahlen, ist aus betriebli-
cher Sicht nicht nachvollziehbar, solange noch nicht festgestellt worden ist, dass die
auslandische Qualifikation mit einem deutschen Berufsabschluss gleichwertig ist.

- Eine qualifizierte Beschaftigung mit der Verpflichtung zur Entlohnung auf Fachar-
beiterniveau sollte deshalb erst dann obligatorisch sein, wenn das Berufsaner-
kennungsverfahren mit Erfolg abgeschlossen worden ist.

- Arbeitgeber missen sich von vornherein verpflichten, einen Ausgleich von fest-
gestellten Unterschieden in der Berufsqualifikation zu ermdéglichen. Hierzu miissen
sie die notwendige Eignung nachweisen (§16d Absatz 3a Satz 1 Nr. 4). In welchen
Fallen ein Arbeitgeber fiir eine Ausbildung oder Nachqualifizierung als geeignet
anzusehen ist, wird im Gesetz nicht festgelegt. In der Gesetzesbegriindung wird eine
»ausreichende und zeitaktuelle Erfahrung” des Arbeitgebers mit der beruflichen
Ausbildung oder Nachqualifizierung verlangt, die insbesondere durch die Erfassung
in der Lehrlingsrolle einer Kammer in den letzten drei Jahren nachgewiesen werden
kann. Diese Verengung auf Ausbildungsbetriebe ist problematisch, da sie sowohl
junge Unternehmen, die bislang noch nicht in der Ausbildung aktiv waren als vor
allem auch solche Unternehmen ausschlie3t, die in der Vergangenheit trotz aktiver
Bemiihungen keine Auszubildenden rekrutieren konnten. Von dieser Problematik
sind gerade kleine Handwerksbetriebe zunehmend betroffen. Ihre Ausbildungseig-
nung darf aus diesem Grund nicht an einen Zeitfaktor gekniipft werden.

Die Unbestimmtheit des Eignungsbegriffs birgt zudem die Gefahr einer uneinheit-
lichen Vollzugspraxis der Auslanderbehdérden, die in Unkenntnis der Betriebe nicht
selbst in der Lage sind, die Qualifizierungseignung zu bewerten. Hierzu waren viel-
mehr die fir die Berufsbildung zustandigen Stellen nach dem BBiG, insbesondere die
Ausbildungsberatenden der Kammern, in der Lage.

- Essollte eine eindeutigere gesetzliche Regelung zum Nachweis der Qualifizie-
rungseignung getroffen werden. Insbesondere sollte eine positive Einschatzung
einer nach dem Berufsbildungsgesetz fiir die Berufsausbildung zustandigen
Stelle als Nachweis der Eignung ausreichen.

- Neben den erforderlichen Nachweisen iber eine auslandische Berufsqualifikation
und deren staatlicher Anerkennung im Herkunftsland, ist auch die zum Erwerb der
Qualifikation erforderliche Ausbildungsdauer nachzuweisen (§ 16 d Absatz 3a Satz 1
Nr.1). Dieselben Fragen sind ebenso im Rahmen des in Deutschland einzuleitenden
Anerkennungsverfahrens von den zustandigen Anerkennungsstellen zu klaren.
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In dem vorliegenden Gesetzentwurf ist noch offengelassen, welche Stelle diese
Voraussetzungen im Rahmen der aufenthaltsrechtlichen Bestimmungen Uberpriifen
soll. Es wird lediglich vorgesehen, dass die Auslanderbehdrden die Bestatigung einer
noch zu benennenden Behorde verlangen kénnen (§ 16 d Absatz 3a Satz 2). Aus dem
Anschreiben von BMI und BMAS zur Verbdandeanhdérung ist zu schlieRen, dass hier
an eine ,einheitliche Stelle” gedacht wird.

Aus Sicht der Handwerkskammern, die fiir die Anerkennung auslandischer Berufs-
qualifikationen fiir handwerkliche Berufe zustandig sind, ist eine Spaltung der Ent-
scheidungskompetenzen (iber die gleichen Fachfragen dauBerst kritisch zu bewerten.
Aus der langjdhrigen Praxis der Berufsanerkennung wissen die Handwerkskammern,
dass gerade die Klarung der Frage, ob ein Ausbildungsnachweis von einer staatlich
anerkannten Stelle stammt, oftmals mit groBem Aufwand verbunden ist. Auch die
Echtheit von Zeugnisdokumenten kann oft nur durch ein hohes Mal$ an Erfahrung
sicher beurteilt werden. Es besteht die grofle Gefahr, dass eine angedachte , einheit-
liche Stelle” Nachweise im Rahmen des Aufenthaltsrechts anerkennt, die nach der
Einreise von der zustandigen Anerkennungsstelle, die sich durch deutlich hohere
Sachndhe auszeichnet, nicht flr ein Berufsanerkennungsverfahren zugelassen wer-
den kénnen. Sowohl die Zuwanderungsinteressierten als auch deren Arbeitgeber
wirden in solchen Fallen nachvollziehbarerweise in hohem Male von den deut-
schen Behorden enttduscht sein. Der Ruf Deutschlands als zuwanderungsfreundli-
ches Land ware konkret gefdahrdet.

- Es wird deshalb dringend dazu geraten, die Entscheidung tiber das Vorliegen der
Voraussetzungen des §16 d Absatz 3a Satz 1 Nr. 1 AufenthaltsG - zumindest fiir
die bundesrechtlich geregelten Berufe - unmittelbar in die Hande der zustandi-
gen Anerkennungsstellen nach dem Berufsqualifikationsfeststellungsgesetz bzw.
den jeweiligen Fachgesetzen (z. B. der Handwerksordnung) - zu tGbertragen, um
divergierende Behordenentscheidungen Uber gleiche Sachfragen zu vermeiden.

- Kritisch zu bewerten ist auch, dass die Zustimmung der BA zur Beschaftigung
zunachst nur fir ein Jahr erteilt werden darf und danach verlangert werden muss.

- Die Aufenthaltsverlangerung muss bei Betreiben des Anerkennungsverfahren
unburokratisch ermoglicht werden.

In der Gesamtschau erscheint dieser weitere Aufenthaltstitel dulRerst verfahrensaufwan-
dig und wenig transparent in einem bereits Gberkomplexen Zuwanderungssystem. Es
wird bezweifelt, dass Gber diese Regelung eine groRere Zuwanderungsdynamik erzeugt
werden kann.

Hinweise zum Aufenthalt zur Qualifikationsanalyse

Die Moglichkeit zur Einreise, um eine Qualifikationsanalyse im Rahmen eines Berufsan-
erkennungsverfahrens durchzufiihren, wird von den Handwerkskammern als zustandige
Anerkennungsstellen fiir handwerkliche Berufe ausdriicklich begriiRt. In der mehr als
zehnjahrigen Anerkennungspraxis der Handwerkskammern hat sich gezeigt, dass die
Qualifikationsanalyse nach § 14 des Berufsqualifikationsfeststellungsgesetzes (BQFG) ein
sehr effektives Instrument ist, um Anerkennungsverfahren bei schlechter Dokumenten-
lage schneller zum Erfolg zu fihren. Langwierige und oftmals kostspiele MaBnahmen zur
Unterlagenbeschaffung kdnnen durch die praktischen Kompetenzfeststellungsverfahren
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der Qualifikationsanalyse, wie z. B. durch Arbeitsproben, vermieden und die Berufsaner-
kennung somit insgesamt beschleunigt werden.

Nr. 10: Anderung des § 18a (Fachkrifte mit Berufsausbildung)

Bewertung auf einen Blick

4 Flexibilisierung der Beschaftigungsmaoglichkeit von Fachkraften

Die Moglichkeit, Personen mit anerkannter Berufsqualifikation zu jeder qualifizierten
Beschaftigung einzustellen, ist aus Sicht der Unternehmen sehr zu begriiRen, da diese
dadurch mehr Freiheit bei der Auswahl von ausléandischen Fachkraften erhalten. Es wird
jedoch darauf hingewiesen, dass die Entkoppelung zwischen der Beschaftigung und der
anerkannten Berufsqualifikation von Zuwanderern dazu fiihren kann, dass die in der
Fachkraftesaule dennoch obligatorisch geforderte Berufsanerkennung von Unterneh-
men und Zuwandern als birokratische Hirde wahrgenommen wird.

Insbesondere Handwerksunternehmen, welche zunachst den Aufwand einer Anerken-
nungspartnerschaft auf sich genommen haben, missen aufgrund dieser gesetzlichen
Regelung befiirchten, dass sich ihre Investition in die auslandische Fachkraft nicht aus-
zahlt, weil diese den Betrieb verlasst und in andere Beschaftigungsfelder (z. B. in die
Industrie) abwandert.

Nr. 20: § 75 (Schaffung einer zentralen Erstansprechstelle)

Bewertung auf einen Blick

4 Ausweitung des allgemeinen zuwanderungsrechtlichen Beratungsangebotes auch
far Unternehmen

- Keine KMU-spezifischen Beratungsangebote

Der in § 75 AufenthG niedergelegte Aufgabenkatalog des Bundesamtes fiir Migration
und Flichtlinge (BAMF) soll um eine zusatzliche “zentrale Erstansprechstelle fir die
Bearbeitung von Anfragen betreffend die Einreise und Aufenthalt insbesondere zum
Zweck der Ausbildung und Erwerbstatigkeit” erweitert werden. Laut Gesetzesbegriin-
dung soll daflir das Aufgabenspektrum der bereits vom BAMF getragenen Hotline
“Arbeiten und Leben in Deutschland” (ALiD) ausgeweitet werden.

Allerdings ist und wird die Aufgabe dieser Hotline weiterhin beschrankt bleiben auf eine
reine Erst- und Verweisberatung und Koordinierung der unterschiedlichen Behorden.
Laut Gesetzesbegriindung ist eine “Beteiligung an den Verfahrensabldaufen individueller
(Visa)Verfahren hiermit nicht verbunden”. So grundsatzlich begriiRenswert die Auswei-
tung des Beratungsangebotes des BAMF ist, so diirfte dessen praktischer Nutzen gerade
fir die kleinen Betriebe des Handwerks und selbst fiir die Handwerksorganisationen
sehr begrenzt sein.

Zielfihrender ware insoweit die — vom ZDH seinerzeit im Gesetzgebungsverfahren zum
Integrationsgesetz schon geforderte — Schaffung speziell auf die Bediirfnisse von KMU
ausgerichteter Anlaufstellen in allen Auslanderbehorden. Enttduschende Erfahrungen
zahlreicher Handwerksbetriebe und Handwerksorganisationen, deren Anfragen bei den
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ortlichen Auslanderbehérden rund um die Beschaftigung auslandischer Arbeits- und
Fachkrafte oft wochenlang unbeantwortet bleiben, zeigen, wie grof8 der Bedarf ist, die
Auslanderbehoérden personell und technisch besser aufzustellen und zu echten
Welcome-Center fiir die auslandischen Arbeits- und Fachkrafte und ebenso zu moder-
nen Dienstleistern fiir die Unternehmen weiterzuentwickeln.

In diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen, dass sich aufgrund der geplanten
Rechtsdnderungen insbesondere die Handwerkskammern und die handwerklichen Fach-
verbande auf einen erhohten Beratungsbedarf rund um die Beschaftigung auslandischer
Arbeits- und Fachkrafte einstellen missen. Denn erfahrungsgemafd wenden sich die
Betriebe mit ihren Fragen zuerst an die jeweilige Handwerksorganisation vor Ort. Diese
missen bei der Einrichtung und Vorhaltung geeigneter Beratungsstrukturen umfassend
unterstitzt werden. Dariber hinaus sollten bestehende Unterstiitzungsstrukturen wie
das IQ-Netzwerk ausgebaut und der Aufgabenbereich des Netzwerkes der Willkom-
menslotsen Uber die Unterstiitzung der Integration gefliichteter Menschen hinaus auch
auf zuwandernde Arbeits- und Fachkrafte ausgedehnt werden.

§ 20a (Chancenkarte)

Bewertung auf einen Blick

= Einfiigung einer neuen und komplexen, der Systematik des Aufenthaltsgesetzes
widersprechenden Regelung

— Aufwandige und biirokratische Umsetzung der Regelung

In § 20a AufenthG-E soll eine neue Rechtsgrundlage fiir eine auf ein Jahr befristete Auf-
enthaltserlaubnis zur Suche nach einer Erwerbstatigkeit oder nach MaRnahmen zur
Anerkennung auslandischer Berufsqualifikationen geschaffen werden. Diese “Chancen-
karte” soll nur erteilt werden, wenn der Lebensunterhalt gesichert, der Auslander eine
Fachkraft ist oder eine ausreichende Punktzahl (mindestens sechs Punkte) bei der Erfiil-
lung der Merkmale Berufsqualifikation, deutsche Sprachkenntnisse, Altersgrenze von 40
Jahren und einen Deutschlandbezug nach § 20b AufenthG-E erreicht hat.

So migrationspolitisch verlockend dieser an dem kanadischen Vorbild eines Punktesys-
tems angelehnte Vorschlag prima facie klingen mag, so ist und bleibt die Einfligung eines
partiellen — nur auf die Arbeitsplatzsuche beschrdankten — Punktesystems ein Fremdkor-
per in der bewahrten Systematik des auf ausdifferenzierten Aufenthaltstiteln beruhen-
den Aufenthaltsgesetzes. Dies zeigt sich bereits darin, dass laut der Gesetzesbegriindung
mit der Chancenkarte kein eigener Aufenthaltstitel i. S. v. § 4 AufenthG, sondern nur ein
Zustimmungstitel geschaffen werden soll.

Neben diesen rechtssystematischen Bedenken ist aus Sicht des Handwerks vor allem die
Komplexitat der Regelungen Uiber das Punktesystem problematisch. Neben den ausdiffe-
renzierten materiell-rechtlichen Regelungen in § 20a AufenthG-E ist es vor allem die Auf-
listung der zwolf Fallgestaltungen zum Erwerb von Punkten in § 20b AufenthG-E, die
erhebliche biirokratische Folgebelastungen nach sich ziehen werden. So fiihren die
gesetzlich definierten Merkmale laut Gesetzesbegriindung zu 1744 Kombinationsmog-
lichkeiten.
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Allein deswegen ist die Aussage in der Gesetzesbegriindung kaum nachvollziehbar,
wonach “das Punktesystem libersichtlich ausgestaltet wurde, um den Grad der Komple-
xitat der Rechtsanwendung gering zu halten”. Im Gegenteil ist zu beflirchten, dass

allein die Priifung der von den auslandischen Arbeitsplatzsuchenden vorzulegen Nach-
weise fiir das Vorliegen bestimmter Merkmale (insbesondere Qualifikations- und Berufs-
erfahrungsnachweise) und deren Gewichtung zu einem erheblichen birokratischen
Zusatzaufwand flhren wird. Auch ist nicht zu erwarten, dass diese komplexe Regelung
eine Sogwirkung auf auslandische Fachkrafte entwickeln wird, die sich — die Vorteile ver-
schiedener Migrationsziellander abwagend — mit dem Gedanken tragen, eine Erwerbsta-
tigkeit in Deutschland aufzunehmen.

Jedenfalls sollte zumindest die administrative Durchfiihrung der Regelungen zur Chan-
cenkarte nicht bei den ohnehin liberlasteten Auslanderamtern, sondern zentralisiert in
einer Ubergeordneten bundesweiten Einrichtung, wie bspw. bei dem Bundesamt fir
Migration und Fllchtlinge, angesiedelt werden.

3. Zum Entwurf einer Verordnung zur Weiter-
entwicklung der Fachkrafteeinwanderung

Artikel 1 Nr. 2 und Artikel 2 Nr. 11: § 26 Abs. 2 (Westbalkan-Regelung)

Bewertung auf einen Blick
4 Entfristung der Westbalkan-Regelung ist arbeitsmarktpolitisch zielfiihrend

— Keine Regelung zur Ausweitung auf weitere Lander

Die vorgesehene Streichung der derzeitigen Befristung und Kontingentierung auf 25.000
Zustimmungen der Westbalkan-Regelung in § 26 Abs. 2 Satz 1 BeschV bis zum 31.
Dezember 2023 ist zu begriiRen. Die Regelung, die zu einem nicht unerheblichen Teil
vom Baugewerbe genutzt wird, hat sich migrations- und arbeitsmarktpolitisch bewahrt.

Die jetzt in Nr. 11 des Rechtsverordnungsentwurfs vorgesehene Erhéhung der Kontin-
gentierung auf 50.000 Zustimmungen ist ebenfalls zu begriiBen, wenngleich aufgrund
des zunehmenden Arbeits- und Fachkraftemangels auf dem deutschen Arbeitsmarkt jeg-
liche Kontingentierung dieser Regelung entfallen sollte. Ebenso sollte bereits die jetzige
Reform der Westbalkan-Regelung dafiir genutzt werden, eine vorsorgliche Rechtsgrund-
lage fir die diskutierte mogliche Ausweitung auf weitere Lander zu schaffen, um dieses
Instrument migrations- und arbeitsmarktpolitisch flexibel einsetzen zu kénnen.

Jedenfalls ist das Auswartige Amt aufgefordert, endlich ausreichende Kapazitaten in den

Visastellen der deutschen Auslandsvertretungen vor Ort zu schaffen und damit den be-
stehenden Flaschenhals fiir eine zligige Zuwanderung aus diesen Landern zu beseitigen.
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Nr. 3: § 2a (Anerkennungspartnerschaften)

Bewertung auf einen Blick

= Der auf ,Berufsgruppen” bezogene , berufsfachliche Zusammenhang” der Qualifika-
tion der Zuwandernden mit der inlandischen Beschaftigung fiihrt zu praktischen
Schwierigkeiten im Anerkennungsverfahren und bei der betrieblichen Anpassungs-
qualifizierung.

Die Vorschrift regelt die Voraussetzungen fiir die Zustimmung der BA zu Beschaftigungs-
verhaltnissen auf Basis von Anerkennungspartnerschaften nach § 16d Abs. 3a AufenthG-
E. Es wird ein , berufsfachlicher Zusammenhang” zwischen der ausgeiibten Tatigkeit und
einer der auslandischen Berufsqualifikation zugeordneten ,Berufsgruppe” verlangt.

Der Berufsgruppenbegriff ist gesetzlich nicht definiert. Aus der Begriindung der Verord-
nung und dem dort aufgefiihrten Beispiel wird jedoch deutlich, dass hier nur ein sehr
loser Zusammenhang gefordert werden soll. So wird in der Verordnungsbegriindung
angenommen, dass eine Qualifikation als ,,Backer” sowohl im berufsfachlichen Zusam-
menhang mit Tatigkeiten der handwerklichen Produktionsberufe ,,Backer” und , Kondi-
tor”, aber auch mit Tatigkeiten des Verkaufsberufs ,Backereifachverkdufer” stehen
konne. Ein Blick in das Verzeichnis der Klassifikation der Berufe (KIdB), das der BA-Statis-
tik zugrunde liegt (https://www.destatis.de/DE/Methoden/Klassifikationen/Berufe/klas-
sifikation-berufe-kldb-2010.html), Iasst erkennen, dass sich eine Nahebeziehung
zwischen diesen Berufen kaum begriinden lasst, da diese schon auf der obersten Ebene
der KIdB (Ebene der ,,Berufssektoren”) unterschiedlich verortet sind.

Ein derartig beliebiger Zusammenhang zwischen der Berufsqualifikation und der Tatig-
keit kann fir den Erfolg der Anerkennungspartnerschaft grofRe Risiken bergen. Wenn

z. B. — wie in der Begriindung der Verordnung vorgesehen — ein Beschaftigung als Fach-
verkdufer im Lebensmittelhandwerk erfolgt, das Anerkennungsverfahren jedoch wegen
der Inhalte der auslandischen Ausbildung auf den Beruf des Konditors ausgerichtet
werden muss, ware es nicht moglich, im Anerkennungsverfahren festgestellte Qualifika-
tionsdefizite im Rahmen der Beschaftigung zu schlieSen, denn die Tatigkeiten von
Verkaufspersonal in einer Backerei sind nicht geeignet, um Kompetenzen im produzie-
renden Konditor-Handwerk zu vermitteln. Arbeitgeber miissten deshalb bei fehlender
Passung zwischen Beschaftigungstatigkeit und Referenzberuf fir das Anerkennungsver-
fahren zwingend dariber informiert werden, dass die im Rahmen der Anerkennungs-
partnerschaft zu gewdahrleistende Qualifizierung nicht unmittelbar im Rahmen des
Beschaftigungsverhaltnisses erfolgen kann. Dies wird zu groBem Unverstandnis der
Betroffenen flihren und Anerkennungsstellen werden wie oftmals in der Vergangenheit
—zu Unrecht — in die Kritik geraten, weil das Berufsanerkennungsrecht und das Aufent-
haltsrecht nicht sinnvoll aufeinander abgestimmt sind.

- Aus diesem Grund wird dringend empfohlen, die Beschaftigungszustimmung nur
nach Ricksprache mit der zustandigen Anerkennungsstelle und nach Festlegung
des Referenzberufs fiir ein Berufsanerkennungsverfahren zu erteilen. Die Beschafti-
gungstatigkeit muss vom Berufsprofil des Referenzberufs im Anerkennungsverfah-
ren abgedeckt sein.
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Nr. 4: § 6 (Beschiftigung bei ausgepragter berufspraktischer Erfahrung)

Bewertung auf einen Blick
+ Absenkung der Gehaltsschwelle / Abweichungsmaoglichkeit bei Tarifbindung

— Keine Konsistenz der Regelung

Die Vorschrift regelt unter welchen Voraussetzungen die Zustimmung zu einer qualifi-
zierten Beschaftigung — unabhangig von einer formalen Fachkraftqualifikation — erteilt
werden kann. Es handelt sich im Rahmen der Weiterentwicklung der Erwerbsmigration
um eine Offnung der Beschaftigungsméglichkeiten fiir Menschen, die aufgrund ihres
auslandischen Abschlusses in ihren Herkunftslandern als ,Fachkraft” gelten und die
zudem Uber ein besonderes MaR an Berufserfahrung verfiigen. Die Voraussetzungen in
§ 6 BeschV-E sind restriktiv gefasst: Es werden eine einschlagige Berufserfahrung, eine
Beschaftigungsverglitung auf Mindestniveau und eine im Ausland staatlich anerkannte
Berufsqualifikation auf Basis einer mindestens zweijdhrigen Ausbildung gefordert.

Die fachliche Qualifizierung der Beschéftigten ist im Handwerk von herausragender
Bedeutung, weswegen die Zuwanderung von Fachkraften mit anerkannten Abschliissen
fir das Handwerk im Vordergrund steht. In vielen Gewerken des Handwerks besteht
jedoch nicht nur ein spilirbarer Mangel an Fachkraften, sondern zunehmend auch an
Arbeitskraften. Fir die Betriebspraxis sind in diesen Fallen bei der Personalrekrutierung
die vorhandenen berufspraktischen Fertigkeiten oftmals wichtiger als das Vorhanden-
sein und der Nachweis formaler Berufsabschliisse. Um diesem Bediirfnis aus den Betrie-
ben Rechnung zu tragen, wird die brancheniibergreifende Offnung des § 6 BeschV-E, der
bisher nur fiir Menschen aus der IT-Branche nutzbar war, fiir richtig gehalten.

Fraglich ist jedoch aus Sicht des Handwerks, ob der zusatzlich zur Berufserfahrung gefor-
derte Nachweis eines im Herkunftsland anerkannten, auf einer mindestens zweijahrigen
Ausbildung beruhenden Berufsabschlusses, als zwingende Bedingung fiir die Nutzung
dieses neuen Aufenthaltstitels verlangt werden muss. Durch diese Restriktion wird das
Zuwandererpotenzial stark beschrankt (s. hierzu auch den Erganzungsvorschlag unter
4.3.).

Sinn und Zweck dieser Regelung bleiben jedenfalls unklar, denn zwischen der Berufsqua-
lifikation aus dem Herkunftsland und der Beschéaftigung in Deutschland wird kein Zusam-
menhang gefordert. Ein solcher muss lediglich zwischen der nachzuweisenden Berufser-
fahrung und der Beschaftigung bestehen. Insofern ware es mit Blick auf die Sicherstel-
lung ausreichender Kompetenzen der Auslander fir die jeweilige Beschaftigung nahelie-
gender gewesen, anstelle eines beliebigen Berufsabschlusses aus dem Ausland mehr
Berufserfahrung fiir die in Deutschland angestrebte Beschaftigung zu verlangen. Dies
wirde auch dem Eindruck verringern, dass Zuwanderer ohne formal anerkannte Qualifi-
kation in Bezug auf ihre Entlohnung in Deutschland (Mindestgehalt bzw. Tariflohn als
Fachkraft) gegeniber Inlandern ohne Berufsabschluss privilegiert werden.

Zur praktischen Umsetzung des § 6 BeschV-E bedarf es eines unbirokratischen und
schnellen Verfahrens zur Priifung der Nachweise (ber die Berufserfahrung, der Identifi-
kation des dazu passenden Beschaftigungsberufs und zur Feststellung, dass der auslandi-
sche Abschluss im Herkunftsland staatlich anerkannt ist. Der ZDH weist darauf hin, dass
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weder aus dem Gesetz noch aus der Begriindung hervorgeht, wie der Nachweis der Be-
rufserfahrung zu fiihren ist und welche Anforderungen an diese (z. B. erworben in Voll-
oder in Teilzeit) gestellt werden. Diese Fragen sollten durch bundesweit koordinierte
Umsetzungsrichtlinien von allen Auslanderbehoérden einheitlich beantwortet werden.

Da die Frage der staatlichen Anerkennung des ausldandischen Abschlusses auch fir ein
zwar nicht obligatorisches, aber mogliches in Deutschland angestrengtes Anerkennungs-
verfahren von Bedeutung sind, sollten diese Feststellungen von der im Verordnungsent-
wurf noch nicht genannten Behdrde zumindest in Abstimmung mit der jeweils zustandi-
gen Anerkennungsstellen getroffen werden. Anderenfalls droht die Gefahr, dass unter-
schiedliche Behorden divergierende Entscheidungen treffen (vgl. Ausfiihrungen zu § 16d
Abs. 3a AufenthG-E).

Vorhandene Wissensmanagementsysteme, wie das BQ-Portal und die Datenbank der
ZAB, kénnten von den Anerkennungsstellen genutzt werden, um die Uberpriifung der
formalen Anforderungen an die auslandischen Abschliisse zu erleichtern. Durch eine
dauerhafte Forderung dieser Wissenssysteme kdnnen der Bund und die Lander aktiv zu
Verfahrensbeschleunigung im Zuwanderungsprozess beitragen.

- Als Beitrag zur Verfahrensbeschleunigung wird eine dauerhafte Forderung des BQ-
Portals durch den Bund empfohlen.

Grundsatzlich zu begriiSen ist, dass die Gehaltsschwelle in § 6 BeschV-E auf 45 Prozent
der Beitragsbemessungsgrenze der allgemeinen Rentenversicherung festgesetzt werden
soll (das entspricht 3.037,50 Euro im Beitragsgebiet Ost und 3.172,50 Euro im Beitrags-
gebiet West). Diese Werte liegen zwar deutlich unter der Schwelle von derzeit 60 Pro-
zent in § 6 BeschV, dirften aber fiir viele Handwerksbetriebe dennoch eine erhebliche
Beschaftigungshiirde darstellen.

Deswegen begriRt das Handwerk die vorgesehene konditionierte Moéglichkeit, von der
Gehaltsschwelle abweichen zu kénnen. Der jetzige Vorschlag, diese Abweichungsmog-
lichkeit auf tarifgebundene Arbeitgeber zu beschranken, ist zumindest vom Ansatz her
geeignet, einen Anreiz fur eine Starkung der Tarifbindung zu setzen. Da aber durch das
Erfordernis einer unmittelbaren Tarifbindung nach & 3 Abs. 1 Tarifvertragsgesetz nur
einem Arbeitgeberverband angehorende Arbeitgeber in den Genuss dieser Regelung
kdamen, ist zu bedenken, dass auch jene Arbeitgeber, die nicht Mitglied eines Arbeit-
geberverbands sind, sich aber durch Bezugnahmeklauseln in ihren Arbeitsvertragen auf
einschlagige Tarifvertrage ebenfalls arbeitsrechtlich zu deren Einhaltung verpflichten,
ausgenommen werden.

Zur Gewahrleistung des in der Begriindung ausgefiihrten Normzwecks, wonach der zu
beschéaftigende Drittstaatsangehorige vor “unangemessenen Arbeitsbedingungen hin-
reichend zu schiitzen” sei, ist die vorgesehene Begrenzung der Abweichungsmaéglichkeit
auf formal tarifgebundene Arbeitgeber nicht zwingend — dies umso mehr, als die
Bundesagentur flr Arbeit bei der Zustimmung zu diesem Aufenthaltstitel ohnehin vorab
die Einhaltung angemessener und vergleichbarer Arbeitsbedingungen zu priifen hat.

Aus diesen Erwadgungen heraus ware es wiinschenswert, wenn zumindest in der Verord-
nungsbegrindung klargestellt wiirde, dass auch eine mittelbare Tarifgebundenheit tber
Bezugnahmeklauseln in Arbeitsvertrdgen das Erfordernis der Tarifgebundenheit im
Sinne der Regelung in § 6 Abs. 1 BeschV-E erfiillt.
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Nr. 9: § 15d (Kurzzeitige kontingentierte Beschiftigung)

Bewertung auf einen Blick

4 Weiteres Flexibilisierungsinstrument zur kurzzeitigen Beschaftigung von Arbeits-
kraften

= Nutzungsmoglichkeit auch fiir Handwerksbranchen

In § 15d BeschV-E wird ein neuer Zustimmungstatbestand der Bundesagentur fiir Arbeit
zur kurzzeitigen kontingentierten Beschaftigung in die Beschaftigungsverordnung einge-
fligt. Danach kann die Bundesagentur fiir Arbeit in Erganzung der bestehenden Regelun-
gen fur die Beschaftigung auslandische Saisonarbeitskrafte fir bestimmte Branchen
Kontingente fiir die Beschaftigung von Drittstaatsangehdrigen fiir eine maximale
Beschaftigungsdauer von sechs innerhalb von zwolf Monaten festlegen.

Bei der Nutzung dieser grundsatzlich sinnvollen Regelung sollte die Bundesagentur fiir
Arbeit neben den klassischen Saisonbranchen der Landwirtschaft und des Hotel- und
Gaststattengewerbes auch jene Handwerksbranchen bericksichtigen, die ebenfalls
einen Bedarf an saisonalen Arbeitskraften haben, wie bspw. das Baugewerbe, die
Lebensmittelhandwerke oder mittelstandische Brauereien.

Zur Sicherstellung guter Beschaftigungsbedingungen ist das Erfordernis in § 15d Abs. 2
BeschV-E zu begriiBen, wonach eine Beschaftigung auf der Grundlage dieser Regelung
nur bei tarifgebundenen Arbeitgebern erfolgen kann, die gemaR § 3 Abs. TVG tarif-
gebunden oder nach § 5 TVG in den Anwendungsbereich eines allgemeinverbindlich
erklarten Tarifvertrag fallen.

Es sollte aber sichergestellt werden, dass (iber diese Regelung gefundene Arbeitskrafte
bei der Erfiillung der Voraussetzungen fiir andere Aufenthaltstitel problemlos in dauer-
hafte Aufenthaltstitel wechseln kénnen.

4. Was fehlt im Gesetzentwurf?

4.1. Durchgreifende Beschleunigung der Verwaltungsverfahren

Das beste Gesetz niitzt nichts, wenn es nicht gut vollzogen wird. Im Rahmen des ZDH
zusammen mit der Bundesagentur fir Arbeit 2020 bis Ende 2023 durchgefiihrten Pilot-
projekts ,Handwerk bietet Zukunft“ (HabiZu) zur Gewinnung von Fachkraften aus Bos-
nien-Herzegowina, aber auch in zahlreichen weiteren Zuwanderungsprojekten der
Handwerksorganisation, hat das Handwerk die Erfahrung gemacht, dass weniger die
zuwanderungsrechtlichen Rahmenbedingungen, sondern deren unzureichende Umset-
zung durch die beteiligten Behorden ein Haupthindernis fiir eine gelingende Zuwande-
rung nach Deutschland ist. Dies beginnt bei der schleppenden Visabearbeitung in vielen
deutschen Auslandsvertretungen und reicht bis zu den oft Gberlasteten Auslanderbehor-
den im Inland. Im Ergebnis werden gesetzliche Regelungen, die eine zligige Durchfiih-
rung des Zuwanderungsverfahrens sicherstellen sollen, wie das beschleunigte Fachkraf-
teverfahren in § 81a AufenthG, oftmals nicht adaquat umgesetzt.
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Die in den vorliegenden Referentenentwiirfen geplanten MaBnahmen zur Straffung und
Beschleunigung der Verwaltungsverfahren, wie bspw. der Wegfall einiger Zustimmungs-
erfordernisse der Bundesagentur fir Arbeit, sind nicht ausreichend. Zusatzlich muss zur
Beschleunigung der Visaerteilung die Aufgabenverteilung zwischen den Visastellen und
dem Amt fir Auswartige Angelegenheiten (BfAA) ebenso verbessert werden wie das
Schnittstellenmanagement zwischen dem Auslénderzentralregister (AZR) und den Aus-
landerbehérden. Dabei muss eine verbesserte technische Ausstattung und einer weite-
ren Digitalisierung der Verwaltungsprozesse prioritdr angegangen werden. Ein bloRer
weiterer Personalaufbau in den Behérden wird hingegen bestehende Ineffizienzen nicht
beseitigen, sondern eher perpetuieren.

4.2. Sprachforderung

Hinreichende deutsche Sprachkenntnisse ausldandischer Fachkrafte sind gerade fir
Handwerksbetriebe, in denen sowohl innerbetrieblich als auch mit Kunden regelmalig
nur deutsch gesprochen wird, von besonderer Bedeutung. Auch fiir die oftmals erforder-
liche Teilnahme auslandischer Fachkrafte an QualifizierungsmaBnahmen im Betrieb oder
in den Bildungszentren des Handwerks bedarf es hinreichender Deutschkenntnisse in
Wort und Schrift.

Die deutsche Sprache ist und bleibt aufgrund ihrer geringen weltweiten Verbreitung und
der Komplexitat ihres Erlernens weiterhin ein Hauptgrund fiir die relativ geringe Zuwan-
derung auslandischer Fachkrafte nach Deutschland. So gut die Arbeit der Goethe-
Institute in vielen Landern ist, so stellt die Finanzierung der Sprachkurse sowohl die an
auslandischen Fachkraften interessierten Handwerksbetriebe als auch die zumeist nur
beruflich qualifizierten Zuwanderer vor erhebliche Schwierigkeiten. Zumindest fiir
solche auslandischen Fachkrafte, die aufgrund eines Arbeitsvertrages eine konkrete
Beschaftigungsperspektive in kleinen und mittleren Unternehmen in Deutschland
haben, sollte eine finanzielle Unterstiitzung des Besuchs von Deutschsprachkursen
vorgesehen werden.

Das Handwerk erwartet, dass die Frage der Deutschsprachférderung im weiteren
Rechtsetzungsverfahren aufgegriffen und zielflihrende MaBRnahmen zur Verbesserung
der Angebote im In- und Ausland ergriffen werden.

4.3. Aufenthalt fiir Personen mit validierter Berufserfahrung
ermoglichen

Das bestehende Aufenthaltsrecht sieht fiir Drittstaatsangehorige ohne formalen Berufs-
abschluss derzeit keine Moglichkeiten zum Erwerb eines Aufenthaltstitels zur Beschafti-
gung vor. Auch der vorliegende Gesetzentwurf zur Weiterentwicklung der Fachkrafteein-
wanderung nimmt dieses Potenzial nicht in den Blick: Menschen, die in ihrer Heimat
keinen staatlich anerkannten Abschluss auf Grundlage einer mindestens zweijahrigen
Ausbildung erworben haben, werden in keiner der drei Sdulen der Erwerbsmigration
(Fachkraftsaule, Erfahrungsséule, Potenzialsaule) abgebildet.
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Sowohl aus Zuwanderungsprojekten des Handwerks als auch aus der Anerkennungsbe-
ratung der Handwerkskammern ist bekannt, dass die Berufsbildungsstrukturen in vielen
Nicht-EU-Staaten keine mehrjahrigen Ausbildungsgadnge vorsehen. Handwerkliche Be-
rufskompetenzen werden in zahlreichen Drittstaaten iber non-formale, nicht-staatliche
Bildungsanbieter oder ausschlieRlich in der betrieblichen Praxis erworben. Deutsche
Handwerksbetriebe machen zum Teil jedoch sehr positive Erfahrungen mit auslandi-
schen Handwerkern, die keine formale Ausbildung genossen haben (z.B. in den Hoch-
wassergebieten in Rheinland-Pfalz, wo derzeit Sonderreglungen fiir die Auslander-
beschéaftigung gelten) und wiirden dieses Potenzial — neben Fachkraften mit anerkann-
ten bzw. anerkennungsfahigen Abschliissen — gerne dauerhaft erschlieRen.

Um sicherzustellen, dass Menschen ohne formale Berufsabschliisse aus dem Ausland
Uber ausreichende Berufskompetenzen verfiigen und um eine unkontrollierte Zuwande-
rung zu verhindern, missten die jeweiligen Kompetenzen verlasslich festgestellt
werden. Das in dem vom BMBF geférderten Projekt Valikom ( ) von
Kammern eingesetzte Validierungsverfahren ware zu einer derartigen Kompetenzfest-
stellung dulerst geeignet: Es ermoglicht die Bewertung und Zertifizierung von non-
formal und informell erworbenen Berufskompetenzen am MaRstab der anerkannten
Ausbildungsberufe in einem von Kammern verantworteten, standardisierten Verfahren.

- Der ZDH regt an, die im Projekt Valikom bewahrten Verfahren und Strukturen zigig
gesetzlich zu verankern und auf dieser Basis zeitnah Zuwanderungsmoglichkeiten
flir Menschen mit validierter Berufserfahrung zu schaffen. Die konkreten Vorausset-
zungen fiir eine Zuwanderung auf Grundlage von validierter Berufserfahrung und
die Rahmenbedingungen fir die praktische Umsetzung entsprechender Verfahren
missen im Vorfeld eines Regelungsvorhabens insbesondere mit den betroffenen
Kammerorganisationen abgestimmt werden.

4.4. Mitteilungspflicht bei Beschaftigungsbeendigung

Die aktuelle Regelung in § 4a Abs. 5 Satz 3 Nr. 3 AufenthG sieht vor, dass der Arbeit-
geber der zustandigen Auslanderbehdérde innerhalb von vier Wochen mitteilen muss,
wenn die Beschaftigung, auf deren Basis ein Aufenthaltstitel erteilt wurde, vorzeitig
beendet wird.

Die daraus resultierende birokratische Belastung der Unternehmen kdnnte vermieden
werden, wenn die Mitteilungspflicht durch die gesetzliche Normierung eines Datenaus-
tausches zwischen Sozialversicherung und Ausléanderbehdérde ersetzt wiirde. Wenn eine
Abmeldung des Arbeitnehmers erfolgt, sollte die Auslanderbehérde automatisch von
der Sozialversicherung informiert werden. Eine gesonderte Mitteilungspflicht durch den
Arbeitgeber ware dann entbehrlich.

4.5. Aufenthalt zum Zwecke der Ausbildungsplatzsuche

Die in § 17 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 AufenthG genannten Kriterien ,,Abschluss einer deutschen
Auslandsschule” bzw. “deutsche Hochschulzugangsberechtigung” sind in Hinblick auf
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auslandische Ausbildungsplatzsuchende lberzogen und realitatsfremd. Die Absolventen
deutscher Auslandsschulen gehéren in der Regel zu den Bildungseliten ihres Landes.

Es ist unrealistisch davon auszugehen, dass diese sich in Deutschland um eine Berufsaus-
bildung in einem handwerklichen Beruf bemihen werden. Das Kriterium fihrt daher im
Ergebnis dazu, dass der deutsche Ausbildungsmarkt fiir interessierte Ausbildungsplatz-
bewerber aus Drittstaaten verschlossen bleiben wirde. Auch der Inhaber einer deut-
schen Hochschulzugangsberechtigung wiirde wohl eher die Moéglichkeit der Aufnahme
eines Studiums in Deutschland nutzen, anstatt sich fir eine Berufsausbildung zu ent-
scheiden. Faktisch lduft damit die Regelung in § 17 AufenthG in Hinblick auf die
gewlinschte Rekrutierung auslandischer Fachkrafte (iber die Moglichkeit einer Berufs-
ausbildung ins Leere.

Dariiber hinaus ist nicht nachvollziehbar, warum ein Auslander, der einen Ausbildungs-
platz sucht, nach der Regelung in § 17 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 AufenthG Uber gute deutsche
Sprachkenntnisse verfligen muss, wahrend Auslander, die einen Studienplatz suchen,
Uber die ,,sprachlichen Voraussetzungen zur Aufnahme eines Studiums” gemaR § 17 Abs.
2 Nr. 1 AufenthG verfiigen missen. Die gewdhlte Formulierung erweckt den Eindruck,
dass das vom potentiellen Auszubildenden geforderte Sprachniveau héher sein muss als
das des potentiellen Studenten, was angesichts der zu vermittelnden Kenntnisse nicht
nachvollziehbar ist. Aus Sicht des Handwerks reichen hier Sprachkenntnisse auf dem
Niveau B1 (ausreichende Sprachkenntnisse) aus, zumal gerade jiingere Menschen, die
Uber die Regelung angesprochen werden, sehr schnell in der Lage sein werden, auch ein
héheres Sprachniveau zu erreichen.

SchlieRlich ist nicht nachvollziehbar, warum die Aufenthaltserlaubnis fiir die Suche nach
einem Ausbildungsplatz auf sechs Monate gemals § 17 Abs. 1 Satz 2 beschrankt wird,
wahrend gemal} § 17 Abs. 2 AufenthG potentiellen Studenten hierfiir eine Aufenthalts-
erlaubnis fiir bis zu neun Monate eingeraumt werden kann. In der Regel ist vielmehr
davon auszugehen, dass die Suche nach einem Ausbildungsplatz mehr Zeit in Anspruch
nehmen wird als die Suche nach einem Studienplatz, sodass hier zumindest gleiche Zeit-
raume, eher jedoch fiir die Suche nach einem Ausbildungsplatz ein langerer Zeitraum als
die vorgesehenen sechs Monate eingerdaumt werden sollte.
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16.05.2023 | Bundesagentur flr Arbeit

Stellungnahme der Bundesagentur flr

Arbeit zu den Referentenentwurfen zur
Weiterentwicklung der Fachkrafteein-
wanderung

Deutscher Bundestag

Ausschuss fiir Inneres und Heimat

Ausschussdrucksache

20(4)219 A

Vorbemerkung

e Auf Grundlage des am 30.11.2022 vom Bundeskabinett verabschiedeten Eckpunkte-
papiers haben das BMAS und das BMI Gesetzes- und Verordnungsentwurfe zur Neu-
regelung der Fachkraftezuwanderung vorgelegt. Es handelt sich um den Entwurf ei-
nes Gesetzes zur Weiterentwicklung der Fachkréafteeinwanderung und den Ent-
wurf einer Verordnung zur Weiterentwicklung der Fachkréfteeinwanderung. Im
Rahmen der Verbéandebeteiligung hat die BA bereits am 08.03.2023 gegeniiber dem
BMAS und BMI eine Stellungnahme abgegeben. Im Zuge der Verbandeanhérung er-
folgte eine Aktualisierung. Die hier vorgelegte Stellungnahme bezieht sich auf die Ka-
binettvorlage vom 29.03.2023.

¢ Insgesamt bewertet die Bundesagentur fur Arbeit (BA) die Intention der geplanten
Anderungen zum Abbau von Zuwanderungshiirden sowie die zu erwartende Ar-
beitsmarktwirkung positiv.

¢ Nicht nur aufgrund erhohter Fallzahlen, sondern auch wegen zuséatzlicher Anforde-
rungen an die Aufgabenwahrnehmung der BA ist von einem hoheren Beratungs-
und Bearbeitungsaufwand in den Agenturen fir Arbeit sowie der Zentralen Aus-
lands- und Fachvermittlung (inklusive der Arbeitsmarktzulassung) auszugehen.
Bezogen auf die in den Referentenentwirfen avisierten Zuwanderungszahlen entste-
hen bei der BA Erfullungsaufwénde i.H.v. 34,5 Mio. Euro, was einem Personal-
mehrbedarf von rund 285,5 VZA entspricht. Alle derzeitigen Angaben von Erfiil-
lungsaufwéanden sind vorlaufige Einschatzungen.

e Da es sich bei der Verstarkung der Zuwanderung um eine gesamtgesellschaftliche
Aufgabe handelt, spricht sich die BA dafir aus, diese nicht allein Gber Beitrags-
mittel der Arbeitslosenversicherung, sondern auch Uber Steuermittel zu finanzie-
ren.

e Die Verbesserungen, die zur Beschleunigung und Transparenz von Verfahren und
Prozessen zwischen den beteiligten Behdrden fiihren sollen, und welche im Eck-
punktepapier der Bundesregierung aufgefuhrt sind, werden begri3t. Allerdings mus-
sen zahlreiche Prozesse neu ausgearbeitet und Schnittstellen zwischen den be-
teiligten Behdrden definiert werden. Fir die Frist des Inkrafttretens ware ein Zeit-
raum von zwolf Monaten ab Verkiindung von Vorteil.
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Stellungnahme

Im Rahmen der Verbandeanhérung nimmt die BA zum Referentenentwurf eines
Gesetzes zur Weiterentwicklung der Fachkrafteeinwanderung sowie zum Refe-
rentenentwurf einer Verordnung zur Weiterentwicklung der Fachkrafteeinwande-
rung Stellung. Grundlage der Stellungnahme ist die Kabinettvorlage vom
29.03.2023.

Der Referentenentwurf des Gesetzes erlautert, dass die Fachkrafteeinwanderung
kunftig auf drei Saulen ruhen soll: der Fachkraftesaule, der Erfahrungsséaule und
der Potenzialsaule. Dariiber hinaus werden weitere Regelungen zu Einreisemog-
lichkeiten fur Arbeitskrafte getroffen. Die nachfolgende Stellungnahme orientiert
sich an dieser Struktur. Der Fokus der Stellungnahme liegt auf jenen Anderun-
gen, die mit einer nennenswerten Arbeitsmarktwirkung verbunden sind und /
oder zuséatzliche Erfullungsaufwande in der BA auslosen.

Die BA behaélt sich vor, sich auch nach der Stellungnahme in der Verbandebeteili-
gung im parlamentarischen Verfahren einzubringen und ihre Stellungnahme je
nach weiteren auftretenden Themenstellungen zu prazisieren. Insbesondere zum
Erfullungsaufwand ist zum gegenwartigen Zeitpunkt keine abschlielende Aus-
sage mdglich. Die geplanten Termine des Inkrafttretens sind mit finanziellen, or-
ganisatorischen und personellen Risiken verbunden. Dies wird dadurch verstarkt,
dass auch Teile des Birgergeld-Gesetzes sowie auch des Weiterbildungsgeset-
zes im gleichen Zeitraum umgesetzt werden.

Die BA unterstiitzt insbesondere ein effizientes Visumverfahren und wird sich im
parlamentarischen Verfahren fiir eine finanzielle und personelle Starkung aller am
Visaverfahren beteiligten Behdrden stark machen.

1 Erste Saule — Fachkraftsaule

1.1 Geplante Neuregelungen

1.1.1 Mehr Flexibilitat beim Zielberuf (+ 7.000 Aufenthaltstitel)

Wer eine Vollanerkennung seiner beruflichen Qualifikation erreicht hat, kann
kinftig nach Deutschland auch fir eine andere qualifizierte Beschaftigung ein-
reisen, als nur die, zu der die berufliche Qualifikation befahigt (§ 18a AufenthG?
n. F.).

1.1.2 Erweiterung des Anwendungsbereichs der Blauen Karte EU
(+ 15.000 Aufenthaltstitel)

Die Einwanderung auf Grundlage der Blauen Karte EU wird erleichtert. Diese be-
trifft Personen, die einen akademischen Abschluss im Ausland oder Inland

1 Aufenthaltsgesetz (AufenthG)
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erworben haben und ein bestimmtes Mindestbruttogehalt verdienen (8 18g Auf-
enthG n. F.).

Diese Gehaltsgrenze soll nun — nach derzeitiger Berechnung und bezogen auf
das Jahr 2023 — auf etwa 4.019 Euro sinken (bisher waren es 4.700 Euro), in
Mangelberufen auf 3.216 Euro (bisher waren es 3.666 Euro).

AuBRerdem wird die Blaue Karte EU fur IT-Fachkrafte mit Berufserfahrung auch
ohne akademischen Abschluss ermdglicht (§ 18g Abs. 2 Nr. 3 AufenthG n. F).

Der Ubergang von einem humanitaren Aufenthaltsrecht zu dem Aufenthalt mit
einer Blauen Karte EU wird ebenfalls erleichtert (§ 91f AufenthG, § 59b BeschV?
n. F.).

1.1.3 Verkirzung der Frist fur die Niederlassungserlaubnis

Die Frist fur die Niederlassungserlaubnis (also das Daueraufenthaltsrecht) soll auf
drei Jahre verkirzt und bestimmte Zeitrdume des Anerkennungsverfahrens sol-
len hierauf angerechnet werden (8§ 18c Abs. 1 Nr. 1 AufenthG n. F.)

1.1.4 Ausweitung Nebenerwerbsmaoglichkeiten

Die Nebenbeschéftigung wahrend des Anerkennungsverfahrens wird von bisher
10 auf 20 Stunden pro Woche (8 16d AufenthG n. F.) ausgeweitet. Gleiches gilt
auch fur die Nebenbeschaftigung bei Aufenthalt zum Spracherwerb.

1.1.5 ,U-45-Regelung“

Die bestehende ,U-45-Regelung“ (§ 18 Abs. 2 S. 5 AufenthG n. F.), nach der die
Zuwanderer Uber 45 Jahre einen Nachweis Uber ausreichende Alterssicherung er-
bringen missen, wird fortgeschrieben und flexibilisiert.

1.2 Bewertung der BA

Durch die Neuregelungen werden Zugangshirden abgesenkt und es wird mehr
Flexibilitat geschaffen. Es ist davon auszugehen, dass auch im Rahmen der Fach-
kraftsaule hierdurch die Nachfrage nach Fachkraften aus dem Ausland steigen
und sich das Interesse an einer Beschéftigung in Deutschland erhohen wird.
Bezogen auf die durch den Anstieg an Fallzahlen zu erwartenden, zuséatzlich be-
notigten Bearbeitungsressourcen wird auf Ziffer 6 verwiesen.

Die leichte Anderung der komplizierten ,,U45-Regelung“ schreibt im Wesentli-
chen eine bisher schon wenig praxistaugliche Regelung mit hohem Prifaufwand
fort. Die vorgesehene Anderung, wonach weitere Ausnahmen mdglich sind, wenn
von Altersgrenze oder Gehaltsschwellen nur geringfigig abgewichen wird, stellt
einen erhohten Verwaltungsaufwand und erhéhte Rechtsunsicherheiten dar. Die
BA spricht sich fir eine Abschaffung aus.

Die Verkirzung eines Wechsels in die Niederlassungserlaubnis fur Fachkrafte
nach drei statt bislang nach vier Jahren ist attraktiv fir Einreisende, schafft Pla-
nungssicherheit und reduziert Verwaltungsaufwand.

2 Beschaftigungsverordnung (BeschV)
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Die BA schlagt vor, dass Personen, die in Deutschland Studium oder Berufs-
ausbhildung absolviert haben, fur qualifizierte Anschlussbeschaftigungen keine
BA-Zustimmung bendtigen. Bei diesem Personenkreis ist davon auszugehen,
dass der Informationsstand Uber den deutschen Arbeitsmarkt hoch ist und daher
kein Schutzbedarf in einem Genehmigungsverfahren besteht. Bereits die Rechts-
lage vor dem Fachkréfteeinwanderungsgesetz (vor 2022) sah Zustimmungsfreiheit
vor, die Rechtslage hatte sich seinerzeit bewahrt.

2 Zweite Saule — Erfahrungs-Saule

2.1 Geplante Neuregelungen

2.1.1 Zuwanderung in qualifizierte Beschaftigungen auf Grundlage von
Berufserfahrung (unter Verzicht auf das berufliche Anerken-
nungsverfahren, + 15.000 Aufenthaltstitel)

In nicht-reglementierten Berufen, also solchen Berufen, bei denen zur Berufs-
austibung keine Anerkennung der beruflichen Qualifikation notwendig ist, ist kinf-
tig eine Einwanderung mdglich, die mafRgeblich auf Berufserfahrung aufbaut.
Diese im Eckpunktepapier so genannte Erfahrungssaule orientiert sich an einer
Regelung (8 6 BeschV aktueller Fassung), die bislang nur fir IT-Fachkrafte galt
und nun auf alle qualifizierten Berufe ausgeweitet wird. Voraussetzungen sind im
Einzelnen eine mindestens zweijahrige einschlagige Berufserfahrung und
eine formale Qualifikation im Heimatland. Die Gehaltsschwelle wird gegenuber
dem Status quo (verglichen mit der derzeitigen Regelung fur IT-Berufe) deutlich
abgesenkt und liegt kiinftig — nach derzeitiger Berechnung — bei 3.216 Euro pro
Monat, von der bei Tarifgebundenheit des Betriebs nach unten abgewichen wer-
den kann (8§ 6 BeschV n. F.).2

2.1.2 Erleichterte Einwanderung fir IT-Spezialistinnen und
-Spezialisten (+ 4.000 Aufenthaltstitel)

Die Einreise von IT-Spezialistinnen und -Spezialisten soll erleichtert werden (§ 6
BeschV n. F.). Die Erleichterungen bestehen inshesondere in einer Absenkung
der Gehaltsgrenze, der erforderlichen Berufserfahrung auf zwei Jahre in den
letzten funf Jahren sowie der Abschaffung des Erfordernisses von Deutschkennt-
nissen.

2.1.3 Anerkennungspartnerschaft (+ 8.000 Antragsstellungen)

Personen, die noch keine Anerkennung (auch keine Teilanerkennung) ihrer Qua-
lifikation haben, kbnnen zur Durchfiihrung eines Anerkennungsverfahrens er-
leichtert einreisen. Die Anerkennung kann im Inland beantragt werden, fir die
Erreichung der Vollanerkennung stehen bis zu drei Jahre zur Verfigung. Grund-
lage ist die neu geschaffene Moglichkeit  far eine sog.

3 Die Eurobetrage beruhen auf einer vorlaufigen tberschlagigen Berechnung der im Eck-
punktepapier angegebenen Formel. Sie sind daher ohne Gewéhr.
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Anerkennungspartnerschaft zwischen Betrieb und Arbeitnehmerin bzw. Ar-
beitnenmer (8§ 16d AufenthG n. F.).

2.1.4 Nebenbeschéaftigungsmoglichkeiten

Die Nebenbeschéftigung wahrend des Anerkennungsverfahrens wird von bisher
10 auf 20 Stunden pro Woche ausgeweitet. Bei der Einreise zum Zwecke der
Anerkennung und bei Einreise im Rahmen einer Vermittlungsabsprache fur poten-
zielle Fachkrafte sollen die Nebenbeschéaftigungsmdoglichkeiten auf 20 Wochen-
stunden erweitert werden (8 16d AufenthG n. F.).

2.2 Bewertung der BA

Die geplante Erleichterung der Einwanderung von Personen mit Berufserfah-
rung ohne formale Anerkennung ihres auslandischen Abschlusses in Deutsch-
land ist sinnvoll und arbeitsmarktpolitisch sehr zu begriiRen. Es handelt sich um
einen der innovativsten Teile der Neuregelungen. Damit wird zum ersten Mal in
der Einwanderungsgesetzgebung honoriert, dass Personen in ihrer beruflichen
Entwicklung im Ausland auch auf Grundlage von Berufserfahrung eine gute Qua-
lifikation erreichen, die fir den deutschen Arbeitsmarkt nachgefragt werden kann.
Ebenso sind die erleichterten Einreisemdglichkeiten fir IT-Spezialistinnen und -
Spezialisten zu begruf3en.

Durch die Absenkung der geforderten Gehaltsgrenzen werden Zugangshirden
auch fir IT-Spezialistinnen und -Spezialisten abgesenkt. Hinsichtlich der Gehalts-
grenze bei Einwanderung auf Grundlage von Berufserfahrung wird eine Grenze
von 45 Prozent der Beitragsbemessungsgrenze festgeschrieben. Mit den relativ
hohen Gehaltsgrenzen wird einerseits Potenzial eingeschrénkt, andererseits be-
grift die BA, dass Lohndumping und Verdrangungseffekte am deutschen Arbeits-
markt verhindert werden. Eine Auswertung des Entgeltatlasses der BA
(https://web.arbeitsagentur.de/entgeltatlas/) ergibt, dass bei einem Grof3teil der
nicht reglementierten Berufe die Gehdlter von Fachkraften im Median unter
dem Wert von 45 Prozent der Beitragsbhemessungsgrenze liegen. Daher kann
hier eine Einwanderung nur mit Tarifbindung erreicht werden. Fur rund 43 Prozent
der Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer in Deutschland war das Beschaftigungs-
verhaltnis 2021 durch einen Tarifvertrag geregelt.* Dies konnte das Potenzial der
Neuregelung einschranken. Die Entwicklung bleibt abzuwarten. Insgesamt ist die
Regelung jedoch zu begrifZen.

Die Neuregelung zu den Anerkennungspartnerschaften ist ebenfalls grundsatz-
lich begrufenswert. Jedoch bleiben hier die Hurden bestehen, die schon den
Erfolg der bisherigen Einwanderungsgesetzgebung beeintrachtigt haben. Die An-
erkennungspartnerschaft sieht als Modell vor, dass jemand bereits alle Qualifikati-
onen fur eine qualifizierte Beschéaftigung im Heimatland erworben hat und hierfur

4 https://www.destatis.de/DE/Themen/Arbeit/Arbeitsmarkt/Qualitaet-Arbeit/Dimension-
S/tarifbindung-arbeitnehmer.html
Allerdings wird in dieser Statistik zur Tarifgebundenheit nicht danach unterschieden, ob
ein Beruf reglementiert ist oder nicht, so dass das Potenzial nicht-reglementierter Berufe
deutlich unter den genannten 43 Prozent liegen durfte.
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im Heimatland auch ein staatlicher Abschluss vorliegt. Auf dieser Grundlage wird
eine Einreise fur eine qualifizierte Beschaftigung ermdglicht. Es muss aber im Bun-
desgebiet ein Anerkennungsverfahren durchgefiihrt und in einem Zeitraum von bis
Zu drei Jahren abgeschlossen werden.

Es bleibt abzuwarten, ob im Regelfall die Vollanerkennung in dieser Frist sicher
erreicht werden kann. Aber selbst, wenn das Anerkennungsverfahren keine Prob-
leme bereitet, sind fiir die Vollanerkennung — die alle Qualifikationen eines Ausbil-
dungsberufs nach deutscher Ausbildungsordnung beinhaltet — intensive Qualifizie-
rungen notwendig, sowohl sprachlich als auch fachlich. Fir ein erfolgreiches An-
erkennungsverfahren ist in diesem Zusammenhang daher auch relevant, dass
passgenaue Qualifizierungsangebote auf dem freien Markt zur Verfiigung stehen.
Die Konzeption sowie die inhaltliche Ausgestaltung der Angebote obliegt dabei den
Bildungsanbietern. Die BA ist in diesem Kontext der Wettbewerbsneutralitat ver-
pflichtet.

Es ist daher schwer zu prognostizieren, inwiefern sich diese grundsatzlich
sinnvolle Regelung in der Praxis bewahrt.

Bei der Anerkennungspartnerschaft sind zudem noch einzelne Fragen der Prif-
verfahren ungeklart (z. B. Prifung des Abschlusses im Heimatland). Hier wird bei
der weiteren Ausgestaltung der Prozesse darauf zu achten sein, dass keine zu-
satzlichen Hirden und Schnittstellen entstehen, fir die Prifung genligend Res-
sourcen zur Verfiigung stehen und der Prifauftrag gemaf dem gesetzgeberischen
Willen erflllt werden kann.

3 Dritte Saule — Potenzial-Saule

3.1 Geplante Neuregelungen

3.1.1  Chancenkarte (+ 30.000 Aufenthaltstitel)

Es soll eine Chancenkarte zur Arbeitsplatzsuche eingefiihrt werden. Diese wird an
Personen erteilt, die bestimmte Auswahlkriterien erfillen (Qualifikation, Sprach-
kenntnisse, Berufserfahrung, Deutschlandbezug und Alter).

Personen mit Vollanerkennung ihres auslandischen Berufsabschlusses erhalten
die Chancenkarte ohne weitere Voraussetzungen, mit Teilanerkennung mit er-
leichterten Voraussetzungen. Im Zeitraum der Arbeitssuche ist eine Beschafti-
gung bis 20 Stunden pro Woche mdglich (8§ 20a AufenthG n. F).

3.2 Bewertung der BA

Bei der Erteilung der Chancenkarte sind Verfahrensdetails noch nicht geklart. Die
Zahl der festgelegten Prufkriterien erscheint mit Blick auf den Prifaufwand
hoch. Im Sinne eines effizienten Prifprozesses wird eine Reduzierung der Kri-
terien empfohlen. Zudem sollten behoérdliche Schnittstellen in der Prifung
maoglichst vermieden werden.

Die systematische Einbindung der BA in die Prifung der Kriterien ist nicht er-
forderlich, da es sich nicht um einen Arbeitsmarktzulassungsprozess handelt. Der
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Gesetzentwurf sieht vor, dass die BA bei der Prifung der Tatbestandsvorausset-
zungen der Chancenkarte nicht beteiligt wird. Dies wird von der BA befurwortet.
Auf Grund des Beratungsbedarfes und Vermittlungswunsches ist aber von einer
steigenden Inanspruchnahme des Dienstleistungsangebotes der BA durch
Zugewanderte auszugehen.

4 Weitere Regelungen zu Einreisemaoglichkeiten far
Arbeitskrafte

4.1 Geplante Neuregelungen

4.1.1 Kontingentierte Helfertatigkeit (+ 30.000 Aufenthaltstitel)

Eine Einreise zu Beschéftigungen unabhangig von einer Qualifikation (also
auch als Helferin oder Helfer) soll auf Grundlage eines von der BA festgelegten
Kontingents mdoglich werden. Diese Einreise soll fiur 90 Tage innerhalb eines
Zeitraums von 180 Tagen mit einer Arbeitsmarktzulassung der BA maoglich sein.
Bei visafreien Staaten sollen von der BA Arbeitserlaubnisse erteilt werden (§ 15d
BeschV n. F.). Der Beschéaftigungsbetrieb hat die Reisekosten des Arbeitnehmers
oder der Arbeitnehmerin zu tragen. Hier soll das Verfahren der Vorabzustimmung
gemal § 36 Abs. 3 BeschV durchgefuhrt werden.

4.1.2 Westbalkanregelung (+ 25.000 Aufenthaltstitel)

Das Kontingent der Westbalkanregelung wird von derzeit 25.000 pro Jahr auf
50.000 deutlich erhdht und entfristet (8 26 Abs. 2 BeschV n. F.). Hier soll eben-
falls das Verfahren der Vorabzustimmung gemaf § 36 Abs. 3 BeschV gelten.

4.1.3 Ferienbeschéftigung

Die Ferienbeschaftigung wird eingeschrankt. Kunftig kénnen nur noch Studie-
rende auslandischer Hochschulen bis zur Vollendung des 35. Lebensjahres
eine Ferienbeschaftigung aufnehmen.

4.1.4 Einreisemoglichkeit fur Pflegehilfskrafte (+ 1.200 Aufenthaltstitel)

Es wird eine neue Einreisemdoglichkeit fir Pflegehilfskrafte geschaffen. Zielgruppe
sind Personen, die einen inlandischen Abschluss als Pflegehilfskraft besitzen
oder einen im Ausland erworbenen, bei denen die Anerkennungsstelle die Gleich-
wertigkeit festgestellt hat (§ 22a BeschV n. F).

4.1.5 Verstetigung der Beratungsangebote von fairer Integration

Gemal § 45b AufenthG n. F. soll das Netzwerk faire Integration verstetigt werden.
Betriebe haben gemalR § 45c AufenthG n. F. den Auftrag, auf dieses Beratungs-
angebot hinzuweisen.

41.6 Familiennachzug

Die Moglichkeiten des Familiennachzugs bei der Blauen Karte EU und der ICT-
Karte werden erleichtert (8 81 Abs. 6 AufenthG n. F.; Gesamtzahl des Familien-
nachzugs Uber alle Zuwanderungswege +15.060 Aufenthaltstitel).
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4.2 Bewertung der BA

Die Zielsetzung einer Einwanderung auch fir Arbeitskrafte, die keine Fach-
krafte sind, ist zu begruf3en. Dies darf jedoch keine negativen Auswirkungen
auf den Arbeitsmarkt (Ausbeutung, Verdrangungseffekte u. a.) haben und die
Ressourcen der Bearbeitung nicht Uberfordern. Gerade die bisherigen Erfahrun-
gen der BA im Bereich der Saisonarbeit in der Landwirtschaft zeigen, dass im Hel-
fersegment ein erhdhtes Ausbeutungsrisiko besteht und aufgrund der hohen Vola-
tilitét erhebliche Aufwande fir die Arbeitsmarktzulassung entstehen (hohe Anzahl
an Mehrfacheinreisen, hohe Anzahl nicht realisierter Einreisen fur erteilte Arbeits-
marktzulassungen).

Bei der Regelung zur kontingentierten Helferzuwanderung (90-Tage-Regelung)
sind viele Prozessdetails unklar, was eine fundierte Bewertung zum aktuellen
Zeitpunkt erschwert. Auf3erdem sollten die Grundséatze der fairen Migration, die
in der neuen Helferregelung festgelegt sind (Tarifbindung, Sozialversicherungs-
pflicht) auf weitere, bereits bestehende Regelungen fir Helfertatigkeiten (Sai-
sonbeschéftigung, Ferienbeschaftigung) bertragen werden. Damit wiirde wichti-
gen Aspekten der fairen Migration durchgehend Rechnung getragen und Aus-
weicheffekte auf die herkdmmlichen Helferregelungen vermieden. Die Kontingen-
tierung der BA im Zusammenhang mit der Helferzuwanderung sollte sich nicht
nur an den Bedarfen des Arbeitsmarktes, sondern auch an den Bearbei-
tungskapazitaten der BA orientieren. Die Kapazitdten wéaren ansteigende Kontin-
gente anzupassen und die BA mit den notwendigen Ressourcen zu versehen. Die
Ubernahme der Reisekosten durch den Beschéftigungsbetrieb ist ein wichtiger
Beitrag zu der Losung des Anliegens fairer Mobilitat.

Die Kontingenterhohung und Entfristung bei der Westbalkanregelung werden von
der BA begrif3t. Die positive Wirkung der Regelung wurde bereits u. a. vom Institut
fur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (siehe u.a. IAB-Forum, 25.11.2020, ,Die
Westbalkanregelung bleibt auch in der Corona-Krise fuir viele Betriebe wichtig“®),
nachgewiesen. Weiterhin muss ein Augenmerk daraufgelegt werden, dass in Aus-
fuhrung der Regelung und im Kontext der Beschaftigung in Helfertatigkeit die
Grundsatze der fairen Migration gewahrt werden.

Durch die geplante Vorabzustimmung bei der kontingentierten Helferzuwande-
rung und bei der Westbalkanregelung werden jedoch die Verfahren nicht mehr al-
lein Gber die deutschen Vertretungen im Ausland koordiniert, sondern kénnen
durch die Arbeitgeber in Deutschland organisiert werden. Das entlastet zwar die
Visastellen der Auslandsvertretungen mit ihren langen Verfahrenswegen, belastet
aber die BA. Diese Aufgabenverschiebung auf die BA ist wahrscheinlich geeignet,
die Auslandsvertretungen zu entlasten. Auch mégliche Optimierungen bei IT-Un-
terstiitzungen und Automatisierungen, die wir prifen, werden nicht die Zusatzbe-
lastung der BA auffangen kdnnen, so dass hier zuséatzliche Ressourcen in Rech-
nung zu stellen sind.

5 https://www.iab-forum.de/die-westbalkanregelung-bleibt-auch-in-der-corona-krise-fuer-
viele-betriebe-wichtig/
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Bei der Westbalkanregelung sind in der Umsetzung noch verschiedene Fragen
ungeklart.

Positiv zu bewerten sind die in diesem Kontext vorgesehenen Einschréankungen
der missbrauchsanfalligen Regelungen zur Ferienbeschaftigung.

Die Neuregelung fur Pflegehilfskrafte wird von der BA angesichts der besonders
hohen Arbeitskraftenachfrage in diesem Bereich begruft.

Die Neuregelungen zu dem Themenbereich ,,Faire Integration* werden von der
BA positiv bewertet. Die BA arbeitet mit dem Projekt ,Faire Integration®, derzeit auf
Grundlage des Europaischen Sozialfonds finanziert, bereits jetzt gut zusammen,
so dass eine Verstetigung von der BA begruf3t wird.

Die Erleichterungen des Familiennachzugs sind als wichtiger Faktor der dau-
erhaften Integration von Zuwanderern zu begrufRen, worauf auch eine aktuelle
Studie des Instituts fur Angewandte Wirtschaftsforschung (IAW) hindeutet. Die Re-
gelungen zum Familiennachzug sollten aber nicht nur fur die Blaue Karte EU
und die ICT-Karte erleichtert werden, sondern fir alle Aufenthaltstitel fur Auf-
enthalte zur qualifizierten Beschaftigung.

5 Weitere aufenthaltsrechtliche Aspekte

5.1 Aufenthaltstitel bei Jobwechseln

Die BA spricht sich dafiir aus, gesicherte Aufenthaltsrechte fiir den Fall eines
Arbeitsplatzverlustes zu schaffen, die der betreffenden Person die Gelegenheit
eines Aufenthalts zur Suche eines neuen Arbeitsplatzes geben und einen nahtlo-
sen neuen Titel bei Finden eines neuen Arbeitsplatzes ermdglichen.

5.2 Neues Instrument der Globalzustimmung (8 39 Abs. 2a Auf-
enthG n. F.)

Gemal § 39 Abs. 2a AufenthG n. F. gilt die BA-Zustimmung als erteilt, wenn die
BA fiir einzelne Berufe oder Beschaftigungen festgestellt hat, dass die Beset-
zung offener Stellen fir einen befristeten Zeitraum mit den durch Tarifvertrag oder
durch die BA festgelegten Arbeitsbedingungen arbeitsmarkt- und integrationspoli-
tisch verantwortbar ist (Globalzustimmung), und der Arbeitgeber ihre Einhaltung
zugesichert hat.

Hier handelt es sich um ein bislang gesetzlich nicht geregeltes Instrument.

Die BA hat bereits in der Vergangenheit von dem Instrument der Globalzustim-
mung Gebrauch gemacht, z. B. bei der Globalzustimmung vom 06.07.2022 fur
Flughafenpersonal. Bislang war das Instrument der Globalzustimmung als Rechts-
institut nicht geregelt, und es widersprach der bisherigen Rechtssystematik, die
auf einzelfallbezogene Zustimmungen ausgerichtet war. Daher wird mit der Neu-
regelung eine systematische Klarheit geschaffen.

Die BA spricht sich dafiir aus, das Instrument der Globalzustimmung so auszuge-
stalten, dass Prozesse und Kriterien noch klarer bestimmt werden. Bei der
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Globalzustimmung sollte es sich um eine Ausnahmelésung handeln. Die an-
deren rechtlichen Zuwanderungswege sollten im Vordergrund stehen.

5.3 Sanktionierung von Betrieben

Gemal § 22a Abs. 4 BeschV n. F. kann die BA Betriebe, die gegen bestimmte
rechtliche Bestimmungen verstof3en haben, bis zu finf Jahren aus dem Arbeits-
marktzulassungsverfahren ausschliel3en.

Die BA halt diese Regelung im Sinne der fairen Migration fur sinnvoll, halt aber
die Zuordnung der Aufgabe zur BA fir problematisch. Die BA darf nicht in die
Rolle einer Arbeitsmarktinspektion gebracht werden, die nicht mit Auftrag und Ex-
pertise der BA vereinbar ist. Die Kernaufgabe der BA liegt im Arbeitsmarktaus-
gleich, also arbeitsuchende Personen mit Betrieben zusammen zu bringen. Die
Kernkompetenz der BA liegt mithin in beratenden und vermittelnden Dienstleistun-
gen. Dies wird durch eine Rolle der Arbeitsmarktinspektion konterkariert, bei der
der BA Aufgaben der Sanktionierung von Betrieben bei RechtsverstoRen zuge-
schrieben werden.

Die Feststellung von Verstofen gegen Mindeststandards bei Arbeits- oder Un-
terkunftsbedingungen liegt zu Recht in der Zustandigkeit anderer Behérden,
wie z. B. dem Zoll.

Der Ausschluss aus dem Arbeitsmarktzulassungsverfahren ist zudem ein sehr
gravierender Eingriff in die Gewerbefreiheit, der Strafcharakter hat. Die Aus-
schlussentscheidung muss den Grundsatzen der Verhaltnismafigkeit genligen.
Zur vollstandigen Sachverhaltsermittlung wéren alle rechtlichen Beweismittel (Zeu-
geneinvernahme, Urkundenbeweis, Augenschein usw.) einzusetzen und auszu-
schopfen. Hierfir missten einer Behorde, die diese Priifung zu Gbernehmen hat,
auch polizeiliche Befugnisse tUbertragen werden. Derartige Aufgaben waren auf
Polizeibehérden zu Ubertragen und nicht der BA, deren Hauptaufgabe der Aus-
gleich zwischen Angebot und Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt ist.

5.4 Onlineanbindung aller Auslanderbehérden an das elektroni-
sche BA-Zustimmungsverfahren

Bereits jetzt steht allen Auslanderbehérden eine Onlineschnittstelle zur Verfi-
gung zur Einbindung der BA im Zustimmungsverfahren. Diese Schnittstelle wird
vom Bundesverwaltungsamt bereitgestellt und derzeit noch nicht von allen Aus-
landerbehoérden genutzt (Quelle: Bundesverwaltungsamt). Die Ubrigen Ausléan-
derbehdrden schalten die BA per Telefax oder auf dem Briefpostweg ein. Dies
I0st bei der BA erheblichen Bearbeitungsaufwand aus. Die BA spricht sich daftr
aus, im Aufenthaltsgesetz alle Auslanderbehdrden zu verpflichten, das Online-
verfahren zu nutzen.

Um eine eindeutige Identifikation einer Person sicherzustellen, ist eine Identifi-
kation in den IT-gestltzten Verwaltungsprozessen anhand einer Passnummer so-
wie AZR-Nummer als unterstiitzendes Merkmal der Identitatsprifung unabding-
bar. Dies wirde eine bestmdgliche behérdentibergreifende Suche unterstitzen.
Diese Vorgehensweise ist derzeit aus rechtlichen Grinden nicht moglich. Die BA

10
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spricht sich daflrr aus, hierfir die notwendigen Gesetzesgrundlagen zu schaf-
fen, um dem im Eckpunktepapier formulierten Ziel einer verbesserten Digitalisie-
rung in den behoérdentbergreifenden Prozessen (end to end) gerecht zu werden.

6 Zuwanderungszahlen, Erfullungsaufwande,
Finanzierung

Gesamtheitlich werden von der BA dariiber hinaus noch folgende Punkte ange-
merkt:

6.1 Angenommene Zuwanderungszahlen

Aus den Referentenentwirfen ergibt sich die Erwartung, dass nach Inkrafttreten
des neuen Rechts mit der Zuwanderung von 88.500 Fachkraften (Summe der
Fachkrafte- Erfahrungs- und Potenzialsaulen sowie 60 Prozent der Westbalkanre-
gelung®) und 41.200 weiteren Arbeitskraften (Kontingentierte Helferregelung und
Pflegenhilfskréafte sowie 40 Prozent der Westbalkanregelung), also insgesamt
129.700 zusatzlichen Drittstaatsangehdrigen zu rechnen ist.

6.2 Erfullungsaufwande der BA

Die in den Referentenentwiirfen zugrunde gelegten Erfullungsaufwénde sind nach
derzeitigem Kenntnisstand zutreffend. Allerdings handelt es sich um vorlaufige
Einschatzungen, die mit Blick auf die weitere Ausdetaillierung der Verfahren erneut
Uberprift werden missen.

Die Fallzahlen erscheinen anhand der in den Referentenentwirfen getroffenen
Annahmen grundsatzlich nachvollziehbar. Die einzelnen Bearbeitungszeiten
erscheinen jedoch teilweise zu niedrig angesetzt, die Quellen sind unklar. Zudem
beziehen sich die Entwirfe nur auf das unmittelbare Arbeitsmarktzulassungs-
verfahren. Weitere Aufwénde, insbesondere in der Beratung, Vermittlung und
Qualifizierung werden nicht aufgeflihrt, sollten aus Sicht der BA jedoch beriick-
sichtigt werden.

Hinzu kommt die geplante Verfahrensregelung, dass die BA bei der Westbalkan-
regelung und bei der kontingentierten Helferregelung kiinftig das Verfahren der
Vorabzustimmung gemal § 36 Abs. 3 BeschV durchfiihren soll, was die Bear-
beitungszeit pro Fall in diesen Massenverfahren deutlich erhdht.

Legt man alleine das Arbeitsmarktzulassungsverfahren zu Grunde, ergibt sich
aus Sicht der BA ein Erflillungsaufwand von rd. 24,8 Mio. Euro. Hier sind 3,6 Mio.
Euro fir IT-Anpassungen, die alleine mit der Rechtsédnderung zusammenhangen,
als einmaliger Aufwand enthalten.

Werden die mittelbar entstehenden Beratungsaufwéande berlcksichtigt, ergibt
sich ein Erfullungsaufwand von rd. 9,70 Mio. Euro.

Alle derzeitigen Angaben der Erfullungsaufwande sind vorlaufige Einschatzun-
gen. Hier kdnnen sich bei weiteren Ausdetaillierungen von Zustandigkeiten und

6 Quelle: IAB Kurzbericht 16/2020 - Erwerbsmigration iber die Westbalkanregelung
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Prozessen noch Veradnderungen ergeben. Auch fur die IT kénnen sich im Zusam-
menhang mit der konkreteren Konzeptionierung noch héhere Erfullungsaufwande
ergeben. Insgesamt entstehen aus Sicht der BA damit Erfullungsaufwénde von
34,5 Mio. Euro.

Der hieraus resultierende Personalmehrbedarf fur die BA wird mit 285,5 VZA be-
ziffert.

Die aus dem Gesetzesvorhaben resultierenden zuséatzlichen Personalaufwande
hangen stark von der tatsachlichen Ausgestaltung des Gesetzes ab.

Die Auswirkungen auf Lebensunterhaltsleistungen (z. B. nach SGB Il und SGB
I1I) kbnnen hier ebenfalls noch nicht detailliert eingeschétzt werden. Da die Auf-
enthaltstitel im Einreiseprozess Lebensunterhaltssicherung voraussetzen, ist da-
mit zu rechnen, dass im zeitlichen Zusammenhang mit der Einreise kein SGB II-
Bezug entsteht. Allerdings fuhren die neuen bzw. zeitlich erweiterten Nebenbe-
schaftigungsmdglichkeiten (z. B. bei Anerkennungspartnerschaft, Chancenkarte
und Vermittlungsabsprachen) dazu, dass hier Versicherungsanwartschaften er-
worben werden und damit ein Anspruch auf Arbeitslosengeld nach dem SGB Il
grundsatzlich mdglich ist, sofern dieser Personenkreis auch nach Ende der Ne-
benbeschaftigung einen Aufenthaltstitel erhalten kann, der die Austibung einer Er-
werbstétigkeit erlaubt. Bei einer versicherungspflichtigen Beschaftigung ist bei Er-
fullung der weiteren Voraussetzungen ein Anspruch auf Kurzarbeitergeld mog-
lich. Auch im Bereich Insolvenzgeld kdnnten, unabhangig von der Versicherungs-
pflicht, Anspriiche entstehen. Eventuelle Mehrausgaben sind nicht bezifferbar.

6.3 Finanzierung

Ungeachtet der Frage, wie genau der Erfillungsaufwand zu errechnen ist, gibt es
in den Referentenentwirfen keine spezifischen Regelungen lUber die Finan-
zierung. Daher wirde bei unverédndertem Inkrafttreten der Neuregelungen der
Grundsatz gelten, dass die BA-Aufgaben aus Beitragsmitteln der Arbeitslosenver-
sicherung zu finanzieren sind. Da es sich bei der Verstarkung der Zuwanderung
um eine gesamtgesellschaftliche Aufgabe handelt, spricht sich die BA dafur
aus, diese Ausgaben nicht allein tGber Beitragsmittel der Arbeitslosenversi-
cherung, sondern auch tUber Steuermittel zu finanzieren. In bestimmten Berei-
chen, z. B. der aktiven Rekrutierung von Fachkraften im Ausland, kénnte ergan-
zend Uber gebihrenfinanzierte Kooperationsmodelle mit Dritten nachgedacht wer-
den.

6.4  Frist des Inkrafttretens

Die Referentenentwirfe sehen fir wesentliche Teile der Neuregelung eine Inkraft-
tretensfrist von sechs bis neun Monaten nach Verkiindung vor. Die gestaffelte In-
krafttretensregelung wird begrif3t, aber teilweise als sehr ambitioniert einge-
schatzt, um Personal zu rekrutieren, zu schulen sowie die notwendigen Anpassun-
gen in Infrastruktur und IT vorzunehmen. Daher wére eine Inkrafttretensfrist von
zwolf Monaten ab Verkindung von Vorteil.
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7 Anderung des
Berufsqualifikationsfeststellungsgesetzes (Art. 8
Gesetzentwurf)

Im Berufsqualifikationsfestellungsgesetz ist vorgesehen, dass die Antragstellerin
oder der Antragsteller im Anerkennungsverfahren den Vermerk Uber eine Stand-
ortberatung der Zentralen Servicestelle Berufsanerkennung (ZSBA) vorlegen
kann. Nach aktueller Rechtslage ist die ZSBA in der derzeitigen Organisations-
und Finanzierungsform bis 31.12.2023 befristet (§ 421 b Drittes Buch Sozialge-
setzbuch — SGB IlI). Eine Verlangerung der ZSBA ist im vorgelegten Gesetzent-
wurf noch nicht geregelt. Die BA wirde zu der Verlangerung selbst erst Stellung
nehmen, wenn das hierfir notwendige Gesetz zur Stellungnahme vorgelegt wird.
Insgesamt gilt fir die BA die Bewertung, dass eine Verlangerung nur in Betracht
kommt, wenn wie bisher die Finanzierung nicht durch Beitragsmittel der Arbeitslo-
senversicherung erfolgt.

8 Bezug zu noch nicht umgesetzten Regelungen des
Eckpunktepapiers

Zu beachten ist auch, dass die Referentenentwdrfe nicht alle Aspekte des Eck-
punktepapiers umfassen (z. B. mit Blick auf die Optimierung von Schnittstellen
zwischen den Behdrden, die Beschleunigung von Digitalisierung und IT-Vorhaben,
die Durchfiihrung von Marketingaktivitaten und Vorintegrationsmafnahmen etc.).
Diese Vorhaben des Eckpunktepapiers missten noch seitens der Bundesregie-
rung prazisiert und kénnen erst dann hinsichtlich ihrer Aufwande separat bewertet
werden.
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Stellungnahme des Deutschen Gewerkschaftsbundes zu den Referenten-

entwlrfen des BMI und des BMAS

Entwurf eines Gesetzes zur Weiterentwicklung der Fachkraf-
teeinwanderung und

Entwurf einer Verordnung zur Weiterentwicklung der Fachkraf-

teeinwanderung

DGB-Stellungnahme zur Fachkrafteeinwanderung aus Drittstaaten

Die Einschétzung des DGB basiert auf folgenden Leitlinien. Der DGB konstatiert, dass:

>

Hlrden in den Beantragungsverfahren der Visa und zur Anerkennung von Berufs-
sowie Hochschulqualifikationen abgesenkt werden miissen; sie missen kirzer und
berechenbarer werden,

eine Gleichbehandlung zwischen Eingewanderten aus Drittstaaten und inlandi-
schen Arbeitnehmer*innen zwingend gewahrleistet werden muss,

Eingewanderte aus Drittstaaten grundsétzlich zu tarifvertraglichen Bedingungen zu
beschéftigen sind,

eine an den spezifischen Bedarfen orientierte Beratung und Unterstlitzung beim
Einstieg in Beschaftigung sichergestellt werden muss,

ein geplantes Punktesystem umfassende und transparente Méglichkeiten fiir eine
Einwanderung er6ffnen muss, auch ohne einen Arbeitsvertrag vorweisen zu miissen
ausbeuterischen Arbeitsverhaltnissen dringend vorzubeugen ist,

die Bindung des Aufenthaltstitels an die Beschaftigung bei nur einem Arbeitgeber
abzuschaffen ist, weil sich daraus Abhangigkeitsverhaltnisse mit vielen Folgeprob-
lemen ergeben; Aufenthaltstitel und Visa sollten fiir Falle, in denen beispielsweise
Beschéftigten gekiindigt wird oder Vertragsbedingungen durch die Arbeitgebenden
nicht eingehalten werden, noch sechs Monate weiter giiltig bleiben und zur eigen-
standigen Existenzsicherung (ibergangsweise eine Erwerbstatigkeit moglich sein.
der Zugang zu umfassenden Informationen Einreisewilligen eine realistische, unab-
hangige Einschatzung der Rahmenbedingungen in Deutschland erméglichen soll,
der Erwerb der deutschen Sprache niedrigschwellig, kostenfrei fiir die zuwandern-
den Menschen und fir alle Personengruppen — auch solchen mit besonderen Be-
darfen — mdglich sein muss,

unverziiglich eine bundesweite Vereinheitlichung der Verfahren der Qualifikations-
analyse und Anerkennung beruflicher Qualifikationen entwickelt und umgesetzt
werden muss,
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> gesellschaftliche Integration keine Einbahnstrae ist und von staatlichen Institutio-
nen, von den Sozialpartnern und dartiber hinaus auch gesamtgesellschaftlich getra-
gen werden muss.
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1 Grundsatzliche Bewertung

Der DGB und seine Mitgliedsgewerkschaften begriiBen ausdriicklich viele MaBnahmen, die
vor allem im Gesetzentwurf enthalten sind. Sie sind ein guter Schritt in die richtige Richtung.
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Die MaBnahmen, die auf eine verstarkte Einwanderung in Helfertatigkeiten abzielen und im
vorliegenden Verordnungsentwurf enthalten sind, werden demgegeniiber kritisch bewertet.

Der Fokus der Entwdirfe liegt auf der ,Sicherung des Fach- und Arbeitskraftebedarfs”. Ge-
sellschaftspolitische Dimensionen bleiben weitestgehend ausgeblendet. Fachkrafteeinwan-
derung darf sich aus der Sicht des DGB keinesfalls nur am Arbeitgeberinteresse orientieren,
sondern der Mensch sollte im Vordergrund stehen. Wer nach Deutschland kommt, hier lebt
und arbeitet und bleiben mochte, braucht die Chance, in unserer Gesellschaft anzukommen
und ékonomisch und politisch teilzuhaben, sowie nachhaltige Bleibeperspektiven. Der Refe-
rentenentwurf eines Gesetzes zur Weiterentwicklung der Fachkrafteeinwanderung leistet
hierzu einen gewissen Beitrag, beschrankt sich aber zu sehr auf Verfahren und Ablaufe.

Der Deutsche Gewerkschaftsbund vertritt die Interessen von Arbeitnehmenden, gleich wel-
cher Herkunft und welchen Geschlechts. Gleiche Entlohnung am gleichen Ort fiir die
gleiche Tatigkeit muss auch bei der Fachkrafteeinwanderung gelten. Einwanderung darf
nicht dazu dienen, gute Arbeitsbedingungen und Tarifvertrage zu unterlaufen oder dringend
notige Verbesserungen auszubremsen. Die Beschaftigten, ganz gleich ob bereits in Deutsch-
land lebend oder neu einwandernd, verdienen verldssliche Regeln, die gute und qualifikati-
onsgerechte Arbeit sicherstellen. Menschen aus Drittstaaten und insbesondere die hier nicht
dauerhaft Beschaftigten mussen viel starker vor Arbeitsausbeutung geschiitzt werden. Die
im Referentenentwurf vorgestellten MaBnahmen weisen einige, jedoch zu zégerliche MaB-
nahmen in diese Richtung auf, die teils lediglich neu entstehende Risiken ausgleichen.

Nicht nachvollziehbar ist flir den DGB und seine Mitgliedsgewerkschaften, dass im vorlie-
genden Gesetzentwurf die gleichstellungspolitischen Auswirkungen der geplanten Anderun-
gen weder gepriift noch dargestellt werden — obwohl die Regierungsparteien sich in ihrem
Koalitionsvertrag darauf verstandigt haben, Gesetze kiinftig einem Gleichstellungscheck zu
unterziehen. Der DGB und seine Mitgliedsgewerkschaften fordern seit Langem, bestehende
und kiinftige Gesetze in einem strukturierten Checkverfahren zu tiberprifen mit dem Ziel, die
Gesetzesfolgen aus einer gleichstellungspolitischen Perspektive zu bewerten und die Gleich-
stellung von Frauen und Ménnern in allen Politikfeldern gleichermalen voranzutreiben. Dies
gilt auch bei der Einwanderung.
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2 Im Einzelnen

2.1 Gesetz zur Weiterentwicklung der Fachkrafteeinwanderung
(Schwerpunkt: Aufenthaltsgesetz)

2.1.1 Allgemeines (Art. 2 Nr. 9, betrifft § 18 AufenthG)

Kiinftig soll Abschnitt 4 im Kapitel 2 des Aufenthaltsgesetzes (Aufenthalt zum Zweck der
Erwerbstatigkeit) ausweislich der Anderungen in § 18 Abs. 1 nicht nur der Sicherung der
Fachkraftebasis, sondern auch der Arbeitskraftebasis dienen.

Hier wird Bezug auf die nachhaltige Integration von Fachkraften sowie Arbeitskraften mit
ausgepragter Berufserfahrung in den Arbeitsmarkt und die Gesellschaft genommen. Auch
die Begriindung des Entwurfs erklart die Anderungen damit, dass kiinftig auch Aufenthalts-
und Beschéaftigungsmdglichkeiten flir Arbeitskrafte mit ausgepragter Berufserfahrung beste-
hen. Diese Mdglichkeiten begriifen der DGB und seine Mitgliedsgewerkschaften, da es sich
faktisch um Fachkrafte handelt, die aber aufgrund zu hoher Vergleichbarkeitsanforderungen
bislang keinen hinreichenden Zugang zum deutschen Arbeitsmarkt hatten.

Doch die Anderungen insbesondere in § 18 Abs. 1 S. 1 AufenthG haben weiterreichende
Implikationen: Die Anderung einer Grundsatznorm bahnt einen Paradigmenwechsel an.
Denn sie kann nicht ohne den Kontext der weiteren geplanten Anderungen insbesondere in
der Beschaftigungsverordnung betrachtet werden, die auf eine Ausweitung der Arbeitskraf-
teeinwanderung abzielen und dabei auch unabhdngig von bestimmten berufspraktischen
Vorerfahrungen sind. Der DGB und seine Mitgliedsgewerkschaften weisen darauf hin, dass
es in Deutschland statistisch nachweisbar keinen allgemeinen Arbeitskraftemangel gibt. Vul-
nerable Gruppen von Erwerbsmigrant*innen diirfen nicht ausgenutzt werden, um Arbeitge-
ber vom Druck zur Verbesserung von Arbeitsbedingungen und Arbeitsentgelten zu entlasten.
Zudem kénnen bei der Fachkraftesicherung die Aktivierung inlandischer Fachkraftepotenzi-
ale durch eine Verbesserung der Aus- und Weiterbildungsmaéglichkeiten sowie die Férderung
der Erwerbsbeteiligung von Frauen, alteren Menschen und Menschen mit Behinderung durch
Einwanderung erganzt, aber nicht ersetzt werden.

2.1.2 Umsetzung der Anderungen aus der iiberarbeiteten Blue Card Richtlinie
(Schwerpunkt in Art. 1 Nr. 7, betrifft u. a. § 18g AufenthG)

Ein Gutteil der geplanten Anderungen erwachst aus der Uberarbeitung der Richtlinie (EU)
2021/1883 des Europaischen Parlamentes und des Rates vom 20. Oktober 2021 ber die
Bedingungen fiir die Einreise und den Aufenthalt von Drittstaatsangehérigen zur Ausiibung
einer hoch qualifizierten Beschaftigung und zur Aufhebung der Richtlinie 2009/50/EG. Die
sogenannte Blue Card Richtlinie war aufgrund von identifizierten Hirden Uberarbeitet wor-
den und Rahmenbedingungen fiir die EU weite Beriicksichtigung von Aufenthaltszeiten in
anderen EU-Landern wurden aufgenommen.
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Der DGB und seine Mitgliedsgewerkschaften begriiBen, dass

» beziglich der Anwartschaftszeiten fir die Niederlassungserlaubnis in Deutschland
auch Aufenthaltszeiten (inkl. Studienzeiten) aus anderen EU-Landern und im Be-
sonderen Zeiten eines Aufenthaltes (iber die Blaue Karte, die in einem anderen EU-
Land ausgestellt wurde (§ 9 Aufenthaltsgesetz) nun anerkannt werden.

» Anforderungen an die Gehaltshohen abgesenkt werden (§ 18g), um einem groBeren
Kreis von Personen den Zugang zur Blue Card zu erméglichen, wenngleich die tatsach-
liche Wirkung abzuwarten bleibt.

> einer Fachkraft mit akademischer Ausbildung nun ohne Zustimmung der BA eine
Blaue Karte EU ausgestellt werden wird, sofern sie einen entsprechenden Beruf
auslibt oder der Hochschulabschluss nicht mehr als drei Jahre zuriickliegt (§ 18g).

> ein Arbeitgeberwechsel zumeist ohne BA Zustimmung maglich (§ 18g) sein wird.
Die Meldung des Wechsels eines Arbeitgebenden durch den*die Beschaftigte in den
ersten 12 Monaten des Aufenthaltes bei der Auslanderbehdrde zu melden (§ 82) stellt
ein zumutbares Hindernis dar und dient der mdglichen Kontrolle der angemessenen
Arbeitsbedingungen.

» wenn die Blaue Karte EU in einem anderen Mitgliedsstaat der EU ausgestellt wurde,
die Person unter bestimmten Voraussetzungen nach Deutschland einreisen kann, ohne
einen neuen Aufenthaltstitel beantragen zu miissen (§ 18i).

» die Blaue Karte EU mit der Zustimmung der BA vergeben werden kann, wenn
Personen aus Drittstaaten ohne Fachkraftequalifizierung eine Beschaftigung in
Deutschland aufnehmen wollen, sofern eine mindestens dreijahrige Berufserfahrung
(die in den letzten sieben Jahren erworben wurde) dokumentiert werden kann.

Diese MaBnahmen stellen eine Reduzierung der Hiirden der EU-internen Fachkraftemigration
dar. Es bleibt hier zu bedenken, dass die EU-Binnenmigration auch eine Abwanderung aus
Deutschland bedeuten kann. Es wird daher vom DGB deutlich angemahnt, Rahmenbedin-
gungen fir den Aufenthalt von Fachkraften so auszugestalten, dass Fachkrafte Deutschland
als attraktives Aufnahmeland wahrnehmen und langfristig ansassig bleiben wollen. Hier be-
darf es eines Perspektivwechsels in gesellschaftspolitischer Sicht, aber auch des Aufbaus von
Unterstutzungsstrukturen, die das Ankommen, die Wohnungssuche, die Betreuung und Be-
schulung von Kindern, die Erwerbstatigkeit von Partner*innen sowie die Wahrnehmung von
Freizeitaktivitdten unterstiitzen, zugleich in Fallen von Diskriminierungserfahrung Beratung
anbieten.

2.1.3 Aufenthalte zum Zweck der Berufsanerkennung und Qualifizierung; Nebentatig-
keiten (Schwerpunkt in Art. 2 Nr. 6, betrifft u. a. § 16d AufenthG)

Der DGB und seine Mitgliedsgewerkschaften begriiBen, dass

» die Aufenthaltserlaubnis zur Anerkennung einer Berufsqualifikation (§
16d AufenthG) von 18 (verlangerbar um sechs) auf 24 (verlangerbar um 12) Monate
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verlangert und die in § 16d Absatz 3 vorgesehene Befristung von zwei Jahren fiir
die Durchfiihrung des Anerkennungsverfahrens auf drei Jahre erhéht wird.

> in § 16d Abs. 6 AufenthG eine eigenstandige Einreise- und Aufenthaltsmog-
lichkeit zur Qualifikationsanalyse geschaffen wird, also fir Félle, in denen der
nétige Qualifikationsnachweis fehlt und die Qualifikation anderweitig festgestellt
werden muss.

> fur Studierende und Sprachkursteilnehmende sowie im Fall der Aufenthaltserlaubnis
zur Anerkennung einer Berufsqualifikation der Umfang mdglicher Nebentatig-
keiten von 10 auf 20 Wochenstunden erhéht wird.

AuBerdem wird auf Basis einer Anerkennungspartnerschaft in § 16d Abs. 3a AufenthG
eine neue Mdglichkeit eines Aufenthaltstitels zur Beschaftigung mit begleitender beruflicher
Anerkennung geschaffen. Das Anerkennungsverfahren kann in Deutschland begonnen wer-
den und muss nicht mehr vom Ausland aus eingeleitet werden. Arbeitgeber miissen sich
gegenlber Einwandernden jeweils verpflichten, die Wahrmehmung der von der zustandigen
Stelle zur Anerkennung ihrer Berufsqualifikation geforderten QualifizierungsmaBnahmen im
Rahmen des Arbeitsverhaltnisses zu ermdglichen. Der Arbeitsmarktzugang wird in § 2a
BeschV (Art. 2 Nr. 3 des Verordnungsentwurfs) geregelt.

Der DGB und seine Mitgliedsgewerkschaften begriiBen grundsatzlich die geplanten Ande-
rungen zum Aufenthalt in Verbindung mit der Anerkennung von im Ausland erworbenen
Berufsqualifikationen. Ein Aufenthalt zu diesem Zweck muss so gestaltet sein, dass das Ziel
der vollwertigen Anerkennung bzw. des Erlangens eines Berufsabschlusses im Vordergrund
steht. Nur so bieten sich fiir die Betroffenen Perspektiven auf dem Arbeitsmarkt und werden
Sackgassen in an- und ungelernten Tatigkeiten vermieden. Entscheiden sich Arbeitgeber auf
diesem Wege Fachkrafte im Ausland anzuwerben, missen sie in die Pflicht genommen wer-
den, verbindlich fir die Erreichung des Qualifikationsziels zu sorgen.

Das Durchlaufen der Anerkennungsverfahren dauert haufig sehr lange und endet mit dem
Feststellen eines Nachqualifizierungsbedarfs. Addquate Angebote zur Deckung dieses Nach-
qualifizierungsbedarfs stehen meist nicht unmittelbar und vollumfanglich zur Verfiigung. Die
Sicherung des Lebensunterhalts in dieser Phase ist hdufig ein Problem fiir die Betroffenen.

Der DGB und seine Mitgliedsgewerkschaften schlagen daher folgende Erganzungen vor:

» Der Arbeitgeber sollte nicht nur auf die Eignung fiir Ausbildung und Nachqua-
lifizierung Uberpriift werden, sondern muss in die Pflicht genommen werden,
den Betroffenen ein addquates Angebot zur Nachqualifizierung bei einer teil-
weisen Gleichwertigkeit der Ausgangsqualifikation zu machen. Eine solche
Verpflichtung muss tber Freistellungen oder Angebote zu Praktika, wie es in
der Begrlindung zum Gesetzentwurf beschrieben ist, hinausgehen.

» Etwaige Kosten der Qualifizierung sind grundsatzlich vom Arbeitgeber zu tra-
gen — staatliche Finanzierungsméglichkeiten kommen lediglich nachrangig und
unter restriktiven Bedingungen zum Tragen.
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» Grundsétzlich ist ein verbindlicher Anspruch auf Anschlussbeschaftigung auf
Fachkraftniveau (auch in Vollzeit) einzurdumen, wenn die Qualifizierung abge-
schlossen wurde und entsprechende Arbeitspldtze bei dem Arbeitgeber verfig-
bar sind. Bei fehlendem Angebot sind rechtzeitig Vermittlungsbemiihungen
durch die Bundesagentur fiir Arbeit zu initiieren.

> Fiir die Dauer des Anerkennungsverfahrens und anschlieBender Nachqualifizie-
rung kann eine Aufenthaltserlaubnis von insgesamt drei Jahren knapp bemes-
sen sein. Durchlaufen die Betroffenen eine Nachqualifizierung, sollte die Dauer
des Aufenthalts am Qualifizierungsziel orientiert sein, wie es bei dem Aufent-
halt zur Feststellung der Gleichwertigkeit vorgesehen ist. Der Verweis auf den
Wechsel in andere Aufenthaltstitel ist mit hohen Unsicherheiten und Hirden
verbunden.

» Auch die Dauer des Aufenthalts von bis zu sechs Monaten zur Feststellung der
Gleichwertigkeit von im Ausland erworbenen Qualifikationen kann durch die
langen Verfahrensdauern im Einzelfall zu knapp bemessen sein. Hier ware eine
langere Aufenthaltserlaubnis angezeigt. Die Mdglichkeit den Aufenthalt fort-
zusetzen, wenn Anpassungsbedarf festgestellt wurde, ist zu begriiBen. Nach
der Feststellung tber die Gleichwertigkeit muss jedoch ein passendes Qualifi-
zierungsangebot gefunden werden. Es sollte klargestellt werden, dass eine ggf.
entstehende Verzdgerung bis zur Aufnahme unschadlich fiir den Aufenthalts-
status ist.

» Essollte gepriift werden, welche weiteren MaBnahmen (méglicherweise bis hin
zur Bescheidfiktion als ultima ratio bei Uberlangen Verfahren) zum Zweck der
Verfahrensbeschleunigung zu welchem Zeitpunkt zum Tragen kommen sollten.

Ungeachtet dessen verweist der DGB auf weitere notwendige Anderungen bei den Aner-
kennungsverfahren und im Berufsqualifikationsfeststellungsgesetz (BQFG). Dazu gehoren
insbesondere die Beschleunigung und Standardisierung der Verfahren, eine bessere perso-
nelle Ausstattung der zustandigen Behérden, mehr Beratungsangebote und, die Kostenver-
antwortung der Arbeitgeber sowie erganzend verbesserte Zuschisse fir die Betroffenen,
damit diese nicht an den Kosten der Verfahren scheitern. Allgemein ist ein Gesamtkonzept
zur Verbesserung und Standardisierung der Anerkennung auslandischer Berufsqualifikatio-
nen erforderlich; die uniibersichtliche , Anerkennungslandschaft” sollte im Hinblick auf das
ibergeordnete Ziel , Qualifikationsaddquate Integration in den Arbeitsmarkt” aufgearbeitet
und sinnvoll strukturiert werden. Dabei sind einschlagige Landerkompetenzen ebenso zu
beriicksichtigen wie gesamtgesellschaftliche Bedarfe an qualifizierter Erwerbsmigration.

Kritisch zu bewerten ist, dass der Konnex zwischen Nebenbeschaftigung und ange-
strebter Tatigkeit bei einer Aufenthaltserlaubnis zur Anerkennung auslandischer Berufs-
qualifikationen nach § 16d AufenthG insgesamt gelockert wird. Wahrend der neue § 16d
Abs. 3a AufenthG einen konkreten Arbeitsplatz und eine Vereinbarung mit dem Arbeitgeber
zur Anerkennung der Qualifikation voraussetzt, wird durch die Anderung in Abs. 2 jegliche
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Nebenbeschaftigung ermdglicht. Jedoch sollte bei Nebenbeschaftigungen der Zusammen-
hang mit der angestrebten Tatigkeit gewahrt bleiben, um zu vermeiden, dass Beschéftigte
in Tatigkeiten verharren miissen, flir die sie iberqualifiziert sind. Das Argument der Entwurfs-
begriindung, die bisherige Anforderung habe Arbeitgeber oft davon abgehalten, eine Ne-
benbeschaftigung anzubieten, dirfte mit Blick auf die Arbeitsmarktlage in vielen Branchen
und Berufen inzwischen weniger valide sein.

Wer nach § 16a eine Berufsausbildung oder eine berufliche Weiterbildung durchlauft, soll
kinftig in einen anderen Aufenthaltstitel wechseln kénnen. Das ist zu begriiBen, es
erschlieBt sich jedoch nicht, warum wahrend dieser Zeit nicht auch eine Beschaftigung nach
§ 19c ausgeiibt werden oder bei Erfiillung der Voraussetzungen eine Niederlassungserlaub-
nis vor dem Abschluss erworben werden kann.

2.1.4 Chancenkarte (Art. 2 Nr. 15, betrifft § 20a AufenthG)

Eine Chancenkarte (zukiinftiger § 20a des Aufenthaltsgesetzes) soll nach dem Referenten-
entwurf Drittstaatsangehdrigen die Méglichkeit er6ffnen, fir die Suche nach Erwerbstatigkeit
einzureisen. Eine staatlich anerkannte mindestens zweijahrige Berufsausbildung, die
Lebensunterhaltsicherung und hinreichende deutsche Sprachkenntnisse werden
vorausgesetzt. Es werden Punkte vergeben fiir eine staatlich anerkannte Berufsqualifikation
oder einen Hochschulabschluss, das Lebensalter unter 35 und wenn die Person sich zuvor
bereits in Deutschland aufgehalten bzw. Bezlige nach Deutschland hat. Die Chancenkarte
berechtigt zur Beschaftigung von bis zu 20 Stunden pro Woche. Die Erteilung ist auf
ein Jahr begrenzt. Bis zu zwei Patenschaften konnen von einer Person ibernommen wer-
den. Zugang zu sozialen Leistungen ist in dieser Zeit nicht gegeben.

Der DGB und seine Mitgliedsgewerkschaften begriiBen die Option einer Patenschaft, die eine
Briicke schlagen kann in den Betrieb, das betriebliche Umfeld und den Wohnort. Diese Pa-
tenschaften sollten eine gesellschaftliche Anerkennung erfahren und als gemeinniitzige Ta-
tigkeit anerkannt werden. Der DGB schatzt ein, dass eine Beschaftigung von bis zu 20 Stun-
den diesen arbeitssuchenden Drittstaatsangehdrigen die Anforderung der eigenstandigen
Lebensflihrung erleichtern kann und somit potenziell eine etwas starkere Attraktivitat bietet.

Der DGB hat sich bereits seit der sogenannten SiiBmuth-Kommission im Jahr 2000, die An-
satze zur Entwicklung eines gesetzlichen Rahmens fiir ein Einwanderungsland Deutschland
diskutiert hat, fir Einwanderungsméglichkeiten, die auf einem Punktesystem basieren, stark
gemacht. Dies sollte aus Sicht des DGB eingebettet sein in die Vereinfachung der Aufent-
haltstitel und in eine Harmonisierung der Zugangsmaglichkeiten zu einem Daueraufenthalt
(beispielsweise bezliglich der Sprachkenntnisse, der Mdglichkeit zur FamilienzusammenfUih-
rung, etc.). Die Darlegung im Koalitionsvertrag, dass neben dem bestehenden Einwande-
rungsrecht eine Chancenkarte auf Basis eines Punktesystems als zweite Saule etabliert
wirde, um Arbeitskraften zur Jobsuche den gesteuerten Zugang zum deutschen Arbeits-
markt zu ermdglichen, lieB bereits erkennen, dass ein weiterer Aufenthaltsstatus geplant ist
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— statt wie vom DGB priorisiert wird — bestehende Titel zu verbinden. Ein fiir jede*n Einwan-
derungswillige*n geltendes Punktesystem wird auf die spezifische Gruppe reduziert.

Die Bundesregierung muss sich zudem vergegenwartigen, dass nicht in allen Landern das
System der staatlich anerkannten Berufsbildung besteht und somit die mdglichen Herkunfts-
lander eingeschrankt werden.

Werden auBerdem die Anforderungen an die Sprachkenntnisse berticksichtigt und die Vo-
raussetzung, den Lebensunterhalt bestreiten zu missen, steht aus der Sicht des DGB zu er-
warten, dass die Chancenkarte nur eingeschrankt attraktiv sein wird und somit kaum positive
Auswirkungen auf die Fachkrafteeinwanderung haben wird. Denn die Voraussetzungen sind
so hoch, dass ein GroBteil derjenigen, die sie erfiillen, auch die Voraussetzungen der bereits
bestehenden und der mit dem Entwurf neu geschaffenen anderen Zugangswege erfillen
wird.

Die Erfahrungen aus anderen Einwanderungsldndern, in denen ein sichtbarer Anteil von qua-
lifizierten Eingewanderten den beruflichen Aufstieg nicht erreichen, sollten berlicksichtigt
werden. Beratung und gesellschaftliche Unterstlitzung ist, iiber das erste Ankommen hinaus,
notwendig. Der DGB und seine Mitgliedsgewerkschaften schlagen hierflr eine spezialisierte
Anlaufstelle vor, die auch Qualifizierung und berufliche Weiterentwicklung unterstitzen soll.
Perspektivisches Ziel muss es aber sein, die Beratungslandschaft zu vereinfachen und Bera-
tung fir méglichst viele Bereiche aus einer Hand anzubieten.

Der DGB méchte kritisch anmerken, dass Art. 21 Abs. 1 der Europdischen Grundrechtecharta
Diskriminierungen inshesondere wegen des Geschlechts, der Rasse, der Hautfarbe, der eth-
nischen oder sozialen Herkunft, (...), des Alters oder der sexuellen Ausrichtung verbietet.
Eine statische Altersgrenze bei der Chancenkarte widerspricht diesem Grundsatz. Sie ist
durch eine dynamische und diskriminierungsfreie Anforderung zu ersetzen.

2.1.5 Beschaftigung mit fachfremder Qualifikation (Art. 2 Nr. 10 und 11, betrifft §§
18a, 18b AufenthG)

Die neuen Regelungen in den §§ 18a, 18b AufenthG sollen es Fachkraften mit Berufsausbil-
dung oder akademischer Ausbildung ermdglichen, auch in fachfremden Berufen (jede quali-
fizierte Beschaftigung) zu arbeiten. Im Fall einer inlandischen Qualifikation soll dies auch
ohne Zustimmung der Bundesagentur fir Arbeit méglich sein. Diese Regelung wiirde einer-
seits Einwandernden mehr Méglichkeiten bei der Berufswahl eréffnen, kénnte aber anderer-
seits zu arbeitgeberseitigem Missbrauch einladen.

Der DGB und seine Mitgliedsgewerkschaften fordern, mittels geeigneter Regularien und/oder
Kontrollmechanismen sicher zu stellen, dass Arbeitgebende nicht von vornherein fachfremde
Personen anwerben (lassen), die keine Chance haben, im angeworbenen Beruf zu arbeiten,
und sie dann als prekar vergiitete Arbeitskrafte einsetzen — fachliche Néhe der ausgelbten
Tatigkeit zur Qualifikation oder ein vergleichbares Niveau der Arbeitsentgelte im Zielberuf
und in dem Beruf, fiir den die Qualifikation anerkannt ist, muss gegeben sein.
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2.1.6 Weitere Regelungen (Art. 2 Nr. 12a sowie Art. 2 Nr. 16 b, 22, betrifft §§ 18¢, 39
und 98a AufenthG)

Die Frist, um eine Niederlassungserlaubnis fiir Fachkrafte zu erhalten, wird von vier
auf drei Jahre verklrzt (Art. 2 Nr. 12 a, betrifft § 18c AufenthG). Der DGB und seine Mit-
gliedsgewerkschaften begriiBen die Fristverkiirzung, weil sie einen langfristigen Aufenthalt
begiinstigt. Gleichzeitig darf der Anspruch auf eine Aufenthaltserlaubnis nicht erléschen bzw.
die Frist neu beginnen, wenn Beschaftigte phasenweise im EU-Ausland tatig sind.

Der Gesetzentwurf fihrt als neues Instrument beim Arbeitsmarktzugang eine Globalzu-
stimmung der Bundesagentur fir Arbeit fir die Ausibung bestimmter Berufe und Beschaf-
tigungen durch eine Fachkraft ein (Art. 2 Nr. 16 b, betrifft § 39 AufenthG). Mit der Global-
zustimmung stellt die Bundesagentur fest, dass die Besetzung offener Stellen mit durch
Tarifvertrag oder durch die Bundesagentur fiir Arbeit festgelegten Arbeitsbedingungen ar-
beitsmarkt- und integrationspolitisch verantwortbar ist. Damit muss die titelerteilende Be-
hérde die Bundesagentur fiir Arbeit nicht mehr im Einzelfall beteiligen, wenn es um einen
Beruf oder eine Beschaftigung geht, fir die eine Globalzustimmung vorliegt. Gepriift wird
nur, ob der Arbeitgeber die Bedingungen zusichert, die in der Globalzustimmung enthalten
sind. Ziel ist eine Beschleunigung des Verfahrens zur Erteilung des Aufenthaltstitels.

Wenngleich diese Zielsetzung und ebenso die damit verbundene Entlastung der Bundesagen-
tur flr Arbeit dem Grunde nach zu begriiBen ist, birgt die Regelung auch erhebliche Risiken:
Soist bislang in der Einzelfallzustimmung zu priifen, ob die einwandernde Person zu gleichen
Bedingungen wie inlandische Arbeitskrafte beschaftigt wird. Zu diesem Zweck muss der Ar-
beitgeber entsprechende Auskunft erteilen. Es ist zweifelhaft, ob eine Zusicherung dasselbe
Schutzniveau garantieren kann. Jedenfalls muss zwingend gewahrleistet sein, dass Tarifver-
trage und Betriebsvereinbarungen nicht unterlaufen werden und dass die Globalzustimmung
nicht fir Berufe mit hohem Prekaritats- und Ausbeutungsrisiko erteilt wird.

Der neue § 98a Abs. 2 AufenthG, wonach der Arbeitgeber zur Zahlung des Entgeltes
verpflichtet sein soll, das er der Bundesagentur nach § 39 Abs. 4 AufenthG mitgeteilt hat,
ist vom Ansatz her sehr zu begriiBen. Ausweislich der Entwurfsbegriindung erhalten Dritt-
staatsangehdrige damit einen eigenstandig einklagbaren Anspruch auf Gewahrung der Ar-
beitsbedingungen, die der Zustimmung oder der Arbeitserlaubnis zugrunde lagen, jedoch
werden arbeitsvertragliche Anderungen der Arbeitsbedingungen zu Ungunsten des*r Aus-
landers*in nicht ausgeschlossen, sondern sind der Bundesagentur lediglich mitzuteilen,
wodurch eine erneute Prifung ausgelost wird. Sind die Bedingungen auf Grundlage der er-
neuten Priifung anzupassen und unterbleibt dies, kann aber — so die Begriindung — der Ent-
geltanspruch auf Basis der urspriinglichen Zustimmung eingeklagt werden. Letzteres sollte
im Gesetzestext selbst ausdriicklich klargestellt werden, um Rechtsstreitigkeiten zu vermei-
den. Wiinschenswert ware zudem, dass ein entsprechender Anspruch auch im Falle der Glo-
balzustimmung fur das Arbeitsentgelt greift, das der Arbeitgeber nach dem neuen § 39 Abs.
2a AufenthG zusichert (siehe dazu oben), um die Risiken der Globalzustimmung aufzufan-
gen.
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2.1.7 Informationen und Beratung fiir Eingewanderte aus Drittstaaten (§ 45 b und ¢
AufenthG)

Gesetzesanderungen sehen vor, ab 2026 Drittstaatsangehdrigen ein verstetigtes Bera-
tungsangebot zu arbeits- und sozialrechtlichen Fragestellungen anzubieten. Das BMAS ist
die zustandige Behdrde, welche diese Aufgabe an Dritte {ibertragen kann (§ 45b). Arbeitge-
bern soll auBerdem die Verpflichtung auferlegt werden, Beschaftigte aus Drittstaaten (iber
das Beratungsangebot zu informieren (§ 45c).

Die geplante Verstetigung und dauerhafte Férderung aus Bundesmitteln des seit 2017 be-
stehenden Angebots ,Faire Integration” zur Beratung von Drittstaatsangehdérigen in arbeits-
und sozialrechtlichen Fragestellungen ist ausdriicklich zu begriiBen. Eine solche Beratung
dauerhaft und umfassend anbieten zu kdnnen, ist dringend notwendig und erméglicht Dritt-
staatsangehorigen, in arbeitsrechtlichen Problemlagen individuelle Beratung und Unterstiit-
zung zu erhalten. Allerdings besteht bei den Regelungen dringender Nachbesserungsbedarf:
Eine vollstandige Finanzierung aus Bundesmitteln sollte vorgesehen und die Koordinierungs-
stelle — um eine Kontinuitat zu wahren und bestehende Expertise und Strukturen zu nutzen
— dauerhaft beim DGB verankert werden.

2.2 Verordnung zur Weiterentwicklung der Fachkrafteeinwanderung
(Schwerpunkt: Anderung der Beschaftigungsverordnung)

2.2.1 Entfristung und Erweiterung der Westbalkanregelung (Art. 1 Nr. 2 und Art. 2 Nr.
11, betrifft § 26 Abs. 2 BeschV)

Die Westbalkanregelung, die Staatsangehorigen der Westbalkanstaaten ohne Qualifikati-
onsanforderungen den Zugang zum deutschen Arbeitsmarkt erdffnet, wird entfristet und das
Kontigent von 25.000 auf 50.000 Personen verdoppelt (die Inkrafttretenszeitpunkte der bei-
den Regelungen sind entkoppelt, sodass die Entfristung aller Voraussicht nach nahtlos zum
Jahreswechsel 2024 erfolgen kann).

Der Deutsche Gewerkschaftsbund hat die Westbalkanregelung seit Beginn kritisch bewertet,
weil sie zu wenig Schutz fir die Arbeitsmigrant*innen aus diesen Staaten und gleichzeitig
kaum die Mdglichkeit zum dauerhaften Aufenthalt bietet. Die Absicht der Bundesregierung,
die Anzahl der Asylantrage von Personen aus dem Westbalkan zu reduzieren, ging der Ein-
fuhrung der Westbalkanregelung voraus. Bis 2015 wurden héufig Asylantrage von Personen
aus Landern des Westbalkan abgelehnt, die in vielen Fallen auch von Personen gestellt wur-
den, die sich der Gruppe der Roma zuordnen, und tiefgreifender Ausgrenzung und Rassismus
in ihren Herkunftslandern ausgesetzt waren (und sind). Dass bei der Einfihrung der West-
balkanregelung mdglicherweise eine Verschiebung der Personengruppen stattgefunden hat,
kann Gber Erhebungen des IAB nicht verifiziert werden, denn Daten zu den Personengrup-
pen, die die Westbalkanregelung nutzen, werden nicht nach der Zugehérigkeit zu Gruppen,
die rassistische Diskriminierung erleben, aufgeschlisselt.
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Die Entfristung und Ausweitung der Westbalkanregelung sieht der DGB duBerst kritisch.

Das Risiko, dass Beschaftigte, die iber die Westbalkanregelung nach Deutschland einreisen,
in ausbeuterischen Arbeitsverhaltnissen stecken, ist hoch und zuletzt sogar gestiegen. Fast
die Halfte derjenigen, die tber die Westbalkanregelung nach Deutschland kommen, arbeiten
in der Baubranche. Dort ist der Branchenmindestlohn jiingst aufgrund einer Blockadehaltung
der Arbeitgeberseite ausgelaufen. Im Ergebnis bedeutet dies, dass in dieser Branche haufig
nur der gesetzliche Mindestlohn bezahlt wird und die Beschaftigten somit nicht entsprechend
ihrer Tatigkeit vergutet werden. Weitere wichtige Einsatzbranchen sind das Gastgewerbe
sowie das Gesundheits- und Sozialwesen: in den drei Branchen zusammen sind rund drei
Viertel der Beschéftigten tatig, die Gber die Westbalkanregelung einreisen.

Die Beschaftigten kénnen sich aufgrund oft geringer Kenntnisse der deutschen Sprache kaum
zur Wehr setzen. Um einen angemessenen sozialen Schutz der nach Deutschland kommen-
den Arbeitskrafte zu gewahrleisten, muss zwingend sichergestellt werden, dass die Beschaf-
tigung nur bei tarifgebundenen Arbeitgebern mdglich ist, wie dies fiir kurzzeitig kontingen-
tierte Beschaftigung (§ 15d BeschV) vorgesehen ist.

Der DGB und seine Mitgliedsgewerkschaften drangen mit Nachdruck darauf, Arbeitgebende
nicht aus der Pflicht zu entlassen, Arbeitsbedingungen und Arbeitsentgelte zu verbessern,
um (auch) flr Arbeitskrafte attraktiver zu werden. Die Plane der Bundesregierung bergen die
Gefahr, dass Lohndumping gefordert wird und nétige Verbesserungen in einschldgigen Bran-
chen nicht durchgesetzt werden sowie einwandernde Beschéftigte diesen inakzeptablen Ar-
beitsbedingungen ausgesetzt werden.

Der DGB und seine Mitgliedsgewerkschaften schlagen daher die folgenden Punkte als mini-
male Anforderungen an die Neuausrichtung der Westbalkanregelung vor:

» Beschéftigung aufgrund der Westbalkanregelung muss nur mit Tarifbindung méglich
sein. Um die Tarifbindung sicherzustellen, kénnte die entsprechende Vorschrift der Be-
schaftigungsverordnung folgendermaBen erganzt werden, ahnlich wie es fiir die neue
kurzzeitige kontingentierte Beschaftigung (siehe unter 3.) geplant ist: , Die Zustimmung
darf nur erteilt werden, wenn der Arbeitgeber tarifgebunden ist oder unter den Gel-
tungsbereich eines fiir allgemeinverbindlich erkldrten oder durch Rechtsverordnung nach
dem AEntG bzw. AUG erstreckten Tarifvertrags fallt, der die Entlohnung fiir die ange-
strebte Tatigkeit der Auslanderin oder des Auslénders regelt.”

» Beschdftigte, die (ber die Westbalkanregelung nach Deutschland kommen, diirfen
nicht in Leiharbeitsunternehmen eingesetzt werden.

» Der DGB lehnt es ab, weitere Lander zu sicheren Herkunftslandern zu deklarieren
und diese dann in eine geographisch erweiterte Westbalkanregelug aufzunehmen.

» Der DGB und seine Mitgliedsgewerkschaften dréngen die Bundesregierung den Aus-
schluss von Personen, die in den letzten 24 Monaten vor Antragsstellung Leistungen
nach dem Asylbewerberleistungsgesetz bezogen haben, abzuschaffen.

» Ein Antrag auf einen Arbeitgeberwechsel stellt immer eine Hirde dar und kann zu Ab-
héngigkeiten im Beschaftigungsverhaltnis flihren. Aufgrund der beschriebenen Gefahr
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der Arbeitsausbeutung ist die restriktive Arbeitgeberbindung aufzuheben, um Ar-
beitgeberwechsel zu erleichtern. Es sollte keine neue Zustimmung bei Arbeitgeberwech-
sel erforderlich sein. Der 2021 in Kraft getretene § 26 Abs. 2 S. 5 BeschV, der die An-
wendung des § 9 BeschV — also Beschéftigung ohne Zustimmung nach einer gewissen
Zeit — ausschlieBt, sollte gleichermaBen aufgehoben werden. Er steht einer wiinschens-
werten Verfestigung des Aufenthalts- und Beschaftigungsrechts im Wege und stellt die-
jenigen, die Uber die Westbalkanregelung eingereist sind, schlechter im Vergleich zu
anderen Inhaber*innen von Aufenthaltserlaubnissen.

> Arbeitskontrollen miissen dringend héufiger und effizienter werden. Bislang sind Prii-
fungen der BA-Priifkommission nur begrenzt wirksam; eine entscheidende Rolle diirfte
dem Zoll hier zukommen. Mittelfristig sind jedoch strukturelle Veranderungen bei den
Arbeitskontrollen erforderlich, um die Rechtsdurchsetzung zu verbessern. Speziell Dritt-
staatsangehdrige betreffend hat sich die Verquickung von Kontrollen gegen(iber Arbeit-
geber und Beschéftigten als Effektivitatshindernis erwiesen und sollte sehr kritisch da-
raufhin gepriift werden, wie sie Uiberwunden werden kann.

» Wenn die Westbalkanregelung entfristet (und ggf. auch geographisch ausgeweitet)
wird, ist eine umfassende Evaluierung nach drei Jahren dringend notwendig, im Be-
sonderen mit einem Fokus auf die Entlohnung und die Arbeitsbedingungen. Sinnvoller-
weise sollten bereits im Vorfeld Erfolgskriterien definiert werden, deren Erfilllung spater
als Bewertungsmalstab der Evaluierung herangezogen werden. Zudem sollten fir den
Fall der Zielverfehlung Opt-out-Szenarien aufgelegt werden.

» Auch im Rahmen der Westbalkanregelung ist die Information der Erwerbsmig-
rant*innen zu verbessern (zur Information allgemein siehe auch 2.1.7.).

2.2.2 Kurzzeitige kontingentierte Beschaftigung (Art. 2 Nr. 9, betrifft § 15d BeschV)

Mit der , kurzzeitigen kontingentierten Beschaftigung” in § 15d BeschV (neu) soll auf
der Ebene des Arbeitsmarktzugangs eine neue Form der Saisonbeschaftigung zu (nicht in
jeder Hinsicht, aber unter dem Strich) etwas besseren Konditionen eingefiihrt werden. Sie
greift fir kurzzeitige Beschaftigungen von Arbeitskraften unabhangig von einer Qualifikation
bis zu sechs Monate innerhalb von 12 Monaten unter folgende Voraussetzungen:

- verpflichtende Bindung des Arbeitgebers an einen Tarifvertrag,

- Beschaftigung zu den geltenden tariflichen Arbeitsbedingungen,

- mindestens 30 Stunden wochentlich sowie

- Ubernahme von mindestens 50 Prozent der erforderlichen Reisekosten

- Der Zeitraum fiir die Beschaftigung aufgrund dieser Vorschrift darf fiir den konkre-
ten Betrieb zehn Monate innerhalb von zwolf Monaten nicht Ubersteigen.

- Die Bundesagentur fiir Arbeit bestimmt eine am Bedarf orientierte Zulassungszahl.

Aus Art. 7 des Gesetzes zur Weiterentwicklung der Fachkrafteeinwanderung ergibt sich au-
Berdem, dass Beschaftigte, die Uiber diesen geplanten neuen Weg des Arbeitsmarktzugangs
in Deutschland tatig werden, nicht kurzzeitig beschaftigt sind. § 8 SGB IV wird um einen
entsprechenden Absatz 2a erganzt.

13




Seite 14 von 23 der Stellungnahme vom 07.03.2023

Das Vorhaben der kurzzeitigen kontingentierten Beschaftigung lehnt der DGB grundsatz-
lich ab, da bereits der Ansatz hochproblematisch ist. Die vorgeschlagenen Sicherungen ge-
gen ausbeuterische Beschaftigungsverhéltnisse sind zwar notwendig, sofern eine solche Re-
gelung geschaffen wird, aber nicht hinreichend. Sie missten mindestens um weitere
Sicherungsmechanismen erganzt sowie auf bestehende Zugangswege ausgedehnt werden.

Die Bundesregierung begriindet das Vorhaben damit, der Bedarf an saisonalen Arbeitskraf-
ten werde durch die bisherigen Méglichkeiten der Saisonbeschaftigung nicht gedeckt. Der
DGB erwartet, dass die Pramissen dieser Einschatzung hinterfragt werden und der vermeint-
lich einschldgige Bedarf transparent dargestellt und begriindet wird. Die Entwurfsbegrin-
dung nennt als Zielbranchen ausdriicklich — aber nicht abschlieBend — die Landwirtschaft
und das Gastgewerbe — Branchen, denen es in erster Linie aufgrund niedriger Entlohnung
und schlechter Arbeitsbedingungen schwerfallen dirfte, Arbeitskrafte zu gewinnen. Hier
ware primdr anzusetzen. Weitere mogliche Einsatzbranchen konnten die Bodenverkehrs-
dienste an Flughafen in der Urlaubszeit, Logistik- und Zustelldienstleistungen in der Weih-
nachtszeit sowie saisonale Verkaufsmarkte sein. Eine gesetzliche Begrenzung des Zugangs-
weges auf abschlieBend definierte  Gruppen von Branchen unter restriktiven
Voraussetzungen ist im Entwurf nicht vorgesehen.

Die Einwanderung in prekdre Beschaftigungsverhdltnisse auszuweiten ist weder arbeits-
marktpolitisch noch gesellschaftspolitisch nachhaltig. Das gilt erst recht fir befristete Ein-
wanderung, die von vornherein nur auf die Arbeitskraft der Beschaftigten und nicht auf eine
Lebensperspektive flr sie in Deutschland abzielt. Solche Pendelmigrationsmodelle sind stets
auf befristete und damit auf prekare Arbeitsverhaltnisse angelegt und bergen darlber hinaus
besondere Ausbeutungsrisiken: Menschen mit geringen Deutschsprachkenntnissen und we-
nig Informationen iiber das deutsche Rechtssystem und die deutsche Arbeitswelt sind beson-
ders vulnerabel, wenn es um VerstéBe gegen grundlegende Beschaftigtenrechte geht.

Deshalb begriiBen der DGB und seine Mitgliedsgewerkschaften ausdriicklich, dass Beschaf-
tigungsverhdltnisse im Rahmen der kurzzeitigen kontingentierten Beschaftigung nicht sozi-
alversicherungsfrei sind — was im Ubrigen einen erheblichen, dringend zu behebenden Miss-
stand in Bezug auf die Saisonbeschaftigung in ,bisheriger” Form darstellt, die nach den
Entwirfen auch hinsichtlich des Zugangsweges fiir Drittstaatsangehdrige neben der Kontin-
gentregelung weiter bestehen soll. Zu diesem und weiteren massiven Missstanden im Bereich
der Saisonarbeit in ihrer bereits bestehenden Form (sowohl hinsichtlich Drittstaatsangehdri-
ger als auch hinsichtlich der Beschaftigung von Unionsbiirger*innen) hat sich der DGB bereits
mehrfach geduBert, worauf an dieser Stelle verwiesen wird.

Die erwdhnten Sicherungsmechanismen im Rahmen der Kontingentregelung bedeuten nur,
dass ein neu geschaffenes Ausbeutungsrisiko ansatzweise kompensiert wird. Notig wére
demgegentiber, entsprechende Sicherungsmechanismen auch auf schon bestehende Instru-
mente auszudehnen sowie die Sicherungsmechanismen bei der kurzzeitigen kontingentierten
Beschaftigung nachzuscharfen.
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Hinsichtlich der Ausweitung der Sicherungsmechanismen auf bestehende Zugangs-
wege fordert der DGB, dass eine Tarifbindungsklausel auch bei der Westbalkanregelung
(siehe oben) und bei der Saisonbeschéftigung Drittstaatsangehoriger Giber § 15a BeschV ein-
gefihrt werden muss. Es misste insgesamt grundlegende Verbesserungen bei mobil Be-
schaftigten sowie Drittstaatsangehdrigen in saisonaler Beschaftigung (z. B. deutliche Ein-
grenzung der kurzfristigen Beschaftigung, Verkirzung und Begrenzung auf Schiler*innen,
Studierende etc.; voller Schutz in der GKV) geben, worauf der DGB und seine Mitgliedsge-
werkschaften in der Vergangenheit schon regelmaBig hingewiesen haben.

AuBerdem sollten fur die geplante kurzzeitige kontingentierte Beschaftigung selbst die

Schutzmechanismen erganzt werden, unter anderem:

> Bleibe- und Ubernahmeperspektiven durch Wechsel in einen anderen Aufenthalts-
status und andere Wege des Arbeitsmarktzugangs

» kein missbrauchlicher Einsatz zur Besetzung von Dauerarbeitsplatzen: Dies
kénnte etwa dadurch erreicht werden, dass die betriebsbezogene Hochstgrenze fir die
Dauer der Beschaftigung Uber § 15d BeschV der personenbezogenen Hochstgrenze an-
geglichen, also von zehn Monaten auf sechs Monate abgesenkt wird. Denn der jetzige
Regelungsvorschlag schlieBt die Beschaftigung nur fiir zwei innerhalb von zwélf Mona-

ten aus, die leicht in umsatzschwachen Zeiten tberbriickt werden kdnnen.
> kein Einsatz in Leiharbeitsunternehmen

» Einbindung der betrieblichen Interessenvertretungen mit entsprechenden Beteili-

gungsrechten
» Obergrenzen fiir Miete bereitgestellter Unterkiinfte und fiir Verpflegung

(auch fir Saisonarbeit relevant)

» SchlieBen von Schlupflochern, etwa der entgeltgeringfiigigen Beschaftigung. Wie
bisher schon in manchen Bereichen praktiziert, kénnte die Sozialversicherungspflicht
umgangen werden, indem bei vermeintlichen ,Minijobs” ein Teil der Arbeitsstunden
undokumentiert bleibt (weshalb die Einfihrung einer objektiven, manipulationssicheren
Arbeitszeiterfassung umso mehr dréngt) und ein Teil des Arbeitsentgelts auBerhalb le-
galer Bahnen, insbesondere auch ohne Verbeitragung in der Sozialversicherung, ausge-
zahlt wird.

» eine volle Reisekosteniibernahme bei der Kontingenteinwanderung ebenso wie bei
Saisonbeschaftigung (zu letztgenannter siehe 2.2.4).

Dass eine halftige Reisekostenbeteiligung des Arbeitgebers, wie sie die Richtlinie
2014/36/EU (Saisonarbeitsrichtlinie) fir Saisonbeschaftigte ermdglicht, auch in die Kontin-
gentregelung eingefligt wird, legt nahe, dass die Anwendbarkeit der Saisonarbeitsrichtlinie
auf die neue Regelung zumindest erwogen wurde. Auch einige andere Regelungsaspekte
des § 15d BeschV lehnen sich an das Vorbild der Saisonbeschaftigung nach § 15a BeschV
an und folgen der Sache nach der Richtlinie, beispielsweise die Hochstdauer der Einreise
sowie des Einsatzes von Kontingentbeschaftigten im Betrieb. So kann auch der neue § 36
Abs. 4 BeschV (dazu 2.2.3) nicht nur als iberschieBende Umsetzung, sondern, soweit sich
der Anwendungsbereich Uber die Saisonarbeit hinaus u. a. auch auf die neue Kontingentein-
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wanderung erstreckt, auch als vorsorgliche Umsetzung der Richtlinie gedeutet werden. Die-
ser Ansatz wird aber nicht konsequent verfolgt: Andere Schutzmechanismen, die in der Sai-
sonarbeitsrichtlinie geregelt sind, fehlen bei der Kontingentregelung, darunter die oben er-
wahnten Anforderungen an die Unterkunft und ihre Kosten. Auch wenn § 15d BeschV nicht
auf saisonabhdngige Tatigkeiten i. S. d. Art. 3 ¢) der Richtlinie beschrankt ist, werden auch
solche Tatigkeiten vom Anwendungsbereich der geplanten Norm erfasst.

2.2.3 Sanktionen gegen Arbeitgeber (Art. 2 Nr. 14, betrifft § 36 Abs. 4 BeschV)

Eine geplante neue Regelung sieht eine Sanktion gegen Arbeitgeber vor, die sich nicht
rechtstreu verhalten. Sie sollen kiinftig bis zu fiinf Jahre vom ,Zugang” zu drittstaatsange-
hérigen Beschaftigten ausgeschlossen werden kénnen, indem die Bundesagentur fiir Arbeit
fur Beschaftigung von Auslander*innen bei ihnen keine Zustimmungen oder Aufenthaltser-
laubnisse mehr erteilt. Das betrifft folgende Falle, jeweils sofern die VerstdBe schwerwiegend
sind:

- Beschaftigung zu unglinstigeren Arbeitsbedingungen als bei vergleichbaren inlan-
dischen Arbeitnehmer*innen,

- sozial-, steuer- und arbeitsrechtliche RechtsverstoBe

- rechtskraftige GeldbuBen wegen bestimmter RechtsverstéBe nach dem SGB I,
SchwarzArbG und AUG

- wenn durch die Prasenz der ausldndischen Beschéftigten eine Einflussnahme auf
arbeitsrechtliche oder betriebliche Auseinandersetzungen oder Verhandlungen be-
zweckt oder bewirkt wurde

- wenn der Arbeitgeber oder ein Arbeitsverhaltnis hauptsachlich zu dem Zweck ge-
griindet wurde, die Einreise und den Aufenthalt von Auslander*innen zum Zweck
der Beschaftigung zu erleichtern.

Hinsichtlich Saisonbeschaftigter dient die Vorschrift auch der Umsetzung des Art. 17 RL
2014/36/EU (Saisonarbeitsrichtlinie) — zu dieser siehe auch oben.

Die nétige Verordnungsermachtigung hierzu wird in § 42 Abs. 2 Nr. 7 AufenthG geschaf-
fen (Art. 1 Nr. 19 des Referentenentwurfs des Gesetzes).

Die Regelung ist im Grundsatz zu begriiBen. Allerdings enthdlt sie auch Elemente, die mit-
telbar auch der Repression gegen Drittstaatsangehdrige dienen kénnen. Zudem hangt ihre
Wirksamkeit maBgeblich von der Durchsetzbarkeit ab. Dass jedoch die Bundesagentur flir
Arbeit beispielsweise von dem Grofteil der ArbeitsrechtsverstdBe Kenntnis erlangt, ist bis-
lang und auch kiinftig unwahrscheinlich. Zum einen sind Betriebskontrollen beispielsweise
der Finanzkontrolle Schwarzarbeit, in deren Rahmen solche VerstéBe offenkundig werden
kénnten, sehr selten. Zum anderen miissen Drittstaatsangehérige bei solchen Kontrollen
auch eine Uberpriifung ihres Aufenthaltsstatus firchten, ohne dass die Kontrollen fiir sie z.
B. bei der Durchsetzung von Lohnforderungen einen unmittelbaren Mehrwert hatten. Inso-
fern ist die Wahrscheinlichkeit, dass sie VerstoBe zur Kenntnis der zustandigen Behorden
geben, gering. Die durchaus sinnvolle Regelung des § 36 Abs. 4 BeschV dirfte sich daher
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als wenig effektiv erweisen. Auch vor diesem Hintergrund fordern der DGB und seine Mit-
gliedsgewerkschaften eindringlich eine grundlegende Neukonzeptionierung der Ar-
beitskontrollsysteme mit grundlegenden Veranderungen in diesem Bereich.

Fiir Saisonbeschaftigte kann kiinftig bei sozial-, steuer- und arbeitsrechtlichen Rechtsversto-
Ben des Arbeitgebers die Zustimmung der Bundesagentur fiir Arbeit widerrufen beziehungs-
weise die Arbeitserlaubnis entzogen werden. Dies wird mit der Umsetzung der RL
2014/36/EU (Saisonarbeitsrichtlinie) begriindet (bei der es sich um eine Kann-Regelung han-
delt). Nach Auffassung des DGB und seiner Mitgliedsgewerkschaften muss gewahrleistet
werden, dass die betroffenen Beschaftigten die Chance haben, sich im Rahmen von aus-
kémmlichen Ubergangsfristen einen neuen Arbeitgeber zu suchen und dabei ggf. Unterstiit-
zungsangebote der Bundesagentur fiir Arbeit in Anspruch zu nehmen.

2.2.4 Beschaftigung bei ausgepragter berufspraktischer Erfahrung (Art. 2 Nr. 4, be-
trifft § 6 BeschV)

In § 6 BeschV wird ein allgemeiner Zugangsweg fiir Menschen mit berufspraktischer Erfah-
rung aufgenommen. Die Aufenthaltserlaubnis stiitzt sich auf § 19¢ Abs. 2 AufenthG. Voraus-
setzungen der Zustimmung sind eine mindestens zweijahrige, zu der Beschaftigung befahi-
gende Berufserfahrung, die in den letzten finf Jahren erworben wurde, sowie ein
Arbeitsplatz(-angebot) mit einem Entgelt von mindestens 45 % der Beitragsbemessungs-
grenze der GRV und eine auslandische Berufsqualifikation, die mindestens zwei Jahre Aus-
bildungsdauer voraussetzt, oder alternativ ein auslandischer Hochschulabschluss. Von der
Gehaltsschwelle kann bei tarifgebundenen Arbeitgebern nach unten abgewichen werden.

Der Ansatz, bei nicht-reglementierten Berufen auch Berufserfahrung als nicht-formelle Qua-
lifikation zu berticksichtigen, wird von Seiten des DGB grundsatzlich begriiBt. Das bisherige
Erfordernis der Gleichwertigkeit auslandischer Qualifikationen mit deutschen Qualifikationen
erwies sich bislang als wesentliches Hindernis, weil die meisten anderen Staaten kein dem
deutschen dualen Ausbildungssystem vergleichbares System kennen. Der Vorschlag, einen
Berufs- oder Hochschulabschluss mit mindestens zweijahriger Ausbildung vorauszusetzen,
bleibt aber einerseits der Orientierung am deutschen Bildungssystem verhaftet und diirfte fiir
viele Einwanderungsinteressierte weiterhin eine Hiirde darstellen. Das betrifft insbesondere
diejenigen, die in Berufen arbeiten wollen, die in Deutschland duale Ausbildungsberufe sind,
die aber im Herkunftsland weder akademisiert sind (vergleichbar dem deutschen Hochschul-
abschluss) noch eine formelle Ausbildung erfordern. Dass die geforderte Ausbildung nun
nicht mehr diejenige des Zielberufs sein muss, andert nichts daran, dass MaBstabe angelegt
werden, die nicht den Verhaltnissen in den Herkunftsstaaten entsprechen. Es ist zwar das
berechtigte Bemiihen erkennbar, einen Kompromiss zwischen dem notwendigen Schutz in-
landischer Qualifikationswege und einer Offnung des Arbeitsmarkts fiir auslandische Fach-
krafte aus Staaten ohne duale Ausbildungssystem zu 6ffnen. Die konkrete Umsetzung iiber-
zeugt jedoch nicht.
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Deutlich sinnvoller ware eine Regelung, die auch fiir diesen neuen Zugangsweg si-
cherstellt, dass eine Nachqualifizierung in Deutschland ermdglicht und gefor-

dert wird. Hierflir empfiehlt der DGB, die Anerkennungspartnerschaft (mit den vom DGB
hierzu oben vorgeschlagenen Verbesserungen) auf diesen Personenkreis auszudehnen, ins-
besondere was die Arbeitgeberpflichten angeht. Andernfalls besteht die Gefahr, dass einge-
wanderte Beschdftigte langfristig schlechtere Arbeitsmarktchancen und geringere Bezahlung
zu erwarten haben als bereits in Deutschland lebende Beschaftigte, die die sonst erforderli-
che formelle Qualifikation aufweisen. Wenn die — ggf. berufsbegleitende und arbeitgeberfi-
nanzierte — Berufsanerkennung und Nachqualifizierung zum Standard wird, wird die
gewiinschte Offnung erreicht, ohne dass dies fiir die betroffenen Beschaftigten Nachteile mit
sich bringt oder inlandische Aushildungswege umgangen werden (und so Fehlanreize fiir
Arbeitgeber gesetzt werden, sich z. B. aus der Ausbildung zuriickzuziehen). Dabei ware auch
die Méglichkeit einer — gegebenenfalls reformierten — Externenpriifung nach § 45 Abs. 2
BBIG in die Uberlegungen einzubeziehen.

2.2.5 Weitere geplante Anderungen in der Beschaftigungsverordnung

Fiir Saisonbeschaftigte nach § 15a BeschV wird kiinftig geregelt, dass diese bereits bei
Aufnahme der Beschaftigung im Besitz des Originals der Aufenthaltserlaubnis sein missen
(Art. 2 Nr. 8 ¢)).

Sowohl fiir die neue Kontingentregelung als auch fir den bisherigen Zugangsweg Drittstaats-
angehdriger zur Saisonbeschaftigung ist eine halftige Reisekosteniibernahme des Ar-
beitgebers vorgesehen. Hinsichtlich der Saisonbeschaftigung wird damit von der Méglichkeit
des Art. 19 Abs. 2 a) der RL 2014/36/EU (Saisonarbeitsrichtlinie) Gebrauch gemacht. Aller-
dings werden deren Méglichkeiten nicht ausgeschépft. Die Richtlinie gibt den Mitgliedstaa-
ten die Maglichkeit, die Arbeitgeber zur Ubernahme der gesamten Reisekosten zu ver-
pflichten. Dies ist angesichts der wirtschaftlichen Situation der Beschaftigten sachgerecht.

Fir Saisonbeschéftigte gilt kiinftig ferner durch entsprechende Anderung des § 39 Abs. 6 S.
1 AufenthG auch § 39 Abs. 4 AufenthG, wonach fiir die Erteilung der Zustimmung der
Arbeitgeber der Bundesagentur fiir Arbeit Auskunft dber Arbeitsentgelt, Arbeitszeiten und
sonstige Arbeitsbedingungen zu erteilen hat (Art. 2 Nr. 16 lit. e des Entwurfs). Erstaunlicher-
weise bringt die Entwurfsbegriindung die Regelung aber mit der Regelung zur Kontingent-
einwanderung in Verbindung, fiir die sie (anders als die ebenfalls geplante Anderung des §
39 Abs. 6 S. 3) indes gar nicht gelten soll. Nichtsdestoweniger ist die Neuregelung zu begri-
Ben und sollte fiir beide Zugangswege gelten. Schutzmechanismen, die fiir bestehende und
neue Zugangswege greifen, sind generell vorzuziehen.

Zustimmungen der Bundesagentur fir Arbeit kdnnen nach dem neuen § 22a BeschV (Art. 2
Nr. 10) auch fir die Beschaftigung von Pflegehilfskraften erteilt werden, wenn sie die
Landesrecht bestimmten Voraussetzungen zur Ausiibung einer Pflegehilfstatigkeit erfiillen
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und sie entweder (iber eine staatlich anerkannte Ausbildung in einer Pflegehilfstatigkeit ver-
figen oder die nach den Regelungen der Lander zustandige Stelle die Gleichwertigkeit ihrer
im Ausland erworbenen Berufsqualifikation zu einer solchen Ausbildung festgestellt hat.

Wichtig ist, dass in diesem Kontext (mindestens) die Eckpunkte der ASMK und GMK
(2012/2013) als MaBstab fiir die Feststellung der Gleichwertigkeit eingehalten werden. Ein
besonderes Augenmerk muss auf erforderliche Sprachkenntnisse gelegt werden. Im Pflege-
bereich kommt guten Sprachkenntnissen eine besondere Bedeutung zu, sowohl bei Fach- als
auch bei Hilfskraften. Fir beide Anforderungsniveaus missen mindestens dieselben Anfor-
derungen gelten.

Pflegehilfskrafte werden auch, wie sich aus dem Referentenentwurf des Gesetzes (Art. 2 Nr.
13) ergibt, in den Kreis der Personen aufgenommen, die einen Aufenthaltstitel nach § 19c
AufenthG zur Arbeitsplatzsuche erhalten kénnen. Erforderlich soll der erfolgreiche Abschluss
einer Assistenz- oder Helferausbildung in einem staatlich anerkannten oder vergleichbar ge-
regelten Ausbildungsberuf im Bundesgebiet sein. Der DGB und seine Mitgliedsgewerkschaf-
ten fordern, die vorgesehene Regelung ausschlieBlich auf staatlich anerkannte Ausbildungs-
berufe zu begrenzen und im Wortlaut , vergleichbar geregelte Berufe” zu streichen.

Parallel dazu werden Geduldete, die wahrend ihres Aufenthalts im Bundesgebiet eine Aus-
bildung in einer Pflegehilfstétigkeit abgeschlossen haben, in den Kreis der Personen aufge-
nommen, die eine Aufenthaltserlaubnis nach § 19d Absatz 1 erhalten konnen (Art. 2 Nr. 14
lit. d lit. ff). Darlber hinaus mussen die politischen und sozialen Rahmenbedingungen ge-
schaffen werden, damit Integration dauerhaft und nachhaltig gelingen kann.

Der DGB und seine Mitgliedsgewerkschaften stellen klar: Der gegenwartige Fachkraftebedarf
in der Pflege darf nicht ldnger als Begriindung daftr missbraucht werden, Standards im Pfle-
gebereich, insbesondere in der Altenpflege, abzusenken. Notwendig sind wirkungsvolle,
nachhaltige MaBnahmen, die den Teufelskreis aus Personalnot, schlechten Arbeitsbedingun-
gen, geringer Bezahlung in der Altenpflege und zu wenig Zeit flir eine gute Pflege durchbre-
chen. Nur so kénnen Auszubildende gewonnen, Pflegepersonen im Beruf gehalten oder wie-
der zurlickgewonnen werden. Dies gilt sowohl fiir inlandische als auch fir auslandische
Beschéftigte. Die hier vorgesehenen MaBnahmen diirfen nicht zu ausbeuterischen Arbeits-
verhaltnissen und Lohndumping (gerade in der Altenpflege, wo die Tarifbindung niedrig ist)
fuhren. Die pflegerische Versorgung erfordert gut qualifiziertes Personal. Wichtig ist in dieser
Hinsicht, dass die angeworbenen Pflegehilfskrafte zeitnah die Mdglichkeit (zeitlich und fi-
nanziell) erhalten, sich zur Fachkraft weiter zu qualifizieren.

2.3 Sonstige Aspekte

2.3.1 Statuswechsel zulassen

Der DGB drangt die Bundesregierung eindringlich, die strikte Trennung zwischen einem
humanitaren Aufenthalt und dem Aufenthalt aufgrund einer Beschaftigung auf-

zugeben und inshesondere einen Statuswechsel zuzulassen. So sollte dringend und
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nicht nur Uber das Chancenaufenthaltsrecht die Mdglichkeit des Wechsels aus einem befris-
teten Aufenthalt in einen dauerhaften Aufenthaltsstatus ermdglicht werden. Dieses Prinzip
gilt es in den vorgesehenen Anderungen zu verankern und beispielsweise Inhaber des Auf-
enthaltstitels der Aushildungsduldung (§ 60 c) oder der Beschaftigungsduldung (§ 60 d Auf-
enthaltsgesetz) nach einer (iberschaubaren Frist automatisch einen gesicherten Aufenthalt
zu ermaglichen.

2.3.2 Kapazitaten der Auslanderbehorden und weiterer Behdrden starken

Informationen haufen sich, dass die Bearbeitung von Visa durch die zustandigen Visastellen
mitunter lange Zeit in Anspruch nehmen. Die Bearbeitung von Antragen stauen sich und
stehen der zeitnahen Einreise von Fachkraften im Wege. Hinzu kommt die zusatzliche Auf-
gabe, Gefllichtete aus der Ukraine angemessen zu betreuen. Den nun geplanten Gesetzes-
anderungen, missen auch die strukturellen Rahmenbedingungen folgen. Die Kapazitaten
der Auslanderbehdrden und Visastellen missen ausgebaut und gestarkt werden.
Dies muss in Zusammenarbeit des Bundes mit den Landern und Gemeinden bewerkstelligt
werden, um die zu erwartenden positiven Auswirkungen des neuen Gesetzes auf die Fach-
krafteeinwanderung nicht zu gefahrden.

Im Sinne einer gelingenden Erwerbsmigration gilt es dartber hinaus die Zustandigkeiten aller
bei der Erwerbsmigration beteiligten Behdrden zu definieren und Reibungsverluste sowie
Schnittstellenproblematiken konsequent auszurdumen. Im Sinne eines sehr konsequenten
Erwartungsmanagements bedarf eines Orientierungsrahmens, in dem die Bundesregierung
regelmaBig aktualisiert darstellt, mit welchem Umfang der Nettozuwanderung sie plant und
wie dies im Verhdltnis zu den vorhandenen Behdrdenressourcen steht. Denn eine verstarkte
Anwerbung im Ausland bleibt wirkungslos, wenn der behérdliche Apparat zur Umsetzung
der administrativen Prozesse weder iiber ausreichende technische und organisatorische Res-
sourcen noch (ber hinreichend personelle Kapazitéten verfiigt. In vielen Bereichen der be-
troffenen Behérden fiihrt Personalmangel schon heute zu erheblichen Belastungen fiir das
Bestandspersonal. Hier gilt es gegenzusteuern.

2.3.3 Private Arbeitsvermittlung regulieren; kein Einsatz von Leiharbeitsunternehmen

Im Referentenentwurf fehlen verbindliche Standards fir eine faire Vermittlung, insbesondere
eine Regulierung fiir private Vermittler. Ganzlich fehlen im Vorschlag MaBnahmen zur Re-
gulierung privater Vermittlungsagenturen, die neben den Online-Plattformen und der
BA den Hauptakteur im Vermittlungsgeschaft bilden. Vielfach unter Abwalzung von Kosten
und Risiken werben sie Fachkrafte aus dem Ausland an und vermitteln sie nach Deutschland.
Dies ist ein bisher véllig ungeregelter Markt.

Dennoch wird, wie sich aus dem Verbandeanschreiben ergibt, sogar diskutiert, ob Personal-
dienstleistungsunternehmen noch mehr als bislang in die Vermittlung eingebunden werden
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sollten und ob fiir die Fachkraftegewinnung aus Drittstaaten Leiharbeitsunternehmen einge-
setzt werden konnen. Diese Vorhaben sind strikt abzulehnen, inshesondere wenn sie nicht
durch umfassende MaBBnahmen zur Sicherung eines fairen Vermittlungsprozesses flankiert
werden.

Die Regulierung und verbindliche Zertifizierung privater Vermittler ist auch deswegen not-
wendig, weil dem DGB zahlreiche Missbrauchsfalle im Rahmen privater Arbeitsvermittiungen
bekannt wurden; nicht zuletzt durch Vermittlungsagenturen mit Sitz im Ausland. Starke Dis-
paritaten bei Einkommen und Lebensstandards weltweit machen es moglich, dass auch aus-
gebildete Fachkrafte mit falschen Versprechungen Uber Arbeits- und Einkommensverhalt-
nisse in Deutschland getauscht werden. Auf dem Anwerbe- und Vermittlungsmarkt missen
Qualitat, Transparenz und Koordination zwischen allen beteiligten Akteuren hergestellt wer-
den.

Daflr sieht der DGB die Notwendigkeit fiir folgende MaBnahmen:

e einen strukturellen und personellen Ausbau der Bundesagentur fiir Arbeit, insbe-
sondere der Zentralen Auslands- und Fachvermittlung (ZAV), um eine staatliche Vermitt-
lung zu starken.

e Private Vermittler miissen einer verbindlichen/obligatorischen Zertifizierung un-
terliegen. Den Arbeitnehmer*innen diirfen keine ungeblhrlichen Risiken aufgebiirdet
werden. Arbeitgeber in Deutschland dirfen nur mit privaten Vermittlern zusammenarbei-
ten, die diese Zertifizierung besitzen.

e Vor dem Hintergrund der Fachkrafteeinwanderung muss Deutschland endlich das Uber-
einkommen 181 der Internationalen Arbeitsorganisation iiber private Ar-

beitsvermittler (1997) ratifizieren. Dafir muss das deutsche Recht gedndert und
dem Abkommen angepasst werden.

o Arbeitgeber in Deutschland und von ihnen beauftragte private oder 6ffentliche Vermittler
miissen zwingend die Bestimmungen des WHO-Verhaltenskodex fiir die internatio-
nale Anwerbung von Gesundheitsfachkraften (WHO, 2010b, WHO, 2010a) einhalten;
zu prifen ist, inwieweit er Vorbild flir weitere Branchen sein konnte.

¢ Bindungsklauseln in Arbeitsvertrdgen missen untersagt sein; ein Arbeitgeberwech-
sel muss unburokratisch méglich sein.

Auch die geplante Ausweitung von Selbstsuche und Matching sollte unter dem Fokus der
Gewahrleistung fairer Vermittlung und guter Arbeit kritisch gepriift werden. Gerade direkte
Matching-Prozesse zwischen Interessent*innen und Arbeitgebern ohne Qualitatskontrolle
der Stellenangebote bergen ein Missbrauchspotenzial, zum einen, weil Arbeitgeber nicht
ausgefiltert werden, die fir schlechte Arbeitsbedingungen bekannt sind, zum anderen, weil
kaum sichergestellt werden kann, dass Interessent*innen Informationen zu ihren Rechten
und Maglichkeiten im Vermittlungsprozess erhalten.
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2.3.4 Diskriminierungserfahrungen von Eingewanderten beriicksichtigen

Dass der Bezug zu Gleichbehandlung und Nichtdiskriminierung im derzeitigen Geset-
zesverfahren nicht beriihrt wird, bedauert der DGB auBerordentlich. Gerade der Bereich der
Beschaftigung ist anfallig fir rassistische Diskriminierung, die auch Eingewanderte nachwesis-
lich erleben. Diese Erfahrung fihrt zu Riickzug und Weiterwanderung von dringend bendtig-
ten Fachkréften, in die bereits Verwaltungsaufwand und ggf. Geld investiert wurde. Die Bun-
desregierung hat die Diskriminierungserfahrung von Eingewanderten bereits anerkannt und
als Faktor fur einen kurzen Verbleib von Fachkréften in Deutschland identifiziert. Dies muss
die Bundesregierung bei den anstehenden Gesetzgebungsverfahren ausdrticklich berticksich-
tigen. Die derzeitige Reform des Allgemeinen Gleichbehandlungsgesetzes durch das Bundes-
ministerium der Justiz ist ein Rahmen, in dem dies angemessen Berticksichtigung finden
kann.

2.3.5 Erstansprechstelle aufbauen

Der DGB und seine Mitgliedsgewerkschaften sehen die Notwendigkeit einer zentralen
Anlaufstelle fiir aus Drittstaaten Eingewanderte. Sie konnte das oben beschriebene, drin-
gend erforderliche behdrdliche Gesamtkonzept fir die Erwerbsmigration mit realistischer
Priifung der notigen behérdlichen Ressourcen erganzen (aber nicht ersetzen). Die Anlauf-
stelle sollte umfassend bei allen Belangen, die Eingewanderte kurz und mittelfristig zu regeln
haben, auskunftsfahig sein. Deren Aufbau sollte dringend mit Migrantenselbstorganisatio-
nen und anderen im Feld tétigen Organisationen — wie den Gewerkschaften — ausgestaltet
werden. Deren Aufgabe sollte insbesondere die Anmeldung am Wohnort, die Wohnungssu-
che, die Anmeldung der Kinder an der passenden Schule und/ oder Kindertagesstatte, die
Wahrnehmung von Freizeitangeboten, Beratung bei Diskriminierungserfahrung, Zugang zu
Nachbarschaften und Vereinen, Qualifizierungsméglichkeiten und berufliche Entwicklung be-
inhalten.

Gerade hier sollte gezeigt werden, dass Eingewanderte willkommen sind und Unterstiitzung
zur Verfligung steht. Frustrationen, Distanzierung der neuen Heimat gegeniiber und Miss-
verstandnisse kdnnten so vermieden, eine aufnehmende , neue Heimat" gleich in den ersten
Monaten erméglicht werden. Fiir eine gesellschaftliche Integration wére eine solche zentrale
Anlaufstelle dringend notwendig. Dariiber hinaus mussen allgemein die politischen und so-
zialen Rahmenbedingungen geschaffen werden, damit Integration auf betrieblicher und ge-
sellschaftlicher Ebene dauerhaft und nachhaltig gelingen kann.

3 Resumee

Der DGB und seine Mitgliedsgewerkschaften sprechen sich — aufgrund der vorgelegten Ein-
schatzung — erganzend zu notwendigen Anstrengungen zur Hebung des inlandischen Fach-
kraftepotenzials fir eine wohliiberlegte, faire Fachkrafteeinwanderung aus. Zur Ar-
beitsmarktlage, der Hebung inlandischen Fachkraftepotenziale und ihrem Zusammenspiel
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mit der Fachkréfteeinwanderung verweist der DGB auf seine Position ,Inldndisches Fach-
kréftepotenzial ausschopfen, faire Fachkréfteeinwanderung sichern — DGB-Anforderungen
in der Fachkraftedebatte”, die bereits begleitend zur Fachkraftestrategie der Bundesregie-
rung vorgelegt hat.

Erwerbsmigration kann und muss dort greifen, wo das inlandische Potenzial auch langfristig
nicht ausreicht — selbst dann nicht, wenn Arbeits- und Ausbildungsbedingungen interessan-
ter gestaltet werden, Berufsfelder attraktiver ausgestaltet wurden und Unternehmen ihre
Anforderungen an die Gegebenheiten des Arbeitsmarktes anpassen. Bei der Erwerbsmigra-
tion aus Drittstaaten bedarf es einer umfassenden Reform der Einreise- und Aufenthaltsbe-
stimmungen; Ziel sollte es sein, die bisher weitgehend undurchschaubaren Regelungen und
Bedingungen zu vereinfachen und Lohndumping und Ausbeutung zu verhindern. Er-
werbsmigrant*innen und inlandische Erwerbspersonen dirfen keinesfalls gegeneinander
ausgespielt werden, sondern es miissen fiir alle, auch fiir die Eingewanderten, gute Lebens-
und Arbeitsbedingungen gesichert werden. In diesem Sinne werden sich der DGB und seine
Mitgliedsgewerkschaften in das anstehende Gesetzgebungsverfahren weiterhin einbringen.
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Zusammenfassung

Die gezielte Zuwanderung in Beschaftigung ist ein wichtiger Baustein zur Abfederung des Fach-
und Arbeitskraftemangels und somit zum Erhalt unseres Wohistandes. Die mit dem
Regierungsentwurf vorgelegten gesetzlichen Regelungen verbessern zwar den bestehenden
Rechtsrahmen, gehen jedoch an vielen Stellen nicht weit genug, um die Erwerbsmigration
deutlich zu steigern.

Wesentliches Hemmnis flir die gezielte Erwerbsmigration sind die komplizierten und
langwierigen  Verwaltungsverfahren. Ohne echten Fortschritt im Bereich der
Migrationsverwaltung wird eine Weiterentwicklung des Rechtsrahmens kaum Wirkung entfalten.
Der politische Wille dazu ist auch im Regierungsentwurf nicht ausreichend erkennbar. Die
vollzogene Umwandlung von ,Kann“-Regelungen in ,Soll*-Regelungen bei einigen
Aufenthaltstiteln zur Erwerbs- und Bildungsmigration reduziert zwar das Ermessen der
ausfuhrenden Behérden, fihrt aber in der Konsequenz zu keiner deutlichen
Aufwandsreduzierung. Verfahren und Prozesse missen dringend durch Bund und Lander
digitalisiert und die verschiedenen Anforderungen und Formulare der am Verfahren beteiligten
Behdrden vereinfacht und vereinheitlicht werden. Das Auslanderzentralregister (AZR) muss
schnellstmdglich zur zentralen Plattform fur alle beteiligten Behdérden ausgebaut und die
elektronische Akte verpflichtend eingefiihrt werden. Alle im Zuwanderungsverfahren beteiligten
Behdrden missen personell, fachlich und finanziell ausreichend erttichtigt und von unnétigen
Aufgaben entlastet werden. Hier ist eine gemeinsame Kraftanstrengung von Bund und Landern
notwendig. Soweit die Verfahrensverbesserungen nicht mehr in das aktuelle
Gesetzgebungsverfahren aufgenommen werden kénnen, bedarf es eines nachfolgenden
Verfahrensgesetzes.

Bei der sog. Westbalkanregelung (§ 26 Abs. 2 BeschV-E) sollte nicht nur das Kontigent
verdoppelt, sondern auch die Liste der Staaten erweitert werden. Sie hat sich als eine in der
Praxis einfache Regelung fur Arbeits- und Fachkrafte bewahrt. Wichtig ist, dass das Auswartige
Amt die schon bisher unzureichenden Kapazitaten in den Visastellen dem Bedarf anpasst bzw.
der vorgesehene Verfahrensweg Uber eine verpflichtende Vorabzustimmung so organisiert wird,
dass die Verfahren spirbar beschleunigt werden und planbar fur alle Beteiligten sind.

' Die Stellungnahme bezieht sich auch auf Regelungen des parallel zum Gesetzentwurf vom Bundeskabinett zur
Kenntnis genommen und noch spater zu beschlielenden Verordnungsentwurfs zur Weiterentwicklung der
Fachkrafteeinwanderung.


verrichtersa
Ausschussstempel_2


Mit dem Verzicht auf die formale Anerkennung der auslandischen Berufsqualifikation stellt die
Einreisemoglichkeit aufgrund von Berufserfahrung (§ 6 BeschV-E) einen notwendigen
Paradigmenwechsel dar. Das ist ein richtiger Schritt. Mit der Voraussetzung der im
Herkunftsland staatlich anerkannten, mindestens zweijahrigen Berufsqualifikation grenzt die
Bundesregierung den Anwendungsbereich allerdings wieder ein. Eine flexiblere Handhabung ist
aus Sicht der Unternehmen wichtig, damit nicht Fachkrafte mit etwas kiirzerer Ausbildung oder
aufgrund von einer fehlenden staatlichen Anerkennung der Fach- oder Hochschule
ausgeschlossen werden, obwohl sie die nachgefragte Berufserfahrung mitbringen. Auf das
Kriterium ,staatlich anerkannt® sollte verzichtet werden. Die Mindestgehaltsgrenze ist relativ
hoch im Vergleich zu inlandischen Fachkraften und sollte daher herabgesetzt werden, wenn der
Gesetzgeber nicht ganz darauf verzichten will. Notwendig ist sie genauso wenig wie die
sachfremde Verknipfung mit der Tarifbindung: Ein angemessener Schutzmechanismus besteht
durch die Prifung der Arbeitsbedingungen durch die Bundesagentur flr Arbeit (BA).

Der teilweisen Verkniipfung der Beschiftigung auslandischer Arbeitskrafte mit der
Tarifbindung des Arbeitgebers in §§ 6 und 15d BeschV-E bedarf es nicht. Sie ist ein Verstol}
gegen die negative Koalitionsfreiheit. Insbesondere kleine Unternehmen und Start-Ups werden
durch die Regelung daher im Zweifel auf den Einsatz solcher Krafte verzichten missen.
Zumindest ist es erforderlich, dass auch eine mittelbare Tarifbindung im Wege einer
Bezugnahme im Arbeitsvertrag auf tarifliche Entgeltvereinbarungen die gesetzlichen
Tatbestandsvoraussetzungen erfillt.

Die neue Regelung zur kurzzeitig kontingentierten Beschaftigung (§ 15d BeschV-E) wird fiir
saisonale Bedarfe genutzt werden konnen. Den Bedirfnissen von vielen Unternehmen, die
Bedarf an einer langerfristigen Beschaftigung von Arbeitskraften haben, entspricht das nicht. Die
Regelung, auch mit der vollzogenen Anderung der Erhéhung des Beschéftigungszeitraums auf
acht Monate, bietet auch den Beschaftigten keine Perspektive und Integrationschance in
Deutschland. Sie sollte deshalb zumindest um die Option eines langeren Aufenthalts erganzt
und der Wechsel in andere Aufenthaltstitel unter Berlicksichtigung der bisherigen Beschaftigung
ermdglicht werden.

Das weitere Festhalten am Beschiftigungsverbot in der Zeitarbeit (§ 40 Abs. 1 Nr. 2
AufenthG) ist nicht nachvollziehbar. Zeitarbeitsunternehmen verfigen Uber etablierte Strukturen
und langjahrige Erfahrungen bei der Auswahl, Betreuung und Weiterbildung von Menschen aus
dem Ausland. Insbesondere kleine und mittelstdndische Unternehmen (KMU) brauchen fir die
Anwerbung, erfolgreiche Durchfilhrung des Visumverfahrens, ggf. Nachqualifizierung und
Integration auslandischer Beschaftigter Unterstitzung, die die Zeitarbeit bieten kann.

Bei den zusatzlichen Anforderungen und Sanktionsregelungen fiir Arbeitgeber (§ 45c
AufenthG-E, § 36 Abs. 4 BeschV-E), die die Informations- und Nachweispflichten fur
Unternehmen erhéhen und Rechtsunsicherheit schaffen, bedarf es Nachbesserungen.
Unbestimmte und unklare Regelungen im Rahmen der Erteilung und Versagung der
Zustimmung (insbesondere § 36 Abs. 4 Nr. 2 und 4 BeschV-E) sollten konkretisiert werden,
damit eine rechtssichere Handhabung mdglich wird. Unternehmen missen wissen, wann ein
schwerwiegender Verstol gegen einen Tatbestand angenommen wird.

Die Chancenkarte (§ 20a AufenthG-E) bietet als Ergédnzung zu den bestehenden Regelungen
Potenzial. Sie droht jedoch zu einer verpassten Chance zu werden. Um eine einfache
Umsetzung zu erméglichen, sollte sie zentral durch eine Bundesbehoérde, wie dem Bundesamt
fur Migration und Flichtlinge (BAMF) oder dem Bundesamt fir auswartige Angelegenheiten
(BfAA), administriert werden. Durch die Einbeziehung von Personengruppen, die bisher nicht
auf anderem Wege einreisen konnten, wirde ein zusatzlicher Mehrwert geschaffen werden.
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Es fehlt an gesetzlichen Regelungen, durch die Anerkennungsverfahren vereinfacht und
beschleunigt werden koénnen. Die Bundesregierung sollte z. B. gesetzlich festlegen, dass
Unterlagen auch auf Englisch eingereicht werden kénnen. Das spart Zeit und Kosten, weil auf
die Ubersetzung verzichtet werden kann. Auch sollte die Beratung von
Zuwanderungsinteressierten zur beruflichen Anerkennung aus Mitteln des Bundes verstetigt
werden.

Gerade in der Zuwanderung von jungen Menschen liegen fir Deutschland viele Chancen. Die
Einreisemoglichkeiten fiir junge Talente sollten nicht durch Altersgrenzen oder andere starre
Vorgaben verhindert werden.

Im Einzelnen

Der Gesetzesentwurf der Bundesregierung enthalt viele materielle Rechtsanderungen, die
zusatzliche Zuwanderungsmoglichkeiten schaffen oder bestehende Regelungen erweitern.
Diese Erleichterungen, wie die Reduzierung der Gehaltsschwellen bei der Blauen Karte EU,
Vereinfachungen bei der Migration in Studium und Ausbildung sowie die Aufhebung von
Zweckwechselverbote zwischen Aufenthalten zu Bildungs- und Erwerbszwecken sind richtige
Schritte. Im Folgenden fokussieren wir uns auf die Punkte, die noch weiterentwickelt werden
sollten:

Digitalisierung und Beschleunigung der Verwaltungsverfahren bisher unzureichend

Erwerbsmigration steht und fallt mit einer funktionierenden Migrationsverwaltung. Diese ist
aktuell nicht gegeben und gemeinsame Aufgabe und Verantwortung von Bund, Landern und
Kommunen. Monatelange Wartezeiten, unbeantwortete Anfragen, ,morgendliches in der
Schlange stehen“ und unsichere Aufenthaltsperspektiven durch provisorisch ausgestellte
Fiktionsbescheinigungen sind die Realitdt, wie sie auslandische Arbeitskrafte und ihre
Arbeitgeber jeden Tag erleben. Unternehmen berichten auch, dass sich die Lage in den letzten
Jahren weiter verschlechtert hat. Die lediglich marginalen Verbesserungen zur Straffung und
Beschleunigung der Verwaltungsverfahren, die der Gesetzesentwurf der Bundesregierung
vorsieht, sind nicht ausreichend. Auch der Normenkontrollrat der Bundesregierung hat in seiner
Stellungnahme Nachbesserungsbedarf deutlich gemacht. Die vollzogene Umwandlung von
,Kann“-Regelungen in ,Soll“-Regelungen bei einigen Aufenthaltstiteln zur Erwerbs- und
Bildungsmigration reduziert zwar das Ermessen der ausfuhrenden Behdrden, fuhrt aber in der
Konsequenz zu keiner deutlichen Aufwandsreduzierung. Fur eine spirbare Verbesserung sind
zusatzliche gesetzliche und untergesetzliche Mallhahmen sowie eine bessere personelle und
technische Ausstattung aller am Verfahren beteiligten Behdrden erforderlich.

Der vorgesehene Wegfall von einigen Zustimmungserfordernissen durch die
Auslanderbehérden sowie kleine Anderungen bei den Schweigefristen sind sinnvoll, schaffen
aber keine grole Entlastungswirkung. Durch die zu Recht angestrebte Steigerung der
Zuwanderungszahlen und damit auch die zu bearbeitenden Antrdge, kommt weiterer
Mehraufwand auf die ohnehin schon vielfach Uberlasteten Behdérden zu. Es braucht dringend
weiterreichende Verbesserungen:

= Die Weiterentwicklung und Ertlichtigung des Auslanderzentralregisters (AZR) als zentrale
digitale Datenbank fir den Austausch zwischen den Behdrden ist notwendig. Die AZR-
Nummer sollte zudem als einheitliche, behérdentbergreifende Identifikationsnummer
gesetzlich festgelegt werden. Im Gesetz zur Weiterentwicklung des Auslanderzentral-
registers wurde in der letzten Legislaturperiode die Speicherung der Vorabzustimmung der
BA im AZR eingeflhrt. Die verpflichtende Speicherung muss auf alle fur das
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Einreiseverfahren notwendigen Dokumente ausgeweitet werden. Nur durch die
Speicherung von allen relevanten Dokumenten und Nachweisen wird der aufwandige,
langwierige und verlustanfallige postalische Versand zwischen Behdrden, Arbeitgeber und
Arbeitskraft beendet und ineffiziente Mehrfachprifungen vermieden. Wenn es kurzfristig
nicht moglich sein sollte, die Ausweitung des AZR im Gesetzentwurf zu verankern, sollte
vereinbart werden, diese Anpassungen in einem zusatzlichen Verfahrensgesetz
umzusetzen.

Um die Situation in den Visastellen strukturell und nachhaltig zu verbessern, muss die
Bundesregierung den ,Aktionsplan Visabeschleunigung" des Auswartigen Amts umsetzen.
Insbesondere die Zentralisierung der Visabearbeitung im Bereich der Erwerbsmigration
durch das Amt fir Auswartige Angelegenheiten (BfAA) kann die Visabearbeitung
beschleunigen und qualitativ verbessern. Die im Aktionsplan vorgesehenen rechtlichen
Anpassungen sollten, wenn maglich, in die Referentenentwiirfe integriert, zumindest jedoch
parallel vorangetrieben werden.

Der Bund sollte ein kompatibles IT-System fir die Auslanderbehdrden (ABH) bereitstellen,
mit dem die ABH intern arbeiten kdnnen und Schnittstellen zum AZR ohne Abbriiche mdglich
sind. Bisher nutzen die Bundeslander unterschiedliche Systeme, die nicht auf das AZR
abgestimmt sind. Das fiihrt zu ineffizienten Prozessen sowie Fehlern und Verzégerungen in
der Datenweitergabe. Bisher nutzen nicht alle Auslanderbehdrden die digitale Schnittstelle
beim Bundesverwaltungsamt. Hier bedarf es zumindest einer gesetzlichen Verpflichtung zur
Nutzung der digitalen Schnittstelle und einer elektronischen Akte, um den zusatzlichen
Aufwand durch verschiedene Ubermittlungswege bei den anderen Behérden zu reduzieren.
Die Arbeitsmarktpriifung der BA kann noch effizienter gestaltet werden. Dazu sollte zum
einen die Dauer der Vorabzustimmung auf ein Jahr verlangert werden, um zu verhindern,
dass wegen Zeitverzégerungen neue Zustimmung eingeholt werden muss. Zum anderen
sollte die BA-Zustimmung bei der Blauen Karte fir Mangelberufe (§ 18g S. 2 AufenthG-E)
und fir Personen mit inlandischem Hochschul- oder Berufsabschluss (§ 18a und 18b
AufenthG) entfallen, um die Priifungskapazitaten auf Gruppen zu konzentrieren, bei denen
ein héheres Schutzinteresse besteht.

Bei einem Arbeitsplatzwechsel von Inhaberinnen und Inhabern der Blauen Karte in § 18g
Abs. 4 AufenthG-E soll zuklnftig die Auslanderbehdrde nur noch informiert werden und
muss nicht mehr zustimmen. Diese Regelung sollte auf alle Aufenthaltstitel fiir Personen mit
Hochschulabschluss Ubertragen werden. So kénnen die Auslanderbehdrden strukturell
entlastet und unnétige Verzdgerungen fir den Eintritt bei einem neuen Arbeitgeber durch
fehlende Terminkapazitaten in den Auslanderbehdrden vermieden werden.

Das beschleunigte Fachkrafteverfahren (§ 81a AufenthG) bedarf strukturellen
Verbesserungen. Das Bundesinnenministerium (BMI) sollte hier die Moglichkeit nutzen, per
Verordnung konkrete Verfahrensvorgaben zu machen. Zudem braucht das Verfahren mehr
Verbindlichkeit. Bislang haben Arbeitgeber keine Moéglichkeit dagegen vorzugehen, wenn
die gesetzlichen Verfahrensvorgaben nicht eingehalten werden oder das Verfahren durch
die Auslénderbehérden verschleppt wird. Die Nutzung des beschleunigten
Fachkrafteverfahrens sollte auf weitere Aufenthaltstitel wie z. B. den internationalen
Personalaustausch (§ 10 BeschV) sowie auf Entsendungsfalle generell erweitert werden.
Die Bundesregierung muss rechtlich verbindlich regeln, dass Unterlagen in englischer
Sprache im Antragsverfahren akzeptiert werden mussen. So kénnen teure und langwierige
Ubersetzungen vermieden und die Prozesse beschleunigt werden.

Die neue Ansprechstelle (§ 75 Nr. 1 AufenthG-E) wird dann ein Erfolg, wenn sie eine richtige
Beschwerdestelle fur Arbeitgeber und Fachkrafte mit Handlungskompetenz ist. Sie muss bei
Problemen unterstitzen und die im Verfahren zustdndige Stelle verwaltungsintern
kontaktieren bzw. zur Problemlésung beitragen kénnen. Eine Ansprechstelle, die nur
Probleme sammelt und auf andere Stellen verweist, greift zu kurz. Fur Arbeitgeber und
auslandische Arbeitskrafte gibt es sonst wenig Anreiz, sich bei Problemen an die
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Ansprechstelle zu wenden. Das ist nur sichergestellt, wenn die Stelle bei dem konkreten
Problem verwaltungsintern eingreifen und unterstiitzen kann.

= Die Auslanderbehdrden sind in der Umsetzung der Fachkrafteeinwanderung gefordert wie
selten zuvor. Um die Rekrutierung und Entwicklung von Beschaftigten aktiv zu starken,
kénnen und sollten die Behdrden jetzt handeln und dementsprechend unterstitzt werden,
dass sie sich als attraktive Arbeitgeber positionieren kénnen. Dazu gehért auch ein neues
Mindset als Grundlage fir eine echte Willkommenskultur.

Erfolgsmodell ,,Westbalkanregelung“ im § 26 Abs. 2 BeschV-E um zusétzliche Staaten
erweitern

Deutschland braucht auch mehr Zuwanderung in Beschaftigung auch unterhalb des
Fachkrafteniveaus. Uber die Regelung fir bestimmte Staatsangehérige, die sog.
Westbalkanregelung (§ 26 Abs. 2 BeschV), sind sowohl dringend bendétigte Fach- als auch
Arbeitskrafte nach Deutschland gekommen. Die Regelung war deswegen vergleichsweise
erfolgreich, weil auf komplexe Prifungen und die formale Anerkennung auslandischer
Abschlisse verzichtet und stattdessen eine Vorrangprifung und eine Vergleichbarkeit der
Arbeitsbedingungen gepriift wurde. Die Westbalkanregelung ist fir viele Branchen unverzichtbar
geworden. Die Evaluation des Instituts fir Arbeitsmarkt und Berufsforschung (IAB) hat bestatigt,
dass der Bedarf fir die Regelung vorhanden ist und alle Beteiligten von der Regelung profitieren.

Die vorgesehene Erweiterung des Kontingents der sog. Westbalkanregelung ist daher richtig,
reicht aber nicht aus. Eine Ausweitung der Regelung auf weitere Staaten wird in der
Gesetzesbegriindung angekiindigt, sollte jedoch nicht auf die lange Bank geschoben, sondern
tatsachlich ,zeitnah®, d. h. moglichst noch im laufenden Gesetzgebungsverfahren angestrebt
werden. Moglich ware z. B. eine Ausweitung auf Staaten, mit denen Deutschland bereits ein
Migrationsabkommen abgeschlossen hat (wie z. B. Indien) oder in denen es mit ,Zentren fir
Migration und Entwicklung" aktiv ist. Eine Verknipfung mit noch abzuschlieRenden
Migrationsabkommen, wie es in der Gesetzesbegriindung ausgefihrt wird, kann durchaus
sinnvoll sein, wirde jedoch in der Konsequenz bedeuten, dass eine Erweiterung der Landerliste
erst in einigen Jahren zu erwarten ware.

Wichtig bleibt, die Kapazitaten der Auslandsvertretungen an die Bedarfe anzupassen, damit die
Antrage schneller gestellt und bearbeitet werden kénnen. Die Terminvergabe per Losverfahren
muss beendet werden, damit zumindest eine gewisse Form der Planungssicherheit fur
Zuwandernde und Arbeitgeber maéglich ist. Auch wenn fir die sog. Westbalkanregelung das
Vorabzustimmungsverfahren der BA obligatorisch sein sollte, bleibt das Problem der fehlenden
Kapazitdten in den Auslandsvertretungen bestehen. Hier bedarf es einer spurbaren
Beschleunigung.

Anforderungen bei Beschéftigung mit berufspraktischer Erfahrung im § 6 BeschV-E sind
noch zu hoch

Die Mdglichkeit der Zuwanderung fur Personen mit Berufserfahrung im nicht-reglementierten
Bereich (§ 19c Abs. 1 AufenthG i.V.m. § 6 BeschV-E) ist eine notwendige und sinnvolle
Erweiterung der Zuwanderungsmoglichkeiten. Dort, wo eine formale Anerkennung schon jetzt
nicht erforderlich ist (z. B. bei der sog. Westbalkanregelung, Zuwanderern aus der EU oder
Personen, die zum Familiennachzug nach Deutschland kommen) sind keine negativen
Auswirkungen auf die Arbeitsmarktintegration erkennbar. Mit der Voraussetzung der im
Herkunftsland staatlich anerkannten, mindestens zweijahrigen Berufsqualifikation grenzt die
Bundesregierung den Anwendungsbereich allerdings wieder ein. Eine flexiblere Handhabung ist
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aus Sicht der Unternehmen wichtig, damit z. B. nicht Fachkrafte mit etwas kirzerer Ausbildung
oder aufgrund von einer fehlenden staatlichen Anerkennung der Fach- oder Hochschule
ausgeschlossen werden, obwohl sie die nachgefragte Berufserfahrung mitbringen. Auf das
Kriterium ,staatlich anerkannt® sollte verzichtet werden. Arbeitgeber kbnnen im Regelfall durch
stellenbezogene Bewerbungsverfahren gut einschatzen, ob die Fachkraft fir die Tatigkeit
fachlich geeignet ist. Es steht jeder Fachkraft auch weiterhin die Méglichkeit offen den Weg eines
formalen Anerkennungsverfahrens zu gehen, wenn sie es méchte.

Das in der Regelung vorgesehene Mindestgehalt ist mit 45 % der Beitragsbemessungsgrenze
der allgemeinen Rentenversicherung relativ hoch und sollte, wenn der Gesetzgeber nicht
komplett auf ein Mindestgehalt verzichten will, zumindest abgesenkt werden. Mehr als 75 % der
in Deutschland beschaftigten Fachkrafte erreichen in den ersten 12 Monaten einer
Beschaftigung die aktuell geltende Mindestgehaltsschwelle nicht2. Die Gehaltsgrenzen sind eher
fir das Tatigkeitsniveau von Spezialist/-innen und Expert/-innen angemessen, nicht jedoch fir
Personen auf Fachkréafteniveau. Arbeitgeber miissen bei der Gehaltshéhe von auslandischen
Arbeitskraften auch immer bericksichtigen, dass sie dem betrieblichen Gehaltsgeflige
entspricht und keine Ungerechtigkeiten zwischen den Beschéftigten entstehen. Besser als ein
Mindestgehalt ware deshalb eine alleinige Prifung der vergleichbaren
Beschaftigungsbedingungen durch die BA.

Faktischer Tarifvorbehalt in §§ 6 und 15d BeschV-E sachfremd und nicht erforderlich

Die Verknupfung der Beschaftigung auslandischer Arbeitskrafte mit der Tarifbindung des
Arbeitgebers in §§ 6 Abs. 1 und § 15d BeschV-E stellt einen Eingriff in die in Art. 9 Abs. 3
Grundgesetz (GG) normierte Koalitionsfreiheit dar. Es wird faktisch ein Tarifvorbehalt normiert.
Insbesondere kleine Unternehmen und Start-Ups werden durch die Regelung daher im Zweifel
auf den Einsatz solcher Krafte verzichten mussen. Die Weiterentwicklung der
Fachkrafteeinwanderung wird sachfremd genutzt, um Unternehmen in die Tarifbindung zu
drangen. Zumindest muss die Unterschreitung der Mindestgehaltsgrenze in § 6 BeschV-E durch
den Arbeitgeber mdglich sein, soweit er durch arbeitsvertragliche Inbezugnahme eines
entsprechenden  Tarifvertrages das tarifiche Entgelt zahlt. Ein angemessener
Schutzmechanismus besteht bereits durch die Prifung der Arbeitsbedingungen durch die BA,
die nicht schlechter sein dirfen als bei Personen, die im Inland vergleichbar beschaftigt sind.
Die Prufung umfasst auch die Hohe des Arbeitsentgeltes.

Die betreffende Regelung klammert zudem den Fall aus, dass auch auslandische
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer von sich aus nach einem passenden Arbeitgeber suchen.
Sie stehen vor der Herausforderung ein tarifgebundenes Unternehmen zu finden. Es ist fraglich,
inwieweit der Umstand der Tarifbindung im Ausland bekannt ist bzw. inwieweit Personen im
Ausland in Erfahrung bringen kdnnen, ob ein Unternehmen tarifgebunden ist. Die Verknupfung
von Tarifbindung mit der Einwanderung von Arbeitskraften ist vor allem eine neue
Beschaftigungshirde.

Bei kurzzeitig kontingentierter Beschéftigung in § 15d BeschV-E Aufenthaltsdauer
verldngern

Die =zeitlich befristete, kontingentierte Beschaftigung ohne qualifikationsabhangige
Beschrankung (§ 15d BeschV-E) sollte deutlich starker auf die Bedurfnisse von Beschaftigten
und Arbeitgebern ausgerichtet werden. Grundsatzlich kann die vorgesehene Regelung flr

2 Siehe Sonderauswertung der BA-Beschaftigungsstatistik, Vergleich der Bruttomonatsentgelte von
sozialversicherungspflichtigen Vollzeitbeschaftigten
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Arbeitgeber die Mdglichkeit bieten, durch eine kurzfristige Beschaftigung auf saisonale Bedarfe
reagieren zu kénnen. Viele Unternehmen haben auch bei Helfertatigkeiten einen Bedarf fiir
langerfristige Beschaftigungen.

Auch die mit dem Kabinettsentwurf vollzogene Erhéhung der Gilltigkeit von insgesamt sechs auf
acht Monate macht die Regelung weiterhin nur begrenzt attraktiv. Viele Auftrage oder Projekte
haben eine langere Laufzeit als acht Monate. In der Praxis wirde das dazu flhren, dass
Arbeitskrafte nach Einarbeitung und Anlernphase wieder ausreisen missen. Insbesondere in
den Fallen, wenn sich an die Einreise noch ein inlandisches Genehmigungsverfahren anschlief3t
(z. B. eine Zuverlassigkeitsiberprifung im Luftverkehr) und die Einarbeitung erst im Anschluss
erfolgen kann, reicht die Zeitspanne von lediglich acht Monaten nicht aus. Mit Blick auf den
angespannten Wohnungsmarkt dirfte die Anmietung von Wohnraum fiir einen befristeten
Zeitraum nicht nur eine groRe Herausforderung, wenn nicht gar unméglich sein.

Die kurzeitig kontingentierte Beschaftigung bietet den Menschen, die zu uns kommen, keine
Perspektive und Integrationschance in Deutschland und widerspricht dem gemeinsamen
Ansinnen nach bedarfsgerechter und gezielter Einwanderung in Beschaftigung. Die Regelung
sollte deshalb zumindest um die Option eines langeren Aufenthalts erganzt und der Wechsel in
andere Aufenthaltstitel unter Berlicksichtigung der bisherigen Beschaftigung ermdéglicht werden.

Die Wirkung der Regelung wird auch wesentlich davon abhangen, wie die BA die Kontingente
und den geforderten Bedarf festlegt. Hier sei auf die Probleme verwiesen, die es in der
Vergangenheit bereits mit der Definition von Engpassberufen gab, wie sie vor dem
Fachkrafteeinwanderungsgesetz durch die Positivliste der BA nach § 6 Absatz 2 Nr. 2 BeschV
a. F. fir Drittstaatsangehotrige mit auslandischer beruflicher Qualifikation galt. Die alte
Engpassanalyse der BA basierte z. B. auch immer auf den gemeldeten Arbeitsstellen. Das
dieser Wert nicht immer den tatsachlichen Bedarf darstellt, wurde bei Erzieherinnen und
Erziehern deutlich. Sie waren nicht auf der Liste zu finden, obwohl der Bedarf offenkundig war.

Zeitarbeit als Chance fiir die Erwerbsmigration nutzen

Das Festhalten am Beschaftigungsverbot in der Zeitarbeit (§ 40 Abs. 1 Nr. 2 AufenthG) ist nicht
mehr zeitgemall gemessen an dem Arbeits- und Fachkraftebedarf, den wir in Deutschland
erleben. Zeitarbeits- und Personaldienstleistungsunternehmen sind ein Integrationsmotor fir
den Arbeitsmarkt3. Sie haben langjahrige Erfahrung bei der Auswahl, Betreuung und
Weiterbildung ihrer Beschaftigten und haben daher auch einen groRen Anreiz, Beschaftigte
langfristig zu halten oder zu vermitteln. Insbesondere kleine und mittelstdndische Unternehmen
(KMU) koénnen die Expertise der Zeitarbeits- und Personaldienstleistungsbranche fiir sich
nutzbar machen. Denn fir KMU ist die Anwerbung, ggf. Nachqualifizierung und Integration
auslandischer Beschaftigter in der Regel ,unbekanntes Terrain®. Zeitarbeitsunternehmen
kénnen verschiedene Bedarfe bliindeln und dann einzelne Arbeitskrafte an KMU Uberlassen. Um
die Qualitdt in der internationalen Mobilitdt sicherzustellen, haben sich z. B. die
Mitgliedsunternehmen des Branchenverbands Bundesarbeitgeberverband der
Personaldienstleister (BAP) zu einer Reihe von Qualitatsstandards verpflichtet*. Diese umfassen
die Anwerbung, Mobilitét, Betreuung, Unterkinfte und den Umgang mit Vertragspartnern.

3 Siehe fir mehr Informationen die BDA-Kurzposition zur Abschaffung des Zeitarbeitsverbots
4 Siehe BAP-Qualitatsstandards fiir gute internationale Mobilitit in der Zeitarbeit
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Immer weiter zunehmende Anforderungen an Arbeitgeber begrenzen und Klarheit bei den
Versagensgriinden in § 36 BeschV-E schaffen

Der rechtmissbrauchlichen Verwendung der Zuwanderungsmdglichkeiten, Ausnutzung oder
sogar Ausbeutung von Menschen, die aus dem Ausland nach Deutschland kommen, missen
wirksame Riegel vorgeschoben werden. Dies ist notwendig, zum Schutz der Menschen, der
Unternehmen und auch fur die Akzeptanz von Erwerbsmigration. Es ist deshalb auch richtig,
dass es ab 1. Januar 2026 eine dauerhafte FOrderung der Beratungsangebote zu arbeits- und
sozialrechtlichen Fragestellungen in Tragervielfalt geben soll. Wichtig ist bei der Umsetzung die
Zusammenarbeit mit den bestehenden Migrationsberatungsstellen und Jugendmigrations-
diensten, damit Doppelstrukturen vermieden werden.

Ob der angestrebte Schutz und damit die Sicherstellung fairer Migration jedoch Uber immer
weitergehende gesetzliche Erweiterungen bei Informations- und Auskunftspflichten erreicht
werden kann, ist mehr als fraglich. Praktikerinnen und Praktiker aus den Unternehmen machen
mehr und mehr die Erfahrung, dass die Bewaltigung der Vorschriften immer zeitintensiver wird.
Informations- und Auskunftspflichten mussen fur Arbeitgeber erfiillbar sein und so umgesetzt
werden, dass der zusatzliche Aufwand flr Arbeitgeber mdglichst gering ist. Fur nachfolgende
Regelungen ist dies nicht der Fall. Sie sollten nachgebessert werden:

= Die Informationspflicht in § 45c AufenthG-E ist unverhaltnismaRig und kostet die
Unternehmen laut Gesetzesentwurf der Bundesregierung insgesamt 132.000 € an
Erfullungsaufwand. Zumal es eine einfache Alternative gibt, da die Informationen Uber
bestehende Kontaktmdglichkeiten im Rahmen des regularen Visumsverfahrens mitgeteilt
werden konnen. Zumindest sollte ein genereller, nicht ortsgebundener Hinweis auf die
Beratungsstellen ausreichen und nicht zusatzlich abhangig vom konkreten Arbeits- bzw.
Einsatzort sein. Bei Konzernen mit mehreren Standorten wirde z. B. die geplante
Informationspflicht zu deutlichem Mehraufwand flihren, da die Organisation der Einreise
durch zentrale Einheiten organisiert wird.

= Die Versagensgriinde des § 36 Abs. 4 BeschV-E missen so iberarbeitet werden, dass eine
rechtssichere Handhabung maéglich ist. Fur Arbeitgeber, aber auch fir die Verwaltung muss
Klarheit bestehen, wann ein Arbeitgeber in schwerwiegender Weise gegen die Tatbestande
verstoRt. Zum Ausgleich dieser sehr weit gefassten Anlassverstéle misste die
Verordnungsermachtigung und damit auch § 36 Abs. 4 BeschV-E auf vorsatzliche Verstofie
beschrankt sein. Gerade die Regelungen im § 36 Abs. 4 Nr. 2 und 4 BeschV-E scheinen
fast uferlos.

= Die buRgeldbewehrte Verpflichtung fir Arbeitgeber, innerhalb von vier Wochen gegenuber
der Auslanderbehorde eine vorzeitige Beendigung der Beschaftigung anzuzeigen (§ 4a Abs.
5 S. 3 Nr. 3 AufenthG), sollte abgeschafft werden. Die Regelung ist in der Praxis aufwandig
in der Administration. Es ist z. B. auch weiter unklar, ob sie nach dem weiten Wortlaut auf
samtliche Aufenthaltstitel, also auch eine Niederlassungserlaubnis, anwendbar ist. Da jede
Beendigung eines Beschaftigungsverhaltnisses an die Sozialversicherung gemeldet wird,
ist eine behdrdeninterne Weiterleitung der Meldung alternativ mdglich.

Chancenkarte § 20a AufenthG-E zentral umsetzen

Die Chancenkarte (§ 20a AufenthG-E) bietet als Erganzung zu den bestehenden Regelungen
Potenzial. Gleichzeitig wird die Komplexitat des Zuwanderungsrechts weiter erhéht. Es bedarf
deshalb einer einfachen und zentralen Umsetzung bei z. B. dem Bundesamt fir auswartige
Angelegenheiten (BfAA) oder dem Bundesamt fir Migration und Flichtlinge (BAMF), da eine
dezentrale Loésung einen hohen Umsetzungs- und Schulungsaufwand in den bereits
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Uberlasteten Behorden verursachen wiurde. Es ist nicht sinnvoll, dass jede Visastelle oder
Auslanderbehdérde die genaue Ausgestaltung und Bepunktung kennen muss bzw.
verwaltungstechnisch ausfiihren kann.

Die Chancenkarte konnte noch wirkungsvoller ausgestaltet werden, wenn sie einen grof3eren
Personenkreis ansprechen wirde. Durch die Einbindung von weiteren Zielgruppen bringt die
Chancenkarte einen zusatzlichen Mehrwert. Dies kénnten z. B. Personen sein, die die starren
Qualifikationsanforderungen nicht erfillen (wenn sie in ihrem Heimatland keine zweijahrige
Ausbildung absolviert haben, sondern nur 1,5 Jahre) oder auch Personen in Helfertatigkeiten
mit guten Sprachkenntnissen oder besonders gefragten Fahigkeiten. Sie fallen bisher durch das
Raster. Durch das Punktesystem ware es moglich, dass sie bei zusatzlichem Erfiillen anderer
Kriterien eine Chance in Deutschland erhalten. Eine Erweiterung der Kriterien um z. B. ein
bereits bestehendes Arbeitsplatzangebot wiirde die Méglichkeit schaffen, die Chancenkarte um
arbeitsplatzbezogene Kriterien zu erganzen und die Arbeitsmarktnahe des Personenkreises zu
gewabhrleisten. Das geregelte Verfahren zur flexiblen Anpassung der Punktegrenze und
Bepunktung der einzelnen Kriterien durch die Bundesregierung gewahrleistet ein relativ
schnelles Reagieren auf die Bedirfnisse am Arbeitsmarkt.

Richtig ist, dass flr die Erteilung der Chancenkarte neben den hinreichend deutschen
Sprachkenntnissen alternativ auch englische Sprachkenntnisse auf dem Niveau C1 anerkannt
werden sollen. Dies sollte auch bei anderen Aufenthaltstiteln moglich sein, die nur deutsche
Sprachkenntnisse explizit vorsehen.

Anerkennungsverfahren verbessern

Die aufwandigen Anerkennungsverfahren stellen eine groRe Hurde fir die Erwerbsmigration
dar. Zwar werden durch die geplante Anpassung des Aufenthaltsgesetzes und der
Beschéftigungsverordnung neue Aufenthaltstitel und damit verbundene neue Wege fir die
Einreise bzw. Beschaftigung ohne Anerkennung von Berufsqualifikationen im nicht
reglementierten Bereich erdffnet, jedoch werden die Verfahren selbst dabei nicht adressiert.
Neben der Schaffung eines aus dem Ausland gut zuganglichen und Ubersichtlichen
Beratungsangebots sollten die Anerkennungsverfahren durch Bund und Lander
planungssicherer fir auslandische Fachkrafte ausgestaltet werden. Dabei geht es nicht um eine
Reduzierung der Qualitat, sondern um vereinfachte und beschleunigte Verfahren. Die hierfur
dringend notwendige Digitalisierung der Anerkennungsverfahren, welche in den Eckpunkten
angekundigt wurde, wird im Referentenentwurf nicht umgesetzt. Darliber hinaus braucht es neue
Regelungen im Gesetz Uber die Feststellung der Gleichwertigkeit von Berufsqualifikationen
(BQFG), die mehr Flexibilitat in Bezug auf die einzureichenden Unterlagen bieten. Es sollte z. B.
gesetzlich die Moglichkeit eingeflihrt werden, dass erforderliche Unterlagen auch in englischer
Sprache eingereicht werden kénnen. In vielen Staaten werden Qualifikationsnachweise im
Original auf Englisch ausgestellt und auch beeidigte Ubersetzungen ins Englische sind in vielen
Regionen leichter zuganglich. So kéonnten die Hirden fir Antragstellende gesenkt und ein
groRerer Personenkreis erreicht werden.

Die Erfahrungen mit der ,Zentralen Servicestelle Berufliche Anerkennung (ZSBA)“ der Zentralen
Auslands- und Fachvermittlung (ZAV) der BA haben deutlich gemacht, dass die Verfahren ohne
Unterstltzung fir die Zuwanderungsinteressierten nur schwer zu organisieren sind. Auf der
Grundlage der Evaluierung sollte daher rechtzeitig entschieden werden, in welcher Form und
mit welchem Auftrag die ZSBA Gber 2023 hinaus weiterhin mit Mitteln des Bundes finanziert und
verstetigt werden soll. Eine Finanzierung durch den Bund ist zwingend notwendig, da die
Zuwanderungsinteressierten bisher keine Beitrdge in die Arbeitslosenversicherung gezahlt
haben.
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Das Konzept der geplanten Anerkennungspartnerschaften nach § 16d Abs. 3a AufenthG-E wirkt
mit seinen starren Vorgaben sowohl fiir Arbeitgeber als auch fiir Beschaftigte sehr kompliziert in
der Umsetzung. Auch ist das Konzept nicht ausreichend abgestimmt mit den anderen
Aufenthaltstiteln (z. B. § 6 BeschV-E). Einige Punkte und Fristen erscheinen in Anbetracht der
aktuellen Auslastung der Migrationsverwaltung als wenig praktikabel in der Umsetzung.

Mehr Flexibilitét fiir junge Talente

Einzelne Einreise- oder Beschéftigungsmoglichkeiten fir junge Talente, wie fur Studierende,
Schulerinnen und Schiller sowie Ausbildungsplatz- und Studienplatzsuchende sind in Teilen
noch zu restriktiv und sollten flexibilisiert werden. Gerade in der Zuwanderung von jungen
Menschen liegen flir Deutschland viele Chancen.

= Die besseren Moglichkeiten fiir eine Nebenbeschaftigung bei Studienaufenthalten (§ 16b
AufenthG-E) sind ein kleiner Baustein gegen den Fach- und Arbeitskraftemangel. Die
Regelungen sind jedoch sehr kompliziert ausgestaltet und fir auslandische Studierende
schwer zu verstehen. Sie sollten auf 150 bis 160 h erweitert und vereinfacht werden.

= Ausbildungsplatz- und Studienplatzsuche eréffnen nach § 17 AufenthG-E die Moglichkeit,
eine groflere Anzahl von potenziellen zukunftigen Fachkraften schon frihzeitig zu gewinnen.
Die Hochschulzugangsberechtigung ist fur die Aufnahme einer betrieblichen Aus- oder
Weiterbildung nicht zwingend erforderlich und reduziert die Zahl der potenziellen Fachkrafte.

= Gesetzliche, starre Altersgrenzen schranken die Zuwanderungsmoglichkeiten
unnétigerweise ein. Die Altersgrenzen sollten deshalb bei der Ausbildungs- und
Studienplatzsuche (§ 17 AufenthG) und der Ferienbeschaftigung auslandischer
Studierender (§ 14 Abs. 2 BeschV-E) wegfallen.

= Diein § 15 Nr. 8 BeschV-E geregelte Voraussetzung der deutschen Sprachkenntnisse ist
nicht erforderlich und sollte gestrichen werden. Ein Unternehmen wird eine Praktikantin oder
einen Praktikanten nur einstellen, wenn die Verstandigung im Unternehmen gewahrleistet
ist.

= Bei der Ferienbeschaftigung von auslandischen Studierenden (§ 14 Abs. 2 BeschV-E)
sollten auslandischen Fachschulen nicht flachendeckend ausgeschlossen werden. Gerade
im Hotel- und Gaststattengewerbe gibt es viele etablierte Kooperationen mit
Hotelfachschulen. Die Beschaftigung wahrend der Semesterferien kann der Einstieg in eine
spatere Ausbildung sein.

Ansprechpartner:

BDA | DIE ARBEITGEBER
Bundesvereinigung der Deutschen Arbeitgeberverbande

Arbeitsmarkt
T +49 30 2033-1400
arbeitsmarkt@arbeitgeber.de

Die BDA organisiert als Spitzenverband die sozial- und wirtschaftspolitischen Interessen der
gesamten deutschen Wirtschaft. Wir bindeln die Interessen von einer Million Betrieben mit
rund 30,5 Millionen Beschaftigten. Diese Betriebe sind der BDA durch freiwillige
Mitgliedschaft in Arbeitgeberverbanden verbunden.
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Stellungnahme
der
Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbande
zur 6ffentlichen Anh6rung zum
Gesetzentwurf der Bundesregierung
Entwurf eines Gesetzes zur Weiterentwicklung der Fachkrdfteeinwanderung
BT-Drucksache 20/6500

Der Deutsche Stadtetag, der Deutsche Landkreistag sowie der Deutsche Stadte- und Gemein-
debund bedanken sich fiir die Einladung zur offentlichen Anhérung zum Entwurf eines
Gesetzes zur Weiterentwicklung der Fachkrafteeinwanderung auf BT-Drs. 20/6500. Als Bun-
desvereinigung der kommunalen Spitzenverbande geben wir dazu die folgende gemeinsame
Stellungnahme ab.

Erlauben Sie uns zu Beginn eine Anmerkung zu den Fristsetzungen: Das gesamte Gesetzge-

bungsverfahren zum Fachkrafteeinwanderungsgesetz ist gepragt von kurzen Fristsetzungen

zur Stellungnahme. So hat uns die Aufforderung des Ausschusses fiir Inneres und fiir Heimat

zur Abgabe einer Stellungnahme am 15.5.2023 mit Fristsetzung bis zum 18.5.2023 erreicht.

Auch der Referentenentwurf wurde urspriinglich mit einer Frist von nur acht Arbeitstagen

Ubermittelt, die erst auf energisches Drangen der kommunalen Spitzenverbdande um finf
Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbinde

Hausvogteiplatz 1, 10117 Berlin Telefon 030 37711-0; Telefax 030 37711-999
E-Mail: post@kommunale-spitzenverbaende.de; www.kommunale-spitzenverbaende.de
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weitere Arbeitstage verlangert wurde. Eine besondere Eilbedirftigkeit, die auf sachlichen
Grinden beruht, ist mit Blick auf den vorliegenden Gesetzentwurf nicht gegeben. Die Kiirze
der Frist war vielmehr allein politischen Erwadgungen geschuldet, hatte aber zur Folge, dass
kaum Zeit zu einer griindlichen Auseinandersetzung mit der Regelungsmaterie bestand, zumal
im urspriinglichen Entwurf wesentliche Regelungen — insbesondere zur Chancenkarte — noch
fehlten. Daher schlieRen wir uns der Kritik des Nationalen Normenkontrollrats bedingungslos
an, der in seinem letzten Jahresbericht die Fristen bei der Verbandeanhorung deutlich als zu
kurz beanstandet hat. Zu Recht wurde betont, dass diese Vorgehensweise zu teuren Fehlern
durch die lGberhastete Gesetzgebung fiihre. Denn eine ungenligend diskutierte Gesetzesvor-
lage verhindert einen einfachen bzw. moglichst widerspruchsfreien Vollzug.

Eine Durchdringung der gesamten Regelungen und eine Bewertung ihrer Auswirkungen sowie
Wirkzusammenhange sind in der knappen Zeit nicht moglich. Interesse und Ziel muss es sein,
im Rahmen eines aufenthaltsrechtlichen Gesetzgebungsverfahrens die Auswirkungen ab-
schatzen zu kdnnen, die mit seiner Umsetzung in den Auslanderbehérden verbunden sind.
Denn die Auslanderbehoérden sind an dem Prozess der Fachkrafteeinwanderung mafgeblich
beteiligt. Sie missen vor Ort das Gesetz umsetzen. Insofern muss der Gesetzgeber ein grol3es
Interesse daran haben, wie sich die Regelungen vor Ort auswirken. Das ist nur unter fachlich
vertiefter Einbindung der Praxis mit einer ausreichenden Fristsetzung moglich.

Daher werden wir im Folgenden insbesondere auf die Auswirkungen des Gesetzes auf die Aus-
landerbehoérden eingehen und uns anschlieBend auf eine Kommentierung einzelner
Regelungen beschranken.

A. Aligemeines

Bevor wir auf Details des Entwurfs eingehen, méchten wir einige grundlegende Anmerkungen
zum Themenkreis ,Fachkraftesicherung und -gewinnung” vor dem Hintergrund der aktuellen

Lage in den Auslanderbehorden voranstellen.

l. Bedeutung der Erwerbsmigration und der Rahmenbedingungen

Der Arbeitskraftemangel ist eine Herausforderung von lberragender Bedeutung fiir die Bun-
desrepublik Deutschland. Er betrifft nicht nur die Unternehmen, sondern berihrt die Frage
der Zukunftsfahigkeit der deutschen Volkswirtschaft im Ganzen. Das gilt nicht zuletzt auch fir
solche Gebiete, die besonders vom demografischen Wandel betroffen sind. Wertschépfungs-
verluste, ungenutzte Wachstumspotenziale, der Riickgang der 6ffentlichen Einnahmen und
eine Stagnation des Wohlstandswachstums sind nur einige der realen Risiken, die unmittelbar
mit dem Arbeitskraftemangel verknlipft sind, der sich langst nicht mehr nur auf die Ebene von
Fachkraften beschrankt.
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Die deutsche Volkswirtswirtschaft steht in einem starken Wettbewerb um Fachkrafte. Daher
ist eine Strategie flr eine gezielte Fachkraftegewinnung und ein verbessertes Marketing ge-
meinsam mit der Wirtschaft weiter erforderlich. Insofern braucht es eines Blindnisses
zwischen Zuwanderungsverwaltung und Wirtschaftsverbanden zur Gestaltung einer effizien-
ten Zuwanderungsstruktur. Dies koénnte beispielsweise ausgehend vom Portal
http://www.make-it-in-germany.com auch digital eréffnet werden.

Genauso vielschichtig wie die Ursachen fiir das Fehlen von Arbeitskraften sind, miissen auch
die Losungsansatze hierfiir ausfallen. Die Kraftanstrengungen zum SchlieBen der aufgezeigten
Licke dirfen sich demnach keinesfalls auf die Zuwanderung von Arbeits- und Fachkraften aus
dem Ausland beschranken. Die Einwanderung von Fach- und Arbeitskraften kann nur ein Bau-
stein sein in einem MaRBnahmenmix, der zuvorderst alle inldndischen Potenziale aktiviert. So
haben 47.500 Jugendliche im Jahr 2021 laut einer Studie die Schule ohne einen Schulabschluss
verlassen. Dies zeigt, dass wir auch unser Bildungssystem optimieren miissen, um keine Ar-
beitskrafte auf der Strecke zu lassen. Ebenso muss die Attraktivitdt der dualen Ausbildung
gestarkt und beworben werden. Weitere Handlungsfelder in diesem Zusammenhang sind:

- Erhohung der Erwerbsbeteiligung der Menschen im Erwerbsalter, einschlieRlich sol-
cher Drittstaatsangehoriger, die bereits Gber ein Aufenthaltsrecht verfiigen,

- Steigerung der Arbeitsproduktivitat und

- Entbirokratisierung und Standardabbau.

Dariber hinaus darf auch hinsichtlich der Fach- und Arbeitskrafteeinwanderung die Integrati-
onsfahigkeit der deutschen Gesellschaft nicht Gberlastet werden. Deshalb ist auch in diesem
Fall darauf zu achten, dass die Grundanforderungen an bestimmte Integrationsanforderungen
— etwa im Bereich der Sprachkenntnisse — nicht unterschritten werden.

Die Fachkraftezuwanderung ist schliellich durch eine gezielte Férderung des Spracherwerbs
attraktiver zu gestalten. Dies sollte insbesondere auch durch Angebote im Herkunftsstaat ge-
staltet werden. In Deutschland muss das Integrationskurssystem weiter ausgebaut werden.
Ziel sollte es sein, die deutsche Sprache so weit zu erlernen, dass der Zugang zum Arbeitsmarkt
erfolgen und dort die Sprache in der Praxis gelebt bzw. gesprochen werden kann. Dies be-
schleunigt die Integration und erhoht das Angebot an Arbeitskraften am limitierten
Arbeitsmarkt.

Weiter muss der Wohnungsmarkt in Deutschland auch fiir die Fachkrafteeinwanderung ver-
bessert werden. Anders als Schutzsuchende werden qualifizierte Arbeitskrafte aus dem
Ausland sich gegen die Bundesrepublik als Arbeitsmarkt entscheiden, wenn die Wohnraum-
suche trotz entsprechenden Verdienstes zur dauerhaften Belastung wird. Der vorliegende
Entwurf spricht insbesondere Fachkrafte unter dem 35. Lebensjahr an, die sich in dieser Le-
bensphase nicht nur ihrer Karriere, sondern auch der Familienplanung widmen. Wenn es kein
entsprechendes bezahlbares Wohnungsangebot gibt, ist damit zu rechnen, dass diese
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begehrten Fachkrafte mittelfristig Ihre Zukunft in anderen europdischen Staaten oder aulRer-
halb von Europa gestalten.

Generell regen wir an, dass das Inkrafttreten des Gesetzes ausreichend Vorlaufzeit vorsieht,
damit die Mitarbeiter der Auslanderbehérden geschult werden kénnen und andererseits auch
das Bundesverwaltungsamt die notwendigen Anpassungen im Auslanderzentralregister vor-
nehmen kann. Eine Anpassung des Registers und die technische Umsetzung fir die
Verfahrenshersteller der Fachanwendungen der Auslanderbehoérde sind in 3 Monaten kaum
zu bewerkstelligen. Das Inkrafttreten nach Art. 13 Abs. 1 des Anderungsgesetzes sollte einen
Vorlauf von mindestens 6 Monaten vorsehen.

Il Uberkomplexe Regelungen vermeiden

Mit dem vorliegenden Entwurf wird das Ziel verfolgt, die Einwanderung von Fachkraften aus
Drittstaaten um ca. 65.000 Menschen pro Jahr zu steigern. Diese Fachkrafte mochte man ge-
winnen, indem aufenthaltsrechtliche Regelungen gedndert und Verfahren beschleunigt
werden.

Nach Einschitzung der kommunalen Spitzenverbinde geniigen die vorgesehenen Anderun-
gen nicht, um dieses Ziel zu erreichen. Weder die Verfahren noch die
Erteilungsvoraussetzungen werden angemessen verschlankt. Zudem finden sich in dem Ge-
setzentwurf kaum Regelungen, die vor diesem Hintergrund tatsachlich zur dringend
notwendigen Beschleunigung beitragen. Ganz im Gegenteil wird das ohnehin schon komplexe
Recht der Erwerbsmigration weiter verkompliziert und mit der sog. ,Chancenkarte” um ein
Instrument erweitert, das sich nur schwer in den bisherigen Bestand der aufenthaltsrechtli-
chen Bestimmungen einfligt. Bereits das geltende Recht ist fiir potenzielle Erwerbsmigranten,
aber auch fir Unternehmen, die im Ausland nach Arbeitskraften suchen, kaum noch durch-
schaubar. Daran werden die geplanten Reformen nichts dandern. Das tragt nicht dazu bei,
Deutschland als Zielland fir qualifizierte Migranten attraktiver zu machen.

Erschwerend kommt hinzu, dass die Behorden, die diese Rechtsanderungen voraussichtlich
bis zum Sommer 2024 sukzessive umzusetzen haben werden, bereits jetzt belastungsbedingt
an der Grenze ihrer Leistungsfihigkeit stehen. Insbesondere die Uberlastung der Auslidnder-
behorden wird sich bis zum Inkrafttreten der Rechtsanderungen ab November 2023 eher noch
verscharfen. Der Zeitraum, indem die neuen Vorschriften gem. Art. 12 des Entwurfs umzuset-
zen sind, sind gepragt von drei Entwicklungen.:

= Erstens haben die Auslanderbehdrden ab Anfang Marz 2024 hunderttausende Aufent-
haltserlaubnisse fiir Kriegsflichtlinge aus der Ukraine zu verlangern. Zum Stand
2.5.2023 wurden nach dem Auslanderzentralregister 823.900 Aufenthaltserlaubnisse
fur Kriegsfliichtlinge aus der Ukraine in einem geordneten Verfahren erteilt. Diese
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Aufenthaltserlaubnisse sind liberwiegend befristet bis zum 4.3.2024 und sind dann in
kiirzester Zeit zu verlangern.

= Zweitens werden die Auslanderbehorden, die Personen aufenthaltsrechtlich zu be-
treuen haben, die seit Monaten in gesteigerter Zahl Asylantrage stellen, welche in den
nachsten Monaten vom Bundesamt fiir Migration und Flichtlinge (BAMF) beschieden
werden. Zwar konnte der starke Antragsanstieg seit September 2022 zwischenzeitlich
durch das BAMF weitgehend abgebaut werden. Anfang Mai sind aber noch immer ca.
168.000 Asylverfahren anhangig und allein im April 2023 wurden 21.000 Asylantrage
gestellt, davon 19.000 Erstantrdge. Eine Entspannung ist hier nicht in Sicht.

= Zum Dritten sind die beiden genannten Entwicklungen ursachlich dafir, dass andere
auslanderbehordliche Regelaufgaben zurlickgestellt werden mussten. Hieran dndert
auch das zum 1.1.2023 eingefiihrte Chancenaufenthaltsrecht (§ 104 ¢ AufenthG)
nichts, das im Gegenteil die Belastungssituation in den Auslanderbehérden noch ver-
scharft hat. Dadurch haben die Auslanderbehdrden Riickstande aufgebaut, die auch
nicht bis zum Inkrafttreten des Gesetzes zur Weiterentwicklung der Fachkrafteeinwan-
derung abgebaut werden kénnen, da ein Ende der oben geschilderten besonderen
Belastung ebenso wenig in Sicht ist wie — angesichts der Lage auf dem Arbeitsmarkt —
ein Personalaufwuchs in der notwendigen Hohe.

I, Erfillungsaufwand

Der in den Begriindungen zu den Entwirfen zugrunde gelegte zusatzliche Erflllungsaufwand
geht an der Praxis vollig vorbei. Der dort bezifferte Zeitaufwand ware allenfalls dann haltbar,
wenn alle Unterlagen digital und vollstandig eingereicht wiirden und der Fall aufgrund der
Unterlagen unmittelbar entschieden werden koénnte. Dies ist jedoch nicht die Regel. Nur sehr
grofde Firmen lassen die Antrage durch die Personalabteilung, eine Relocationagentur oder
eine spezialisierte Anwaltskanzlei stellen.

In den meisten Fallen dagegen stammen die Antrage von den Ausldandern selbst. Trotz Verof-
fentlichung der Antragsformulare und Hinweisen zu den erforderlichen Unterlagen auf ihren
Internetseiten erhalten die Auslanderbehérden Mails mit Fragen zur Antragstellung. Es erfol-
gen Rickfragen zu Unterlagen, die oft durch Sprachschwierigkeiten und einem anderen
Verstandnis von den Prozessen in der Verwaltung viel Zeit in Anspruch nehmen. Nicht nur der
Auslander stellt Fragen, auch der Arbeitgeber. Diese sind umfassend und zugewandt zu be-
antworten, wenn Fachkrafte angeworben und gehalten werden sollen. Auch nach Erteilung
eines Aufenthaltstitels erreichen die Auslanderbehdrden immer wieder Anfragen zu Arbeits-
platzwechseln, Zweckwechseln etc., ohne dass diese zunadchst in konkrete Antrage miinden.
Dieser zusatzliche Erflllungsaufwand bleibt vollig unbericksichtigt.
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Auch vor diesem Hintergrund bedarf es einer Reduzierung, nicht aber einer Vermehrung der
relevanten Vorschriften. Die damit aufgeworfenen grundsatzlichen Fragen guter Gesetzge-
bung im Auslanderwesen waren im Ansatz auch bereits Gegenstand des vom
Bundesministerium des Innern und fiir Heimat nach dem zweiten Fllichtlingsgipfel angestoRe-
nen Prozesses und missen weiter vertieft werden.

B. Einzelhinweise
1. Zu Artikel 1 Nr. 3 lit a) (§ 9b Abs. 2 AufenthG-E)

Es bedarf einer Klarstellung im Gesetzestext, dass die Nachweispflicht Giber den Besitz des von
einem anderen Mitgliedstaat der EU ausgestellten Aufenthaltstitels und die Aufenthaltszeiten
allein den antragstellenden Auslander trifft. Angesichts der hohen Arbeitsbelastung in den
Ausldanderbehorden ist tunlichst zu vermeiden, dass jede kommunale Auslanderbehoérde zur
Umsetzung von § 9b Abs. 2 AufenthG-E eigene ,Recherchearbeit” leisten muss.

2. Zu Artikel 1 Nr. 4 (§ 18 Abs. 4 AufenthG-E)

Die vorgeschlagene Regelung ist grundsatzlich zu begriiBen. Wir regen allerdings an, nicht nur
fur den Aufenthaltstitel ,,Blaue Karte”, sondern auch fir die Titel nach den §§ 18a, 18b und
19¢ AufenthG die Moglichkeit vorzusehen, die sich aus der Befristung eines Arbeitsverhaltnis-
ses oder der Zustimmung der Bundesagentur ergebende Geltungsdauer um jeweils drei
Monate verlangern zu kénnen, sofern die Hochstdauer von vier Jahren noch nicht erreicht ist.
Auf diese Weise kann die Ausgabe von Fiktionsbescheinigungen im Zusammenhang mit der
Verldangerung von Titeln vermieden werden, was den Vollzugsaufwand in den Auslanderbe-
horden mindert.

3. Zur Artikel 1 Nr. 5 und 6 (§§ 18a und 18b AufenthG-E)

Aufgrund dieser Bestimmungen sollen Fachkrafte mit einer Berufs- oder akademischer Ausbil-
dung die Moglichkeit erhalten, jeder qualifizierten Beschaftigung in nicht-reglementierten
Berufen nachzugehen. Diese Vorschlage wirden eine umfassende Liberalisierung darstellen,
deren Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt sehr genau zu beobachten sein werden.

Jenseits dieser grundsatzlichen Anmerkung erscheint es im Ubrigen inkonsequent, Titelinha-
ber nach dem fiinften und sechsten Abschnitt schlechter zu stellen als Personen, die einen
Titel nach dem dritten oder vierten Abschnitt besitzen. Zu denken ware etwa an einen Ehe-
gatten oder ein minderjahriges lediges Kind, der oder die eine Berufsausbildung
abgeschlossen haben. Zumindest bei Titeln nach dem sechsten Abschnitt und bei den meisten
Titeln nach dem flinften Abschnitt ist ohnehin jede Erwerbstatigkeit gestattet. Lost sich der
Familienverband oder entfallt der humanitdre Grund, kénnte dann der Rechtsanspruch nach
§§ 18a oder 18b greifen.
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4. Zur Artikel 1 Nr. 8 und 14 (8§ 18g, 29 Abs. 1 AufenthG-E)

§ 18g AufenthG-E, der eine deutliche Absenkung des Mindestgehalts und die Moglichkeit vor-
sieht, dass die Blaue Karte EU auch an Auslander, die keinen Hochschulabschluss besitzen,
erteilt werden kann, entspricht nicht dem mit diesem Aufenthaltstitel urspriinglich verbunde-
nen Kerngedanken, wonach Fachkrafte mit Hochschulabschluss und hoher Gehaltsklasse
gezielt in den Genuss von Lockerungen bei der Einreise und beim Familiennachzug kommen
sollten. Gerade die deutliche Absenkung der Gehaltsgrenzen kann auch ein Anreiz fiir Arbeit-
geber sein, weniger Gehalt zu zahlen und trotzdem auf die Vorzlige einer Blauen Karte
verweisen zu kdnnen.

Hinzu kommt: Die vorgeschlagene Grenze des 1,25-fachen Bruttojahresgehalts wird insbeson-
dere im Zusammenspiel mit § 29 Abs. 1 AufenthG-E, der im Falle des Familiennachzugs weder
ausreichenden Wohnraum noch die Lebensunterhaltssicherung verlangt, vor allem in Regio-
nen mit knappem Wohnraumangebot (und hohem Mietniveau) zu vielen Fallen flhren, in
denen der Lebensunterhalt faktisch (und an objektiven Kriterien gemessen) nicht erfllt sein
wird. Das kann prekdare Wohn- und Lebensverhaltnisse befordern.

5. Zur Artikel 1 Nr. 8, 22 lit a und 30 lit b (§§ 18g, 52 Abs. 2b, 82 Abs. 1 Satz 6 AufenthG-E)

§ 18g AufenthG-E ist die zentrale Vorschrift zur Umsetzung der Richtlinie (EU) 2021/1883. Aus
auslanderbehdordlicher Sicht schwer bzw. nicht umsetzbar ist allerdings § 18g Abs. 4 S. 2 Auf-
enthG-E. Innerhalb einer Frist von 30 Tagen nach Mitteilung des Inhabers einer Blauen Karte
Uber einen Arbeitsplatzwechsel gem. § 81 Abs. 1 S. 6 AufenthG n.F. zu entscheiden, dirfte
nicht nur im Moment die meisten Auslanderbehorden liberfordern. In dieser Frist ist zudem
die erforderliche Beteiligung der Bundesagentur fiir Arbeit zu bewerkstelligen und ggf. ein ab-
lehnender Bescheid zu fertigen. Hinzukommt, dass die praktische Erfahrung mit der
Vorgangervorschrift des § 18b Abs. 2 S. 4 AufenthG lehrt, dass eine solche Regelung nicht er-
forderlich ist. Arbeitsplatzwechsel in den ersten Monaten sind in der Regel mit héheren
Einkommen und/oder besseren Arbeitsbedingungen verbunden. Nicht selten werden diese
durch Headhunter vermittelt. Merkwiirdig scheint auch, dass hier Arbeitsplatzwechsel anzei-
gepflichtig sind, die Entlassung aus dem Arbeitsverhaltnis dagegen nicht. Deshalb wird
vorgeschlagen, von Artikel 15 Absatz 2 der Richtlinie keinen Gebrauch zu machen und in Art.
1 Nr. 8 bei § 18g den Absatz 4 Satz 2 ersatzlos zu streichen. Dann sollte konsequenterweise
auch die Mitteilungspflicht in § 82 Abs. 1 AufenthG-E und in § 52 Abs. 2b Satz 1 Nr. 2 AufenthG-
E auch der Widerrufsgrund bei Versaumen dieser Mitteilungspflicht entfallen.

6. Zu Artikel 1 Nr. 18 (§ 31 AufenthG-E)
Die bisherige Dauer von drei Jahren Aufenthalt im Bundesgebiet, bevor der Ehepartner ein

eigenstandiges Aufenthaltsrecht erlangen kann, erscheint weiterhin angemessen und nétig,
um eventuelle Scheinehen erkennen zu konnen. Jedenfalls ist zu beflirchten, dass der
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einjahrige Mindestaufenthalt im EU-Ausland nur schwer nachprifbar ist bzw. die Priifung sich
zeitaufwendig gestalten wird, zumal nicht jeder Mitgliedstaat Meldebescheinigungen aus-
stellt. Ein Voraufenthalt in einem anderen EU-Land sollte daher aus Praktikabilitatsgriinden
weiterhin unbericksichtigt bleiben.

7. Zur Artikel 1 Nr. 22 (§ 52 Abs. 2b und 2c AufenthG-E)

Die in § 52 AufenthG-E vorgesehenen Regelungen sind grundsatzlich begriiRenswert, da der
Widerruf einer nachtraglichen zeitlichen Befristung im Sinne des § 7 Abs. 2 S. 2 AufenthG vor-
zuziehen ist. Die Regelungen werden allerdings kaum praktische Bedeutung erlangen, da die
gesetzlich vorgeschriebenen Mitteilungen seitens des Auslanders in der Praxis vielfach nicht
vorgenommen werden und die Auslanderbehérde damit keine Kenntnis der relevanten Tatsa-
chen erlangt. Auch ist davon auszugehen, dass die Kommunikation mit anderen EU-
Mitgliedstaaten aufwandig und langwierig verlaufen wird (§ 52 Abs. 2c AufenthG-E), was die
Zahl der Anwendungsfalle weiter reduzieren wird.

8. Zur Artikel 2 Nr. 4 (§ 9 Abs. 3a AufenthG-E)

Die Moglichkeit, Ehegatten von Fachkraften, die gemeinsam mit diesen einreisen, auch grund-
satzlich mit diesen gemeinsam die Moglichkeit zu geben, in die Niederlassungserlaubnis zu
wachsen, ist zu begriRen. Dies ist nicht nur einwanderungsfreundlich, sondern erleichtert die
Verwaltungsverfahren erheblich. Nicht nachvollziehbar ist allerdings, warum der Gesetzgeber
hier nur solche Ehegatten privilegieren moéchte, die zum Zeitpunkt der Erteilung einer Er-
werbstatigkeit und dann auch noch in einem definierten Umfang nachgehen. Zudem kann
diese Erteilungsvoraussetzung leicht ins Leere gehen, etwa wenn die Tatigkeit nur flir einen
kurzen Zeitraum aufgenommen wird, oder zu Ungerechtigkeiten fihren, z.B. wenn zwischen
der Antragstellung und Titelerteilung unverschuldet eine Arbeitslosigkeit eintritt. Wir regen
daher an, in § 9 Abs. 3a S. 1 AufenthG-E die Nr. 3 zu streichen.

9. Zu Artikel 2 Nr. 5 (§ 16a AufenthG-E)

Bisher nicht beachtet bzw. im Entwurf berticksichtigt wurde der Wechsel zwischen § 16a Auf-
enthG nach Bestehen der Priifung (§ 21 Abs. 2 BBIG: ,,Bestehen Auszubildende vor Ablauf der
Ausbildungsdauer die Abschlussprifung, so endet das Berufsausbildungsverhaltnis mit Be-
kanntgabe des Ergebnisses durch den Prifungsausschuss”) und § 18a AufenthG. Eine
Weiterbeschaftigung nach bestandener Prifung und eine Aufenthaltserlaubnis nach 18a Auf-
enthG erfordern zwar nicht mehr die Zustimmung der Bundesagentur fiir Arbeit, flr einen
nahtlosen Ubergang bei demselben Ausbildungsbetrieb fiihrt dies jedoch zwangslaufig zu ei-
ner vorlibergehenden Niederlegung des Arbeitsverhaltnisses und damit zu Problemen. Es
muss immer noch ein Antrag gestellt und damit ein Verwaltungsverfahren gefiihrt werden.
Hier sollte eine Regelung gefunden werden, nach der mit Abschluss der Ausbildung und Wei-
terbeschaftigung im Ausbildungsbetrieb der Aufenthaltstitel kraft Gesetzes vorliegt. Alternativ
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wirde auch eine Klarstellung des Gesetzgebers ausreichen, die eine nahtlose Weiterbeschaf-
tigung ohne weiteres Antragsverfahren im Ausbildungsbetrieb ermoglicht.

10. Zu Artikel 2 Nr. 6 (§ 16¢ AufenthG-E)

Dass § 16b Abs. 2 S. 1 AufenthG-E eine Regelgeltungsdauer von zwei Jahren fir Aufenthaltsti-
tel nach dieser Vorschrift vorsieht, vermag vor dem Hintergrund der Dauer von Studiengangen
nicht zu Gberzeugen. In der Gesetzesbegriindung selbst wird darauf hingewiesen, dass fast 2/3
der Bachelorstudiengange langer als zwei Jahre Zeit beanspruchen. Hier sollte zur Entlastung
der Auslanderbehdrden von aus praktischer Sicht nicht erforderlichen Vorsprachen eine Re-
gelung gefunden werden, die eine passgenauere Geltungsdauer ermaoglicht und damit dem
Grundgedanken des § 7 Abs. 2 S. 1 AufenthG wirklich gerecht wird. Vorgeschlagen wird daher
eine Regelung, wonach die Geltungsdauer des Titels der Regelstudienzeit des jeweiligen Stu-
diengangs entsprechen soll.

Die Berechnung der zugelassenen Beschaftigungsdauer im Rahmen von § 16b Abs. 3 Auf-
enthG-E wird mit der Neuregelung bzw. der Wahlmaoglichkeit fiir jede Kalenderwoche deutlich
erschwert. Auch der damit verbundene Beratungsbedarf wird unweigerlich zu einer Mehrbe-
lastung der Auslanderbehdrden fihren. Ferner ist fraglich, wie die Regelung fiir den
Studierenden und mogliche Arbeitgeber kurz und verstandlich als Nebenbestimmung auf das
Zusatzblatt des Aufenthaltstitels eingetragen werden soll. Die Auslanderbehérden sind hierfiir
auf einheitliche und praktikable Vorgaben angewiesen, die allerspatestens mit Inkrafttreten
der Neuregelung vorliegen mussen.

Die nahezu vollstandige Aufhebung des Zweckwechselverbotes (§ 16b Abs. 4 AufenthG-E) ist
kritisch zu sehen. Nicht auszuschliel3en ist, dass die Einreise zu Studienzwecken fiir die Reali-
sierung anderer Aufenthaltszwecke missbraucht wird, an die eigentlich hohere materielle
Einreiseanforderungen gestellt werden. Ob sich das Missbrauchspotential nach Inkrafttreten
der Regelung realisiert, muss eng beobachtet werden.

Im Ubrigen birgt die Verlangerung das Risiko, dass man erst spat im Blick hat, ob der Auslédnder
auch wirklich an dem Vorbereitungskurs fir das Studium bzw. spater dann an seinem Studium
ordnungsgemaR teilnimmt.

11. Zu Artikel 2 Nr. 8 (§ 16d AufenthG-E)

Auch wenn die Einflihrung einer Anerkennungspartnerschaft grundsatzlich zu begriiBen ist,
sollte die Verlangerung der Zeiten fiir die Anerkennung der auslandischen Berufsqualifikation
noch einmal Uberprift werden, da der bisher vorgesehene Zeitraum ausreichend erscheint,
sofern Arbeitgeber und Arbeitnehmer ein wirkliches Interesse an der Anerkennung haben und
das Verfahren entsprechend ernsthaft betreiben. Stattdessen konnte eine Regelung sinnvoller
sein, wonach das ernsthafte Betreiben des Anerkennungsverfahrens spatestens bei der
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Verldangerung des Aufenthaltstitels nachgewiesen werden muss. Hintergrund ist, dass es — vor
allem bei ambulanten Pflegediensten — Falle gibt, in denen der Aufenthalt zur Anerkennung
lediglich zur Ausiibung einer Beschaftigung genutzt und das Anerkennungsverfahren nicht be-
trieben wird.

Eine Erh6hung der Zeiten der Nebentatigkeit auf 20 Stunden in § 16d Abs. 4 AufenthG-E wird
ebenfalls kritisch bewertet, da der eigentliche Zweck bei einer zusatzlichen Halbtagstatigkeit
in den Hintergrund riickt und nicht mehr ausreichend betrieben werden kann. Eine Erleichte-
rung fur die Aufnahme einer Nebentatigkeit erscheint bei einer Aufenthaltserlaubnis nach §
16d AufenthG nicht zielfiihrend, da schon jetzt viele Arbeitgeber die Betroffenen lieber arbei-
ten lassen, statt die Anerkennung mit dem Ziel des Bestehens voranzutreiben. Bei einer
Nebentatigkeit riickt der Erwerb von Gehalt in den Vordergrund und die Anerkennung ist u.
U. nicht mehr das Hauptziel.

Die in § 16d Abs. 3a Nr. 3 AufenthG-E vorgesehene Vereinbarung ist zu begriiRen, da sie aller
Voraussicht nach die Verbindlichkeit erhéht, den mit dem Aufenthaltstitel verfolgten Zweck
(Anerkennung der auslandischen Berufsqualifikation) auch zu realisieren.

Grundlegender Korrekturbedarf besteht bei den vorgesehenen Regelungen zum Zweckwech-
selverbot. Im Gegensatz zum Gesetzesentwurf sollte das bislang in § 16d Abs. 6 AufenthG
normierte Zweckwechselverbot nicht vollstdandig entfallen, sondern beibehalten und auch auf
den dreijahrigen Hochstzeitraum ausgedehnt werden.

Der im Gesetzesentwurf (§ 16d Abs. 6 AufenthG-E) vorgesehene Aufenthaltszweck zur Quali-
fikationsanalyse ist angesichts der bereits jetzt bestehenden gesetzlichen Moéglichkeiten zur
Feststellung und Anerkennung auslandischer Berufsqualifikation sowie zur Durchfiihrung von
QualifizierungsmaBnahmen nicht notwendig. Hinzukommt, dass die Durchflihrung einer sol-
chen Analyse auch vom Ausland aus moéglich und zumutbar ist. Ferner wird durch die
Einfihrung einer ,Chancenkarte” eine zuséatzliche Moglichkeit bestehen, innerhalb eines Jah-
res die berufliche Anerkennung wahrend eines Aufenthalts in Deutschland zu erfolgen.

12. Zu Artikel 2 Nr. 9 (§ 16f AufenthG-E)

Die geplante Aufhebung des Zweckwechselverbots fiir Sprachkursteilnehmer ist aufgrund des
damit verbundenen gesteigerten Missbrauchspotentials kritisch zu sehen. Hier bleibt vollig
offen, wie lange der Besuch des Sprachkurses dauern muss. Auch ist kein Grund erkennbar,
wieso der Gesetzesentwurf bei Aufenthalten zum Zwecke der Berufsausbildung oder zum Stu-
dium bestehende Zweckwechselverbote lockert, die unqualifizierte Beschaftigung nach § 19¢
Abs. 1 AufenthG jedoch explizit ausnimmt, im Gegensatz dazu bei der geplanten Anderung
von § 16f AufenthG der Wechsel in eine unqualifizierte Beschaftigung moglich sein soll. Kon-
sequenz ist, dass ein Auslander kiinftig zum Sprachkurs einreisen und wahrend seines
Aufenthalts ohne weitere materielle Hirden im Visaverfahren in eine unqualifizierte
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Beschaftigung wechseln kann. Es steht zu befiirchten, dass der eigentliche Zweck des Sprach-
kursbesuches in vielen Fallen Gberhaupt nicht mehr verfolgt wird. Daher sollte die Moéglichkeit
zur Beschaftigung wahrend des Sprachkursbesuches auch auf 10 Stunden je Woche be-
schrankt werden und nicht wie Gesetzesentwurf vorgesehen (§ 16f Abs. 3 S. 5 AufenthG-E) 20
Stunden je Woche betragen.

13. Zu Artikel 2 Nr. 12 (§ 18c Abs. 1 AufenthG-E)

Dass in vielen Fallen die Niederlassungserlaubnis schon nach drei statt nach vier Jahren erwor-
ben werden kann, flihrt zu einer weiteren Anndherung an die Regelungen zur
Mindestaufenthaltsdauer bei der Blauen Karte (33 Monate Beschaftigungszeit, § 18c Abs. 2
Satz 1 AufenthG). Die Sonderstellung des Personenkreises der Inhaber Blauen Karte wird mit
dieser Regelung weiter aufgeweicht, zumal nach drei Jahren oftmals noch keine Aufenthalts-
verfestigung zu erkennen ist. Dies wird unter unseren Mitgliedern teils kritisch gesehen, da
infolge der geplanten umfassenden Wechselmoglichkeiten nach den §§ 18a und 18b Auf-
enthG-E nicht zwingend davon auszugehen ist, dass eine Person, die zwar Uber eine
Berufsausbildung oder akademische Ausbildung verfiigt, wahrend ihres Aufenthalts als Fach-
kraft im eigentlichen Sinne, das heilt in ihrem originaren Fachbereich tatig war.

14. Zur Artikel 3 Nr. 5 (§ 20a AufenthG-E)

Mit der Chancenkarte wird ein Aufenthaltstitel geschaffen, dessen Erwerb lber ein Punkte-
system gesteuert werden soll. Dieses neue Instrument fligt sich nur schwer in den bisherigen
Bestand der aufenthaltsrechtlichen Bestimmungen ein. Aufbau und Ausgestaltung der Rege-
lungen sind komplex und werden einen erheblichen Vollzugsaufwand und (Personal-)
Mehraufwand in den Auslanderbehdrden verursachen. Dies nicht zuletzt vor dem Hinter-
grund, dass fiur die Erteilung der Chancenkarte an Ausldander, die sich bereits im Inland
aufhalten, keine Kontingentierung vorgesehen ist.

Auch in manchen Einzelheiten vermogen die Vorschriften noch nicht zu Giberzeugen. So ist
etwa nicht nachvollziehbar, warum in Abs. 4 auf das Erfordernis eines ausreichenden Wohn-
raums verzichtet wird. Darliber hinaus wird nicht maligeblich genug auf das Vorhandensein
von deutschen Sprachkenntnissen abgestellt. Diese schon im Ausland zu erwerben, stellt
heute angesichts vielfaltiger Online-Angebote keine besondere Herausforderung mehr dar.

Insbesondere die Priifung auslandischer Berufsqualifikationen, welche im Herkunftsstaat an-
erkannt sein missen, sind in der Praxis nur dann prifbar, wenn es sich um auslandische
Hochschulabschliisse handelt. Die Priifung nicht akademischer Berufsabschliisse auf Basis des
Heimatrechts durch die Auslanderbehdrden ist unmoglich. Hierzu fehlen einerseits die Fach-
kompetenz und andererseits auch die Rechtskenntnisse des Heimatrechts sowie die
Sprachkompetenzen. Hier braucht es einen verbindlichen digitalen Katalog, der die Uberprii-
fung niedrigschwellig ermoglicht.
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Nicht zu Ubersehen ist des Weiteren, dass auch im Bereich der Aufenthaltsbeendigung mit
einem erhohten Arbeits- und Prifungsaufwand zu rechnen ist, da eine Verlangerung der
»Chancenkarte” nach der vorgesehenen Hochsterteilungsdauer von einem Jahr nicht moglich
ist. Falls ein Auslander die Voraussetzungen fiir einen Anschlussaufenthaltstitel nicht erreicht,
sind entsprechende MalRnahmen zur Aufenthaltsbeendigung zu priifen und ggf. durchzufiih-
ren.
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1. Ausgangslage

Der Bedarf an zusatzlichen Arbeits- und Fachkréften in Deutschland ist hoch. Deutschland gehdrt unter
den OECD-Staaten zu den vom demografischen Wandel besonders stark betroffenen Landern. Ohne
Wanderungen und bei konstanter Erwerbsbeteiligung wirde das Erwerbspersonenpotenzial bis zum
Jahr 2060 um 16 Millionen Personen oder um 35 Prozent sinken (Fuchs et al. 2021). Die bereits
beschlossene Anhebung des Renteneintrittsalters auf 67 Jahre sowie eine steigende
Erwerbsbeteiligung von Frauen und Alteren kénnten den Riickgang um 2,4 Millionen Personen
reduzieren. Durch eine weitere Mobilisierung der inlandischen Potenziale kann dem demografisch
bedingten Rickgang des Erwerbspersonenpotenzials deshalb nur begrenzt entgegengewirkt werden.
Fir die Stabilisierung des Erwerbspersonenpotenzials ist bis zum Jahr 2060 auch bei einer steigenden
Erwerbsbeteiligung von Frauen und Alteren und der Anhebung des Renteneintrittsalters auf 67 Jahre
ein Wanderungssaldo von 400.000 Personen pro Jahr notwendig. Aufgrund der Rulck- und
Weiterwanderungen entsprechen einem Wanderungssaldo von 400.000 Personen gegenwartig rund
1,6 Millionen Zuziige. Selbst wenn das Erwerbspersonenpotenzial durch Migration stabilisiert werden
wirde, stiege der modifizierte Altenquotient, definiert als das Verhaltnis der Bevdlkerung, die das
Renteneintrittsalter Uberschritten hat, zum Erwerbspersonenpotenzial, von 43 Prozent im Jahr 2020 auf
59 Prozent im Jahr 2060 oder um 37 Prozent (Fuchs et al. 2021). Bei einer gelingenden
Arbeitsmarktintegration der Migrantinnen und Migranten ware volkswirtschaftlich deshalb ein
Wanderungssaldo von deutlich tGber 400.000 Personen pro Jahr sinnvoll, um die Belastungen der
Sozialversicherungssysteme und offentlichen Finanzen und die damit verbundenen inter- und
intragenerationalen Verteilungskonflikte zu entscharfen. Auch sind von einer steigenden
Erwerbsmigration erhebliche positive Wachstums- und Produktivitatseffekte zu erwarten (Adunts et al.
2022, 2023a).

Der demografisch bedingte Rickgang des inlandischen Erwerbspersonenpotenzials trifft auf eine
gesamtwirtschaftliche Lage mit einer hohen und im letzten Jahrzehnt stark gestiegen Arbeitsnachfrage.
Die Zahl der offenen Stellen ist von 800.000 im Jahr 2010 auf 1,98 Millionen im vierten Quartal 2023
gestiegen. Auch wenn sich im ersten Quartal 2023 ein leichter Rickgang auf 1,75 Millionen zu
verzeichnen ist, so ist das Verhaltnis von Arbeitslosen zu offenen Stellen von 3,4 im Jahr 2010 auf 1,5
im ersten Quartal 2023 gesunken. Die Anspannung am Arbeitsmarkt stellt sich zwar nach Berufs- und
Tatigkeitsfeldern, Wirtschaftszweigen und Regionen unterschiedlich dar, es ergeben sich damit aber
Engpasse bei der Besetzung offener Stellen und langere Vakanzzeiten in fast allen
Arbeitsmarktsegmenten. Besonders hoch ist die Anspannung gemessen am Verhaltnis von offenen
Stellen am oberen und unteren Ende des Qualifikationsspektrums, also bei den Helfer-, Spezialisten-
und Expertentatigkeiten. Bei den Fachkrafttatigkeiten fallt es unterdurchschnittlich aus, ist aber immer
noch sehr hoch. Insofern ist auf allen Qualifikations- und Tatigkeitsniveaus ein Arbeitskraftemangel zu
beobachten.
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Zugleich ist die Beschaftigung von deutschen Staatsangehdrigen von 2010 bis 2022 um 2,1 Millionen
Personen (+7%) und von auslandischen Arbeitskraften um 3,3 Millionen Personen (+138%) gestiegen
(Bundesagentur fur Arbeit 2023a). Das Beschéftigungswachstum von auslandischen und deutschen
Staatsangehdrigen hat im vergangenen Jahrzehnt ganz erheblich zum Wachstum der
gesamtwirtschaftlichen Produktion, der Steuereinnahmen von Bund, Landern und Kommunen sowie der
Sozialversicherungsbeitrdge beigetragen. Inzwischen wird das Beschaftigungswachstum in
Deutschland aber fast ausschlieBlich von auslandischen Arbeitskraften getragen, kiinftig ist mit einem
Ruckgang der Beschaftigung und Erwerbstatigkeit deutscher Staatsangehdriger zu rechnen. Von der
weiteren Zunahme der auslandischen Beschéftigung werden deshalb Wachstum und Wohlstand in
Deutschland mafigeblich abhangen.

Es ist durchaus realistisch, dass ein Wanderungssaldo von 400.000 Personen bzw. 1,6 Millionen
Zuzuge pro Jahr erreicht werden kénnen: Seit Griindung der Bundesrepublik lag die Nettomigration im
Durchschnitt bei gut 200.000 Personen pro Jahr, seit der deutschen Wiedervereinigung von 1991 bis
2022 bei rund 334.000 Personen (DESTATIS 2022, 2023a). Im letzten Jahrzehnt, das durch zahlreiche
Sonderfaktoren wie die Einfuhrung der Arbeitnehmerfreizigigkeit und den Anstieg der Fluchtmigration
gepragt war, belief der Wanderungssaldo sich im Durchschnitt auf 454.000 Personen pro Jahr.
Allerdings entfielen im vergangenen Jahrzehnt rund die Halfte der Zuziige auf Staatsangehdrige der
EU. Der Wanderungssaldo von dieser Gruppe ist aber bereits gegeniber seinem Hohepunkt von
329.000 Personen im Jahr 2015 auf 92.000 Personen im Jahr 2021 gesunken und wird aufgrund des
demografischen Wandels und steigender Pro-Kopf-Einkommen in den Herkunftslandern weiter sinken.
Kinftig wird die Erwerbsmigration deshalb im Wesentlichen aus Drittstaaten kommen mussen. Dies
unterstreicht die Relevanz des Gesetzesvorhabens.

Deutschland hat in der Vergangenheit zwar eine hohe Einwanderung vor allem aus der EU erreicht,
aber nur eine sehr geringe Migration zu Erwerbszwecken aus Drittstaaten. Von 2010 bis 2021 entfielen
4 Prozent der gesamten Zuziige und 8 Prozent der Zuziige aus Drittstaaten auf Personen mit einem
Aufenthaltstitel oder Visum zu Erwerbszwecken (BAMF 2022). Klassische Einwanderungslander wie
Kanada erreichen einen Anteil von 30 Prozent an den Zuzigen zu Erwerbszwecken. Unter
Berlicksichtigung von der EU-Migration und statistischen Unterschieden der Erfassung von Zu- und
Fortziigen entsprache das in Deutschland 300.000 bis 350.000 Personen, die mit einem Aufenthaltstitel
oder einem Visum zu Erwerbszwecken jedes Jahr einreisen missten. Davon ist Deutschland weit
entfernt: Auf dem Hohepunkt im Jahr 2019 zogen rund 64.000 Personen aus Drittstaaten mit einem
Aufenthaltstitel oder Visum zu Erwerbszwecken zu (BAMF 2022). Bisher gibt es keine Hinweise dafir,
dass das 2019 beschlossene und 2021 in Kraft getretene Fachkrafteeinwanderungsgesetz daran
wesentliches verandert hatte. Die Zuziige zu Erwerbszwecken sind vielmehr iberdurchschnittlich auf
rund 30.000 Personen im Jahr 2020 und 40.000 Personen im Jahr 2021 eingebrochen (BAMF 2022).
Aufgrund der Pandemie kdénnen die Wirkungen des Gesetzes allerdings gegenwartig noch nicht
abschlieRend beurteilt werden. Es ergeben sich bisher aber keine Hinweise darauf, dass es in groRerem
Umfang zu einem Anstieg der Erwerbsmigration gefuhrt hatte.

Insgesamt kann davon ausgegangen werden, dass in dem bestehenden gesetzlichen und
institutionellen Rahmen die Einwanderung von Arbeits- und Fachkraften nicht erheblich gesteigert
werden kann. Dies ist auch auf administrative Hemmnisse etwa bei der Vergabe von Visa durch die
Auslandsvertretungen, der Erteilung der Aufenthaltsgenehmigungen durch die Auslanderbehérden, die
Durchflhrung der Anerkennung beruflicher Abschlisse u.a. zuriickzufiihren. Diese Hirden kénnen die



geringen Zuzugszahlen von Personen mit einem Aufenthaltstitel zu Erwerbszwecken jedoch nicht
erklaren, die zentralen Probleme liegen in dem System der Steuerung der Arbeitsmigration selbst. In
Deutschland wird seit dem Gesetz zur Begrenzung und Steuerung der Zuwanderung von 2005 die
Erwerbsmigration durch Mindestkriterien wie eine Arbeitsplatzzusage, das Vorliegen von Berufs- und
Hochschulabschliissen, die Anerkennung der Gleichwertigkeit der Berufsabschlisse zu einem
Referenzberuf bzw. des Nachweises der Vergleichbarkeit von Studienabschlissen sowie bei der Blauen
Karte EU von Einkommensschwellen gesteuert. Derartige Systeme kdnnen sich leicht als restriktiv
erweisen, weil alle diese Kriterien simultan erfillt werden miissen und folglich jede einzelne Restriktion
zum uniberwindlichen Hindernis fir die Einwanderung werden kann (Briicker et al. 2019, Adunts et al.
2022, 2023a). Insbesondere die Gleichwertigkeitspriifung von Berufsabschliissen stellt, auch vor dem
Hintergrund des im internationalen Vergleich besonderen Bildungs- und Ausbildungssystems in
Deutschland, eine sehr hohe Hurde fir die Einwanderung qualifizierter Fachkrafte dar (ebd.). SchlieRlich
ist zu bericksichtigen, dass der gesetzliche Rahmen auch die Auflagen festlegt, die im Rahmen
birokratischer Verfahren Uberprift und genehmigt werden missen. Insofern sind rechtliche und
burokratische Hirden als Gesamtsystem zu beurteilen, sie gehen Hand in Hand.

Eine umfassende Reform des Einwanderungsrechts und des institutionellen Rahmens ist deshalb
notwendig, wenn Deutschland den Herausforderungen des demografischen Wandels und den
steigenden Angebotsengpassen auf den Arbeitsmarkten begegnen will. Dies gilt nicht nur in
quantitativer Hinsicht. Die vorliegenden empirischen Befunde zeigen eindeutig, dass die Einwanderung
mit einem Aufenthaltstitel zu Erwerbszwecken mit einer sehr ginstigen Entwicklung der
Arbeitsmarktintegration einhergeht (Adunts et al. 2022, 2023a). Das gilt auch fur Zuzugswege, die wie
die sogenannte ,Westbalkanregelung® (§26a BeschV), nicht mit Qualifikationsauflagen verbunden sind
(Briicker at al. 2020a, Adunts et al. 2022). Insofern ist eine Reform des rechtlichen und institutionellen
Rahmens auch notwendig, um die Erwerbstitigenquoten und Verdienste und damit die
Teilhabechancen der Migrationsbevdlkerung in Deutschland zu erhéhen.

Der vorliegende Gesetzesentwurf hebt in seiner Beschreibung der Ausgangslage zutreffend die
Engpasse bei der Besetzung offener Stellen, die Verluste fir Gesamtwirtschaft,
Sozialversicherungssysteme und Wohlfahrt durch ein sinkendes Arbeitsangebot sowie die
Notwendigkeit der Ausweitung der Fachkrafteeinwanderung hervor. Allerdings halt der vorliegende
Gesetzentwurf zur Weiterentwicklung der Fachkrafteeinwanderung und der ihn begleitende
Verordnungsentwurf weitgehend an den Grundprinzipien der Steuerung der Arbeitsmigration durch
Mindestkriterien fest, auch wenn an einzelnen Punkten weitreichende Anderungen vorgesehen sind. Es
handelt sich aber im Wesentlichen um eine Weiterentwicklung des geltenden Rechts, nicht um einen
.Paradigmenwechsel” der Steuerung der Arbeitsmigration in Deutschland. Entsprechend erwartet der
Entwurf, dass sich bei der Umsetzung des Gesetzes und der untergesetzlichen MalRnahmen zusatzlich
60.000 Arbeitskrafte, die pro Jahr zu Erwerbszwecken zuziehen, ergeben. Bei der Umsetzung des
Verordnungsentwurfs werden weitere 73.500 zusatzliche Arbeitskrafte pro Jahr erwartet, wobei hier zu
auch kurzfristig befristete Beschaftigungsverhaltnisse gerechnet werden. Dabei dirfte es sich um
Obergrenzen handeln, das tatsachliche Volumen der zusatzlichen Zuzige wird wahrscheinlich
unterschritten werden. Wenn die Zielwerte des Gesetzes- und Verordnungsentwurfs erreicht werden
wirden, ware das zweifellos ein erheblicher Fortschritt gegentber dem Status quo. Gemessen an den
demografischen und wirtschaftlichen Herausforderungen, miussten aus volkswirtschaftlicher
Perspektive die Zuzlige zu Erwerbszwecken jedoch noch deutlich starker erhéht werden.



2. Stellungnahme zu den einzelnen MaRnahmen des Gesetzentwurfs und des ihn
begleitenden Verordnungsentwurfs

Der Entwurf eines Gesetzes zur Weiterentwicklung der Fachkrafteeinwanderung wird durch einen
Entwurf einer Verordnung begleitet, die u.a. wichtige materielle Anderungen der
Beschaftigungsverordnung enthdlt. Diese Stellungnahme geht auf beides gemeinsam ein. Sie
beschrankt sich auf die wichtigsten MaRnahmen, zu den Einzelheiten vgl. auch die ausfihrlichen
Stellungnahmen von Adunts et al. (2023a, 2023b).

Die Veranderungen des Gesetzes- und Verordnungsentwurfs lassen sich in drei Teilkomplexe
unterteilen: Erstens groliere Veranderungen, die Uber die Systematik des geltenden Rechtsrahmens
hinausgehen, zweitens kleinere Reformen, die den bestehenden Rechtsrahmen im Detail
weiterentwickeln, und drittens Anderungen, die den Zuzug ohne Qualifikationsauflagen und von
Arbeitskraften, die keine Fachkrafte sind, erleichtern.

21 GroRere Reformen des Gesetzes- und Verordnungsentwurfs

Der Gesetzesentwurf und der ihn begleitende Verordnungsentwurf bewegt sich im Wesentlichen im
Rahmen der Systematik des bereits geltenden Aufenthaltsrechts und der dort 2005 erstmals
geschaffenen Moglichkeiten fir den Zuzug zu Erwerbszwecken. Die meisten Neuregelungen des
Gesetzes- und Verordnungsentwurf entwickeln die bestehenden Regelungen im Detail weiter. Zwei
wesentliche Anderungen gehen jedoch (ber den bestehenden Rechtsrahmen hinaus: Erstens wird die
Méglichkeit geschaffen, dass auf eine Gleichwertigkeitsprifung der Abschlisse bei qualifizierten
Fachkraften mit Berufserfahrung verzichtet werden kann, wenn die Verdienste eine
Mindestgehaltsschwelle Uberschreiten. Zweitens wird mit der sogenannten ,Chancenkarte eine
Mischung aus Punkte- und Mindestanforderungssystem flir den Zuzug zur Arbeitssuche vorgeschlagen.

2.1.1  Verzicht auf Gleichwertigkeitspriifung bei Uberschreiten von Mindestverdienstschwellen

Sachverhalt: Das Einwanderungssystem in Deutschland ist dadurch gekennzeichnet, dass es
grundsatzlich fordert, dass berufliche Abschliisse als gleichwertig zu einem Referenzberuf anerkannt
sein mussen. Bei akademischen Abschlissen wird die Vergleichbarkeit der Studienabschliisse zu den
Abschlissen deutscher Studiengange gefordert. Das System erweist sich als restriktiv und dirfte eine
der wesentlichen Ursachen sein, warum die Zuzugswege zu Erwerbszwecken von Personen mit Berufs-
und Hochschulabschlissen in Deutschland so wenig genutzt werden (Adunts et al. 2022; 2023a, 2023Db,
Bricker et al. 2019). Im Grundsatz halt der Gesetz- und Verordnungsentwurf an diesem im
internationalen Vergleich restriktiven System der Anerkennung beruflicher Abschlisse fest. Es schafft
aber durch § 6 des Entwurfs der Beschaftigungsverordnung eine neue Regelung, nach der Personen
auch ohne eine Anerkennung ihrer beruflichen Abschlisse eine Aufenthaltserlaubnis erhalten kénnen,
sofern sie (1) einen Berufs- oder Hochschulabschluss haben, der in dem Land, in dem er erworben
wurde, staatlich anerkannt ist, wobei die Mindestausbildungsdauer zwei Jahre betragen muss, (2) Uber
eine mindestens zweijahrige einschlagige Berufserfahrung innerhalb der letzten flnf Jahre verfiigen, (3)
eine feste Arbeitsplatzzusage mit einem Mindestgehalt von mindestens 45 Prozent der
Beitragsbemessungsgrenze zur allgemeinen Rentenversicherung vorweisen kdnnen. Von dieser
Mindestgehaltsschwelle kann abgewichen werden, wenn die Arbeitgeber*innen tarifgebunden sind.
Fachkréaften in Berufen der Informations- und Kommunikationstechnologien missen keinen staatlich
anerkannten Berufs- oder Hochschulabschluss nachweisen. Die Gehaltsschwelle betragt hier 45,3
Prozent der Beitragsbemessungsgrenze der allgemeinen Rentenversicherung (§ 6 Entwurf
Beschaftigungsverordnung).



Bewertung: Die in dem Verordnungsentwurf vorgesehene Neuregelung stellt nach meiner
Einschatzung den innovativsten Teil des Gesetzes- und Verordnungspakets zur Weiterentwicklung der
Fachkrafteeinwanderung dar. Erstmals wird bei der Steuerung der Einwanderung von Fachkréften in
nicht-reglementierten Berufen von der Gleichwertigkeitsprifung bzw. dem Nachweis der
Vergleichbarkeit der Studienabschliisse abgewichen. Es handelt sich allerdings nicht, wie der Titel von
§ 6 des Entwurfs der BeschV nahelegt, im Wesentlichen um eine ,Beschaftigung bei ausgepragter
berufspraktischer Erfahrung.* Es geht vielmehr um die Beschaftigung qualifizierter oder
hochqualifizierter Arbeitskrafte mit staatlich anerkannten Abschlissen, die zusatzlich eine zweijahrige
einschldgige Berufserfahrung nachweisen muissen. Verzichtet wird somit nicht auf die Auflage
beruflicher Abschlisse, sondern lediglich auf ihre Anerkennung in Deutschland. Dies ist zwar fir die
Systematik der Steuerung der Erwerbsmigration aus Drittstaaten neu, nicht jedoch fiir die Praxis des
Arbeitsmarktes: Auf die Gleichwertigkeitsprifung wird in nicht-reglementierten Berufen bei der gréfiten
Gruppe auslandischer Arbeitnehmer*innen, den Staatsangehdrigen aus der EU, verzichtet, gleiches gilt
fur die Westbalkanregelung, Einwander*innen aus Hocheinkommenslandern sowie allen anderen
Personen, die nicht Gber einen Zuzugsweg zu Erwerbszwecken nach Deutschland gekommen sind. Die
empirische Evidenz zeigt, dass Personen, sofern sie Uber eine Arbeitsplatzzusage beim Zuzug
verfligen, auch mittel- und langfristig gut in den Arbeitsmarkt integriert sind (Adunts et al. 2022). Das
mitunter vorgebrachte Argument, dass der Verzicht auf eine Gleichwertigkeitspriifung Risiken etwa bei
der Produkthaftung aufwerfen wiirde und dass somit das auf dem dualen Ausbildungssystem gestitzte
deutsche Wirtschaftsmodell in Frage stellen wirde, ist vor dem Hintergrund von Millionen von
Beschaftigten aus dem Ausland, die einer qualifizierten Erwerbstatigkeit nachgehen ohne dass ihre
Abschlisse formal durch deutsche Stellen als gleichwertig anerkannt wurden, wenig Uberzeugend.

Die Wirksamkeit der Neuregelung wird allerdings durch die Hoéhe der Schwellenwerte fur die
Mindestgehalter erheblich beeintrachtigt. Aufgrund der stark senioritdtsbezogenen Entlohnung sind fir
den Zuzug die Einstiegsverdienste und nicht die Durchschnittsverdienste von deutschen oder
auslandischen Fachkraften maRgeblich. Die in dem Entwurf der Beschaftigungsverordnung
vorgesehene Verdienstschwelle liegt jedoch deutlich dartiber: Der dort vorgesehene Mindestverdienst
von 45 Prozent der Beitragsbemessungsgrenze der allgemeinen Rentenversicherungen entspricht im
Jahr 2022 in den alten Bundeslandern einem Bruttomonatsverdienst von 3.285 EURO und in den neuen
Bundeslandern von 3.195 EURO. Das sind rund 50 Prozent mehr als die mittleren Monatsverdienste
(Median) von Fachkraften in den ersten 12 Monaten der Beschéaftigung im Jahr 2021 (2.183 EURO),
und liegen immer noch 20 Prozent (iber dem 75 Prozentperzentil der Einstiegsgehalter von Fachkraften
(2.684 EURO), d.h. weit weniger als 25 Prozent der Berufsanfanger auf Fachkraftniveau dirfte diese
Einkommensschwelle Gberschreiten (Tabelle A1, Bundesagentur fur Arbeit 2023b). Das gilt fur deutsche
und auslandische Arbeitskrafte gleichermalRen. Auch liegen die mittleren Bruttomonatsverdienste von
Fachkréften, die Uber eine vier- bis funfjahrige Berufserfahrung verfiigen, mit 2.590 EUR immer noch
deutlich unter diesem Schwellenwert. Ein anderes Bild ergibt sich bei den Spezialist*innen und
Expert*innen: Hier erreichen die mittleren Bruttomonatsverdienste in den ersten 12 Monaten der
Beschéaftigung mit 3.460 EUR und 4.732 EUR die im Entwurf der Beschéaftigungsverordnung
vorgesehenen Schwellenwerte (Tabelle A1). Somit schlieRen die vorgesehenen Einkommensgrenzen
auslandische Fachkrafte weitgehend von der Nutzung dieser Regelung aus, nicht aber héher
qualifizierte Arbeitskrafte mit akademischen Abschlissen oder vergleichbaren Qualifikationen, die auf
Spezialisten- oder Expertenniveau beschaftigt werden.



Die vorgesehenen Gehaltsschwellen dirften also prohibitiv fir Fachkrafte aus dem Ausland sein.
Allerdings sieht der Entwurf der Beschaftigungsverordnung vor, dass bei tarifgebundenen
Arbeitgeber*innen von den vorgesehenen Mindestgehaltern abgewichen werden kann, sofern die
Beschaftigten entsprechend der geltenden Tarifvertrage entlohnt werden. Dies ist grundsatzlich ein
sinnvoller Weg um die Verdienstschwellen an realistischen Grenzwerten zu orientieren, ohne die
Entlohnungs- und Arbeitsstandards in Deutschland zu unterlaufen. Allerdings waren nur 43 Prozent der
Arbeitnehmer*innen in Deutschland 2021 in tarifgebundenen Unternehmen beschaftigt (DESTATIS
2023b auf Grundlage des IAB-Betriebspanels).

Vor diesem Hintergrund sind folgende wesentliche Veranderungen des Verordnungsentwurfs
notwendig, damit die Neuregelung arbeitsmarktpolitisch wirksam wird:

e Erstens sollte die Zustimmung zur Aufnahme eines Beschaftigungsverhaltnisses durch die
Bundesagentur fir Arbeit daran gebunden werden, dass die Verdienste und sonstigen
Arbeitsbedingungen in den Arbeitsvertrdgen den jeweils geltenden Fldchentarifvertrdgen
entsprechen. Dies konnte in den verbindlichen Arbeitsplatzzusagen bzw. Arbeitsvertragen durch
eine Klausel festgeschrieben werden, so dass die Uberprifbarkeit und ggf. eine Klagemdglichkeit
fur die Betroffenen gegeben ist. Dies sollte unabhangig von der Tarifbindung der jeweiligen
Unternehmen oder Betriebe gelten. Damit kdnnten die Beschéftigten in allen Unternehmen von
dieser Regelung profitieren, ohne dass die Standards der Flachentarifvertrage in Hinblick auf die
Entlohnung und sonstigen Arbeitsbedingungen unterlaufen werden. Dies sollte der Regelfall sein.

e Zweitens sollte in Fallen, in denen keine Flachentarifvertrdge existieren, die Verdienste den
mittleren Einstiegsgehéltern (Median) von Fachkraften in den ersten zwdlf Monaten der
Beschéftigung in den jeweiligen Wirtschaftszweigen entsprechen. Das mittlere Verdienstniveau
kann jahrlich durch die Statistik der Bundesagentur fir Arbeit ermittelt werden. Alternativ kénnten
nicht die mittleren Einstiegsgehalter nach Wirtschaftszweigen, sondern die mittleren
Einstiegsgehalter aller Fachkrafte zu Grunde gelegt werden. Dies entsprache gegenwartig etwa 33
Prozent der Beitragsbemessungsgrenze zur allgemeinen Rentenversicherung. Damit wirden
realistische Verdienstschwellen zugrunde gelegt.

Insgesamt handelt es sich bei der Regelung nach § 6 des Entwurfs der Beschéaftigungsverordnung fir
,Fachkrafte mit ausgepragter berufspraktischer Erfahrung® um eine Offnung des Arbeitsmarktes fiir
qualifizierte und hochqualifizierte Arbeitskrafte mit staatlich anerkannten Abschliissen und mindestens
zweijahriger Berufserfahrung. Hier liegt ein grofles Einwanderungspotenzial. Die Risiken dieser
Regelung fir die Arbeitsmarktintegration sind gering, wie die empirische Evidenz zu den
Integrationsverlaufen von Migrantinnen und Migranten mit qualifizierten, aber nicht in Deutschland
anerkannten Berufsabschlissen, zeigt, die entweder als Unionsburger oder Uber einen Aufenthaltstitel
zu Erwerbszwecken zugezogen sind. Diese innovative Regelung kann aber nur grofiere Wirkungen
entfalten, wenn wie oben vorgeschlagen die Verdienstschwellen auf ein realistisches Niveau gesenkt
werden. Aufgrund der zusatzlichen Ertrdge der Anerkennung von Abschlissen (Briicker et al. 2020b)
sollten allerdings die Hirden fir die Anerkennung weiter gesenkt und die Anerkennungsverfahren weiter
erleichtert werden.

2.1.2 Aufenthalt zur Arbeitssuche (,,Chancenkarte®)

Sachverhalt: Die Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis zur Arbeitssuche sieht bereits das geltende
Recht fur Fachkrafte mit in Deutschland anerkannten Berufs- oder Hochschulabschliissen vor, sofern
sie ihren Lebensunterhalt sichern kénnen und Uber fir die angestrebte Téatigkeit entsprechende



deutsche Sprachkenntnisse verfligen (§ 20 AufenthG). Diese Regelung wurde in der Vergangenheit
faktisch nicht genutzt: Im Jahr 2021 sind nach den Regelungen von § 20 AufenthG rund 200 Personen
zugezogen (BAMF 2022). Der Entwurf des Gesetzes zur Weiterentwicklung der
Fachkrafteeinwanderung sieht nun die Einfliihrung einer Chancenkarte, die zur Arbeitssuche berechtigt,
fur Personen vor, die keine anerkannten Fachkrafte im Sinne des Gesetzes sind, aber Uber eine
mindestens zweijahrige Berufsausbildung verfiigen (§ 20a Entwurf AufenthG). Fir den Erteilung der
Chancenkarte ist ein Mix aus Mindestanforderungs- und Punktesystem vorgesehen. Personen mit
einem in Deutschland anerkannten Berufs- und Hochschulabschluss kénnen wie im alten Recht eine
Aufenthaltserlaubnis zur Arbeitssuche erhalten. Andere Personen missen als Mindestkriterien erstens
einen durch eine mindestens zweijahrige Ausbildung erworbenen Berufs- oder Hochschulabschluss
nachweisen, der in dem Land, in dem er erworben wurde, staatlich anerkannt wurde, und zweitens uber
ausreichende deutsche Sprachkenntnisse oder englische Sprachkenntnisse auf dem Niveau C 1 des
Gemeinsamen Europaischen Referenzrahmens fur Sprachen nachweisen. Zusatzlich missen sie eine
Mindestpunktzahl von sechs Punkten erreichen. Punkte werden fiir die Teilanerkennung von Berufs-
und Hochschulabschlissen, Berufserfahrung, Sprachkenntnisse, Alter, Voraufenthalte in Deutschland
sowie Kontakte bzw. Unterstiitzung der Integration durch Personen in Deutschland verteilt. SchlieRlich
mussen alle Personen die Sicherung ihres Lebensunterhalts nachweisen. Das Aufenthaltsrecht nach
der Chancenkarte ist auf ein Jahr beschrankt und kann nicht verlangert werden. Die Chancenkarte
berechtigt zur Ausiibung einer Beschaftigung von 20 Wochenstunden und von Probearbeiten. Fir die
Aufnahme einer dauerhaften Erwerbstatigkeit und die Erteilung einer langerfristigen
Aufenthaltserlaubnis missen alle sonstigen Auflagen des Aufenthaltsgesetzes bzw. der
Beschéaftigungsverordnung erfillt werden. Es handelt sich somit um ein zweistufiges Verfahren der
Steuerung der Erwerbsmigration. Die Zahl der Chancenkarten kann vom Bundesministerium des
Inneren und fir Heimat im Einvernehmen mit dem Bundesministerium fir Arbeit und Soziales und dem
Auswartigen Amt jahrlich oder unterjahrig durch ein Kontingent begrenzt werden.

Bewertung: Bei der Bewertung des Vorhabens sind die grundsatzlichen Erfolgschancen einer
Steuerung der Arbeitssuche durch ein Punktesystem, das mit Mindestanforderungen kombiniert wird,
von der Ausgestaltung des Systems im Einzelnen zu unterscheiden. Punktesysteme gelten als
transparent und haben eine Signalfunktion, die die Attraktivitdt von Einwanderungslandern erhdéhen
kénnen. So wird das Einwanderungssystem in Kanada in der internationalen Offentlichkeit mit dem
Punktesystem in Verbindung gebracht, obwohl dort nur eine Minderheit der Einwanderung allgemein
oder zu Erwerbszwecken durch das Punktesystem gesteuert wird. Insofern kann die Kombination
verschiedener Systeme der Einwanderungssteuerung durchaus von Vorteil sein.

Allerdings ist es sehr zweifelhaft, ob dies durch das vorgeschlagene System erreicht wird. Andere
Lander steuern die Arbeitsmigration, also Aufenthaltstitel, die zur Aufnahme einer Erwerbstéatigkeit
berechtigen, durch Punktesysteme, nicht die Arbeitssuche. Haufig geht es um die Erteilung einer
Daueraufenthaltsrechts vergleichbar einer Niederlassungserlaubnis in Deutschland. Insofern wird dort
Uber Punktesysteme der langerfristige Aufenthalt zu Erwerbszwecken gesteuert, nicht der
Kurzaufenthalt zur Arbeitssuche. Nach dem Gesetzentwurf missen die Bewerberinnen und Bewerber
fur die Aufnahme einer Erwerbstatigkeit dann alle anderen im deutschen Recht enthaltenen Auflagen
erflllen, es handelt sich also nur um die erste Stufe des Aufenthalts die, aus der Perspektive der
potenziellen Einwanderinnen und Einwanderer, mit hohen Risiken der Aufenthaltsbeendigung
verbunden ist, wenn die anderen aufenthaltsrechtlichen Voraussetzungen fur die Ausibung einer
Erwerbstéatigkeit in Deutschland nicht erfillt werden. Die sehr geringe Nutzung der bisherigen



Aufenthaltsmdglichkeiten zur Arbeitssuche liegt unter anderem darin begriindet, dass es auch sehr viel
weniger aufwandige Wege der Arbeitssuche gibt, u.a. der Aufenthalt mit einem Touristenvisum, digitale
Jobinterviews u.a. Es ist darum nicht sehr wahrscheinlich, dass dieser sehr aufwandige Weg von einer
groReren Zahl von Menschen genutzt wird.

Damit die Regelung ein Erfolg wird, misste diese Saule zu einer angebotsorientierten Saule der
Erwerbsmigration ausgebaut werden, die die anderen Zuzugswege erganzt. Das wirde erfordern, dass
diese Saule nicht nur zur Arbeitssuche, sondern zur Aufnahme eines jeden Beschaftigungsverhaltnisses
berechtigt. Auch hier koénnten die in den Flachentarifvertrdgen festgelegten Verdienste und
Arbeitsbedingungen als Mindestanforderungen festgeschrieben werden. Sofern die Personen innerhalb
eines Jahres ein solches Beschaftigungsverhaltnis, das den Lebensunterhalt sichert, nachweisen
koénnen, sollten sie eine langerfristige Aufenthalts- oder Niederlassungserlaubnis erhalten. Diese sollte
auch zum Familiennachzug berechtigen.

Die Ausgestaltung der Chancenkarte folgt einer Kombination aus einem Mindestanforderungssystem
und einem Punktesystem. Zahlreiche Voraussetzungen, die in anderen Landern Teil des
Punktesystems sind, werden hier bereits als Mindestanforderungen vorausgesetzt (e.g.
Berufsabschlisse, Mindestsprachkenntnisse). Damit verliert die Chancenkarte einen Teil der Vorteile
eines reinen Punktesystems in Bezug auf Transparenz und Einfachheit in der Kommunikation. Eine
Alternative ware ein Punktesystem ohne Mindestanforderungen, bei dem die Punkte so verteilt werden,
dass der Schwellenwert nur erreicht werden kann, wenn bestimmte Mindestkriterien erfiillt sind. Es ist
jedoch wichtig festzustellen, dass die Mindestkriterien zur Erteilung der Chancenkarte durchaus sinnvoll
sind. Sie sind niedrig genug angesetzt, um es Personen zu ermdglichen, zur Arbeitssuche nach
Deutschland einzureisen, ohne die Anerkennung ihres Abschlusses zu beantragen und entsprechende
administrative Prozesse zu durchlaufen. So kann beispielsweise einer Person mit einem auslandischen
Abschluss die Chancenkarte ohne Gleichwertigkeitsprifung erteilt werden, wenn sie die Sicherung ihres
Lebensunterhalts nachweisen kann und sie gleichzeitig Gber gute deutsche Sprachkenntnisse und
dreijahrige einschlagige Berufserfahrung verfugt. In einem alternativen Szenario ist die Erteilung der
Chancenkarte auch mit zweijahriger Berufserfahrung, ausreichenden deutschen Sprachkenntnissen
und einem Alter unter 35 Jahren mdglich. Auch andere Kombinationen sind mdéglich, wenn Personen
u.a. Uber gute Netzwerke in Deutschland verfligen. Dieser Ansatz ist aus wissenschaftlicher Sicht
sinnvoll, da Evidenz aus der Forschung die Relevanz von sozialen Netzwerken und informellen
Kontakten bei der Vermittlung von Arbeitsplatzen hinreichend belegt hat. Daruber hinaus haben
Personen mit einem Deutschlandbezug vermutlich eine hdhere Wahrscheinlichkeit, Unterstutzung bei
der Unterbringung und der Sicherung des Lebensunterhalts zu erfahren. Insofern ist die Ausgestaltung
der Kriterien nicht das Problem der Regelung, auch wenn ein System mit Schwellenwerten einer
Kombination aus Mindestanforderungs- und Punktesystem in Hinblick auf die Logik und Koharenz des
Systems vorzuziehen gewesen ware. Das zentrale Problem ist, dass die Regelung nur Arbeitssuche
berechtigt, nicht aber wie bei anderen Punktesystemen zur Aufnahme einer Erwerbstatigkeit.

Der Ausbau der Chancenkarte zu einer angebotsorientierten Saule der Arbeitsmigration ist mit geringen
Arbeitsmarktrisiken verbunden. Da die Chancenkarte mit ihren Kriterien den Zuzug auf qualifizierte und
hochqualifizierte Arbeitskrafte mit glnstigen Voraussetzungen fur die Arbeitsmarktintegration
beschrankt, sind empirisch glnstige Integrationsverldufe zu erwarten. Zwar sind die
Beschaftigungsrisiken hoher als bei Zuzugswegen, die eine Arbeitsplatzzusage voraussetzen, aber
aufgrund der Anforderung der Sicherung des Lebensunterhalts sind die Risiken Uberschaubar. Durch



die Ermachtigung, die Regelung zu kontingentieren, werden die Risiken weiter begrenzt. Die Regelung
sollte regelmafig evaluiert und die Zuzugskriterien entsprechend angepasst werden.

2.2 Kleinere Reformen von einzelnen Regelungen des bestehenden Rechts
2.2.1 Weiterentwicklung der Blauen Karte EU

Sachverhalt: Die Anpassung der Blauen Karte EU im deutschen Recht ist u.a. durch die Novellierung
der Hochqualifiziertenrichtlinie der EU (Richtlinie (EU) 2021/1883) notwendig geworden. Der
Gesetzesentwurf enthalt im Wesentlichen folgende Neuerungen: Erstens wurden die Gehaltsschwellen
fur die Blaue Karte EU von zwei Dritteln der Bemessungsgrenze der Allgemeinen Rentenversicherung
auf 56 Prozent abgesenkt. Das entspricht einem Bruttomonatsgehalt im Jahr 2023 von 4.182 EUR in
den alten und von 4.019 EUR in den neuen Bundeslandern. In ausgewahlten Berufen (vor allem MINT-
Berufen) wird die Bemessungsgrundlage von 52 Prozent der jahrlichen Bemessungsgrundlage auf 45,3
Prozent (3.307 EUR in den alten bzw. 3.216 EUR in den neuen Bundeslandern) reduziert. Auch fur
Personen, bei denen der Erwerb des Hochschulabschlusses nicht mehr als drei Jahre zurtickliegt, sollen
die Gehaltsschwellen auf dieses Niveau reduziert werden. AuRerdem wird die Zahl dieser ausgewahlten
Berufe erweitert, der Familiennachzug, die Mobilitdt innerhalb der EU und der Arbeitgeberwechsel
erleichtert sowie der Zugang zur Blauen Karte EU fiir Schutzsuchende erméglicht. Wie zuvor wird flr
die Erteilung der Blauen Karte EU ein akademischer Abschluss und ein der Qualifikation
entsprechendes Tatigkeitsniveau verlangt. Dies impliziert, dass die Studienabschlisse vergleich mit den
an deutschen Hochschulen erworbenen Abschlissen sein mussen. Ausnahmen sind fir
oFuhrungskrafte in der Erbringung von Dienstleistungen im Bereich Informations- und
Kommunikationstechnologie® und ,,Akademische und vergleichbare Fachkrafte in der Informations- und
Kommunikationstechnologie“ vorgesehen, die eine Blaue Karte EU auch ohne einen akademischen
Berufsabschluss erhalten kdénnen, wenn sie innerhalb der letzten sieben Jahre eine mindestens
dreijahrige einschlagige Berufserfahrung nachweisen kénnen.

Bewertung: Die neu festgelegten Gehaltsschwellen entsprechen den mittleren Verdiensten fir
Expertinnen und Experten bzw. Spezialistinnen und Spezialisten, also von Arbeitskraften, die
akademische und gehobene technischen Téatigkeiten austben, zu Beginn ihrer Erwerbsbiografie. Sie
sind somit realistisch und kénnen folglich den Kreis, der fir die Erteilung einer Blauen Karte EU in Frage
kommt, erweitern. Allerdings verbindet sich mit der Blauen Karte EU ein grundsatzliches Problem:
Neben den IT-Fachkraften kénnen auch zahlreiche andere Fachkréafte, die keine akademischen
Abschlisse besitzen, diese Gehaltsschwellen erreichen. Es gibt 6konomisch keinen Grund, diese
Gruppen von der Blauen Karte EU auszuschlie3en. Es ist auch wenig sinnvoll, in nicht-reglementierten
Berufen auf der Vergleichbarkeit der akademischen Abschlisse zu bestehen, wenn bereits durch das
Uberschreiten der Gehaltsschwellen im Arbeitsmarkt der Wert der Qualifikation de facto nachgewiesen
wurde. Die Gbrigen Neuregelungen sind sinnvoll, aber marginale Veranderungen gegeniiber dem Status
quo.

2.2.2 Neudefinition der Qualifikationsanforderungen der ausgeiibten Tatigkeit fiir Fachkrafte

Sachverhalt: Der Zuzug und Aufenthalt von Fachkraften mit abgeschlossener Berufsausbildung setzt
die Anerkennung von beruflichen Abschliissen als gleichwertig zu einem Referenzberuf in Deutschland
(§ 18a AufenthG) und bei Hochschulabschlissen die Vergleichbarkeit der Studiengdnge zu deutschen
Studiengdngen voraus (§ 18b). Im bisherigen Recht wurde zudem verlangt, dass eine
Arbeitsplatzzusage vorliegt, in dem die ausgelbte Tatigkeit dem Ausbildungs- bzw.
Hochschulabschluss entspricht, d.h. es konnte nur eine Tétigkeit in dem erlernten Beruf ausgetbt



werden. Dies schrankte die Arbeitsplatzwahl erheblich ein. Der Gesetzentwurf sieht nun vor, dass jede
qualifizierte Beschaftigung aufgenommen werden kann. Die Beschrankung auf die der Qualifikation
entsprechenden Berufe (,Zu der ihre Qualifikation sie befahigt”) entfallt. Die Zustimmung der BA ist nicht
mehr notwendig, wenn ein inlandischer Berufsabschluss bzw. Hochschulabschluss vorliegen.

Bewertung: Der Verzicht auf eine enge Auslegung der zur Qualifikation passenden Beschaftigung hin
zu einer weitergefassten Regelung, die lediglich allgemein eine qualifizierte Tatigkeit voraussetzt — d. h.
eine Tatigkeit, die in der Regel von Personen mit einer abgeschlossenen Berufsausbildung ausgeubt
wird (Fachkrafte, Spezialisten oder Experten nach der Klassifizierung der BA) — ist sinnvoll.
Arbeitsmarkte und Qualifikationsanforderungen andern sich stark im Zeitverlauf, sodass auch in
Deutschland viele qualifizierte Beschaftigte im Verlauf ihrer Erwerbsbiografie haufig in anderen Berufen
als den Ausbildungsberufen arbeiten. Dies ist in einer dynamischen Volkswirtschaft, die dem
technologischen Wandel unterliegt, nicht nur notwendig, sondern auch sinnvoll und tragt zur
Vermeidung von Fehlallokationen sowie zur Produktivitatssteigerung bei. Der Wegfall der
Zustimmungspflicht der Bundesagentur fur Arbeit bei Vorliegen eines inlandischen Berufs- oder
Hochschulabschlusses dirfte den Wechsel von Aufenthaltstiteln zu Bildungs- hin zu Erwerbszwecken
erleichtern und ist ebenfalls als sinnvoll zu bewerten. Allerdings wurden die Mdglichkeiten des Zuzugs
von Fachkraften mit beruflichen Abschliissen bzw. mit Hochschulabschliissen in der Vergangenheit nur
geringfligig genutzt: Insgesamt entfielen 2021 2.494 Zuziige nach §18a AufenthG (Fachkrafte mit
beruflichen Abschlissen) und 3.034 Zuziige nach §18b, Abs. 1 AufenthG (Fachkrafte mit akademischen
Abschlissen). Dies dirfte auf die hohe Hirde der Anerkennung von beruflichen Abschliissen als
gleichwertig zu einem Referenzberuf bzw. des Nachweises der Vergleichbarkeit der Studiengange
zuruckzufihren sein. Diese Hurden bleiben unverandert, so dass von den Neuregelungen keine starken
quantitativen Effekte zu erwarten sind.

2.2.3 Zuzug zur Anerkennung von beruflichen Abschliissen

Sachverhalt: Bereits das bisherige Recht sieht verschiedene Mdglichkeiten des befristeten Zuzugs zur
Anerkennung von beruflichen Abschlissen vor (§ 16d AufenthG): den Aufenthalt zur Durchfihrung von
Qualifizierungs- und AusgleichmafRnahmen und der dazugehdrigen Priifungen, sofern die zustandige
Anerkennungsstelle diese als notwendig fir die vollstdndige Anerkennung erachtet (§ 16d AufenthG,
Abs. 1), den Aufenthalt zur Anerkennung von beruflichen Abschlissen, sofern die zustandige
Anerkennungsstelle festgestellt hat, dass schwerpunktmafig Fertigkeiten, Kenntnisse und Fahigkeiten
in der betrieblichen Praxis fehlen (§ 16d AufenthG, Abs. 3), den Aufenthalt zur Anerkennung beruflicher
Abschlisse im Rahmen von bilateralen Vermittlungsabsprachen (§ 16d AufenthG, Abs. 4) sowie einen
kurzfristigen Aufenthalt zum Ablegen der notwendigen Prifungen (§ 16d AufnthG, Abs. 5). Der Erteilung
einer Aufenthaltserlaubnis zur Anerkennung von Abschlissen ist an anspruchsvolle Voraussetzungen
auf Seiten der Antragsteller wie auch auf Seiten der Arbeitgeber geknlpft: Der Arbeithehmer muss tber
einen beruflichen Abschluss verfligen, der in dem Land, in dem er erworben wurde, staatlich anerkannt
ist, entsprechende Sprachkenntnisse, in Regel aber mindestens hinreichende deutsche
Sprachkenntnisse besitzen (gemaR § 2 Abs. 10 AufenthG entspricht dies Niveau A2 gemal des
Gemeinsamen Europaischen Referenzrahmens fir Sprachen), und bereits eine Anerkennung seiner
Abschlisse beantragt haben bzw. ein Anerkennungsverfahren durchlaufen haben. Die Arbeitgeber oder
eine andere Stelle miUssen nachweisen, dass die QualifizierungsmaRnahmen geeignet sind, damit die
Anerkennung erreicht werden kann (fiir die Malnahmen nach § 16d AufenthG Abs. 1), ein einschlagiges
Arbeitsplatzangebot vorliegt und der Arbeitgeber sich verpflichtet, die fir den Ausgleich der von der



zustandigen Stelle festgestellten Unterschiede innerhalb dieser Zeit zu ermdglichen (fir die
MaRnahmen nach § 16d AufenthG Abs. 2). Die Austibung einer Beschaftigung bis zur Anerkennung ist,
wiederum unter spezifischen Bedingungen und Auflagen, méglich. Bislang werden diese Mdglichkeiten
nur in geringem Umfang genutzt: Im Jahr 2021 wurden knapp 5.000 Aufenthaltserlaubnisse fiir neu
eingereiste Personen nach § 16d AufenthG erteilt, ein erheblicher Teil davon entfiel auf bilaterale
Vermittlungsabsprachen.

Der Gesetzentwurf enthélt verschiedene Anderungen an den bisherigen Regelungen: So soll die Frist
fur den Aufenthalt zur Durchfihrung von Qualifizierungs- und AusgleichmaflRnahmen von 18 auf 24
Monate (§ 16d AufenthG, Abs. 1) und die Frist fir den Aufenthalt zur Anerkennung von beruflichen
Abschlissen von zwei auf drei Jahre verlangert (§ 16d AufenthG, Abs. 3) und die Mdglichkeit zur
Ausiibung von qualifikationsunabhangigen Beschéaftigungen bei der Durchfihrung von Qualifizierungs-
und AusgleichsmaBnahmen bzw. im Rahmen bilateraler Vermittlungsabsprachen von 10 auf 20
Wochenstunden erhéht werden (§ 16d, AufenthG, Abs. 1). Neu eingefiihrt werden soll das Instrument
von Anerkennungspartnerschaften, die eine arbeitsvertragliche Festlegung von Verpflichtungen des
Arbeitnehmers und des Arbeitgebers vorsehen. Im Grundsatz missen Arbeitnehmer und Arbeitgeber
die gleichen Verpflichtungen bei dem Aufenthalt zur Anerkennung von Abschlissen eingehen, wie sie
auch die alte Regelung in § 16 AufenthG, Abs. 3 vorsieht: Der Arbeitnehmer muss Uber einen staatlich
anerkannten Berufs- oder Hochschulabschluss und hinreichende deutsche Sprachkenntnisse verfligen,
ferner muss ein Arbeitsplatzangebot vorliegen. Der Arbeitnehmer muss sich vertraglich verpflichten, das
Verfahren fir die Anerkennung seiner Abschliisse aufzunehmen und durchzufiihren, der Arbeitgeber
muss sich verpflichten, ihm die Wahrnehmung der von der zustandigen Stelle zur Anerkennung seiner
Berufsqualifikation geforderten QualifizierungsmaRnahmen im Rahmen des Arbeitsverhéltnisses zu
ermoglichen. Zusatzlich muss der Arbeitgeber einen Nachweis fiihren, dass er fiir die Ausbildung oder
Nachqualifizierung geeignet ist. Schliel3lich sieht der Gesetzentwurf die neue Mdoglichkeit einer
Qualifikationsanalyse zur Feststellung der Gleichwertigkeit einer Qualifikation fir Falle vor, in denen
Personen uber keine Dokumente Uber ihre beruflichen Qualifikationen verfiigen. Hierfir muss die
Person glaubwiirdig machen, dass sie Uber die entsprechenden Berufsqualifikationen verfiigt, ein
Arbeitsplatzangebot vorliegt und sie Uber die fur die Tatigkeit notwendigen, mindestens aber
hinreichende deutsche Sprachkenntnisse verflgt.

Bewertung: Die Neuregelungen im Gesetzentwurfs bewegen sich im Rahmen des bereits in der
Vergangenheit verfolgten Ansatzes, die Hirden fir die Anerkennung von beruflichen Abschliissen
dadurch zu senken, dass die Mdglichkeit eréffnet wurde, dies von Deutschland aus zu betreiben. Es ist
zwar unmittelbar einleuchtend, dass die Anerkennung leichter in Deutschland als aus dem Ausland
betrieben werden kann. Fir die vergleichsweise geringe Nutzung dieses Weges gibt es jedoch gute
Grinde: Vor dem Hintergrund der haufig nicht vergleichbaren Bildungssysteme bestehen fur die
Arbeitnehmer wie auch die Arbeitgeber erhebliche Risiken, dass ein solches Verfahren scheitert oder
nicht innerhalb der festgelegten Fristen erreicht werden kann. Da die Migration wie auch die Einstellung
von Arbeithnehmern mit erheblichen Kosten verbunden ist, sinken mit diesen Risiken die Migrations- und
Einstellungsanreize, zumal andere Einwanderungslander auf diese Anerkennungsverfahren verzichten.
Darum sind von diesen Neuregelungen voraussichtlich keine groRen Effekte zu erwarten.

Die wichtigsten materiellen Anderungen sind die Verlangerung der Fristen und die Erweiterung der
Zuverdienstmoglichkeiten. Beides durfte die Atftraktivitdt der Regelungen etwas erhdhen. Die
Anerkennungspartnerschaften sind zwar grundsatzlich eine innovative Idee, weil die



Anerkennungsverfahren in der Tat von beiden Seiten, Arbeitnehmern und Arbeitgebern, betrieben
werden missen, wenn sie erfolgreich sein sollen. Die Verpflichtungen ahneln aber sehr stark den bereits
existierenden gesetzlichen Verpflichtungen, so dass es fraglich ist, ob durch diese Regelung ein grol3er
Mehrwert entsteht. Zudem ist die Regelung mit zusatzlichen Auflagen fiir die Arbeitgeber verbunden,
so dass es nicht unwahrscheinlich ist, dass weiterhin die bestehenden Regelungen und nicht die
Anerkennungspartnerschaften genutzt werden. Es wéare sinnvoller gewesen, diese Regelung gesetzlich
zu privilegieren und nicht mit zusatzlichen Auflagen zu versehen.

Das Verfahren zur Qualifikationsanalyse ist sinnvoll und weist (ber den engen vorgesehenen
Anwendungsbereich hinaus: In anderen Einwanderungslandern wie Australien und einigen
skandinavischen Landern werden anstelle von aufwandigen Anerkennungsverfahren vereinfachte
Qualifikationsfeststellungsverfahren eingesetzt, um das allgemeine Qualifikationsniveau zu Uberprifen.
Dies kdnnte auch fir Deutschland sinnvoll sein.

2.2.4 Erweiterte Zuverdienstmoglichkeiten fiir Studierende und Auszubildende

Sachverhalt: Das deutsche Recht sieht die Mdglichkeit des Aufenthalts zum Studium und zur
betrieblichen und schulischen Berufsausbildung und Weiterbildung vor. Wie bisher ist nach dem
Gesetzentwurf eine studienbegleitende Teilzeitbeschaftigung von 20 Stunden die Woche méglich. Die
maximal mogliche Arbeitszeit pro Jahr wird marginal von 120 auf 140 volle Arbeitstage erhdht
(Arbeitstagekonto). Teilzeittatigkeiten sind mdglich. Studentische Nebentatigkeiten, insbesondere als
studentische oder wissenschaftliche Hilfskrafte, werden nicht angerechnet (Neufassung von § 16b
AufenthG). Die Neuregelegung ermdglicht auch auslandischen Studierenden, die zum Zwecke des
Studiums aus einem anderen EU-Mitgliedsstaat oder durch multilaterale Programme nach Deutschland
kommen, analog zu den Regelungen flr andere auslandische Studierende die Aufnahme einer
Beschaftigung (§ 16c AufenthG). Dafiir entfallt nach dem Gesetzentwurf flir Personen, die sich im
Rahmen einer Aus- und Weiterbildung sowie einem Studium in Deutschland aufhalten, die Moglichkeit
der Ausubung einer voriubergehenden, d.h. kurzfristigen Beschaftigung nach § 19¢ AufenthG. Zudem
soll kiinftig die Vorrangprifung seitens der BA (nach § 8 Absatz 1 BeschV) im Zusammenhang mit der
Aufenthaltserlaubnis nach § 16a Absatz 1 AufenthG entfallen.

Bewertung: Durch den Gesetzentwurf werden die Nebenbeschaftigungsmaglichkeiten fiir Studierende
marginal erweitert. Die arbeitsmarktpolitischen Wirkungen, aber auch die Anreize zur Aufnahme eines
Studiums in Deutschland, durften entsprechend gering sei. Grundsatzlich sind die erweiterten
Méglichkeiten zu begrif3en, gleiches gilt fiir den Wegfall der Vorrangprufung durch die BA fir Personen,
die im Rahmen einer Aus- und Weiterbildung ein Beschaftigungsverhaltnis eingehen.

2.3 Erweiterung der Zuzugsmoglichkeiten ohne oder mit geringen Qualifikationsauflagen

Der Gesetzes- und Verordnungsentwurf sieht auch erweiterte Zuzugsmdoglichkeiten fir kleinere
Gruppen von Arbeitskraften ohne Qualifikationsauflagen (Westbalkanregelung, kurzfristige
kontingentierte Beschaftigung) bzw. Qualifikationsauflagen unterhalb des Fachkraftniveaus
(Pflegehilfskrafte) vor.

2.3.1 Entfristung und Erhéhung des Kontingents der ,,Westbalkanregelung“

Sachverhalt: Die sogenannte ,Westbalkanregelung“ (§ 26 Abs. 2 BeschV) wurde 2016 eingefiihrt, um
Anreize flr Staatsangehodrige aus Albanien, Bosnien und Herzegowina, Kosovo, Montenegro,
Nordmazedonien und Serbien zu schaffen, anstelle des Asylsystems die Wege der Erwerbsmigration
fur den Zuzug nach Deutschland zu nutzen. Die Regelung sieht keine Qualifikationsauflagen und folglich



auch keine Gleichwertigkeitsprifung von beruflichen Qualifikationen fur die Erteilung einer
Beschaftigungs- und Aufenthaltserlaubnis vor. Um die Anreize fiir die Asylmigration zu schwachen, sind
Personen ausgeschlossen, die in den letzten 24 Monaten vor der Antragstellung Leistungen nach dem
Asylbewerberleistungsgesetz in Deutschland bezogen haben. Die Regelung wurde von
Staatsangehérigen aus den Westbalkanstaaten und den Arbeitgeber*innen in Deutschland stark
nachgefragt und hat sich zu einem der wichtigsten Zuzugswege aus diesen Landern nach Deutschland
entwickelt. Zum 1. Januar 2021 wurde die Westbalkanregelung auf ein Kontingent von 25.000 Visa pro
Kalenderjahr beschrankt und die Regelung bis Jahresende 2023 befristet. Der den Gesetzesentwurf
begleitende Entwurf der Beschaftigungsverordnung sieht vor, dass die Westbalkanregelung entfristet
und das Kontingent auf 50.000 Personen erhéht werden soll.

Bewertung: Die Westbalkanregelung ist vom IAB mehrfach evaluiert worden (Bricker et al. 2020a,
Falkenhain/Raab 2020, Adunts et al. 2022). Die Ergebnisse zeigen, dass der Anteil der Arbeitslosen
und der Empfanger von Leistungen nach dem SGB Il und SGB Il unter Personen, die 2016 und 2017
nach der Westbalkanregelung zugezogen sind, 2020 mit 2,4 bzw. 2,5 Prozent sehr viel geringer als
unter deutschen Staatsangehorigen und anderen ausléandischen Staatsangehoérigen war. Umgekehrt
waren die Beschaftigungsquoten mit rund 98 Prozent sehr viel héher.?2 Obwohl die Westbalkanregelung
keine Qualifikationsauflagen vorsieht, verfugten 55 Prozent der Personen, die nach § 26 Abs. 2 BeschV
nach Deutschland zugezogen sind, liber berufliche und 13 Prozent tGber Hochschulabschliisse, also
insgesamt 68 Prozent Uber qualifizierte Abschlisse. 63 Prozent gingen einer qualifizierten
Beschaftigung nach, 58 Prozent waren auf Fachkraftniveau, 5 Prozent auf Spezialisten- und
Expertenniveau. Die mittleren Bruttostundenverdienste lagen mit 15 Euro unter dem Niveau von
Zuzugsregelungen fur Hochqualifizierte, aber Gber den Bruttostundenverdiensten von Unionsburgern
mit vergleichbarer Aufenthaltsdauer (Adunts et al. 2022). Betriebsfallstudien haben zudem gezeigt, dass
viele Arbeitgeber*innen - auch Uber Vermittlungsangebote der Bundesagentur fiur Arbeit - lange
erfolglos in Deutschland nach passenden Arbeitnehmer*innen gesucht hatten, bevor sie die
Westbalkanregelung in Anspruch genommen haben (Brucker et al. 2020a). Viele Arbeitsverhaltnisse im
Rahmen der Westbalkanregelung sind tber private und professionelle Netzwerke zustande gekommen,
die auch fir das Fortbestehen zentral sind, da sie ein gutes Matching begtinstigen, fir Arbeitgeber*innen
und Arbeitnehmer*innen Sicherheit schaffen und auch in anderen Bereichen zum Beispiel bei der
Wohnungssuche und dem Spracherwerb unterstitzend wirken koénnen (Brucker et al. 2020a;
Falkenhain/Raab 2020).

Die Ergebnisse zeigen also, dass die Personen, die iber die Westbalkanregelung nach Deutschland
zugezogen sind, gemessen an den Beschaftigungs- und Leistungsbezieherquoten gut in den
Arbeitsmarkt integriert sind. Auch ist kein erhéhter Wettbewerbsdruck auf gering Qualifizierte oder den
Niedriglohnsektor zu erwarten, weil sich die Qualifikations- und Beschaftigungsstruktur recht
gleichmaRig auf die verschiedenen Gruppen im Arbeitsmarkt verteilt. Gesamtwirtschaftlich und fir die
fiskalische Bilanz des Staates und der Sozialversicherungssysteme ergeben sich aufgrund der hohen
Beschaftigungsquoten und des geringen Leistungsbezugs erhebliche Gewinne flr Deutschland. Vor
dem Hintergrund der sehr glinstigen Ergebnisse fur Gesamtwirtschaft, Sozialstaat und &ffentliche
Finanzen ist die Entfristung der Regelung sinnvoll. Eine Begrenzung durch ein Kontingent ist
volkswirtschaftlich weder notwendig noch sinnvoll. Alternativ kénnte man das Bundesministerium fur

2 Die Angaben beziehen sich auf Personen, die 2016 oder 2017 tiber die Westbalkanregelung zugezogen sind und 2020 noch in den
Sozialversicherungsdaten der Bundesagentur beobachtet wurden.



Arbeit und Soziales ermachtigen, ein Kontingent einzufihren, wenn Probleme der
Arbeitsmarktintegration oder gesamtwirtschaftlich, strukturell und regional negative Effekte erkennbar
werden sollten.

Aus volkswirtschaftlicher und arbeitsmarktpolitischer Perspektive ware es sinnvoll, wenn die Option
einer Erweiterung der Westbalkanregelung auf andere Staaten genutzt wirde. Dafir k&men
grundsatzlich alle Beitrittskandidaten der EU, darunter die Ukraine und die Tirkei, viele
Nachfolgestaaten der friiheren Sowjetunion und andere Lander an den Auflengrenzen oder der
geografischen Nahe zur EU in Frage. Die Arbeitsmarktwirkungen sollten regelmaRig evaluiert werden.

2.3.2 Kurzfristige kontingentierte Beschéaftigungsverhaltnisse

Sachverhalt: Das bisherige Recht sah eine voribergehende Beschaftigung von Saisonarbeitskraften
in ausgewahlten Branchen (Land- und Forstwirtschaft, Gartenbau, Hotel- und Gastgewerbe, Obst- und
Gemuseverarbeitung, Sdgewerke) vor (§ 15a BeschV). In dem Entwurf der Beschaftigungsverordnung
soll jetzt unabhangig von dem Wirtschaftszweig fur tarifgebundene Arbeitgeber*innen und fiir andere
Arbeitgeber*innen in Branchen, in denen ein allgemeinverbindlich erklarter Tarifvertrag existiert, eine
kurzzeitige Beschaftigung fur Arbeitskrafte unabhangig von ihrer Qualifikation zugelassen werden
(§ 15d Entwurf BeschV). Die Saisonarbeitskrafte missen zu den geltenden tariflichen Bedingungen
beschaftigt werden. Diese kurzfristigen  Beschéaftigungsverhaltnisse sind  grundsatzlich
sozialversicherungspflichtig. Die Regelung ist kontingentiert. Die Zahl der Beschaftigungsverhaltnisse
soll durch die Bundesagentur fir Arbeit festgelegt werden und sich am Bedarf orientieren. Die
Arbeitgeber*innen sollen 50 Prozent der Reisekosten tragen. Die Beschaftigung darf sechs Monate im
Jahr nicht Gbersteigen und die regelmaRige Wochenarbeitszeit muss mindestens 30 Stunden betragen.
Auch bei Vermittlungsabsprachen zur Saisonarbeit sollen kiinftig die Arbeitgeber*innen mindestens 50
Prozent der erforderlichen Reisekosten tragen mussen (§ 15a Entwurf BeschV).

Bewertung: Die Regelung erweitert die Mdglichkeiten fur die kurzfristige Beschaftigung. Der Wegfall
der Branchenbegrenzung ist aus volkswirtschaftlicher und arbeitsmarktpolitischer Perspektive sinnvoll,
weil nicht nur in den bisher Ublichen Branchen der Bedarf an saisonalen und anderen kurzfristigen
Beschéaftigungsverhaltnissen besteht. Ebenfalls  sinnvoll ist die Begrenzung auf
sozialversicherungspflichtige Beschaftigungsverhéltnisse. Es ist ebenfalls sinnvoll Regelungen zu
schaffen, die verhindern, dass Lohn- und Sozialstandards in den Beschaftigungsverhaltnissen
unterlaufen werden. Allerdings ist es hierfir nicht notwendig, den Kreis der Unternehmen und
Beschéaftigungsmoglichkeiten auf tarifgebundene Arbeitgeber*innen bzw. Branchen, in denen
Tarifvertrage allgemeinverbindlich erklart sind, zu beschranken. Sinnvoller ware es die Regelung auf
alle Beschaftigungsverhaltnisse auszudehnen, in denen arbeitsvertraglich gesichert ist, dass die in den
jeweiligen Branchen geltenden Tarifvertrdge und die geltenden Lohn- und Sozialstandards zur
Anwendung kommen. Dies muss in der verbindlichen Arbeitsplatzzusage bzw. den Arbeitsvertrag durch
die Arbeitgeber*innen zugesichert werden. Davon wirden insbesondere kleinere Unternehmen
profitieren und die dort potenziell beschaftigten Arbeitskrafte profitieren.

2.3.3 Erweiterte Beschiftigungsmoglichkeiten fiir Pflegehilfskrafte

Sachverhalt: In der § 22 der Beschéaftigungsverordnung waren bereits in der Vergangenheit bestimmte
Berufsgruppen aufgefihrt, fur die der Zuzug auch unabhangig vom Status einer Fachkraft ermdglicht
wurde. Der Verordnungsentwurf sieht jetzt vor, diese Gruppen um Pflegehilfskrafte zu erweitern, deren
Ausbildung nicht dem Fachkraftniveau entspricht. Voraussetzung fir den Zuzug ist, dass die
Pflegehilfskrafte entweder Uber eine nach bundes- oder landesrechtlich geregelten Vorschriften



staatlich anerkannte Ausbildung in Deutschland oder eine nach den entsprechenden Vorschriften als
gleichwertig anerkannte Ausbildung als Pflegehilfskrafte verfiigen (§ 22a Entwurf BeschV). Insofern wird
hier nicht auf eine in Deutschland anerkannte Ausbildung verzichtet.

Bewertung: Pflegekrafte aus dem Ausland tragen in immer starkerem MalRe dazu bei, die
Gesundheitsversorgung in Deutschland aufrechtzuerhalten. Viele Pflegekrafte, die im Ausland ein
Studium oder eine Ausbildung absolviert haben, sind in Deutschland zunachst als Pflegehilfskrafte tatig,
weil ihre Ausbildung hier noch nicht oder nicht vollstdndig anerkannt wurde. Insofern sind die
Regelungen flr Pflegehilfskrafte auch fur die Rekrutierung von Pflegekraften relevant. Mit dem Entwurf
wird eine Liicke geschlossen, die es ermoglicht Pflegehilfskrafte mit einer in Deutschland anerkannten
Ausbildung, die allerdings nicht dem Fachkraftniveau entspricht, zu beschéaftigen. Wie groR3 dieser Kreis
ist, kann schwer bewertet werden. Davon hangt ab, ob dies fur den Bereich der Alten- und
Krankenpflege eine substanzielle oder nur eine marginale Veranderung darstellt. Das Schlieen dieser
Lucke ist auf jeden Fall sinnvoll und schafft fir die betroffene Gruppe und die Unternehmen mehr
Rechtssicherheit.

Grundsatzlich stellt sich bei vielen Gesundheitsberufen die Frage, ob auch in den reglementierten
Berufen die Standards nicht starker international harmonisiert werden sollten, so dass beispielsweise
auch Pflegekrafte, die im Ausland ein Studium absolviert haben, hier als Pflegefachkrafte eingesetzt
werden kdénnen und nicht nur unterhalb ihrer Qualifikation als Pflegehilfskrafte beschaftigt werden
koénnen. Solche grundsatzlichen Erwagungen gehen lber den Verordnungsentwurf hinaus. Allerdings
setzt eine erfolgreiche Fachkraftestrategie voraus, dass die hierzulande geltenden Normen Uberpruift
und an internationale Standards angepasst werden, wenn Deutschland erfolgreich im Wettbewerb um
Fachkrafte im Pflegebereich bestehen soll.

3. Schlussfolgerungen

Der Gesetzesentwurf zur Weiterentwicklung der Fachkrafteeinwanderung und der ihn begleitende
Verordnungsentwurf enthalt zahlreiche Neuregelungen, die den Zuzug zu Erwerbszwecken erleichtern.
Risiken fir die Arbeitsmarktintegration und damit flir mégliche Belastungen des Sozialstaats und der
offentlichen Finanzen sind nicht zu erkennen. Gleiches gilt vor dem Hintergrund der Engpasse im
deutschen Arbeitsmarkt fir mégliche Verdrangungseffekte. Die Risiken des Gesetzesentwurfs und
Verordnungsentwurfs liegen eher umgekehrt darin, dass die Hirden fir die Arbeits- und
Erwerbsmigration in Deutschland weiterhin so hoch verbleiben, dass die Zuztige aus Drittstaaten nicht
das notwendige Niveau erreichen, um dem steigenden Arbeitskraftebedarf im Zuge des demografischen
Wandels zu begegnen. Da die Migration aus der EU schon stark gesunken ist und weiter zurickgehen
wird, kann eine unzureichende Erwerbsmigration aus Drittstaaten erhebliche volkswirtschaftliche
Verluste und grofRe Risiken fir die 6ffentlichen Finanzen und Sozialversicherungssysteme aufwerfen.

Der Gesetzesentwurf und der ihn begleitende Verordnungsentwurf halt in weiten Teilen an der
bestehenden Systematik und Regelungen der 2005 geschaffenen rechtlichen Mdglichkeiten fur die
Erwerbsmigration nach Deutschland fest. Nach diesen rechtlichen Regelungen wird die
Erwerbsmigration nach Deutschland durch ein System von Mindestanforderungen gesteuert. Derartige
Systeme wirken leicht restriktiv, weil zahlreiche Kriterien simultan erflllt werden missen. Insbesondere
die Forderung des Nachweises der Gleichwertigkeit beruflicher Abschliisse bzw. der Vergleichbarkeit
von Studienabschlissen dirfte in der Vergangenheit eine hohe Hurde fir den Zuzug von qualifizierten
Arbeitskraften gewesen sein. Entsprechend gering sind die Zuzige von auslandischen
Staatsangehérigen aus Drittstaaten mit einem Aufenthaltstitel zu Erwerbszwecken im vergangenen



Jahrzehnt ausgefallen. Zahlreiche in dem Gesetzentwurf enthaltenen Regelungen erweitern die
Zuzugsmoglichkeiten im Detail. Dazu gehoéren die Senkung der Gehaltsschwellen fiir die Blaue Karte
EU, die Erweiterung der Qualifikation des Zielberufs sowie der Zuzugsmaéglichkeiten zur Anerkennung
beruflicher Abschliisse. Diese Veranderungen sind alle sinnvoll, werden allerdings aller nach
Voraussicht nur kleinere quantitative Wirkungen entfalten.

Zwei Elemente des Gesetzentwurfs weisen jedoch auch Uber die bestehende Systematik der Steuerung
der Erwerbsmigration in Deutschland hinaus. Erstens soll die Moglichkeit eréffnet werden, dass bei
qualifizierten Arbeitskraften mit einschlagiger Berufserfahrung auf die Gleichwertigkeitsprifung
verzichtet wird, wenn bestimmte Gehaltsschwellen iberschritten werden. Diese sind allerdings so hoch
angesetzt, dass das Risiko besteht, dass auch diese Reform keine gréeren Wirkungen entfaltet. Bei
einer Orientierung der Gehaltsschwellen an den Flachentarifvertrdgen oder bei einer Senkung der
Gehaltsschwellen auf das Niveau der Einstiegsgehalter von Fachkraften kénnte diese Neuregelung
allerdings gréRRere Wirkungen nach sich ziehen. Die zweite innovative Neuregelung, die Chancenkarte,
sieht die Moglichkeit des Zuzugs zur Arbeitssuche vor, die durch die Mischung eines Systems von
Mindestanforderungen und Punkten gesteuert werden soll. Es ist allerdings fraglich, dass ein derartig
aufwandiges System, das zur Arbeitssuche, aber noch nicht zu einer dauerhaften Erwerbstatigkeit und
einem langeren Aufenthalt berechtigt, attraktiv ist. Sinnvoll ware die Ausweitung der Chancenkarte zu
einer angebotsorientierten Sdule der Erwerbsmigration, die zur Aufnahme einer dauerhaften
Erwerbstatigkeit in Deutschland berechtigt.

Schliel3lich sieht der Gesetzentwurf die Entfristung und Ausweitung des Kontingents der
Westbalkanregelung, die kontingentierter Ausweitung von kurzfristigen Beschéaftigungsverhaltnissen
und der Beschaftigung von Pflegehilfskraften vor. Jede dieser MaRnahmen ist sinnvoll und birgt keine
Arbeitsmarktrisiken. Insbesondere Personen, die die Westbalkanregelung genutzt haben, weisen nicht
nur au3ergewdhnlich hohe Beschaftigungs- und niedrige Leistungsbezugsquoten auf, sie gehen auch
zu knapp zwei Dritteln einer qualifizierten Beschaftigung in Deutschland nach. Eine Kontingentierung
dieser Regelung erscheint vor diesem Hintergrund arbeitsmarktpolitisch nicht notwendig. Eine
Ausweitung der Regelung aus andere Beitrittskandidaten der EU und weitere Lander ware
volkswirtschaftlich sinnvoll.

Grundsatzlich gilt, dass alle Neuregelungen nur wirksam werden kénnen, wenn sie auch administrativ
effizient umgesetzt werden. Dies gilt insbesondere fiir die Auslandsvertretungen bzw. die Erteilung von
Visa, die Auslanderamter und alle anderen an den Verfahren beteiligten Institutionen. Alle Neugelungen
des Gesetzes zur Weiterentwicklung der Fachkréafteeinwanderung und der ihn begleitenden Verordnung
sollten regelmaRig evaluiert werden.
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Tabelle A1: Sozialversicherungspflichtig Vollzeitbeschiftigte der Kerngruppe mit Angaben zum
Bruttomonatsentgelt

Stichtag 31.12.2021

Verteilungsparameter in €

Sta:a\t_s- .. Anforderungsniveau Bruttoc_j_ager deg Insgesamt 25%.- 75%-
angehorigkeit Beschaftigung o= Median o=
Quantil Quantil

Insgesamt 21.743.380 2.605 3.516 4.824

Insgesamt bis 12 Monate 281.818 1.728 2.136 2.834

4 bis unter 5 Jahre 481.599 2.067 2.569 3.285

Insgesamt 2.812.641 1.935 2.426 3.089

Helfer bis 12 Monate 119.016 1.609 1.871 2.210

4 bis unter 5 Jahre 124.917 1.797 2.158 2.585

Insgesamt 12.037.098 2.528 3.259 4.105

Insgesamt Fachkraft bis 12 Monate 107.360 1.795 2.183 2.684

4 bis unter 5 Jahre 274.380 2.131 2.590 3.171

Insgesamt 3.435.343 3.415 4.522 6.002

Spezialist bis 12 Monate 20.952 2.333 3.460 5.034

4 bis unter 5 Jahre 37.612 2.555 3.313 4.400

Insgesamt 3.458.298 4.292 5.729 > 6.700

Experte bis 12 Monate 34.490 3.614 4.732 5.798

4 bis unter 5 Jahre 44.690 3.535 4.662 6.154

Insgesamt 18.608.016 2.741 3.643 4.968

Insgesamt bis 12 Monate 36.105 1.647 2.169 3.001

4 bis unter 5 Jahre 223.915 2.138 2.663 3.331

Insgesamt 1.795.972 2.038 2.585 3.275

Helfer bis 12 Monate 10.553 1.491 1.802 2.184

4 bis unter 5 Jahre 29.728 1.739 2.124 2.601

Insgesamt 10.537.886 2.597 3.330 4.176

Deutsche Fachkraft bis 12 Monate 15.380 1.583 2.084 2.716

4 bis unter 5 Jahre 155.839 2172 2.650 3.232

Insgesamt 3.182.214 3.447 4.544 6.012

Spezialist bis 12 Monate 4.193 2.058 2.821 3.828

4 bis unter 5 Jahre 21.139 2.438 3.036 3.803

Insgesamt 3.091.944 4.321 5.779 >6.700

Experte bis 12 Monate 5.979 2.968 4.230 5.658

4 bis unter 5 Jahre 17.209 3.107 4.088 5.134

Insgesamt 3.134.891 2.089 2.728 3.767

Insgesamt bis 12 Monate 245.658 1.739 2.132 2.805

4 bis unter 5 Jahre 257.669 2.015 2.491 3.223

Insgesamt 1.016.630 1.808 2.204 2.729

Helfer bis 12 Monate 108.459 1.616 1.877 2.213

4 bis unter 5 Jahre 95.187 1.815 2.168 2.582

Insgesamt 1.499.029 2.182 2.757 3.530

Auslander Fachkraft bis 12 Monate 91.966 1.826 2.194 2.678

4 bis unter 5 Jahre 118.537 2.083 2.519 3.075

Insgesamt 253.031 3.022 4.185 5.845

Spezialist bis 12 Monate 16.751 2.440 3.695 5.334

4 bis unter 5 Jahre 16.469 2.806 3.854 5.462

Insgesamt 366.201 4.053 5.344 >6.700

Experte bis 12 Monate 28.482 3.744 4.782 5.815

4 bis unter 5 Jahre 27.476 3.910 5.060 6.557

Anmerkungen: Sozialversicherungspflichtig Vollzeitbeschaftigte der Kerngruppe mit Angaben zum Bruttomonatsentgelt, Deutschland
(Arbeitsort), Stichtag 31.12.2021. Bruttodauer: Zeitraum zwischen dem Eintritt in die erste versicherungspflichtige Beschéaftigung und
dem betreffenden Stichtag.

Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit, eigene Darstellung. © IAB



Deutscher Bundestag

Ausschuss fiir Inneres und Heimat

TR =
bt == DER PARITATISCHE

GESAMTVERBAND

Stellungnahme des Paritatischen Gesamtverbandes zum Entwurf eines Geset-
zes zur Weiterentwicklung der Fachkrafteeinwanderung sowie einer Verord-
nung zur Weiterentwicklung der Fachkréafteeinwanderung des Bundesministeri-
ums des Innern und fur Heimat und des Bundesministeriums fir Arbeit und So-
ziales (Stand 29.03.2023)

Aufgrund des schon jetzt feststellbaren — und fiir die n&chsten Jahre voraussichtlich
stark steigenden - Bedarfs an Arbeitskréaften zielt der Entwurf darauf ab, die Einwan-
derung von Personen aus Drittstaaten zu Erwerbszwecken zu erleichtern. Anders als
der Titel es vermuten lasst werden dabei nicht nur bisher bestehende Hurden fur
Fachkrafte, sondern auch fur geringqualifizierte Arbeitskrafte abgesenkt.

Bereits in den vergangenen Jahren gab es diverse gesetzliche Neureglungen, die
darauf abzielten, die Erwerbsmigration nach Deutschland zu erhéhen. Daflr, dass
diese Regelungen bisher nicht den gewilnschten Erfolg gebracht haben, gibt es ge-
wiss verschiedene Griinde. Ein zentraler dirfte aber darin liegen, dass nach wie vor
erhebliche Probleme in der Administration der Einwanderung bestehen (Visavergabe,
Anerkennungsverfahren, Erreichbarkeit von Behoérden etc.), die dazu fuhren, dass
die Einwanderung zu Erwerbszwecken flr Arbeitgeber wie Arbeithehmer kaum zeit-
nah zu realisieren ist. Solange diese zentralen Hindernisse nicht beseitigt sind (Digi-
talisierung von Prozessen, Ausbau der Personalressourcen, Vereinfachung Verfah-
rensablaufe) durften Erleichterungen im rechtlichen Bereich kaum zu dem gewtinsch-
ten Ergebnis fuhren.

Zu bericksichtigen ist zudem, dass Erleichterungen bei der Erwerbsmigration den
sich abzeichnenden Bedarf an weiteren Arbeitskraften nur zum (kleinen) Teil werden
decken kdnnen. Das wird auch in der Kalkulation deutlich, nach welcher — bei Umset-
zung aller begleitenden Mal3hahmen — mit einer zusatzlichen Erwerbsmigration von
bis zu 65.000 Personen pro Jahr gerechnet wird. Der Mangel an Erwerbspersonen
ware zudem auch zu lindern, wenn es geldnge den Umfang der Fortziige aus
Deutschland durch attraktivere Lebens- und Arbeitsbedingungen zu vermindern.

Der Paritatische hatte bereits in friihen Stellungnahmen Grundpositionen zur Weiter-
entwicklung der Erwerbsmigration formuliert, die nach wie vor relevant sind. Dazu ge-
hort etwa, dass zur Deckung des Arbeitskraftebedarfs zunachst die inlandischen Po-
tentiale genutzt werden sollen, dass die Interessen der Herkunftsl&nder angemessen
bericksichtigt werden, dass ein besserer Schutz von Erwerbseinwanderern vor Aus-
beutung gewahrleistet wird und dass die bestehenden Regelungen transparenter und
Ubersichtlicher gestaltet werden mussen.

Viele der nun vorgesehenen Anderung sind aus Sicht des Verbandes grundsatzlich
zu begruf3en. Dazu gehdrt etwa, dass

e (qualifizierte Arbeitskrafte zukinftig jede qualifizierte Arbeit aufnehmen kon-
nen,

¢ die Mdglichkeiten der Bildungsmigration vor allem durch bessere Zuver-
dienstmoglichkeiten ausgebaut werden,
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e die Mdglichkeit fur qualifizierte Arbeitskrafte geschaffen wird, auch vor An-
erkennung ihres Abschlusses bereits in Deutschland arbeiten zu kénnen
oder auch grundsatzlich ohne eine solche Gleichwertigkeitsfeststellung,
wenn sie ausreichende berufliche Erfahrungen und eine Ausbildung im
Ausland besitzen,

e Zweckwechsel zwischen verschiedenen Aufenthaltstiteln erleichtert wer-
den,

e die Westbalkan Regelung entfristet und ausgeweitet werden soll,

e weitere qualifikationsunabhangige Mdglichkeiten der Erwerbsmigration ge-
schaffen werden (Kontingente),

e die Voraussetzungen fur die Blaue Karte deutlich abgesenkt werden sollen
und die Blaue Karte auch international Schutzberechtigten, die in Deutsch-
land oder einem anderen europaischen Land anerkannt wurden, erteilt
werden kann.

Bevor im Folgenden die Anderungsbedarfe, die der Verband beim vorliegenden Ge-
setzesentwurf sieht, konkret aufgezeigt werden, sollen zunachst einige zentrale An-
liegen formuliert werden:

Ubergange von der humanitaren Einwanderung zur Erwerbsmigration er-
moglichen. Auch wenn der Verband grundsatzlich die Einschatzung teilt,
dass die Bereiche der humanitaren Einwanderung und der Erwerbsmigration
separat zu betrachten und zu regeln sind, so sollte es doch fur diejenigen, die
zunachst eingereist sind um hier Schutz zu finden, méglich sein, unter be-
stimmten Voraussetzungen auch in die Erwerbsmigration zu wechseln, wenn
sie die dort genannten Bedingungen erflllen. Der vollige Ausschluss dieser
Moglichkeit, wie er beim Punktesystem formuliert ist, ist daher abzulehnen Es
sollten Spurwechselmdéglichkeiten aus dem Asylverfahren bzw. einer Dul-
dung in die Aufenthaltstitel zum Zwecke der Ausbildung, Studium oder Er-
werbstatigkeit geschaffen werden, um das Fachkréaftepotenzial von bereits im
Inland lebenden Personen zu nutzen. Hierzu bedarf es unter anderem einer
Anpassung in 8 10 und 19f AufenthG.

Ausschlisse von Sozialleistungsbezug korrigieren. Mit den vorgesehenen
Verbesserungen der Hinzuverdienstmoglichkeiten wahrend des Studiums, der
Ausbildung und der Arbeitsplatzsuche werden die Moglichkeiten, den eigenen
Lebensunterhalt zu sichern, deutlich verbessert. Zugleich ist jedoch geplant,
die Ausschliisse von existenzsichernden Sozialleistungen fur Personen mit ei-
nem Aufenthalt zur Arbeits- oder Ausbildungsplatzsuche auszuweiten. Dies ist
insbesondere fur Personen, die zuvor bereits in Deutschland eine Ausbildung
oder ein Studium absolviert oder aus anderen Griinden bereits im Land gelebt
haben, nicht vertretbar. Daher sollte auch fur diesen Personenkreis, unter be-
stimmten Bedingungen, der Bezug von Sozialleistungen mdglich sein.

Grundsatzliche Anpassung der Anforderungen flr die Lebensunterhalts-
sicherung an die Realitét. Fur die Erteilung der Aufenthaltserlaubnis ist in
vielen Fallen die Sicherung des Lebensunterhalts eine zentrale Vorausset-
zung. Durch Anderungen in den jeweiligen Leistungsgesetzen, die starken
Steigerungen bei den Miet- und Energiekosten sowie die nicht in gleichem
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Mal3e gestiegenen Einkommen ist diese Voraussetzung jedoch immer schwe-
rer zu erfillen. Die Anforderungen fur die Lebensunterhaltssicherung sollten
daher grundséatzlich an die Realitat angepasst werden: Es sollte klargestellt
werden, dass der Bezug von Wohngeld aufenthaltsrechtlich nicht schadlich ist.
Die Freibetrage bei Erwerbstatigkeit sollten in allen Fallen, vergleichbar der
Regelungen beim Familiennachzug und der entsprechenden Rechtsprechung
des EuGH und BVerwG, nicht mehr negativ bericksichtigt werden — insbeson-
dere auch im Hinblick auf die ab 1. Juli 2023 geltenden héheren Freibetrage
im SGB II.

Erleichterte Familienzusammenfihrung. Der Paritatische setzt sich bereits
seit langem fur Erleichterungen beim Familiennachzug ein — nicht nur im Rah-
men der Erwerbsmigration. Fur diejenigen, die erwagen, zu Erwerbszwecken
nach Deutschland zu kommen wird es eine zentrale Rolle spielen, ob bzw. un-
ter welchen Bedingungen sie hier mit ihren Familienangehdrigen zusammenle-
ben kdnnen. An dieser Stelle missen bestehende Hirden dringend abgebaut
werden. So sollte der Nachweis ausreichenden Wohnraums sowie von
Sprachkenntnissen keine Einreisevoraussetzung sein. Es sollte klargestellt
werden, dass die Lebensunterhaltssicherung sich nur auf die nachziehende
Person selbst, nicht aber auf die gesamte Bedarfsgemeinschaft bezieht.

Einfuhrung einer Schutzklausel nach unfreiwilligem Verlust der Beschéaf-
tigung. Bislang fehlt eine Schutzklausel, die Arbeitnehmer mit einem Aufent-
haltsrecht zu Erwerbszwecken nach unfreiwilligem Verlust der Beschaftigung
aufenthalts- und sozialrechtlich absichert. Damit besteht unmittelbar nach Ver-
lust der Arbeitsstelle stets die Gefahr, dass der Aufenthaltstitel nachtraglich
verkurzt oder widerrufen wird — insbesondere, wenn der Lebensunterhalt
durch einen Anspruch auf Arbeitslosengeld | nicht vollstandig gesichert ist,
sondern ergdnzend Wohngeld oder Leistungen nach SGB Il beantragt werden
mussen. Es sollte daher — auch um Abhangigkeits- und Ausbeutungsverhalt-
nissen vorzubeugen — eine grundsatzliche Regelung eingefiihrt werden, nach
der die Aufenthaltserlaubnis fur beispielsweise sechs Monate, abweichend
von der Lebensunterhaltssicherung und mit Berechtigung zur Erwerbstétigkeit,
fortbesteht. Eine solche Regelung ware vergleichbar mit entsprechenden Re-
gelungen in 8 16a oder 16b. Besonders problematisch ist das Fehlen einer
solchen Schutzklausel, da einige Auslanderbehdérden die Aufenthaltserlaubnis
mit einer auflésenden Bedingung versehen: ,Erlischt bei Verlust der Beschéfti-
gung bzw. bei Beantragung von Sozialleistungen®. Eine solche Nebenbestim-
mung fuhrt unmittelbar zum Verlust jeglicher aufenthaltsrechtlichen und sozial-
rechtlichen Anspriche. Dies ist nicht akzeptabel.

Das weitgehende Festhalten an einer formalen beruflichen Qualifikation
als Erteilungsvoraussetzung hat zur Folge, dass auch weiterhin Personen, die
Uber berufliche Expertise aber keinen formalen Abschluss verfligen, nicht flr
langerfristige Erwerbsaufenthalte einreisen kdnnen. Es ist nicht ersichtlich wa-
rum die Einreise zu Erwerbszwecken nur im IT-Bereich, nicht aber in anderen
Branchen, ohne formalen Qualifikationsnachweis méglich ist.



Weiteren Anderungsbedarf sieht der Verband vor allem in folgenden Berei-
chen:

Artikel 1: (Regelungen zur Blue Card)

In Art. 1 des Referentenentwurfs werden die Regelungen zur Blauen Karte verandert.
Die Blaue Karte wird in einen neuen Paragrafen tberfiuhrt, die Mdglichkeiten der in-
nereuropaischen Mobilitat ausgeweitet und die Voraussetzungen fiir die Blaue Karte
deutlich abgesenkt. Dies ist grundséatzlich zu begrif3en. Ganz tberwiegend beruhen
die geplanten Anderungen auf der neuen EU-Richtlinie RL 2021/1883, die bis zum
18. November 2023 in nationales Recht umgesetzt werden muss.

Der Paritatische Gesamtverband regt dartiber hinaus in folgenden Punkten Anpas-
sungen an:

Nr. 17 (8 38a Abs. 3 AufenthG):

Anders als noch im Referentenentwurf vorgesehen, soll die Beschaftigungserlaubnis
fur die Aufenthaltserlaubnis nach 8§ 38a AufenthG (Personen mit langfristigem Aufent-
haltsrecht in einem anderen EU-Staat) kinftig in allen Fallen — also nicht nur bei Per-
sonen, die zuvor im Besitz einer Blauen Karte eines anderen Mitgliedsstaats waren —
ohne Vorrangprifung erteilt werden.

Fur Personen, die sich bereits seit langer Zeit in einem anderen EU-Staat aufhalten,
werden damit verzichtbare Hurden fur die Arbeitsaufnahme und den Aufenthalt abge-
baut. Dies ist aus Sicht des Paritatischen zu begrif3en.

Zudem sollte klargestellt werden, dass Daueraufenthaltsberechtigte alternativ zu 8§
38a AufenthG auch die reguléaren Aufenthaltserlaubnisse gem. § 18a/ 18b beantra-
gen kdnnen, da diese insbesondere hinsichtlich des Arbeitsmarktzugangs und der
Aufenthaltsverfestigung bessere Regelungen beinhalten. Eine solche Klarstellung
konnte Uber die Verwaltungsvorschriften oder Anwendungshinweise des BMI erfol-
gen.

Art. 2 (Weitere Anderungen des AufenthG) — Anderungen bei den Aufenthalten
zum Zweck des Studiums, der Ausbildung oder der Erwerbstatigkeit

Art. 2 sieht erhebliche Anderungen im AufenthG beziiglich der aufenthaltsrechtlichen
Regelungen fur die Aufenthaltszwecke aus Griunden der Erwerbstatigkeit sowie der
Aus- und Weiterbildung vor. Viele der vorgesehenen Anderungen sind Verbesserun-
gen gegenuber der geltenden Rechtslage. Allerdings gehen die Verbesserungen aus
Sicht des Paritatischen zum Teil nicht weit genug. Dartber hinaus sieht der Paritéti-
sche auch in weiteren Bereichen Anderungsbedarf.

Sicherung des Lebensunterhalts (8§ 2 Abs. 3 sowie 8 5 Abs. 1 Nr. 1 AufenthG):

Aufgrund erheblicher Anderungen in den Leistungsgesetzen (deutlich héhere Regel-
bedarfe im SGB Il / XlI, verbunden mit héheren Freibetragen, deutliche Ausweitun-
gen beim Wohngeld) und stark gestiegener Kosten fir Unterkunft und Heizung ist es
wesentlich schwieriger geworden, die Voraussetzungen an einen gesicherten Le-
bensunterhalt zu erfillen, denn die Einkommen sind nicht im selben Mal3e gestiegen.
Problematisch ist insbesondere, dass der Lebensunterhalt nur dann als gesichert gilt,
wenn kein fiktiver Anspruch auf Leistungen nach dem SGB Il oder XlI besteht. Bei



dieser fiktiven Prifung werden die Freibetrage des 8§ 11 bis 11b SGB Il negativ in Ab-
zug gebracht, die Prifung erstreckt sich auf die gesamte Bedarfsgemeinschaft und
nicht nur auf die jeweilige Person. Der Bezug von Wohngeld gilt auslanderrechtlich
dabei in vielen Fallen ebenfalls als ,schadlich®.

Die Anforderungen an die Lebensunterhaltssicherung sind aus Sicht des Paritéti-
schen nicht mehr zeitgemalf3, zunehmend unerfullbar und mussen daher an die Reali-
tat angepasst werden. Der Paritatische schlagt folgende Anderungen vor:

Klarstellung, dass die Freibetrage bei Erwerbstatigkeit gem. § 11b Abs. 2
und 3 SGB Il bei der Lebensunterhaltsprifung nicht mehr negativ bertcksich-
tigt werden. Dies wirde der Rechtsprechung des EuGH und des Bundesver-
waltungsgerichts zur Prifung der Lebensunterhaltssicherung in Fallen der Fa-
milienzusammenfuhrungsrichtlinie entsprechen (BVerwG, Urteil vom
16.11.2010; 1 C 20.09 sowie EuGH, Urteil vom 4.3.2010; C-578/08, ,Chak-
roun®). Die Freibetrage steigen durch das Burgergeldgesetz zum 1. Juli 2023
erheblich, auf bis zu 378 Euro fur Erwerbstéatige und auf bis zu 714 Euro fur
unter 25-jahrige Auszubildende, an. Diese Betrage erhdhen das nachzwei-
sende Mindestnettoeinkommen.

Zusammen mit den gestiegenen Regelbedarfen und Unterkunftskosten bedeu-
tet dies beispielsweise folgendes: Ein kinderloses Paar mit einer Warmmiete
von 800 Euro, bei dem nur ein*e Partner*in arbeitet, musste ein Nettoeinkom-
men von etwa 2.050 Euro erzielen. Dies entspricht einem Bruttoeinkommen
von mehr als 2.600 Euro. Selbst bei einer Vollzeitstelle musste das Gehalt da-
fur deutlich Gber dem Mindestlohn liegen, bei Teilzeitbeschaftigung verscharft
sich die Problematik nochmals.

Eine Klarstellung kénnte tber die Verwaltungsvorschriften oder Anwendungs-
hinweise erfolgen.

Klarstellung, dass die Prufung der Lebensunterhaltssicherung nur auf die ent-
sprechende Person und nicht auf die gesamte Bedarfsgemeinschaft zu be-
ziehen ist. So sollte etwa ein sozialhilferechtlicher Bedarf, der aufgrund von
Kindern entsteht, nicht negativ bertcksichtigt werden. Eine Klarstellung kénnte
Uber die Verwaltungsvorschriften oder Anwendungshinweise erfolgen.

Klarstellung, dass der Bezug von Wohngeld nicht als die Inanspruchnahme
offentlicher Mittel im Sinnen des § 2 Abs. 3 AufenthG gilt.

In 8 2 Abs. 3 AufenthG sollte daher folgende Nr. 8 aufgenommen werden: ,8.
Wohngeld*.

Es sollten im Rahmen des Ermessens stets Ausnahmen von der allgemei-
nen Erteilungsvoraussetzung der Lebensunterhaltssicherung gemacht wer-
den kénnen, wie dies bereits jetzt flr Aufenthaltstitel aus humanitaren Grun-
den mdglich ist.

In 8 5 Abs. 3 S. 2 AufenthG sollten daher die Worte ,nach Kapitel 2 Abschnitt
5“ gestrichen werden.



Wechsel des Aufenthaltszwecks (8 10 und 8 19f AufenthG):

Es ist aus Sicht des Paritatischen Gesamtverbands sinnvoll und notwendig auch das
Potenzial von Personen, die bereits im Inland leben, zu nutzen. Im Eckpunktepapier
zur Fachkrafteeinwanderung aus Drittstaaten vom November 2022 ist ausdrucklich
formuliert, dass ,alle Potentiale im In- und Ausland” fir die die Gewinnung von Fach-
kraften gehoben werden sollen. Daher sollten die kategorischen Spur- bzw. Zweck-
wechselsperren aus dem humanitaren Aufenthalt heraus in den Aufenthalt zum Zwe-
cke der Erwerbstatigkeit, des Studiums oder der Ausbildung gestrichen oder zumin-
dest fur bestimmte Félle ge6ffnet werden.

Der Paritatische schlagt daher vor, 8 10 Abs. 1 und 3 AufenthG zu streichen.

In 8 19f AufenthG sollten dartiber hinaus die Sperren fir die unionsrechtlich geregel-
ten Aufenthaltstitel daraufhin tiberpriift werden, ob Offnungen unionsrechtlich mog-
lich sind. So sollte etwa in 8 19f Abs. 1 Nr. 2 AufenthG die Sperre fur Personen, die
einen Antrag auf voribergehenden Schutz gestellt haben, gestrichen werden. Uni-
onsrechtlich sieht Art. 2 Abs. 2a) der Richtlinie 2016/801 (REST-Richtlinie) eine
Sperre nur fur Personen vor, die den Voribergehenden Schutz geniel3en, nicht aber
fur diejenigen, die den Vortibergehenden Schutz beantragt haben.

Daher sollte in § 19f Abs. 1 Nr. 2 AufenthG die Worte ,oder die in einem Mitgliedstaat
einen Antrag auf Zuerkennung voriibergehenden Schutzes gestellt haben* gestrichen
werden.

Nr. 3 (8 16a AufenthG), Aufenthaltserlaubnis fur Berufsausbildung

» Die Vorrangprufung fur eine Ausbildung mit Aufenthaltserlaubnis nach § 16a
AufenhG entféllt (geplante Anderung in § 8 Abs. 1 BeschV). Das ist sehr zu
begraflen.

s Das Zweckwechselverbot vor Abschluss der Ausbildung wird eingeschrankt,
es sollen mehr Zweckwechsel mdglich sein. So ist kiinftig z. B. aus der noch
nicht abgeschlossenen Ausbildung auch ein Wechsel in den Aufenthalt fur das
das berufliche Anerkennungsverfahren maoglich.

Ausgeschlossen bleiben soll jedoch der Wechsel in § 19¢ Abs. 1 AufenthG fur
vorubergehende Beschaftigungen. In der Praxis handelt es sich dabei fast
ausschlief3lich um Freiwilligendienst oder Au Pair. Dass dieser Wechsel aus-
geschlossen bleiben soll, ist nicht nachvollziehbar. Es kommt immer wieder
vor, dass Menschen fir eine Ausbildung nach Deutschland kommen, dann je-
doch merken, dass die Ausbildung nicht das Richtige ist. Gerade in diesen
Fallen ware ein Freiwilligendienst eine sehr sinnvolle Mdglichkeit fur eine An-
schlussorientierung. Nicht selten wiirde tber einen Freiwilligendienst eine an-
dere Ausbildung, z. B. im Pflegebereich, angebahnt werden kénnen. Es wére
daher sehr sinnvoll, wenn auch von diesem Zweckwechselverbot abgesehen
wurde.

§ 16a Abs. 1 Satz 2 AufenthG-E sollte daher gestrichen werden:



Der Wechsel aus § 16a AufenthG in die Niederlassungserlaubnis soll kiinftig
nur maglich sein, wenn zuvor eine Aufenthaltserlaubnis nach § 18a oder b
AufenthG vorgelegen hat. Begriindet wird dies mit den kiinftig weitergehenden
Wechselmdoglichkeiten aus anderen Aufenthaltszwecken in den Ausbildungs-
aufenthalt hinein, so dass bei Ausbildungsaufenthalten die Voraufenthaltszeit
haufiger erflllt sein kann. Diese Argumentation erschlief3t sich nicht. Wenn bei
Auszubildenden aufgrund anderer Voraufenthaltszeiten — etwa aufgrund einer
Blauen Karte oder aufgrund eines Aufenthaltstitels aus familiaren Griinden —
die Voraussetzungen fur eine Niederlassungserlaubnis erfillt sein sollten, gibt
es keinen nachvollziehbaren Grund, diese davon auszuschlie3en. Im Gegen-
teil: Es ware sinnvoll, gerade fur Auszubildende und auch schon wéahrend der
Ausbildung eine attraktive Bleibeperspektive zu schaffen.

Auf den geplanten 8§ 16a Abs. 1 S. 3 AufenthG-E sollte daher verzichtet wer-
den:

Parallel zum bereits bestehenden Anspruch auf BAB bei betrieblichen Ausbil-
dungen sollte bei schulischen Ausbildungen mit Aufenthaltserlaubnis gem. 8
16a auch ein Anspruch auf BAfoG eingefihrt werden.

Auch wahrend einer nicht qualifizierten Ausbildung, etwa der Ausbildung zur
Pflegeassistent*in, sollte eine Nebenbeschaftigung zulassig sein.

§ 16a Abs. 3 S. 1 AufenthG sollte daher folgendermalf3en gefasst werden:

,Die Aufenthaltserlaubnis nach Abs. 1 oder 2 berechtigt nur zur Ausiibung ei-
ner von der Berufsausbildung unabhangigen Beschaftigung bis zu zehn Stun-
den je Woche.*

Es sollte klargestellt werden, dass wahrend der sechs Monate Anschlussauf-
enthalt (§ 16a Abs. 4) nach unverschuldetem Verlust einer Ausbildungsstelle
die Aufenthaltserlaubnis auch dann fortbestehen muss, wenn der Lebensun-
terhalt wahrenddessen nicht (mehr) gesichert ist. Es sollte zudem klargestellt
werden, dass in dieser Zeit auch Nebentatigkeiten tber zehn Stunden hinaus
moglich sein sollten. Andernfalls konnte die Folge sein, dass die Arbeitsagen-
tur einen bestehenden Arbeitslosengeld Anspruch ablehnt, weil keine rechtli-
che Verfugbarkeit auf dem Arbeitsmarkt vorliege. Es sollte dartiber hinaus
klargestellt werden, dass wéhrenddessen ein Anspruch auf Leistungen nach
SGB Il besteht, damit das Existenzminimum wahrend dieser Uberbriickungs-
zeit sichergestellt ist.



In 8 16a Abs. 4 sollte folgender Satz erganzt werden:

,~Wahrend der Dauer der Suche eines neuen Ausbildungsplatzes gem. S. 1 ist
8§ 5 Abs. 1 Nr. 1 nicht anwendbar und es besteht die Berechtigung zur Aus-
Ubung einer Beschaftigung.“

Nr. 4 (8 16b AufenthG), Aufenthaltserlaubnis fir Studium)

Die bisherigen Zweckwechselsperren vor erfolgreichem Abschluss des Stu-
diums werden weitgehend gestrichen. Somit ist auch ein Wechsel in Ausbil-
dung, ein berufliches Anerkennungsverfahren oder einen anderen Studien-
gang mdglich. Das ist zu begrif3en. Ausgeschlossen bleiben soll jedoch der
Wechsel in § 19c Abs. 1 AufenthG fiur voriibergehende Beschéaftigungen (da-
bei handelt es sich in der Praxis vor allem um Freiwilligendienst oder Au Pair).
Dass dieser Wechsel ausgeschlossen bleiben soll, ist nicht nachvollziehbar.
Es kommt immer wieder vor, dass Menschen fur ein Studium nach Deutsch-
land kommen, dann jedoch merken, dass das Studium nicht das Richtige ist.
Gerade in diesen Fallen wéare ein Freiwilligendienst eine sehr sinnvolle M6g-
lichkeit fir eine Anschlussorientierung. Daher sollte auch diese letzten Zweck-
wechselsperre abgesehen werden.

§ 16b Abs. 4 S. 1 AufenthG sollte daher gestrichen werden.

Nr. 6 (8 16d AufenthG, MaRnahmen zur Anerkennung auslandischer Berufsqua-
lifikationen)

Mit der in 816d Abs. 3a AufenthG vorgesehen Regelungen zur Anerkennungs-
partnerschaft wird fur Erwerbstatige mit im Ausland anerkannten Abschluss
die Mdglichkeit geschaffen hier von Beginn an eine qualifizierte Beschaftigung
auszuuben, wenn die das Anerkennungsverfahren parallel durchfiihren. Das
Anerkennungsverfahren muss noch nicht im Ausland begonnen worden sein.
Diese Regelung ist zu begrif3en.

Nr. 8 (8 17 AufenthG, Aufenthalt fir Ausbildungssuche)

Die Neuregelung des § 17 AufenthG sieht vor, dass die Altersgrenze von 25
auf 35 angehoben und die Aufenthaltserlaubnis fir neun statt sechs Mo-
nate erteilt wird. Dennoch bleiben die Anforderungen fiir die Erteilung einer
Aufenthaltserlaubnis fur die Ausbildungssuche nach wie vor zu hoch. Nicht
nachvollziehbar ist etwa, warum eine Hochschulzugangsberechtigung vorlie-
gen muss, obwohl es um eine Ausbildungsplatzsuche geht. Weiterhin ist nicht
nachvollziehbar, warum die im Eckpunktepapier noch angedachte Erleichte-
rung beim geforderten Sprachniveau oder beim erforderlichen Schulabschluss
nicht umgesetzt wurden.



Zu begriuf3en ist die im Gesetzesentwurf neu vorgesehene Moglichkeit einer
Beschaftigung von bis zu 20 Stunden je Woche sowie zur Austibung von
Probebeschaftigungen bis zu insgesamt zwei Wochen. Insbesondere da
die LU-Sicherung zwingende Voraussetzung fur den Aufenthalt ist und ein
Ausschluss von Leistungen nach SGB Il besteht.

Zu begruf3en ist aul3erdem, dass kiinftig aus dem Aufenthalt zur Ausbildungs-
platzsuche auch Zweckwechsel in die Aufenthaltserlaubnis fir die Ausbildung
oder das Studium (8 16a bzw. b), sowie in § 19¢ Abs. 2 erméglicht werden sol-
len. Jedoch sollten die Zweckwechselmdglichkeiten starker erweitert werden:
So sollte auch der Wechsel in die Aufenthaltserlaubnis fir das berufliche Aner-
kennungsverfahren nach § 16d oder auch nach 8 19c Abs. 1 ermdglicht wer-
den, wenn die Voraussetzungen dafur vorliegen.

8§ 17 Abs. 3 S. 2 und 3 AufenthG sollten daher gestrichen werden.

Nr. 9b) cc) bbb) (8 18 Abs. 2 Nr. 5, Besondere Einkommensgrenze fir Personen
ab 45 Jahre)

Es werden mehr Moglichkeiten der Abweichung von dem besonderen Mindestein-
kommen fiir Personen ab 45 Jahre fur § 18a und 18b AufenthG eingefuhrt: Im Rah-
men des Ermessens kann davon kunftig nicht nur in besonderen Ausnahmefallen ab-
gesehen werden. Das ist im Grundsatz zu begruf3en. Es bleibt aber nach wie vor
eine zwingende Voraussetzung fur ein Absehen im Ermessenswege, dass fur die Be-
schaftigung ,ein offentliches, insbesondere ein regionales, wirtschaftliches oder ar-
beitsmarktpolitisches Interesse besteht”,

Diese Hurde ist weiterhin zu hoch: Die Erfahrung in der Vergangenheit zeigt,
dass es fur die Auslanderbehérden, ggf. in Zusammenarbeit mit der BA, sehr
schwierig ist, dieses offentliche Interesse zu prifen und zu beurteilen. Daher
wurden in der Vergangenheit nur &uf3erst selten Ausnahmen erlaubt. Da die

Voraussetzung grundsatzlich erhalten bleiben soll, wird sich daran nichts &n-
dern. Die Voraussetzung des ,,6ffentlichen Interesses* sollte daher gestri-

chen werden.

Zudem sollte klargestellt werden, dass die Mindesteinkommensgrenze nur fur
Personen gilt, die neu nach Deutschland einreisen, nicht aber fir Perso-
nen, die bereits zuvor aus anderen Grinden in Deutschland gelebt haben —
etwa fur eine Ausbildung, ein Studium oder ein berufliches Anerkennungsver-
fahren. In der Vergangenheit gab es eine Reihe von Féllen, in denen Perso-
nen unter 45 Jahren ein berufliches Anerkennungsverfahren durchlaufen ha-
ben, wahrenddessen 45 Jahre alt wurden und daraufhin von § 18a/ b ausge-
schlossen waren, weil sie die Einkommensgrenze nicht erreichten. Dies ist
nicht sinnvoll.

8§ 18 Abs. 2 Nr. 5 S. 1 AufenthG sollte daher um folgenden Halbsatz erganzt
werden:



»... oder hat sich vor Erteilung der Aufenthaltserlaubnis nach § 18a oder b mit
einem anderen Aufenthaltstitel im Inland aufgehalten.”

e Die Einkommensgrenze fur ab 45-Jahrige liegt im Jahr 2023 bei 48.180
Euro jahrlich. Dieser Betrag wird nur von wenigen Fachkraften erreicht wer-
den kdnnen. Der Betrag entspricht kiinftig annahrend der Einkommensgrenze
fur die ,normale” Blaue Karte und liegt erheblich (namlich fast 8.500 Euro)
Uber derjenigen fur die erleichterte Blaue Karte. Insofern dirfte es fur kaum
eine altere Person Sinn ergeben, die Aufenthaltserlaubnis nach § 18a / b statt
der Blauen Karte zu beantragen. Auch aus Grunden der VerhaltnismaRigkeit
und im Sinne des gesetzgeberischen Ziels der Potenzialnutzung von alteren
Arbeitnehmern sollte der Betrag deutlich abgesenkt werden.

Nr. 9 (8 18, Grundsatz der Fachkrafteeinwanderung, Notwendigkeit einer Rege-
lung nach unfreiwilligem Verlust der Arbeitsstelle)

Es fehlt eine Schutzklausel, die Arbeitnehmer nach unfreiwilligem Verlust der Be-
schaftigung aufenthalts- und sozialrechtlich absichert. Bislang besteht bei Verlust
der Arbeitsstelle stets die Gefahr, dass der Aufenthaltstitel nachtraglich verkurzt wird
— insbesondere, wenn der Lebensunterhalt durch einen Anspruch auf Arbeitslosen-
geld I nicht vollstandig gesichert ist, sondern erganzend Wohngeld oder Leistungen
nach SGB Il beantragt werden mussen. Es sollte daher — auch um Abhangigkeits-
und Ausbeutungsverhaltnissen vorzubeugen — eine grundséatzliche Regelung einge-
fuhrt werden, nach der die Aufenthaltserlaubnis flr beispielsweise sechs Monate, ab-
weichend von der Lebensunterhaltssicherung und mit Berechtigung zur Erwerbstatig-
keit, fortbesteht. Diese Notwendigkeit ergibt sich dabei nicht nur fir Personen mit
Aufenthaltserlaubnis nach § 18a oder b, sondern auch nach § 19c. Eine solche Re-
gelung ware vergleichbar mit entsprechenden Regelungen in § 16a oder 16b. Beson-
ders problematisch ist das Fehlen einer solchen Schutzklausel, da einige Auslander-
behorden die Aufenthaltserlaubnis mit einer auflésenden Bedingung versehen: ,Er-
lischt bei Verlust der Beschaftigung bzw. bei Beantragung von Sozialleistungen.”
Eine solche Nebenbestimmung fuhrt unmittelbar zum Verlust jeglicher aufenthalts-
rechtlichen und sozialrechtlichen Anspriiche. Dies ist nicht akzeptabel.

In 8 18 Abs. 4 sollte daher nach S. 3 folgender Satz angefiigt werden:

,Bevor ein Aufenthaltstitel nach diesem Abschnitt, aus Griinden, die der Auslénder
nicht zu vertreten hat, zurickgenommen, widerrufen oder gemanR § 7 Absatz 2 Satz 2
nachtraglich verkirzt wird, ist dem Auslander fir die Dauer von sechs Monaten die
Maglichkeit zu geben, eine andere Beschaftigung als Fach- oder Arbeitskraft zu su-
chen. Die Frist soll in begriindeten Fallen um bis zu weitere sechs Monate verlangert
werden. Wahrend der Dauer der Suche eines neuen Arbeitsplatzes ist 8 5 Abs. 1 Nr.
1 nicht anwendbar und es besteht die Berechtigung zur Ausiibung einer Beschéfti-

gung.”

Daruber hinaus sollte in 8 18 Abs. 4 S. 1 AufenthG diese Zeit zur Suche eines neuen
Arbeitsplatzes bereits bei der Erteilungsdauer bertcksichtigt werden und auch auf
Personen mit Aufenthaltserlaubnis nach 8 19c Ubertragen werden.

Daher sollte § 18 Abs. 4 S. 1 AufenthG folgendermal3en formuliert werden:
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LAufenthaltstitel gemal3 den §§ 18a, 18b und 19c werden flr die Dauer von vier Jah-
ren oder, wenn das Arbeitsverhéltnis oder die Zustimmung der Bundesagentur fur Ar-
beit auf einen kirzeren Zeitraum befristet sind, fir diesen kiirzeren Zeitraum zuzig-
lich sechs Monate erteilt.

Nr. 12a (8 18c AufenthG, Niederlassungserlaubnis)

Die Niederlassungserlaubnis fur Fachkrafte mit auslandischem Abschluss soll nach
drei statt vier Jahren erteilt werden, bei inlandischem Abschluss wie bisher nach zwei
Jahren. Das ist im Grundsatz zu begrufRen. Allerdings ist es dringend erforderlich, in
diese Spezialregelung der Niederlassungserlaubnis auch Personen einzubeziehen,
die eine Aufenthaltserlaubnis nach 8§ 19d AufenthG besitzen. Hierbei handelt es
sich namlich ebenfalls um Fachkréfte (die meist in Deutschland eine Ausbildung oder
ein Studium absolviert haben), mit dem einzigen Unterschied, dass sie vor ihrer
Fachkrafttatigkeit geduldet waren. Nach der bisherigen Regelung missen sie funf
Jahre warten, bevor sie eine Niederlassungserlaubnis (nur nach § 9) erhalten kon-
nen, weil sie in der Sonderregelung des § 18c nicht erfasst sind. Diese Ungleichbe-
handlung ist nicht nachvollziehbar, da vergleichbare Konstellationen ungleich behan-
delt werden, ohne dass hierfur ein rechtfertigender Grund ersichtlich ist.

Daher sollte in 8 18c Abs. 1 S. 1 Nr. 1 und 2 AufenthG jeweils erganzt werden:

,soder § 19d",

Vorgesehen ist auRerdem eine Sonderregelung fur die Erteilung der Niederlassungs-
erlaubnis fur Ehegatten von Fachkraften, die eine Niederlassungserlaubnis nach 8
18c besitzen.

Der neue 8 9 Abs. 3a l6st sich von der bewéhrten Systematik des 8§ 9 Abs. 3
AufenthG, der fir den Ehegatten oder die Ehegattin auf die gleichzeitige Erteilung
der Niederlassungserlaubnis zielt, wenn der Lebensunterhalt der Bedarfsgemein-
schaft gesichert ist. Gemal 8 9 Abs. 3a S. 1 Nr. 2 muss der Ehegatte / die Ehegattin
einer Fachkraft zur Erteilung der Niederlassungserlaubnis seit drei Jahren im Besitz
einer Aufenthaltserlaubnis sein. Dies gilt auch dann, wenn der Fachkraft nach § 18c
Abs.1 S. 2 bereits nach zwei Jahren eine Niederlassungserlaubnis erteilt wird. Dar-
Uber hinaus setzt 8 9 Abs. 3a S. 1 Nr. 3 zur Erteilung der Niederlassungserlaubnis
auch fir den Ehegatten / die Ehegattin eine Erwerbstatigkeit von 20 Stunden pro Wo-
che voraus. Fur eine solche Abweichung von den ansonsten im Aufenthaltsgesetz
geregelten Voraussetzungen fiir die Erteilung einer Niederlassungserlaubnis fiir Ehe-
gatten fur diese Personengruppe sehen wir keinen sachlichen Grund und lehnen
diese Anderung aus diesem Grund ab.

Nr. 13 (8 19d AufenthG), Ausbildung bzw. Tatigkeit als Pflegehelfer*in fir quali-
fizierte Geduldete)

Die Tatigkeit als Pflegehelfer*in wird nach einer entsprechenden Ausbildung als aus-
reichend fir die Aufenthaltserlaubnis nach § 19d aufgenommen. Dies ist im Grund-
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satz zu begruf3en. Allerdings ware aus Sicht des Paritatischen sinnvoller, die Ausbil-
dung als Pflegehelfer*in in 8 2 Abs. 12a AufenthG einer qualifizierten Berufsausbil-
dung grundsatzlich gleichzustellen.

Nr. 14 (8 20, Suche einer Erwerbstatigkeit nach Abschluss in Deutschland)

e Die Erweiterung auch auf eine selbststandige Tatigkeit durch die Formulie-
rung ,Suche nach einer Erwerbstatigkeit” statt ,Suche nach einem Arbeits-
platz ist sinnvoll.

e Die Verlangerung der Geltungsdauer auf 18 Monate ist sinnvoll, sollte aller-
dings aus Griunden der Einheitlichkeit auch fur die Suche nach einer Helfer-
ausbildung auf 18 Monate statt auf 12 festgelegt werden.

e Wahrend der Suche einer Erwerbstatigkeit gilt gem. 8 7 SGB Abs. 1 S. 2 Nr.
2b) Il und 8§ 23 SGB XII ein Ausschluss von Leistungen nach dem SGB Il
und XII. Dies ist nicht sinnvoll und auch sozialpolitisch nicht tragbar. Es han-
delt sich ndmlich auch um Personen, die bereits in Deutschland einen Ab-
schluss absolviert haben und etwa eine betriebliche Ausbildung gemacht und
damit auch in die Sozialsysteme eingezahlt haben. Wenn ein Anspruch auf Ar-
beitslosengeld | besteht, der aber fur die Existenzsicherung nicht reicht (was
nach einer Ausbildung haufig der Fall sein kann), sollte, nicht zuletzt aus so-
zial- und integrationspolitischen Griinden, ein Anspruch auf Leistungen nach
dem SGB Il inkl. der entsprechenden Forderinstrumente bestehen.

Aus diesem Grund sollte sowohl der Leistungsausschlussin 8 7 Abs. 1 S. 2
Nr. 2b) SGB Il bzw. in § 23 Abs. 3 Nr. 2 SGB XlI gestrichen werden, als auch
die zwingende Voraussetzung zur Lebensunterhaltssicherung in 8 20 Abs. 2
AufenthG. Vielmehr ist es sinnvoll, die Lebensunterhaltssicherung, wie bei an-
deren Aufenthaltstiteln auch, nur als Regelerteilungsvoraussetzung vorzuse-
hen, von der in bestimmten Fallen abgewichen werden kann. Ansonsten droht
fur diese Personen, deren weiterer Aufenthalt ausdrtcklich im 6ffentlichen In-
teresse liegt, dass sie wahrend der Zeit der Arbeitsuche unter dem Existenz-
minimum leben mussen.

Im neuen § 20 Abs. 2 (8 20 Abs. 4 alter Fassung) sollte daher Satz 1 gestri-
chen werden.

Nr. 15 (8 20a, Chancenkarte)

Die Einfuhrung der ,Chancenkarte® mit einem Punktesystem ist grundsatzlich begru-
Ren.

Die Chancenkarte nach § 20a AufenthG sollte allerdings auch fiir Personen eine
Chance bieten, die sich bereits aus anderen Griinden als der Erwerbstatigkeit oder
Ausbildung in Deutschland aufhalten — etwa aus familiaren oder humanitaren Grin-
den. Dies kann etwa dann von Bedeutung sein, wenn die Voraussetzungen fiur die
ursprungliche Aufenthaltserlaubnis entfallen sind. Es ist nicht nachvollziehbar, dass
fur diese Personen, die moglicherweise bereits seit langerer Zeit in Deutschland le-
ben, kein Zugang zur Chancenkarte bestehen soll.
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Daher sollte § 20a Abs. 4 S. 2 des Entwurfs gestrichen werden.

Art. 5: Anderungen SGB Il (§ 7, Erweiterung der Leistungsausschliisse mit Auf-
enthalt zur Arbeits-, Ausbildungs- oder Studienplatzsuche oder mit Chancen-
karte)

Die Leistungsausschlisse im SGB Il werden ausgeweitet auf Personen, die ein Auf-
enthaltsrecht allein zum Zwecke der Suche nach einem Ausbildungsplatz oder einem
Studienplatz haben oder im Besitz der ,Chancenkarte“ nach § 20a AufenthG sind.
Dies ist abzulehnen.

e Statt einer Ausweitung der Ausschlisse, sollte der Ausschluss gem. § 7
Abs. 1 S. 2 Nr. 2b) SGB Il gestrichen werden. Dieser ist nicht sinnvoll und
sozialpolitisch nicht vertretbar. Insbesondere Personen, die bereits in Deutsch-
land einen Abschluss absolviert und etwa eine betriebliche Ausbildung ge-
macht haben und damit auch in die Sozialsysteme eingezahlt haben, muss
auch ein Anspruch auf Leistungen nach SGB Il eingerdumt werden. Dies ist
nicht nur aus Griinden der verfassungsmalfigen Vorgabe der Sicherung des
Existenzminimums notwendig, sondern auch aus Griinden einer verbesserten
Arbeitsmarktintegration sinnvoll.

In 87 Abs. 1 S. 2 Nr. 2b SGB Il sollte daher folgender Halbsatz erganzt wer-
den:

sdies gilt nicht, wenn die Person zuvor bereits ihren gewdhnlichen Aufenthalt
im Inland hatte und im Besitz eines Aufenthaltstitels zu einem anderen Zweck
war oder ein Freiziigigkeitsrecht aus anderen Griinden erflillt hat;“

Referentenentwurf: Verordnung zur Weiterentwicklung der Fachkrafteeinwan-
derung

Der Entwurf zu einer Verordnung zur Weiterentwicklung der Fachkrafteeinwanderung
umfasst insbesondere Anderungen der Beschaftigungsverordnung (BeschV), die die
vorgesehenen Anderungen des AufenthG flankieren. In den geplanten Anderungen
der BeschV sind folgende Punkte von besonderer Bedeutung:

e Die Westbalkanregelung wird entfristet und das Kontingent erhoht.

e Die Beschaftigung aufgrund beruflicher Erfahrung wird erméglicht, auch
wenn kein in Deutschland anerkannter Berufsabschluss vorliegt. Vorausset-
zung ist in diesem Fall allerdings, dass ein im Ausland anerkannter, mindes-
tens zweijahriger Berufsabschluss und mehrjahrige Berufserfahrung gegeben
sind.

e Es wird eine kontingentierte Kurzzeitbeschéaftigung unabhangig von der
Qualifikation fur sechs Monate eingefihrt.

e Die Zustimmung fur eine Téatigkeit als Pflegehilfskraft wird ermdglicht.
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Der Paritatische wird im Folgenden nur auf einzelne Aspekte der Beschaftigungsver-
ordnung eingehen, insbesondere jene fur die Anderungsbedarf gesehen wird:

Artikel 1: Anderung der BeschV

Nr. 2 (8 26 Abs. 2, Entfristung Westbalkanregelung)

e Die Entfristung der Westbalkanregelung ist zu begruf3en.

Artikel 2: Weitere Anderungen der BeschV
Nr.1 (8 1 Abs. 2, Gehaltsgrenze fur ab 45-Jahrige)

Personen, die erstmalig eine Zustimmung der BA fiir eine Beschéftigung erhalten
und 45 Jahre oder élter sind, missen in bestimmten Féllen ein festgelegtes Mindest-
einkommen erzielen. Dies gilt bisher bereits fur Personen,

e die als Berufskraftfahrer*innen (8§ 24a BeschV) oder
e nach der Westbalkanregelung (8§ 26 Abs. 2 BeschV)

die Zustimmung erhalten. Hinzu kommen kinftig Personen,

e die mit besonderer berufspraktischer Erfahrung ohne formale Qualifikation
(8 6 BeschV) oder
e als Pflegehilfskrafte (8 22a BeschV) eine Zustimmung erhalten.

Die Gehaltsgrenze liegt im Jahr 2023 bei 48.180 Euro brutto jahrlich. Es soll kiinftig
im Einzelfall ein erleichtertes Absehen von dieser Gehaltsgrenze eingeraumt werden,
L,wenn ein offentliches, insbesondere ein regionales, wirtschaftliches oder arbeits-
marktpolitisches Interesse an der Beschaftigung besteht, insbesondere wenn die Ge-
haltsschwelle nur geringfuigig unterschritten oder die Altersgrenze nur geringfugig
Uberschritten wird“. Ein besonderer Ausnahmefall muss nicht mehr vorliegen.

e Die Gehaltsgrenze ist jedoch so hoch, dass sie ein faktisches Ausschluss-
kriterium fur Gber 44-Jahrige darstellt — jedenfalls fur Berufskraftfahrer*innen,
fur Personen, die nach der Westbalkanregelung eine Zustimmung erhalten so-
wie fur Pflegehilfskrafte. Bei diesen Personen durfte ein derart hohes Gehalt in
der Regel ausgeschlossen sein. Daran werden auch die weiterhin engen
Grenzen eines Absehens von der Gehaltsgrenze nichts &ndern, zumal es in
der Praxis schwierig umsetzbar sein wird, das offentliche Interesse zu begriin-
den. Aus diesem Grund sollte die Gehaltsgrenze gestrichen oder zumindest
deutlich abgesenkt werden.

e Fur Personen nach der Westbalkanregelung soll es — anders als fir die ande-
ren Personengruppen — auch kinftig keine Méglichkeit eines Abweichens von
der Einkommensgrenze geben, wenn das Gehalt nur geringfligig unter-
schritten wird. Diese Ungleichbehandlung gegeniiber den anderen Gruppen
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ist nicht nachvollziehbar, auch aus der Verordnungsbegrindung lasst sich kein
sachlicher Grund dafir entnehmen.

Nr. 2 (8 2, Vermittlungsabsprachen fur Aufenthalt zum Zwecke der beruflichen
Anerkennung im Gesundheits- und Pflegebereich)

e Die Moglichkeiten einer Zustimmung zur Beschaftigung im Rahmen des beruf-
lichen Anerkennungsverfahrens aufgrund von Vermittlungsabsprachen werden
erweitert. Dies betrifft insbesondere den Gesundheits- und Pflegebereich. Der
»enge“ Zusammenhang zwischen der Austibung einer Beschéaftigung und
den erforderlichen berufspraktischen Kenntnissen muss nicht mehr bestehen.
Ein konkretes Arbeitsplatzangebot im Gesundheits- und Pflegebereich nach
der Anerkennung muss nicht mehr vorliegen. Diese Anderungen werden be-
gruft.

Nr. 4 (8 6, Beschaftigung bei ausgepragter berufspraktischer Erfahrung)

Es wird eine Beschéaftigungsmaoglichkeit fir Personen eingefuhrt, die zwar keinen in
Deutschland anerkannten Abschluss, aber einen im Ausland anerkannten, mindes-
tens zweijahrigen Berufsabschluss und mehrjahrige Berufserfahrung haben:

Die Regelung wird grundsatzlich gedffnet, tber den bisherigen Bereich der IT- und
Kommunikationstechnologie hinaus. Voraussetzungen sind hierfr:

e Mindestens zweijahrige Berufserfahrung in den letzten finf Jahren.

e 45 Prozent der Beitragsbemessungsgrenze (39.420 Euro brutto jahrlich).

e Im Herkunftsstaat anerkannte mind. zweijahrige Berufsqualifikation oder Hoch-
schulstudium (Ausnahme fur IT).

Aus Sicht des Paritatischen ist es jedoch nicht nachvollziehbar, warum 8 9 BeschV
keine Anwendung finden soll: Dies fuhrt dazu, dass — anders als fiir nahezu alle an-
deren Gruppen — auch nach dreijahriger Voraufenthaltszeit oder zweijahriger Vorbe-
schaftigungszeit kein zustimmungsfreier Arbeitsmarktzugang fir jede andere Be-
schaftigung besteht. Dadurch werden Abhangigkeitsverhéltnisse verfestigt, bis nach
deutlich langerer Zeit die Voraussetzungen fur eine Niederlassungserlaubnis erfillt
sind.

Der Paritatische schlagt daher vor, den geplanten 8 6 Abs. 2 S. 1 BeschV zu strei-
chen.

Nr. 5 (8 8, Aus- und Weiterbildung)

e Fir 8 16a AufenthG (Ausbildung) wird die Vorrangprufung gestrichen. Das
ist sehr zu begrif3en.
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e Fur bestimmte Aufenthalte nach § 16d AufenthG (Anerkennungsverfahren)
muss vor der Einreise noch kein Weiterbildungsplan vorliegen. Auch das ist
aus Sicht des Paritatischen sinnvoll.

Nr. 9 (8 15d, Kurzzeitige kontingentierte Beschaftigung)

Die im 815d BeschV vorgesehene Moglichkeit der kurzzeitigen Beschaftigung fur Ge-
ringqualifizierte ist grundséatzlich zu begruf3en. Es muss aber sichergestellt sein, dass
den Betroffenen der Zugang zu anderen Aufenthaltstiteln offensteht. In diesem Zu-
sammenhang sollte auch fur diejenigen, die visumsfrei eingereist sind die Erteilung
eines Aufenthaltstitels ohne vorherige Ausreisenotwendigkeit eingeraumt werden.

Nr. 10 (8 22a, Pflegehilfskrafte)

Es wird die Mdglichkeit zur Zustimmung zu einer Beschéftigung als Pflegehilfskraft
eingefiihrt. Dies ist aus Sicht des Paritatischen sinnvoll, da in der Vergangenheit
zwar ein Aufenthalt fir die Ausbildung als Pflegehilfskraft mdglich war, nicht aber
eine anschlieBende Beschaftigung. Zudem erflllen einige Pflegekrafte mit auslandi-
schem Abschluss zwar die Voraussetzungen fur die Anerkennung als Hilfskraft aber
nicht als Fachkraft.

Sinnvoller ware es aus Sicht des Paritatischen jedoch gewesen, die Ausbildung als
Pflegehelfer in 8 2 Abs. 12a bzw. 12b AufenthG einer qualifizierten Berufsausbildung
gleichzustellen.

AuRerdem sollte die hohe Einkommensgrenze fur Uber 44-Jahrige gestrichen wer-
den, da diese fur Hilfskrafte vollig illusorisch ist und damit ein faktisches Ausschluss-
kriterium darstellt. Zudem durfte bei Pflegehilfskraften die Voraussetzung des offentli-
chen Interesses stets erfullt sein.

Aus Sicht des Paritdtischen ist nicht nachvollziehbar, warum § 9 BeschV keine An-
wendung finden soll.

Nr. 11 (8 26 Abs. 2, Westbalkanregelung)

Die Westbalkanregelung wird vom Paritatischen insgesamt positiv beurteilt, da sie
Menschen aus den Westbalkanstaaten Aufenthaltsmaoglichkeiten in Deutschland
schafft. Dies gilt insbesondere vor dem Hintergrund, dass viele Menschen der West-
balkanstaaten eine Néahe zu Deutschland aufweisen, da sie aufgrund einer Flucht
teilweise viele Jahre selbst im Land gelebt haben oder Uber familiare Anknipfungs-
punkte verfiigen.

Gerade vor diesem Hintergrund sieht der Paritatische weiterhin erheblichen Verbes-
serungsbedarf bei der Westbalkanregelung: Die vorgesehene Anderung der aktuel-
len Regelung beabsichtig zwar eine Erhéhung des Kontingents von 25.000 auf
50.000 Zustimmungen. Allerdings zeichnet sich die Westbalkanregelung, im Ver-
gleich zu anderen Regelungen, in vielen Aspekten durch eine Schlechterstellung
der Rahmenbedingungen fir die betroffenen Personen aus.

Diese Schlechterstellungen sollten aufgegeben werden:

e Der Ausschluss der Anwendung von § 9 BeschV (Zustimmungsfreiheit fir
Arbeitgeberwechsel nach mehrjahrigem Voraufenthalt / Vorbeschéftigung)
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sollte gestrichen werden. Dieser fuhrt dazu, dass auch nach mehrjahriger Vor-
beschaftigungszeit und Aufenthaltsdauer weiterhin fir jeden Arbeitsplatzwech-
sel eine neue Zustimmung (inkl. Vorrangprifung) eingeholt werden muss. In
Folge dessen erhdrt sich fir die Betroffenen die Gefahr von Ausbeutbarkeit
und Abhangigkeitsverhaltnissen, da jeder geplante Arbeitgeberwechsel die
Gefahr einer Ablehnung mit sich bringt. Stattdessen sollte, wie bei fast allen
anderen Aufenthalts- bzw. Zustimmungszwecken, nach einer gewissen Zeit
die Arbeitgeberbindung entfallen, um den Betroffenen Planungssicherheit, Fle-
xibilitat und Unabhangigkeit zu ermdglichen.

e Die Einholung der Zustimmung und des Aufenthaltstitel auch in Deutsch-
land sollte ermoglicht werden. Bislang muss der Erstantrag zwingend bei der
Botschaft im Herkunftsstaat erfolgen. Dies fuhrt dazu, dass etwa Personen,
die aus anderen Griinden einen Aufenthaltstitel haben, der nicht verlangert
werden kann, zunéchst ausreisen missen und dann sehr lange auf die Wie-
dereinreise warten mussen. Dies ist nicht sinnvoll. Vielmehr sollte fur bereits in
Deutschland lebende Personen eine Zustimmung in Deutschland eingeholt
werden kdnnen. Es ware dartber hinaus notwendig, auch aus dem Asylver-
fahren oder dem geduldeten Aufenthalt einen Spurwechsel in die Westbalkan-
regelung zu ermdglichen.

e Es sollte auf den Ausschluss des Titels verzichtet werden, wenn zuvor
AsylbLG bezogen worden ist. Diese Regelung ist nicht langer erforderlich. Ur-
sprunglich war damit — zu Zeiten sehr hoher Zugangszahlen ins Asylverfahren
aus den Westbalkanstaaten — beabsichtigt, eine schnelle Ausreise von Asylsu-
chenden oder Geduldeten zu fordern, da mit dieser der Ausschluss wegen
vorherigem AsylbLG-Bezug vermieden werden konnte. Diese Alternative ist
nach dem geltenden Recht jedoch nicht mehr vorgesehen, da nun in allen Fal-
len eine zweijahrige Sperre nach AsylbLG-Bezug besteht. Damit werden még-
liche Beschaftigungen fur einen sehr langen Zeitraum verhindert, ohne eine
Steuerungsmaglichkeit zu entfalten.

e Die Westbalkanregelung sollte in das beschleunigte Verfahren gem. § 81a
AufenthG aufgenommen werden. Momentan dauern die Visaverfahren sehr
lange, bis zu einem Jahr und langer. Damit wird die Anbahnung von Beschéfti-
gungen erschwert oder verhindert. Durch eine Aufnahme in das beschleunigte
Verfahren, wie sie z. T. auch fur Berufskraftfahrer*innen vorgesehen ist,
kénnte dem entgegengewirkt werden.

e Auf die Mindesteinkommensgrenze flr Uber 44-Jahrige sollte verzichtet wer-
den, da sie insbesondere flr gering qualifizierte Personen einer faktischen
Einreisesperre gleichkommt. Zumindest sollten jedoch Ausnahmemaoglichkei-
ten, wie fur andere Gruppen, eingefuihrt werden. Nach jetzigem Verordnungs-
entwurf ware die Westbalkanregelung die einzige Regelung, fir die die erwei-
terten Ausnahmemaglichkeiten nicht vorgesehen sind. Diese Ungleichbehand-
lung ist nicht nachvollziehbar.

19.05.2023
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Gesetzentwurf der Bundesregierung:

Entwurf eines Gesetzes zur Weiterentwicklung der Fachkrafteeinwanderung (BT-Drs. 20/6500)

L Einfiihrung und Uberblick

Im Folgenden steht keine umfassende rechtliche Wiirdigung des vorliegenden Gesetzentwurfs, son-

dern eine problemorientierte Ubersicht iiber zentrale Regelungsinhalte und hervorhebenswerte

Diskussionspunkte.

Schon das Fachkrifteeinwanderungsgesetz von 2019 war kein groRer Wurf und man konnte sei-
nerzeit sagen: ,Zum Glick!“? Die damalige Novelle bildete den (vorlaufigen) Schlusspunkt einer mit
dem Zuwanderungsgesetz von 2004 einsetzenden Liberalisierungsperiode im deutschen Er-
werbsmigrationsrecht. Bereits vor Erlass des Reformgesetzes von 2019 war zu konstatieren, dass,

auch im internationalen Vergleich, die materiellen Regelungen fiir die qualifizierte Arbeitsmigration

! Vom 15.8.2019 (BGBI. I, S. 1307).

2 So zum damaligen Referentenentwurf fiir ein Fachkrafteeinwanderungsgesetz: Lehner/Kolb, Zum Gliick kein groRer
Wurf, F.A.Z.-Einspruch vom 28.11.2018.
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nach Deutschland auRerordentlich liberal gewesen sind.? Insofern wurde das bereits vorhandene
und jedenfalls fir den Bereich der nachfrageorientierten Fachkraftezuwanderung — also bezogen
auf Personen, die bereits liber eine konkrete Arbeitsplatzzusage (§ 18 Abs. 2 Nr. 1 AufenthG) verfi-
gen — weitreichend gedéffnete Zuwanderungsrecht durch das Fachkrafteeinwanderungsgesetz von
2019 lediglich punktuell weiterentwickelt.* Insbesondere verzichtete der damalige Reformgesetz-
geber — mit guten Griinden® — auf die (erganzende) Einfiihrung eines Punktesystems. Der Sektor der
angebotsorientierten, mithin humankapitalorientierten Fachkraftezuwanderung —also bezogen auf
Personen ohne Arbeitsplatzzusage, die zum Zweck der Suche eines Arbeitsplatzes einwandern wol-
len —wurde zwar etwas ausgebaut. Insbesondere kdnnen seither auch nichtakademische Fachkrafte
zum Zweck der Arbeitsplatzsuche mit einem nationalen Visum nach Deutschland kommen (§ 20 Abs.
1 AufenthG). Indes sind die, auch bereits fiir den akademische Fachkrafte betreffenden Vorganger-
suchtitel, vielfach kritisierten Médngel® dieser Zuwanderungsoption (zu kurzer Zeitraum, keine Mog-
lichkeit der Erwerbstatigkeit wahrend der Suchphase) auch 2019 nicht beseitigt, sondern fortge-
schrieben worden. Der humankapitalorientierte Ansatz blieb somit ein Rudiment,” in der Praxis
wurde und wird der Suchtitel von Fachkraften kaum genutzt und stattdessen zur Arbeitsplatzsuche

sogar eher auf eine Einreise mit einem Schengen-Visum gesetzt.

Ein Grund hierfiir ist in der zu Recht vielbeklagten Uberlastung der deutschen Auslandsvertretun-
gen zu suchen, welche nicht in der Lage sind, Vorsprachetermine binnen einer zumutbaren Frist zu
ermoglichen.® Im Kampf um die ,besten Képfe’ erweist sich das Visumverfahren als echte Belastung
fiir den Zuwanderungsstandort Deutschland. Man muss hier von ernstzunehmenden Vollzugsman-
geln sprechen, die — ganz ungeachtet von den materiellen Einwanderungsregelungen — dringend
angegangen werden missen. Insofern gilt, dass die materiellen Reformvorschlage, die in dem vor-
liegenden Gesetzentwurf versammelt sind, berhaupt nur dann eine reelle Veranderung des Zu-
wanderungsgeschehens in Bezug auf dringend benétigte Fachkrafte bewirken wird, sofern die Voll-

zugsmangel durch eine entsprechende Ertlichtigung der Verwaltungskraft in den Auslandsvertre-

3 Dazu Langenfeld/Lehner, in: ZAR 2020, 215 (216) m.w.N.

4 Siehe bereits Lehner, in: Hailbronner, AusIR, 128. Lfg., § 18 AufenthG, Rn. 33; Lehner, in: ZAR 2022, 144 (144 f.).

5 Vgl. Kolb/Lehner, in: NVwZ 2018, 1181 ff.

6 Aktuell und statt vieler Uznanski, in: ZAR 2022, 156 (157 f.).

7 Kritisch Lehner, in: ZAR 2022, 144 (146).

8 Vgl. hierzu instruktiv und kritisch Offer/Mastmann, in: ZRP 2022, 234 (234 f.). Mit dhnlich gut begriindeter Kritik am
»2Zuwanderungsmanagement” insgesamt Offer, in: ZAR 2022, 147.
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tungen behoben oder jedenfalls stark abgemildert werden. Der Gesetzgeber allein kann keine Fach-
krafte nach Deutschland lotsen. Jedes noch so ,clevere’ Erwerbsmigrationsregime ist am Ende von
nur geringem Wert, wenn die effektive Vollziehung der materiellen Regelungen nicht gewahrleistet
ist. Auch die Etablierung einer, an sich zu begriBenden, festen Informations- und Beratungsstruktur

(§ 45b AufenthG) wird an diesem Befund nichts andern kénnen.

Wie auch schon 2019 kann auch fiir das Jahr 2023 festgehalten werden, dass das Fachkrafteeinwan-
derungsrecht keines Systemwechsels bedarf, vielmehr eine Systemoptimierung erforderlich ist.
Der vorliegende Entwurf beschrinkt sich nicht auf punktuelle Anderungen, sondern will einige mu-
tige Schritte gehen, um einerseits die humankapitalorientierte Zuwanderungsschiene signifikant
auszubauen und zu starken und um andererseits dem in der Praxis erheblichen Problem der oftmals
nicht vorliegenden Voraussetzungen zur — bislang grundsatzlich stets erforderlichen (§ 18 Abs. 2 Nr.
4 AufenthG) — Qualifikationsanerkennung als gleichwertig zu hiesigen Ausbildungsstandards in Be-
zug v.a. auf Ausbildungsberufe wirksam begegnen zu kénnen. Die Instrumente, die hierfiir vorge-
schlagen werden, tragen schillernde Namen. Zum einen soll, in Hinblick auf die humankapitalorien-
tierte Zuwanderung zum Zweck der Arbeitsplatzsuche mit der ,,Chancen-Karte“ ein Titel geschaffen
werden, der einerseits (akademische wie nicht-akademische) Fachkrafte adressiert und anderer-

seits sonstige Arbeitskrafte, flr welche dann ein vereinfachtes Punktesystem malgeblich sein soll.

Zum anderen soll, in Hinblick auf die nachfrageorientierte Zuwanderung zum Zweck der Ausiibung
einer Erwerbstatigkeit, mit dem Abstellen auf Berufserfahrungen im Ausland auf Grundlage einer
dort staatlich anerkannten Berufsausbildung (,,Erfahrungssaule”), ein weiterer Zuwanderungskanal
fr solche Arbeitskrafte eréffnet werden, die mangels Erfiillung der Voraussetzungen zur qualifika-
torischen Gleichwertigkeitsanerkennung tber den Fachkraftekanal nicht einwandern kénnen. Hu-
mankapital- und Erfahrungsorientierung treffen sich schlieBlich in dem Punktesystem, auf welches
die Chancen-Karte aufbauen soll, da dieses gerade solche Personen adressiert, welche trotz Vorhan-
densein einer staatlich anerkannten Ausbildung im Heimatstaat nicht als Fachkraft nach hiesigen
Standards anerkannt werden konnen. Fir Fachkrafte i.S.d. deutschen Rechts (§ 18 Abs. 3 AufenthG)
hingegen steht die Chancen-Karte offen, ohne dass es der Erzielung eines bestimmten Punktewerts

bedurfte.
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Eine echte Innovation stellt die Einbeziehung von Auslandern, die bereits ein Anerkennungsverfah-
ren durchlaufen haben, bei denen indes einzelne Voraussetzungen fir eine Vollanerkennung noch
fehlen, in den Suchtitel der Chancen-Karte dar (§ 20b Abs. 1 Nr. 1 AufenthG-E.). Diese kbnnen fortan
die Chancen-Karte nutzen, um einen Arbeitgeber zu finden, der betriebsintern die Moglichkeit zur
Nachqualifikation bieten kann. Umgekehrt sieht der Entwurf fir den Nachqualifikationsbereich
selbst mit dem Modell der Anerkennungspartnerschaft (§ 16d Abs. 3a AufenthG-E.) eine Moglichkeit
vor, ganz ohne Durchlaufen des Anerkennungsverfahrens direkt zum Zweck der betriebsinternen
Nachqualifikation zuzuwandern. Es zeigt sich hier, dass das Konzept der Erfahrungssaule tatsachlich
querschnittsartig das Zuwanderungsrecht durchzieht, indem Inhabern einer im Ausland staatlich
anerkannten Ausbildung mit gewisser Berufserfahrung die Méglichkeit entweder zur Einwanderung
zum Zweck der qualifizierten Erwerbstatigkeit (§ 19¢c Abs. 2 AufenthG i.V.m. § 6 BeschV-E.), zur Ein-
wanderung zum Zweck der Arbeitsplatzsuche (Chancen-Karte gem. §§ 20a, 20b AufenthG) oder
eben zur Einwanderung zum Zweck der Nachqualifikation eréffnet wird, letzteres unter der Voraus-
setzung, dass der Arbeitgeber ein konkretes Arbeitsplatzangebot zur nachqualifikationsbegleiten-
den Beschaftigung unterbreitet und die reale Ermdglichung der Nachqualifikation im Betrieb zusagt

und auch leisten kann.

Die normative Verkoppelung von Erfahrungssaule und Nachqualifikationszuwanderung ist beson-
ders zu begriBen, weil hierliber einerseits die Zugangsmoglichkeiten fir im Ausland Qualifizierte
ohne (aktuelle) Gleichwertigkeitsanerkennungschance weiter erleichtert werden. Die Entbehrlich-
keit des zeitaufwdndigen Anerkennungsverfahrens fiir Personen, die von vornherein nur mit einem
Teilanerkennungsbescheid (sog. Defizitbescheid) rechnen kénnen, mithin ohnehin nur als Nachqua-
lifikationsmigranten eine Zuzugschance haben, dirfte in der Praxis die Attraktivitat des Einwande-
rungsrecht starken. Zugleich wird das Segment der Nachqualifikationszuwanderung gestarkt. Dies
ist von Vorteil, weil Erwerbszuwanderung ohne als gleichwertig anerkannte Berufsqualifikation im-
mer die Gefahr birgt, dass bei Verlust des (ersten) Arbeitsplatzes die Chancen, eine Anschlussbe-
schaftigung zu finden, reduziert sind. Mit Blick auf eine auch langfristig erfolgreiche Arbeitsmarktin-
tegration ist die direkte erwerbsbezogene Zuwanderungsermoglichung auf Grundlage der Erfah-
rungssaule mit gewissen Risiken verbunden und dies unabhangig davon, ob direkt ein kontrahie-
rungswilliger Arbeitgeber in Deutschland vorhanden ist oder aber die Chancen-Karte genutzt wird,

um einen Arbeitsplatz zu finden.



1. Einzelne Gesichts- und Kritikpunkte

1. Streichung des Passungskriteriums in §§ 18a, b AufenthG: Warum dann iiberhaupt noch Qua-

lifikationsnachweis?

Nach dem Entwurf sollen tber die Streichung des Erfordernisses der berufsfachlichen Passung (sog.
Passungskriterium)® kiinftig Fachkrafte i.5.d. § 18 Abs. 3 AufenthG jede Art einer qualifizierten Er-
werbstatigkeit ausiben kdnnen. Damit sollen fir nicht reglementierte Berufe, bei den anderen steht
die berufsrechtlich induzierte Voraussetzung des § 18 Abs. 2 Nr. 3 AufenthG einer solchen Flexibili-
sierung entgegen, auch ,unpassend’ qualifizierte Fachkrafte auf ein konkretes Arbeitsplatzangebot
hin zum Zweck der Auslibung einer Erwerbstatigkeit einwandern dirfen. Der nachfrageorientierte
Zuwanderungspfad wird somit nicht nur flexibilisiert, vielmehr wird dem Arbeitgeber an dieser
Stelle ein entsprechender Einschatzungsspielraum eingerdumt und somit dessen Rolle als Steue-
rungsinstanz im Zuwanderungsgeschehen gestarkt. Allerdings schafft der Entwurf mit der Strei-
chung des Passungskriteriums fiir Fachkrafte, also der Vorgabe, wonach bislang nur eine Zuwande-
rung in qualifikationsaddquate Beschaftigungen moglich ist, verschiedene flexibilisierungsbezo-

gene Kohdrenzprobleme.

Zundachst gehen die Entwurfsverfasser davon aus, dass eine passgenaue Qualifizierung in nicht reg-
lementierten Berufen nicht zwingend erforderlich sein soll. Es stellt sich dann aber die Frage, wes-
halb der Zugang zu qualifizierten nicht reglementierten Beschaftigungen lediglich nicht passend
qualifizierten Fachkraften vorbehalten sein soll, ganzlich unqualifizierten Ausldandern aber nicht.
Ausbildungsrechtlich betrachtet sind nicht passend, sondern lediglich anderweitig qualifizierte Per-
sonen fir eine qualifizierte Tatigkeit nicht automatisch und wohl auch nicht eher besser befahigt als
solche, die von vornherein keine Fachkrafte sind. In Bezug auf die konkrete Beschaftigung ist bei
Nichteinschldgigkeit des Passungskriteriums die Fachkraft im Zweifel genauso fachfremd wie die
unqualifizierte Arbeitskraft. Sofern die Beschrankung auf Fachkrafte an dieser Stelle von dem Ge-
danken getragen sein sollte, dass Fachkrafte auch tber den ersten Arbeitgeber hinaus bessere Be-

schaftigungsaussichten haben und insofern die langfristigen Integrationserwartungen positiver sein

9 Siehe Lehner, in: Hailbronner, AusIR, 128. Lfg., § 18a AufenthG, Rn. 10. Das Passungskriterium wurde 2019 indes
durch die Verwendung des Wortes , befahigt” etwas offener gefasst, sodass auch Tatigkeit im qualifikationsnahen Be-
rufsfeld erfasst sind, siehe Lehner, ebd.
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konnten, kann dem entgegen gehalten werden, dass Nicht-Fachkrafte, denen es gelingt, einen Ar-
beitgeber davon zu Uberzeugen, eine qualifizierte Beschaftigung leistungsmaRig ausfillen zu kén-

nen, regelmaRig eine nicht zu unterschatzende Arbeitsmarktaffinitat mitbringen dirften.

Weiterhin ist es nicht recht nachzuvollziehen, weshalb bei Streichung des Passungskriteriums eine
Fachkraft, die ein Arbeitsplatzangebot fir eine fachfremde Qualifikationsbeschaftigung aufweisen
kann, gleichwohl weiterhin zum Durchlaufen eines Qualifikationsanerkennungsverfahrens zum
Zweck der Feststellung der qualifikatorischen Gleichwertigkeit i.S.d. § 18 Abs. 2 Nr. 4 AufenthG ge-
zwungen sein soll. Unter Bericksichtigung der Tatsache, dass diese Verfahren insbesondere bei
nicht akademischen Ausbildungsberufen kompliziert und langwierig sind, erscheint es geradezu wi-
dersinnig, auf die Durchfiihrung dieses Verfahrens auch in den Féllen zu bestehen, in denen gar
keine qualifikationsadaquate Beschaftigung angestrebt wird. Auch mit Blick auf etwaige kiinftige
Beschaftigungen im passenden Qualifikationssegment erscheint die Gleichwertigkeitsfeststellung
dann nur eingeschrankt sinnvoll, weil zum einen die Annahme einer potenziellen qualifikationsada-
qguaten Beschaftigung in der Zukunft spekulativ ist und spekulative Annahmen keine iberzeugende
Grundlage fir strenge Vorabuberprifungen bilden und da zum anderen mit Blick auf die qualifika-
tionsaddaquaten Beschaftigungen als Folge der Streichung des Passungskriteriums ohnehin jede be-
liebige Fachkraft zugelassen werden kann. Zwar konnten Fachkrafte das Durchlaufen des Qualifika-
tionsanerkennungsverfahrens bei Aussicht auf eine qualifikationsfremde Beschaftigung in der Praxis
umgehen, indem sie die Zugangsmoglichkeiten des § 19¢ Abs. 2 AufenthG i.V.m. § 6 BeschV-E. nut-
zen. Allerdings setzte diese Option dann Berufserfahrung voraus, was Berufsanfanger ausschldsse
und insgesamt rechtlich weniger glinstig ausgestaltet ist (behordliche Ermessensentscheidung,

keine Anwendung der besonderen Verfestigungsoption in § 18c AufenthG).

Und schlieRlich fragt sich, weshalb auslandischen Fachkraften, die das Qualifikationsanerkennungs-
verfahren auf sich nehmen, obwohl sie keine qualifikationsaddquate Beschaftigung anstreben, die
Zuwanderung in eine nicht qualifizierte Beschaftigung verwehrt sein soll. Sofern die bezweckte Pri-
vilegierung nicht passend qualifizierter Fachkrdfte gegenliber unqualifizierten Arbeitskraften (je-
denfalls solchen ohne hinreichende Berufserfahrung) auf der Vorstellung beruht, dass Fachkrafte
auch langfristig besser auf dem Arbeitsmarkt ,unterkommen’ diirften, scheinen keine zwingenden
Grunde daflr vorzuliegen, die Fachkraftezuwanderung in nicht qualifizierte Beschaftigungen auszu-

schliel3en.
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Am Ende drangt sich der Eindruck auf, als wolle man einerseits die Qualifikationseinschatzungskom-
petenz des Arbeitgebers starken und scheute sich andererseits davor, dies dann auch konsequent
zu umzusetzen. Geradezu verstohlen ist in § 26 Abs. 2 BeschV-E. nun vorgesehen, dass das Jah-
reskontingent fur die qualifikationsunabhangige Erwerbszuwanderung aus den Westbalkan-Staaten
auf 50.000 erhoht werden soll. Ein kohdrenter politischer Gestaltungswille bezogen auf den Um-
gang mit qualifikationsunabhangiger Erwerbsmigration erscheint jedenfalls weiterhin nicht er-

kennbar zu sein.

2. Materielle Regelungskomplexitit, keine Anderungen im Verfahrensrecht

Mit dem vorliegenden Entwurf wiirde bei Gesetzesannahme die materielle Regelungskomplexitat
des Erwerbszuwanderungsrechts weiter ansteigen. Das ist an sich nicht problematisch, da die An-
derungen und konzeptionellen Neujustierungen an den grundlegenden gesetzlichen Weichenstel-
lungen nicht ratteln. Auch weiterhin wird der Schwerpunkt auf der nachfrageorientierten Zuwan-
derung liegen, die angebotsorientierte Zuwanderungsschiene ist bereits seit langerem im Gesetz
angelegt und wird lediglich weiter ausgebaut. Beide ,Saulen” werden im Grunde nur weiterentwi-
ckelt, einzig die Einfligung der ,,Erfahrungssaule” bringt einen konzeptionell ganz neuartigen Steue-
rungsansatz hinein, der zwar flir den IT-Bereich seit 2019 (§ 6 BeschV) schon besteht, indes erst nun
infolge der Entsektoralisierung auch fiir eine grol3e Vielzahl von Verwaltungsverfahren grundlegend

sein wird.

Bereits die heute bestehende materielle Regelungsdichte stellt die Behdrden, namentlich die Aus-
landerbehdérden, vor allem aber die Auslandsvertretungen und in dem Zusammenhang dann auch
die Qualifikationsanerkennungsstellen, vor Herausforderungen, welche zusammen mit einzelnen
wohlbekannten verwaltungsorganisatorischen Missstanden zu einer erheblichen Dysfunktionali-
tat im Zuwanderungsrecht beitragen. Vor diesem Hintergrund ist es nur schwer verstandlich, dass
der vorliegende Entwurf sich im Wesentlichen auf materiell-rechtliche Neujustierungen fokussiert

und praktisch keine verfahrensbezogene Rechtsdanderungen vorsieht.

Die bereits mit der Einflihrung des beschleunigten Fachkrafteverfahrens (§ 81a AufenthG) im Jahr
2019 angelegte Biindelungskonzeption, wonach also auslanderrechtliche und andere (v.a. qualifi-
kationsanerkennungsrechtliche) Verfahren bei einer Stelle zusammengefiihrt werden sollen, wel-

che dann entweder selbst (vor-)entscheidet (Auslanderrecht) oder aber die Entscheidungen einholt
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(Qualifikationsanerkennung/Berufsausiibungsberechtigung) und so — unter verfahrensmaRiger Ein-
beziehung des Arbeitgebers vor Ort — die auslandische Fachkraft entlastet,'° sollte weiterverfolgt
und ausgebaut werden. Die auslanderbehdrdliche Vorabzustimmung sollte auch in der Praxis ganz
zeitnah (vgl. § 31a AufenthV) zur Visumerteilung fihren kénnen. Hier sind unterschiedliche Ansatze
denkbar, die —aullerhalb des § 81a AufenthG —von einem sponsorgestitzen Schnellverfahren unter
Einbeziehung des ,Bundesgrenzschutzes” i.S.d. Art. 87 Abs. 1 GG!! bis hin zur Schaffung eines eigen-
standigen Bundesamts fir Fachkrafteeinwanderung nach Art. 87 Abs. 3 S. 1 GG reichen. Konkret
diese beiden Ansdtze hatten den Vorteil, dass Uber die Schaffung einer zentralen Verwaltungs-
instanz mit entsprechender Kapazitat auch visumtypische (insbesondere sicherheitsrelevante)!?
Prifungselemente so weitgehend vorstrukturiert werden kdnnten, dass tatsachlich mit einer erheb-

lichen Beschleunigung im Visumverfahren zu rechnen sein wiirde.

Alternativ kdnnte erwogen werden, wenigstens das bestehende beschleunigte Fachkrafteverfah-
ren signifikant zu starken. Zum einen ware zu empfehlen, die Einrichtung sog. zentraler Ausldander-
behorden (vgl. § 71 Abs. 1 S. 5 AufenthG) fiir die Linder obligatorisch vorzusehen,'® um das eigent-
liche Fachkrafteverfahren aus § 81a AufenthG, namlich das auslanderbehordliche Vorabzustim-
mungsverfahren durch Zentralisierung der Verwaltungskapazitaten wenigstens auf Landerebene zu
effektuieren. Uber den Erlass von Verwaltungsvorschriften fiir den Bereich der Fachkriftezuwan-
derung (vgl. Art. 84 Abs. 2 GG) konnten hier auch einheitliche Steuerungsvorgaben implementiert
werden, insbesondere mit Blick auf die zwischen Behérde und Arbeitgeber abzuschlieRende Verfah-

rensvereinbarung (§ 81a Abs. 2 AufenthG).

Uberdies sollten die dem Bundesrechtszugriff unterliegenden Beschleunigungsvorgaben aus § 14a
Abs. 3 Berufsqualifikationsfeststellungsgesetz (BQFG) weiter ,angespitzt’ werden. Ahnlich wie im
Gewerbeerlaubnisrecht (vgl. § 6a Abs. 2 GewO) kénnte auch hier eine Fiktionsregelung greifen.!*
Fir den an dieser Stelle angesprochenen Bereich der nicht reglementierten Berufe (fiir die regle-

mentierten Berufe verbietet sich dergleichen naturgemafR) konnte eine Gleichwertigkeitsfiktion bei

10 Siehe ndher Lehner, in: Hailbronner, AuslR, 128. Lfg., § 81a AufenthG, Rn. 4, 16.

11 Offer/Mastmann, in: ZRP 2022, 234 (236 f.).

12 Insbesondere hierzu Offer/Mastmann, in: ZRP 2022, 234 (235 ff.).

13 Derzeit haben sieben der sechzehn Linder entgegen der ,Soll“-Vorschrift des § 71 Abs. 1 S. 5 AufenthG keine zentra-
len Auslanderbehorden eingerichtet.

1 Eine (fur § 81a AufenthG verschirfte) Fiktionsregelung besteht bereits in § 36 Abs. 2 S. 2 BeschV mit Blick auf die
Zustimmung der Bundesagentur fiir Arbeit.
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Ablauf derin § 14a Abs. 3 S. 1 BQFG vorgesehenen Regelbescheidungsfrist von zwei Monaten (ggfs.
bei einmaliger begriindeter Verlangerung um einen Monat) einen echten Zeit- und Effizienzgewinn
far das Vorabzustimmungsverfahren bedeuten. Die mit einer solchen Fiktionsregelung stets einher-
gehenden EinbulBen an materiell-rechtlicher Ergebnisrichtigkeit erscheinen angesichts der ohnehin
vorgesehenen Streichung des Passungskriteriums (s.0.) und der besonderen Verantwortung, die der
Arbeitgeber jedenfalls im Verfahren nach § 81a AufenthG Ubernimmt, verkraftbar. Eine Feststel-
lungsfiktionsregelung kénnte auch fiir die Uberpriifung des Vorliegens einer ausldndischen Berufs-

qualifikation i.S.d. § 20a Abs. 4 S. 3 Nr. 1 AufenthG-E. ein sinnvoller Regelungsansatz sein.
3. Problematische Vorgaben fiir arbeitsplatzsuchende Fachkrafte

SchlieB3lich ist einerseits zu begrifen, dass das grundsatzliche Verbot einer Erwerbstatigkeit wah-
rend der Suchphase (vgl. § 20 Abs. 1 S. 4, Abs. 2 S. 2) fur auslandische Fachkrafte entfallt, indes ist
die vorgesehene Beschrdankung auf 20 Stunden im Wochendurchschnitt (§ 20a Abs. 2 Nr. 1 Auf-
enthG-E.) mit Blick auf das weiterhin — zu Recht — bestehende Erfordernis der eigenstdndigen Le-
bensunterhaltssicherung problematisch.’® Es besteht die Gefahr, dass die Chancen-Karte infolge

der Beschrankung der Erwerbstatigkeit ihr volles Potenzial nicht wird entfalten kénnen.

15 Siehe in diesem Sinne auch Uznanski, in: ZAR 2022, 156 (157 f.).
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Gutachterliche Stellungnahme zu dem Entwurf eines Gesetzes zur Weiterentwick-
lung der Fachkrafteeinwanderung

Sehr geehrte Damen und Herren,

wir bedanken uns herzlich fiir die Einladung unserer Partnerin Bettina Offer zur &ffentlichen Anhdrung des

oben genannten Gesetzentwurfes und nehmen wie folgt Stellung:
Wir freuen uns Uber die Initiative der Bundesregierung, die gesetzlichen Grundlagen zur Fachkrafteein-
wanderung erneut zu Uberarbeiten mit dem Ziel, die Einwanderung von Drittstaatsangehdrigen zum Zweck

der Erwerbsmigration weiter zu beférdern.

Wir begrien die hierzu im Gesetzesentwurf vorgeschlagenen Anderungen zur Blauen Karte EU, insbe-

sondere die
. Absenkung der Gehaltsschwellen bei der Blauen Karte (insbesondere
auch fur Berufsanfanger),
. Aufnahme weiterer Tatigkeiten in die Mangelberufsliste,
. Erleichterung des Beschaftigungswechsel in den ersten 12 Monaten,
. Offnung der Blauen Karte EU fiir beruflich gebildete Personen im IT Bereich, sowie
. die Einfihrung der Binnenmobilitat fir Inhaber einer Blauen Karte EU (EU-Ausland).

OFFER @ MASTMANN Rechtsanwalte Partnerschaftsgesellschaft
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Dariiber hinaus sieht der Entwurf weitere willkommene Erleichterungen und Offnungen des Arbeitsmarktes
vor, so bspw. die
. Freigabe jeder qualifizierten Beschéaftigung fir Fachkrafte auf Basis einer Aufent-
haltserlaubnis,
. Erhéhung der erlaubten Nebenbeschaftigungszeiten bei Studierenden und im Aner-
kennungsverfahren, Einflihrung von Anerkennungspartnerschaften (in Teilen auf die
Bedirfnisse der Pflege zugeschnitten),

. Entfristung der Westbalkanregelung bei Verdoppelung des Kontingents,

Trotz dieser willkommenen Anderungen halten wir den gegenwartigen Gesetzesvorschlag dennoch nicht
fur geeignet, das in der Gesetzesbegriindung genannte Ziel zu erreichen, ein Signal des Willkommens und
der Dienstleistung an Fachkrafte zu vermitteln und die Anzahl der im Rahmen der Erwerbsmigration zu-

wandernden Drittstaatsangehdrigen in den nachsten Jahren signifikant zu erhéhen.

Nach Angaben der Bundesregierung sind Jahr 2021 — sicherlich auch aufgrund der pandemiebedingten
Reisebeschrankungen — lediglich 40.421 Personen aus Drittstaaten als Erwerbsmigranten zugewandert
(Migrationsbericht der Bundesregierung 2021, S. 28.). Im Jahr 2019 betrug die Anzahl der zugewanderten
Erwerbsmigranten immerhin 64.219. Ganz offensichtlich, sind aber beide Zahlen weit von den erforderli-
chen ca. 400.000 zusatzlichen Erwerbsmigranten pro Jahr entfernt, die die Bundesagentur flr Arbeit als
RichtgroRe fir die erforderliche Nettozuwanderung zum Wohlstandserhalt festgestellt hat (IAB Kurzbericht
25/2021, S. 10.). Derzeit leistet das System der Migrationssteuerung also bestenfalls 16% der Erwerbsmig-
ration, die zur Sicherung der Fachkraftebasis und dem Erhalt der wirtschaftlichen Leistung unseres Landes
erforderlich ist. Angesichts der derzeitigen Situation im Themenbereich Zuwanderungsmanagement und
Visabestimmungen erscheint es allerdings als illusorisch, die mit dem vorliegenden Gesetzesentwurf ange-
strebte Erhéhung um jahrlich 65.000 zusatzliche Erwerbsmigranten zu erreichen. Ohne eine drastische
Ertlichtigung der kommunalen Verwaltung und die Einflihrung zusatzlicher Verfahrenswege bei den beste-
henden Bundesbehoérden oder gar einer Bundeseinwanderungsbehdérde wird eine Erhéhung der Zuwande-

rungszahlen im Sektor der gesteuerten Migration nicht zu erreichen sein.

1. Verwaltungsvereinfachung

Tatsachlich erleben wir bereits jetzt in der taglichen Praxis, dass sowohl die deutschen Auslandsvertretun-
gen als auch die im Inland belegenen Auslanderbehdérden und Anerkennungsstellen mit dem derzeitigen
Antragsaufkommen heillos Uberfordert sind. Mittlerweile sind Wartezeiten von 6 — 18 Monaten bei jeder
dieser Behorden ein Normalzustand, was in Einzelfallen zu kumulierten Wartezeiten von deutlich mehr als
einem Jahr flhren kann. Auch bei der Bundesagentur fir Arbeit hat sich im vergangenen Jahr die durch-
schnittliche Bearbeitungszeit mehr als verdoppelt. Auf Auslanderbehdrden erleben wir, dass Fachkrafte,
die ihren Verlangerungsantrag rechtzeitig gestellt haben, bis zu 8 Stunden bei der ,Notterminvergabe“ auf
die Ausgabe ihrer Fiktionsbescheinigung warten missen, um eine Geschaftsreiser in das EU-Ausland an-
treten zu kdnnen. Diese Personen fiihlen sich weder wertgeschatzt noch willkommen, sondern vielmehr als

Bittsteller und Gefangene behandelt.
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Insgesamt erhalten wir von vielen Mandanten die Rickmeldung, dass sie sich aufgrund der schlechten
Dienstleistung, der fehlenden ,Responsiveness” deutscher Zuwanderungsbehdrden und der langen Warte-

zeiten gerade eben nicht willkommen fiihlen.

Dabei werden diese Wartezeiten von den Behdrden in den seltensten Fallen transparent gemacht, was die
Planung der Betroffenen und insbesondere der deutschen Arbeitgeber zusatzlich erschwert. Nach eigener
Auskunft des Auswartigen Amtes (Gz 505-511.03 E 89-2023) besteht nach wie vor keine zentrale Erfas-
sung der jeweils aktuellen Wartezeiten der Visastellen. Wenn der Behdrde sogar die grundlegende Daten-
lage zur Entscheidung fehlt, ist kaum glaubhaft, dass hier eine Verbesserung erfolgen kann. Dies umso
mehr, als das Auswartige Amt derzeit auch die Infrastruktur zur zeithahen Bearbeitung von Schengenvisa
ausbauen muss, die pandemiebedingt abgebaut wurde (,Stockende Visavergabe belastet deutsche Unter-
nehmen in China und Indien“ — Handelsblatt vom 19.05.2023.) und das BfAA nur als Backoffice unterstt-

zen darf.

Zutreffend stellt der Normenkontrollrat in seiner Stellungnahme zu dem Entwurf daher fest, dass die Mal3-
nahmen der ,Verwaltungsvereinfachung“ kaum in einem angemessenen Verhéltnis zu den Gesamtvolumi-
na an Erfillungsaufwanden steht, die das Regelungsvorhaben verursacht und fordert, administrative Er-
leichterungen zu schaffen und das Verfahren entsprechend regulatorisch zu gestalten, um den

angestrebten Nutzen der Fachkrafteeinwanderung zu realisieren. Diese Einschatzung teilen wir.

Wir regen an, neben die derzeitig bestehende Migrationsinfrastruktur bei einer Bundesbehérde ein Verfah-
ren einzurichten, bei dem sich Arbeitgeber zertifizieren kdénnen, die eine definierte Seriositdtsschwelle
nachweisen. Den somit zertifizierten Arbeitgebern, kénnten dann Priifobliegenheiten wie z.B. die Priifung
der ausldndischen Berufsqualifikationen im Rahmen von § 81a Abs. 3 Satz 1 Nr. 2 AufenthG -E (ibertragen
werden. Im Nachgang kann ein solches Verfahren weiter zu einem sponsorgestiitzen Antragsverfahren
(vgl. Offer, ZRP 2023, 101) ausgebaut werden.

2. Digitalisierung

Die kommunale Zustandigkeit in der Durchfihrung des AufenthG sowie die notwendige Beteiligung von
Auswartigem Amt und Bundesagentur fir Arbeit fihrt leider bereits jetzt zu einer Vielzahl an konkurrieren-
den digitalen Systemen. Dabei ist nicht nur der zu Zeitverzégerungen in der Bearbeitung fihrende unter-
schiedliche Digitalisierungsgrad bei dem Wandel von der Papierakte zur digitalen Akte problematisch, son-
dern auch die fehlenden Standards fiir die Ausgestaltung der bereits in der Nutzung befindlichen

Onlineportale.

Besonders zu nennen sind hier:
- Fehlender Zugang fiir Rechtsdienstleister

- Fehlende Eingangsbestatigung bei einer Antragstellung (Nachweis der Fiktionswirkung)
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- Antragsstrecken, die manuelle Eingaben erfordern statt Schnittstellen fir Rechtsdienstleister / Per-
sonalabteilungen

- Begrenzte Mdglichkeiten zum Dokumentenupload (technisch auf bspw. 1 MB pro Dokument be-
grenzt, inhaltlich kdnnen Zusatzdokumente nur tber ungesicherte Emails eingereicht werden).

- Termineinladungen ohne Nennung einer Identifikation der eingeladenen Person (Datenschutz), die
eine Zuordnung der Einladungen zu den Antragstellern bei Rechtsdienstleistern / Personalabtei-
lungen unmoglich macht.

- Keine Sachstandsinformationen / Tracking méglich

Hier wird die verpflichtende Nutzung eines einheitlichen Systems angeregt, das durch den Bund bereit zu

stellen ist.

3. Chancenkarte

Die vorgeschlagenen Regelungen zur Chancenkarte bewerten wir als interessantes Pilotprojekt, um ein
Punktesystem im deutschen Auslanderrecht zu verorten. Hierbei halten wir die im Kabinettsentwurf vorge-
schlagene Anderung, die die Vergabe der Punkte in einer Anlage zum Gesetz regelt, fir auRerordentlich
wichtig, um zukinftig auf weitere Entwicklungen zeitnah reagieren zu kénnen. Kritisch sehen wir die gerin-
ge Ausdifferenzierung des Punktekatalogs, die bei einer Vielzahl von Antragstellenden keine weitere Ge-

wichtung nach Eignung erlaubt.

Vor allem aber befiirchten wir gegenwartig, dass die Chancenkarte in der Praxis angesichts der gegenwar-
tig Uberaus angespannten Terminlage bei den deutschen Auslandsvertretungen keine ausreichende Attrak-

tivitat entfalten wird.

In jedem Falle aber muss sichergestellt sein, dass Antragsteller fiir die Chancenkarte im Visumantragsver-
fahren nicht diejenigen Dirittstaatsausldnder und Fachkréfte verdrdngen, die bereits einen Arbeitgeber im
Inland gefunden haben und mit einem bereits unterzeichneten Arbeitsvertrag auf einen Visumstermin war-
ten. Hier sollte der Gesetzgeber dem Auswaértigen Amt Vorgaben (iber eine Priorisierung der Terminverga-

be machen.

4, Zeitarbeitsbranche

Leider nicht in den Gesetzesentwurf aufgenommen wurden die oft vorgetragenen Anregungen, der Zeitar-
beitsbranche die Anwerbung von Arbeitskraften auch jenseits der Blauen Karte EU zu ermdglichen, sowie
eine einheitliche Kategorie fiir die Bedirfnisse von Start-Up Unternehmen zu schaffen, um das deutsche

Start-Up Okosystem international attraktiver zu gestalten.

Ebenso wenig wurde die sich als hemmend erwiesene Regelung in § 40 Abs. 2 Nr. 5 AufenthG (Versagung
der Zustimmung bei fehlender Geschéftstétigkeit) mit einer Ausnahme fiir das Stadium der Unternehmens-

griindung versehen. Eine Nachbesserung in diesen Punkten wére wiinschenswert.
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Gesetzesentwurf der Bundesregierung ,,Entwurf eines Gesetzes zur Weiterentwicklung
der Fachkrifteeinwanderung®, BT-Drs. 20/6500 vom 24.04.2023

Sehr geehrter Professor Castellucci,

ich bedanke mich fiir die Einladung zur 6ffentlichen Anhérung am 22.05.2023 und duflere mich
wie folgt zum Gesetzentwurf:

A. Migrationsbedarf der Bundesrepublik im Fachkrifteeinwanderungsrecht 2

B. Erleichterungen von Erteilungsvoraussetzungen, Flexibilisierung von Aufenthaltstiteln und

leichtere Zuginglichkeit zur Niederlassungserlaubnis 4

C. Absenkung der Qualifikationsanforderungen (Erfahrungssiule und Potenzialsdule).........cccocosserenene 6

D. Verwaltungsverfahren, Ausbau des Bundesamts fiir Migration und Fliichtlinge 8
Platz der Goéttinger Sieben 5 Tel.: +49/551/39-21235 Email: fweber1@jura.uni-goettingen.de

D-37073 Géttingen


verrichtersa
Ausschussstempel_2


A. Migrationsbedarf der Bundesrepublik im Fachkrifteeinwanderungsrecht

Die Bundesrepublik Deutschland hat iiber die Einbettung in das reformbediirftige Gemeinsame
Europiische Asylsystem (GEAS) ein Migrationssteuerungsproblem,' zugleich aber einen nicht
realisierten Bedarf nach Migration, wenn es um Fachkrifteeinwanderung geht.? Dieser Be-
reich ist ebenfalls, wie auch der vorliegende Gesetzesentwurf zeigt, unionsrechtlich mitbestimmt.
Fiir den Primdrzugang von Drittstaatsangehorigen zum Zweck der Wirtschaftsmigration existiert
in Art. 79 Abs. 5 AEUV zwar eine quantitative Begrenzungsklausel.> Materiell hat der Unions-
gesetzgeber aber durch eine Reihe von Rechtsakten auch hier gemeinsames Recht gesetzt.*

Die OECD beschrieb bereits im Jahr 2013 mit Blick auf den demografisch bedingten Riickgang
der Erwerbsbevolkerung in der Bundesrepublik und Reformen im Zuwanderungsrecht, dass
Deutschland im Bereich des Einwanderungsrechts fiir hochqualifizierte Fachkréfte tiber eines der
liberalsten Regelungsregime unter den OECD-Staaten verfiige. Gleichwohl bleibe die Zuwande-
rung im Sektor gesteuerter Arbeitsmigration sowohl im Verhéltnis zu anderen Landern als auch
zur GroBe des deutschen Arbeitsmarktes gering.’

Im Grundsatz befindet sich die Migrationspolitik in diesem Bereich zehn Jahre spéter in einer
dhnlichen Lage, wenn auch iiber die Griinde — jenseits einer im Vergleich moglicherweise nicht
fiir alle attraktiven Abgabenlast und (zusétzlichen) sprachlichen Voraussetzungen — diskutiert
wird.® In der Berichterstattung findet sich die Annahme einer erforderlichen Nettozuwande-
rung’ von 400.000 Personen im Jahr, um das bereits jetzt teils prekére Arbeitskriftepotenzial,
etwa in IT-Berufen, dem Handwerk, der Pflege sowie im Erziehungs- und Bildungsbereich zu
halten.® Daneben stehen der Politik andere flankierende MaBinahmen wie die Unterstiitzung von
UmbildungsmaBnahmen, der Ausschopfung des innerstaatlichen Ausbildungspotenzials oder ein
Hinwirken auf die Verringerung von Teilzeitbeschéftigungen zur Verfiigung, die hier nicht von

' Vgl. bereits Giinther, Gerichtliche Durchsetzung von Zustéindigkeitsregelungen im Dublin-System, ZAR 2017,
7 (12 ft.).

2 Jew. mit Zahlen Weber, Contested Borders. Migrationsrechtsdenken und Grenzen, ZAR 2023, 102 (103).
3 Dazu Thym, in: Kluth/Heusch, BeckOK AusIR, 36. Edition Stand: 1.7.2020, Art. 79 AEUV Rn. 25-27.

4 Im Detail Langenfeld/Lehner, Einwanderungsrecht in Deutschland — Entwicklungslinien, konzeptionelle Grun-
dentscheidungen und offene Frage, ZAR 2020, 215 (217-222); Kolb/Lehner, Aus der Zeit gefallen: Warum ein
Punktesystem kaum mehr Platz im deutschen Erwerbsmigrationsrecht hat, NVwZ 2018, 1181 (1182-1185).

5 OECD, Zuwanderung auslindischer Fachkrifte: Deutschland, 2013, S. 15.

¢ Siche auch Stellungnahme Briicker, A-Drs. 20(4)219 E, 2; im Vergleich zu Kanada, den USA oder Australien
sind hohe Lohnnebenkosten und die zusétzliche Spracherwerbsvoraussetzungen als Faktoren einzupreisen, vgl. Of-
fer/Mastmann, Wie endlich den gordischen Knoten der Fachkraftemigration 16sen?, ZRP 2022, 234.

" D.h. unter Beriicksichtigung der Fortziige/ Auswandernden.

8 Demircan/Peer/Specht, Die Einwanderungsillusion, Handelsblatt Nr. 187 v. 27.9.2022, 12 f., unter Berufung auf
das Niirnberger Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB), das im zweiten Quartal 2022 einen Rekord
von mehr als 1,9 Millionen offenen Stellen zihlte, und das Institut der deutschen Wirtschaft, das etwa 540.000 offene
Stellen fiir Fachkrifte ausmachte; Stellungnahme Briicker, A-Drs. 20(4)219 E, 1; Stellungnahme des ZDH, A-Drs.
20(4)218, 2 berichtet von derzeit iiber 250.000 nicht besetzbaren Stellen im Handwerk; Offer/Mastmann, Wie end-
lich den gordischen Knoten der Fachkriftemigration 16sen?, ZRP 2022, 234.



Interesse sind.’

Blickt man auf die Zweiteilung des Migrationsrechts in das Fliichtlingsrecht und das regulére
Einwanderungsrecht, insbesondere wie letzteres in §§ 18 und 20 AufenthG zum Ausdruck
kommt, diirften grofziigige Spurwechsel nach den bisherigen Erfahrungen dem Fachkrédfteman-
gel nicht abhelfen. Gerade fiir die Bundesrepublik wird aus der AuBBenperspektive beobachtet,
dass eine schnelle Integration von Fliichtlingen in die komplexen Ausbildungs- und Arbeits-
marktzusammenhinge der Bundesrepublik nicht gelingt und — ganz wertfrei — hieriiber den
,wirtschaftlichen und arbeitsmarktpolitischen Interessen* der Bundesrepublik (§ 1 Abs. 1 S. 2
AufenthG) und dem Anliegen ,,der Sicherung der Fachkréftebasis und der Stiarkung der sozialen
Sicherungssysteme® (§ 18 Abs. 1 S. 2 AufenthG) nicht unmittelbar Rechnung getragen werden
kann.'® Das Qualifikationsniveau erreicht nur bei einer Minderheit das Fachkriifteniveau, Ar-
beitslosigkeit sowie Aufstockerquote bleiben auch mehrere Jahre nach Ankunft in der Bundes-
republik durchaus hoch. Das verwundert angesichts des Bedarfs nach basalem Integrationsbedarf
— der Zeit braucht — und der regelmafBig fehlenden Gelegenheit, sich hiermit zuvor befassen zu
konnen, nicht,!! weist den Gesetzgeber aber auf zwei wichtige Punkte hin: Erstens besteht eine
gesamtgesellschaftliche Perspektive aus mehr Variablen als Arbeitsmarktintegration.!? Zweitens
richtet sich der rechtliche Fokus mehr auf Stellschrauben im Fachkréifteeinwanderungsrecht
selbst.

Sofern es im zugrundeliegenden Entwurf um eine Umsetzung zwingender Vorgaben der Richt-
linie (EU) 2021/1883 des Europidischen Parlaments und des Rates vom 20. Oktober 2021 iiber
die Bedingungen fiir die Einreise und den Aufenthalt von Drittstaatsangehorigen zur Ausiibung

® Siehe auch den wichtigen Hinweis in der Stellungnahme der Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenver-
binde, A-Drs. 20(4)219 D, 3 die fiir 2021 auf 47.500 jugendliche Schulabginger ohne Schulabschluss verweist und
Stellungnahme des DBG, A-Drs. 20(4)219 B, 4.

19 Exemplarisch Fairless, Migrants Struggle to Get Jobs Amid German Worker Shortage, The Wall Street Journal
No. 139 v. 13.12.2022, S. 9; ausfiihrlich und mit Zahlen Koopmans, Die Asyl-Lotterie, 2023, S. 83-106, mit dem
Zwischenfazit, dass die Lasten insgesamt iiberwiegen, ,,wenn nicht innerhalb von zehn Jahren mindestens 60 Prozent
der Fliichtlinge die fiskalische Leistungsfahigkeit von Einheimischen mit abgeschlossener Berufsausbildung errei-
chen.”, S. 91 ff. dann mit methodischer Kritik zu einer Anfang 2020 mit groer Medienresonanz aufgenommenen
Studie des IAB, wonach die Arbeitsmarktintegration von Fliichtlingen weitgehend gelungen sei.

"' Vgl. Briicker/Hauptmann/Keita/Vallizadeh, Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Zuwanderungsmo-
nitor April 2023, 1-3; Briicker/Kosyakova/Schufs, Integration in Arbeitsmarkt und Bildungssystem macht weitere
Fortschritte, [AB-Kurzbericht 4/2020, 15: ,,[...] Partizipation an Integrationskursen, anderen Sprachprogrammen,
arbeitsmarktpolitischen MaBinahmen und Arbeitsvermittlung® geht mit einer hoheren Erwerbstétigkeit einher; ebd.:
,,Diese Ergebnisse kdnnen zwar nicht als kausale Evidenz zur Wirksamkeit derartiger Maflnahmen interpretiert wer-
den, sind aber ein starker Hinweis darauf, dass das breite Maflnahmenangebot die Erwerbstitigkeitschancen der
Gefliichteten erhoht hat. Dabei ist zu beriicksichtigen, dass die untersuchten Effekte mit zeitlicher Verzogerung zum
Tragen kommen [...].

12 Jiingst bilanzierend Koopmans, Die Asyl-Lotterie, 2023, S. 102: ,,Von den 1,75 Millionen Menschen aus den
acht wichtigsten Herkunftsldndern von Asylsuchenden, die Ende 2021 in Deutschland lebten (davon 1,22 Millionen
im erwerbsfihigen Alter zwischen 15 und 64 Jahren), arbeiteten nur etwa 200.000 als Fachkraft. Uber 200.000
zusétzliche Fachkrifte freut sich die deutsche Wirtschaft ganz bestimmt, und auch manchen Stellen fiir Helferberufe
wiren ohne die Fliichtlinge schwer zu besetzen gewesen. Aus Arbeitgebersicht fillt die Bilanz der Arbeitsmarktin-
tegration von Fliichtlingen deshalb trotz der niedrigen Beschiftigungsquoten positiv aus. Gesamtgesellschaftlich
betrachtet miissen aber auch die Kosten, die mit einer geringeren Beteiligung am Arbeitsmarkt einhergehen, in Be-
tracht gezogen werden.*



einer hoch qualifizierten Beschiftigung und zur Aufhebung der Richtlinie 2009/50/EG geht,!3
wird hierzu nicht Stellung genommen, da die unionsgesetzgeberische Entscheidung bereits ge-
troffen, die Richtlinie in Kraft und die Bundesrepublik zur Umsetzung verpflichtet ist. Auch ver-
fassungsrechtlich kommt dem Gesetzgeber im Bereich nicht fluchtbedingter Migration ein weiter
Gestaltungsspielraum zu. Der umfangreiche Gesetzentwurf zeigt, dass an vielen Stellschrauben
gedreht wird, um die Einwanderungsmdglichkeiten zu verbreitern und Ubergangsmdglichkeiten
innerhalb der Regelungen zu flexibilisieren. Im Grundsatz wird der Ansatz des Fachkréfteein-
wanderungsgesetzes anerkannt, dazu erkannt, dass dieses aufgrund der COVID19-Pandemie
nicht wirklich in praktische Bewihrung treten konnte und mit dem vorliegenden Entwurf das
Ziel verfolgt, die Einwanderung qualifizierter Drittstaatsangehoriger um jahrlich 60.000 Dritt-
staatsangehorige, insgesamt bis zu 75.000 Personen zu erhdhen. Neben der Beibehaltung und
Modifikation der Fachkréftesdule als zentralem Element der Fachkréfteeinwanderung sollen die
Gesetzesinderungen (analytisch) eine sogenannte Erfahrungssiule (v.a. Arbeitskréfte mit prak-
tischer Berufserfahrung) und eine Potenzialsaule (Erweiterungen der Moglichkeiten zur Beschif-
tigungssuche) einfiihren.'* Aufgrund der kurzfristigen Anfrage und der geringen Vorbereitungs-
zeit muss sich mit Blick auf den Umfang des Gesetzesentwurfs auf ausgewéhlte Aspekte be-
schrinkt werden. !

B. Erleichterungen von Erteilungsvoraussetzungen, Flexibilisierung von Aufenthaltstiteln
und leichtere Zuginglichkeit zur Niederlassungserlaubnis

In den geplanten Anderungen der §§ 18a und 18b AufenthG-Entwurf zeigt sich die Verbreiterung
der Beschiftigungsmoglichkeiten iiber die Flexibilisierung der Aufenthaltstitel. Fachkriften
mit Berufsausbildung oder akademischer Ausbildung soll fortan eine Aufenthaltserlaubnis zur
Auslibung jeder qualifizierten Beschéftigung erteilt werden anstatt zur Ausiibung einer qualifi-
zierten Beschiftigung, zu der ihre erworbene Qualifikation sie befahigt (Streichung des sog. Pas-
sungskriteriums). Die Regelungen erlauben damit eine Anwerbung zwar grundsitzlich qualifi-
zierter, aber konkret ggf. fachfremder Personen durch Arbeitgeber, was Betroffenen eine erste
Beschiftigungsmoglichkeit mit anschlieBender Weiterorientierung ermdglichen kann, um spéter
eine ihrer Qualifikation angemessene Beschéftigung zu finden. Die Kehrseite dieser Flexibilisie-
rung kann je nach Lage aber auch im Verbleib in — aufgrund der Fachfremdheit — einem Status
geringer vergiiteter Anstellung sein.!® Das legitime Regelungsanliegen des Gesetzgebers, das
Fachkréfteeinwanderungsrecht fiir Arbeitsmarktbedarfe durch diese Flexibilisierung zu 6ffnen
und so zur Stiarkung der sozialen Sicherungssysteme beizutragen (§ 18 Abs. 1 S. 2 AufenthG-
Entwurf) sollte unter den Gesichtspunkten der nachhaltigen Integration von Fach- und Arbeits-
kréften in den Arbeitsmarkt und die Gesellschaft hinsichtlich seiner praktischen Auswirkungen

13 ABIEU L 382 v. 28.10.2021, 1, gem. Art. 31 Abs. 1 im nationalen Recht umzusetzen bis zum 18. November
2023.

14 BT-Drs. 20/6500, 2 f.

15 Siehe auch die Vorbemerkung in der Stellungnahme der Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbinde,
A-Drs. 20(4)219 D, 1 f.

16 Vgl. auch Stellungnahme des DGB, A-Drs. 20(4)219 B, 9 f.



begleitend evaluiert werden.

Mit der generellen Absenkung der Mindestgehaltsschwelle fiir die Erteilung der Blauen Karte
EU in § 18g AufenthG-Entwurf, zudem der Ausweitung der Engpassberufe und der Anwendung
der niedrigeren Mindestgehaltsschwelle auf Berufsanfanger in den drei Jahren nach Abschluss
eines Hochschulstudiums setzt der Gesetzgeber auch im unionsrechtlich gerahmten Bereich auf
eine grofere Zugdnglichkeit dieses Aufenthaltstitels. Ein abgeschlossenes Hochschulstudium ist
keine zwingende Titelerteilungsvoraussetzung mehr (§ 18g Abs. 1 S. 6 AufenthG-Entwurf).!”
Die Blaue Karte wird so insgesamt, auch mit Blick auf die allgemein verkiirzte Zugénglichkeit
zur Niederlassungserlaubnis (§ 18c Abs. 1 und 2 AufenthG) fiir einen deutlich weiteren Adres-
satenkreis als zuvor gedffnet, was kritisch gesehen werden kann.'® Solange neben den abgesenk-
ten Zugangserfordernissen und Voraufenthaltszeiten jedoch, wie bislang, weiter die gesellschaft-
lichen Integrationsanforderungen (§ 9 Abs. 2 Nr. 8 und 9 AufenthG) und Sprachkenntnisse
(§ 18c Abs. 2 S. 1 und 3 AufenthG gelten, wird das Gesamtanliegen der Arbeitsmarkt- und Ge-
sellschaftsintegration durchaus gleichgewichtig weiterverfolgt.

Die leichtere Zuginglichkeit der Niederlassungserlaubnis fiir Fachkrifte (Absenkung auf drei
statt vier Jahre) fiihrt in der Tat zur Anndherung an die Mindestaufenthaltsdauer fiir Inhaber der
Blauen Karte (§ 18c Abs. 1 S. 1 Nr. 1 gegen Abs. 2 AufenthG) und weicht ihre Sonderstellung
damit weiter auf, weil umfassende Wechselmoglichkeiten in §§ 18a und 18b AufenthG-Entwurf
ermoglichen, dass Personen wéhrend ihres Aufenthalts als Fachkraft im eigentlichen Sinne gar
nicht als solche, d.h. in ihrem origindren Fachbereich titig waren.!” Die Annidherung liegt indes
ganz im rechtspolitischen Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers.?’ Ein normativer Wertungs-
widerspruch tut sich hier jedoch mit Blick auf nicht qualifizierte Geduldete auf: Wahrend qua-
lifizierte Geduldete, die einen Aufenthaltstitel nach § 19d AufenthG beantragen, nicht von § 18c
Abs. 1 AufenthG erfasst werden, findet bei ,nicht qualifizierten® Geduldeten im Rahmen von §
9 AufenthG eine Anrechnung der Voraufenthaltszeiten im Rahmen humanitdrer Aufenthaltstitel
gem. § 26 Abs. 4 Satz 3 AufenthG statt. Das macht die Beantragung eines Aufenthaltstitels nach
§ 19d AufenthG tendenziell unattraktiv, weshalb der Wertungswiderspruch vom Gesetzgeber
aufgeldst werden sollte.?!

Die verfahrensrechtliche Verkniipfung fiir mit einreisende Ehegatten und Lebenspartner von
Fachkriften (§ 9 Abs. 3a AufenthG-Entwurf) erscheint dagegen integrationspolitisch und ver-
fahrensrechtlich sinnvoll.

Mit § 16a Abs. 1 S. 3 AufenthG-E scheint der Gesetzgeber wéihrend einer nicht

17 BT-Drs. 20/6500, 62 f.

Vgl. auch Stellungnahme der kommunalen Spitzenverbiinde, A-Drs. 20(4)219 D, 7 auch zu Lockerungen im
Familiennachzug.

19 Stellungnahme der kommunalen Spitzenverbinde, A-Drs. 20(4)219 D, 11.

20 Fiir eine Ausweitung auf Personen mit einer Aufenthaltserlaubnis nach § 19d AufenthG noch Stellungnahme
des Paritdtischen Gesamtverbands, A-Drs. 20(4)219 F, 11.

2L Vgl. ebenso Stellungnahme des DAV, A-Drs. 20(4)195, 15 f.: ggf. Schlechterstellung von Auslindern mit be-
ruflicher Qualifikation ggii. Ausldndern ohne dieselbe.



abgeschlossenen Qualifikationsphase eine Verstetigung des Aufenthalts in einen Daueraufent-
haltstitel (Niederlassungserlaubnis) ausschlieBen zu wollen. Auch wenn der bewusste Wechsel
in einen nicht ,blockierten‘ Aufenthaltstitel unter Abbruch der Ausbildung kaum als praktika-
bel erscheint,?? konnte hier insofern nachgebessert werden, als § 9 AufenthG bei erfolgreichem
Abschluss der Berufsausbildung zur Anwendung kommt.

C. Absenkung der Qualifikationsanforderungen (Erfahrungssiule und Potenzialsiule)

Mit der Anderung des § 18 AufenthG wird der Bezugspunkt der nachfolgend normierten ,,beson-
deren Moglichkeiten* von Fachkriften auf Arbeitskrifte erweitert. Es geht dem Gesetzgeber nun
auch um die Sicherung der Arbeitskriftebasis und die ,,nachhaltige Integration von Arbeitskréf-
ten mit ausgeprégter Berufserfahrung in den Arbeitsmarkt und die Gesellschaft unter Beachtung
der Interessen der 6ffentlichen Sicherheit” (§ 18 Abs. 2 S. 2 und 3 AufenthG-Entwurf). Insbe-
sondere iiber Anderungen in der Beschiftigungsverordnung findet eine Ausweitung der Einwan-
derungsmoglichkeiten fiir Arbeitskréfte statt, teils unter Verzicht auf das Bestehen berufsprakti-
scher Vorerfahrungen.

Der Verzicht auf die Anerkennung beruflicher Qualifikationen in nicht-reglementierten
Berufen wird von IT-Fachkréften (der bisherige § 6 BeschV iVm § 19¢ Abs. 1 AufenthG) auf
alle qualifizierten Berufe ausgeweitet, dafiir eine mindestens zweijdhrige einschldgige Berufser-
fahrung und eine formale Qualifikation im Heimatland zur Voraussetzung gemacht (§ 6 BeschV-
Entwurf?®). Hier bleibt Priifaufwand und eine feste Erfahrungszeitgrenze, die indes beide nicht
verzichtbar sind, wenn der Gesetzgeber im Rahmen der ,,Erfahrungsséaule nicht vollig auf mess-
bare praktische Vorerfahrungen, die er festlegen kann, verzichten mdchte. Auch auf das Krite-
rium der drittstaatlichen Anerkennung der Berufsqualifikation oder des Hochschulabschlusses (§
6 Abs. 1 Nr. 3 a und b BeschV-Entwurf) sollte nicht verzichtet werden, weil so ein Rest an
messbarer Qualifikation identifizierbar bleibt, der beim Ausreichenlassen jeder, auch nicht
staatlich anerkannter Fach- oder Hochschulabschliisse aus dem Ausland, nicht mehr in gleicher
Weise gewihrleistet ist.?* Kritisch zu sehen ist der vollige Verzicht auf das Vorhandensein
deutscher Sprachkenntnisse (bisher nur in begriindeten Einzelfallen, s. den bisherigen § 6 S. 1
aE und S. 3 BeschV). Entweder geht der Gesetzgeber ersichtlich davon aus, dass dieselben sich
im Rahmen der konkreten Tatigkeit/betrieblichen Zugehdrigkeit irgendwie einstellen, oder er
hélt sie fiir die Tatigkeitsaufnahme praktisch fiir verzichtbar, was im Einzelfall aus Arbeitgeber-
sicht zutreffen kann. Auch wenn in § 6 Abs. 2 S. 1 BeschV-Entwurf folgerichtig eine Anwendung
von § 9 AufenthG ausgeschlossen wird, lauft der Verzicht dennoch dem in § 18 Abs. 2 S. 2 und
3 AufenthG-Entwurf gleichgewichtig niedergelegten Anliegen der nachhaltigen Integration in
den Arbeitsmarkt und die Gesellschaft zuwider. Der Umstand, dass selbst fiir einen Praktikums-
aufenthalt (§ 15 Nr. 8 BeschV-Entwurf) nicht auf Sprachkenntnisse verzichtet werden soll, fiihrt

22 So indes Stellungnahme des DAV, A-Drs. 20(4)195, 8 f.

23 https://www.bmas.de/SharedDocs/Downloads/DE/Gesetze/Regierungsentwuerfe/reg-verordnung-zur-weiter-

entwicklung-der-fachkraeftecinwanderung.pdf? _ blob=publicationFile&v=3 .

24 Anders fiir den Verzicht auf das Merkmal der staatlichen Anerkennung Stellungnahme des BDA, A-Drs.
20(4)219C,2und 5 1.



normativ zu nicht verstdndlichen Wertungswiderspriichen.?

Die Chancenaufenthaltskarte (§ 20a AufenthG-Entwurf) ist der sogenannten Potenzialsdule
zuzurechnen und erlaubt eine Beschéftigungssuche unter Verzicht auf das Wohnraumerfordernis
und einem mdglichen Verzicht auf das Erfordernis deutscher Sprachkenntnisse (vgl. § 20a Abs.
2 Nr. 4 a und b AufenthG-Entwurf). Beziiglich der Sprachkenntnisse gilt das oben zur BeschV
Ausgefiihrte entsprechend, wobei auch hier die Anwendung des § 9 AufenthG gem. § 20a Abs.
6 AufenthG-Entwurf ausgeschlossen ist. Dort wie hier wird sich zeigen miissen, ob sich das vom
Gesetzgeber eigentlich verfolgte Anliegen der auch gesellschaftlichen Integration gleichermalien
von selbst einstellen wird. Ob der Verzicht auf ein Wohnraumerfordernis (Abs. 4-Entwurf) und
der mogliche Verzicht auf den Erwerb deutscher Sprachkenntnisse integrationspolitisch sinnvoll
ist, obwohl Letztere inzwischen sicher auch online vom Ausland aus in Grundziigen erwerbbar
sind, wird sich zeigen miissen. Der Grundsystematik des Aufenthaltsgesetzes lduft das tendenzi-
ell zuwider. Auf den absehbar erheblichen Priifaufwand regulérer aufenthaltsbeendender Mal-
nahmen in den ohnehin bereits iiberlasteten Auslanderbehérden nach Auslaufen der Hochstertei-
lungsdauer von einem Jahr wurde bereits an anderer Stelle hingewiesen.?°

Keine Probleme diirften in der Einrichtung eines Arbeitstagekontos in § 16b Abs. 3 AufenthG-
Entwurf bestehen, mit denen die Zuldssigkeit von Beschéftigungen fiir bis zu 140 Arbeitstage
rechnerisch ermittelt werden sollen.?” Richtig ist, dass der EuGH die sekundérrechtlich veran-
kerte Pflicht, organisatorische Vorkehrungen zum Schutz der Sicherheit und Gesundheit der Ar-
beitnehmer zu treffen, mit Blick auf Art. 31 Abs. 2 GRCh dahingehend ausgelegt hat, dass die
Mitgliedstaaten dafiir sorgen miissen, dass Arbeitgeber ein objektives, verldssliches und zuging-
liches System einfithren miissen, um diesem Belang nachzukommen.?® Diese letztlich im Ar-
beits- und Gesundheitsschutz wurzelnde Verpflichtung hindert und schlieft andere Erfassungs-
malstibe, die anderen, rein aufenthaltsrechtlichen Zwecken dienen, indes nicht aus. Da der Ge-
setzgeber mit § 16b Abs. 3 AufenthG-E nichts an den anderen unionsrechtlichen Verpflichtungen
dndert, besteht hier kein Problem.

Die Ausweitung der Fachkrifteeinwanderung von der Fachkréftesdule auf die sogenannte ,,Er-
fahrungs-“ und ,,Potenzialsdule*?* kommt schlieflich am deutlichsten in der Kontingentver-
dopplung und Entfristung der sog. Westbalkanregelung (§ 26 Abs. 2 BeschV-Entwurf) zum
Tragen, die den Zugang zum deutschen Arbeitsmarkt ohne Qualifikationsanforderungen fiir
Staatsangehorige der Westbalkanstaaten 6ffnet. Hier zeigt sich wie bereits zu den §§ 18a und
18b AufenthG-Entwurf ausgefiihrt wurde, das Spannungsverhéltnis zwischen flexiblen Arbeits-
marktbediirfnissen und  gesellschaftlicher Integration sowie Beschéftigungsstandards

2 Dem Vorschlag des Verzichts auf Sprachkenntnisse an dieser Stelle, weil Unternehmen Praktikanten sowieso
nur einstellen, wenn die Verstindigung gewéhrleistet ist (Stellungnahme des BDA, A-Drs. 20(4)219 C, 3), ist inso-
fern nicht zu folgen.

26 Stellungnahme der kommunalen Spitzenverbinde, A-Drs. 20(4)219 D, 11 f.

27 So aber Stellungnahme des DAV, A-Drs. 20(4)195, 10 f.

28 BuGH (GroBe Kammer), Urt v. 14.5.2019, Rs. C-55/18, Rn. 60-62, 65, 71 — CCOO, sog. ,,Stechuhr-Urteil*.
2 BT-Drs. 20/6500, 3.



andererseits.?° Sollte sich der Verzicht auf formale Qualifikationsanforderungen in wirtschaftli-
chen Spannungslagen und unter Personalmangel leidenden Sektoren in Begleitevaluationen als
prekér erweisen, miisste rechtspolitisch liber eine neue Austarierung der vom Gesetzgeber selbst
benannten Elemente befunden werden, fiir die unmittelbare verfassungsrechtliche Direktiven in-
des nicht greifbar sind.

D. Verwaltungsverfahren, Ausbau des Bundesamts fiir Migration und Fliichtlinge

Einige Aspekte des Gesetzesentwurfs erhohen die Anforderungen an Verwaltungsverfahren, aber
auch die grenziiberschreitende Verwaltungszusammenarbeit in der Européischen Union.
Praktische Schwierigkeiten zeigen sich exemplarisch in § 31 Abs. 1a AufenthG-Entwurf. Danach
sind in anderen EU-Mitgliedstaaten zuriickgelegte Zeitrdume innerhalb einer ehelichen Lebens-
gemeinschaft unter Umstinden zugunsten des Ehegatten des Besitzers einer Blauen Karte EU fiir
die Begriindung eines eigenstindigen Aufenthaltsrechts zu beriicksichtigen. Hier kommt alles
auf die transnationale Behordenzusammenarbeit an, die auch in anderen Bereichen Defizite auf-
weist. Einwénde sollten hier ernstgenommen werden und auf Regelungen, die praktisch erheb-
lichen Verwaltungsaufwand mit begrenztem Ertrag erzeugen, verzichtet werden.!

Auf das groBere Problem ist verschiedentlich hingewiesen worden. Es ist die auf verschiedenen
Faktoren beruhende, strukturelle Uberlastung der Auslinderbehérden.’> Hinsichtlich der
Chancenkarte (§ 20a AufenthG-Entwurf) wurde die zentrale Verwaltung durch das Bundesamt
fiir Migration und Fliichtlinge (BAMF) oder das Bundesamt fiir Auswirtige Angelegenheiten
(BfAA) angemahnt.®® Hinzu kommt, dass der Gesetzesentwurf einige sachlich zusammenhén-
gende Aufgaben auf verschiedene Stellen verteilt. Exemplarisch dafiir steht § 45b AufenthG-
Entwurf, der ab 2026 eine Beratungsstelle in der Verantwortlichkeit des BMAS vorsieht, die
Konzeption vom Vorintegrationsmafinahmen dagegen dem Amt der Beauftragten der Bundesre-
gierung flir Migration, Fliichtlinge und Integration {ibertragt, die Zustindigkeit fiir das Portal
,make it in Germany* schlieBlich dem Bundesministerium fiir Wirtschaft und Klimaschutz
(BMWK) zuordnet und jede dieser Stellen noch eine Ubertragung auf Dritte beschlieBen kann.
Das BAMF hat zudem die Aufgabe der ,,Koordinierung der Informationen iiber den Aufenthalt
zum Zweck der Erwerbstitigkeit™ zwischen Ausldanderbehorden, Arbeitsagentur und deutschen
Auslandsvertretungen, u.a. in Visasachen (§ 75 Nr. 1 AufenthG).

Hinzu kommt eine linger anhaltende Uberlastung der mit Visaverfahren befassten deutschen
Auslandsvertretungen. Im Gefolge jiingerer EuGH-Entscheidungen zum Familiennachzug* hat

30 Kritisch Stellungnahme des DBG, A-Drs. 20(4)219B, 12 f.

3! Fiir einen Verzicht auf die Regelung siehe auch Stellungnahme der kommunalen Spitzenverbéinde, A-Drs.
20(4)219D, 7 1.

32 Plastisch die Stellungnahme der kommunalen Spitzenverbéinde, A-Drs. 20(4)219 D, 4 f.; eindringlich zuletzt
Kluth, Das Fachkrafteparadoxon, ZAR 2023, 145 f.

33 Stellungnahme des BDA, A-Drs. 20(4)219 C, 3, 8 f.

34 EuGH, Urteil vom 1.8.2022, Rs. C-273/20 und C-355/20 — Bundesrepublik Deutschland gegen SW, BL und
BC, auf zwei Vorabentscheidungsersuchen des Bundesverwaltungsgerichts; fiir Einzelheiten Weber, Zeitlichkeit
und Normgrenzen am Beispiel des Familiennachzugs zu wiahrend des Verwaltungsverfahrens volljédhrig gewordenen
minderjdhrigen Fliichtlingen, ZfL 31 (2022), 467 ff.; die Revisionsverfahren wurden Ende 2022 durch Riicknahme



das Auswirtige Amt angekiindigt, das BfAA mit einem weiteren Referat auszustatten, dass die
deutschen Auslandsvertretungen bei der Bearbeitung von Familiennachzugsantragen unterstiitzt.
Die Inlandsbearbeitung von Visa durch das BfAA wurde zur Umsetzung des Fachkréfteeinwan-
derungsgesetzes eingefiihrt.>> Das Visumverfahren im Fachkréifteeinwanderungsrecht unterliegt
gesetzlichen Beschleunigungs- und Kooperationsgeboten (§ 81a AufenthG, § 31a AufenthV),
das nach einigen Einschitzungen struktureller Verbesserungen bedarf.3¢

Fiir die Fachkréfteeinwanderung kdnnte eine institutionelle Konzentration fachlicher Kapa-
zititen und behordlicher Aufgaben in einer eigenen Behorde angedacht werden (Art. 87 Abs.
3 S. 1 GG), um dem BfAA die Bearbeitung von nicht fachkraftbedingten Familiennachzugsan-
trdgen zu belassen, die Auslédnderbehdrden strukturell zu entlasten und die Aufgaben des BAMF
im Schwerpunkt bei anderen Elementen wie Fluchtmigrationsverwaltung zu belassen. Hierfiir
wire liber die Ansiedelung echter Handlungskompetenzen nachzudenken. Offene Punkte wie die
Priifung der im Herkunftsstaat anerkannten Berufsqualifikation als Aufenthaltstitelerteilungsvo-
raussetzung (§ 16d Abs. 3a AufenthG-Entwurf) konnten ebenfalls hier zugeordnet werden®” und
so insgesamt eine sichtbare und handlungsfahige Anlauf- und Ansprechstelle auf Bundesebene®®
fiir die Fachkrifteeinwanderung geschaffen werden, die fiir alle Schritte von der Arbeitsplatzver-
mittlung und Zusammenarbeit mit Arbeitgebern bis zur Priifung der Voraussetzungen fiir Ein-
reise, Visa und Aufenthaltstitel zustdndig ist.

Dr. Ferdinand Weber, MLE.

der Revision eingestellt, vgl. BVerwG, Beschluss v. 15.11.2022, 1 C 15.22 und Beschluss v. 17.11.2022, 1 C 17.22.

35 Antwort der Bundesregierung auf eine Kleine Anfrage der Fraktion die Linke, BT-Drs. 20/4146 v. 20.10.2022,
14.

36 Stellungnahme des BDA, A-Drs. 20(4)219 C, 4 aE, auch fiir die Ausweitung auf weitere Aufenthaltstitel; auch
zentrale Ausldnderbehdrden iSv § 71 Abs. 1 S. 5 AufenthG wurden von einer Reihe von Landern bislang nicht
benannt.

37 Vgl. auch Stellungnahme des DAV mit dem Hinweis darauf, dass eine Datenbank wie ANABIN — https://ana-
bin.kmk.org/anabin.html, ein von der KMK getragenes Portal iiber die Zentralstelle fiir ausldndisches Bildungswe-
sen, hier nicht existiert.

38 Fiir eine neue Bundesagentur fiir Einwanderung (,,Work-and-Stay*“-Agentur) CDU/CSU, Fiir Humanitéit und
Ordnung in der Asyl- und Fliichtlingspolitik, Positionspapier des geschéftsfithrenden Vorstands der CDU/CSU-
Fraktion im Deutschen Bundestag, 3.3.2023, 9 f.
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Uber das DeZIM-Institut

Das Deutsche Zentrum fir Integrations- und Migrationsforschung (DeZIM) forscht zu Integration
und Migration, zu Konsens und Konflikten, zu gesellschaftlicher Teilhabe und zu Rassismus. Es
besteht aus dem DeZIM-Institut und der DeZIM-Forschungsgemeinschaft. Das DeZIM-Institut hat
seinen Sitz in Berlin-Mitte. In der DeZIM-Forschungsgemeinschaft verbindet sich das DeZIM-Institut
mit sieben anderen Einrichtungen, die in Deutschland zu Migration und Integration forschen. Das
DeZIM wird durch das Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend (BMFSFJ)
gefordert.
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Stellungnahme zur Innenausschuss-
Anhorung zum 'Entwurf eines Gesetzes zur
Weiterentwicklung der
Fachkrafteeinwanderung' am 22.05.2023

Wir bedanken uns fir die Einladung zur Sachverstandigenanhorung und der Moglichkeit einer
schriftlichen Stellungnahme.

Das DeZIM-Institut ist eine auReruniversitdare Forschungseinrichtung und wird vom Bundesministerium
far Familie, Senioren, Frauen und Jugend (BMFSFJ) gefordert. Das DeZIM-Institut forscht zu Integration
und Migration, zu Konsens und Konflikt in der Vielfaltsgesellschaft, zu gesellschaftlicher Teilhabe sowie zu
Diskriminierung und Rassismus.

Das DeZIM will die Integrations- und Migrationsforschung in Deutschland stdarken und international
sichtbarer machen. Es arbeitet daflir mit anderen universitiren und auBeruniversitdren
Forschungseinrichtungen zusammen. Zudem madchte das DeZIM in Politik, Zivilgesellschaft und Medien
dazu beitragen, die Diskurse um Integration, Migration, Diskriminierung und Rassismus zu versachlichen.
Es berat Vertreter*innen von Politik, Offentlichkeit und Zivilgesellschaft zu diesen Themen.

Die vorliegende Stellungnahme wurde durch die Abteilung Migration des DeZIM-Instituts erarbeitet.
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Vorbemerkung

Das Thema der Anhorung ist der Gesetzentwurf der Bundesregierung zum ,,Entwurf eines Gesetzes zur
Weiterentwicklung der Fachkrdfteeinwanderung” (BT-Drs. 20/6500), der sich auf die
Fachkrafteeinwanderung konzentriert, einschlieflich hochqualifizierter und mittelqualifizierter
Arbeitskrafte. Wie in der Begriindung ausgefiihrt, besteht das Hauptziel des Entwurfs darin, die
Einwanderung von Fachkrdften nach Deutschland zu erleichtern. Der Gesetzentwurf zielt darauf ab, ,, den
Bedarfen des Wirtschaftsstandortes Deutschland entsprechend ein Signal des Willkommens und der
Dienstleistung an Fachkrifte zu senden. “ Damit adressiert die Bundesregierung?, indem es Anderungen
in seiner Arbeitsmigrationspolitik vornimmt, um die Einwanderung von Fachkraften starker zu férdern.
Der Gesetzentwurf reiht sich ein in einen langerfristigen Liberalisierungsprozess der
Arbeitsmigrationspolitik. Zuletzt war im Marz 2020 das Fachkrafteeinwanderungsgesetz in Kraft getreten.
Dessen Wirkung konnte sich wegen der Corona-Pandemie zunachst nicht entfalten. Erstim Jahr 2022 kam
es zu einem deutlichen Anstieg der Arbeitsmigration aus Drittstaaten (Statistisches Bundesamt 20232,

Der Gesetzentwurf gliedert die Arbeitsmigration in drei Saulen: die Qualifikationssaule, die
Erfahrungssaule und die Potenzialsdule. Die Qualifikationssdule regelt die Migration qualifizierter
Arbeitskrafte, die Uber einen Fachkraftstatus verfliigen und bei denen ein konkreter Arbeitsvertrag
vorliegt.® Die Erfahrungssaule richtet sich an Arbeitskrdfte mit Berufserfahrung und Teilqualifikation,
wahrend die Potenzialsdule einen Weg fiir Fachkrafte bieten soll, die noch nicht lber ein konkretes
Arbeitsplatzangebot verfiigen.

In dieser Stellungnahme legen wir den Schwerpunkt auf die Potenzialsaule, da wir diese als eine
der Schlisselinnovationen im Gesetzentwurf betrachten. Dabei stellen wir fest, dass hier wesentliche
Verbesserungen erforderlich sind. In der gegenwartigen Entwurfsfassung wird das punktebasierte System
unserer Einschatzung nach seinem Ziel, deutlich mehr internationale Fachkrdfte zu gewinnen, nicht
effektiv erreichen kénnen. Aufgrund der grofRen Symbolwirkung des Punktesystems, das schon jetzt sehr
umfassend diskutiert wird, besteht das Risiko, dass Reputation und Attraktivitdt des Einwanderungslands
Deutschland Schaden nehmen. Daher schlagen wir eine Reihe von Anderungen vor.

Zusammenfassung der Kernbotschaften

1. Kernbotschaft 1: Um die Migrationsbestrebungen nach Deutschland zu férdern, ist eine
Erleichterung des Zugangs zu einer langfristigen Aufenthalts- oder Niederlassungserlaubnis
erforderlich. Ein schneller Zugang zur Niederlassungserlaubnis ist von zentraler Bedeutung, um
qualifizierte Migrant*innen zu gewinnen und/oder in Deutschland zu halten. Wir empfehlen §
18c Abs. 3 AufenthG, der bereits jetzt die Moglichkeit bietet, in Einzelfadllen von Anfang an ohne
vorherigen Mindestaufenthalt die Niederlassungserlaubnis zu erteilen, auf einen gréReren Kreis
von Fachkraften auszuweiten.

! Laut dem Bundesministerium fiir Wirtschaft und Klimaschutz fehlen aktuell 630 Tausend Fachkrifte (BMWK 2023). Des Weiteren waren im ersten Quartal 2023
insgesamt 1,747 Million Stellen unbesetzt (IAB 2023). Unbesetzte Stellen bspw. in der Altenpflege bleiben im Durchschnitt 251 Tage unbesetzt (BMWK 2023).
Zudem waren 2022 gesamtwirtschaftlich knapp die Hélfte der Unternehmen vom Fachkraftemangel beeintréachtigt, dabei handelt es sich um den bisherigen
Hochstwert (Peichl et al. 2022).

2 Laut dem Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge wurden im ersten halben Jahr 2022 70.600 Aufenthalstitel zum Zwecke der Erwerbsmigration erteilt - 59.600
befristet und 11.000 unbefristet. Insgesamt waren in Deutschland zum 30. Juni 2022 416.000 Arbeitsmigrant*innen gemeldet (BAMF 2023).

3 Dies bezieht auch die novellierte EU Blue Card Richtlinie mit ein, die mit diesem Gesetzentwurf in deutsches Recht transponiert wird. Richtlinie (EU) 2021/1883 des
Europaischen Parlaments und des Rates vom 20. Oktober 2021 tber die Bedingungen fuir die Einreise und den Aufenthalt von Drittstaatsangehdrigen zur Ausiibung
einer hoch qualifizierten Beschaftigung und zur Aufhebung der Richtlinie 2009/50/EG des Rates.
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2. Kernbotschaft 2: Die ,Chancenkarte"” konnte dazu beitragen vorhandene
Migrationsbestrebungen nach Deutschland zu aktivieren. Das punktebasierte System kénnte
Deutschland dabei helfen, eine neue Phase seiner Arbeitsmigrationspolitik einzuleiten und eine
erneuerte Botschaft der Offenheit und Willkommenskultur zu vermitteln. Dies wird jedoch nur
geschehen, wenn der aktuelle Entwurf deutlich iberarbeitet wird.

a. Kernbotschaft 3: Der Personenkreis, der eine Chancenkarte erhalten kann, sollte
ausgeweitet werden. In der bisherigen Fassung des Gesetzes werden einige
Personengruppen systematisch von der Chancenkarte ausgeschlossen, die jedoch fiir den
Arbeitsmarkt von Interesse sein konnten. Dies bezieht sich zum einen auf die
vorausgesetzte zweijahrige formale Ausbildungszeit und zum anderen auf den
grundsatzlichen Ausschluss von Personen, die bereits in Deutschland leben, jedoch einen
Aufenthaltstitel aus familidgren oder humanitdaren Zwecken innehaben.

b. Kernbotschaft 4: Die Beschaftigungsmoglichkeiten und -dauer der Chancenkarte sollten
ausgeweitet werden. In der bisherigen Fassung sind die Regeln zur Dauer, Verlangerung
und zu den erlaubten Beschaftigungsmoglichkeiten restriktiv gefasst. Dies kann dazu
flhren, dass Personen nicht ausreichend Zeit und Maoglichkeiten haben, um eine
langerfristige Beschaftigung zu finden oder eine Weiterqualifikation bzw. Anerkennung
ihrer Qualifikationen abzuschlieBen. Daher sollten die bestehenden Regelungen
ausgeweitet werden. Es besteht die Gefahr, dass die kurze Aufenthaltserlaubnis dazu
flhrt, dass Menschen in eine irreguldre aufenthaltsrechtliche Situation geraten.

c. Kernbotschaft 5: Der Steuerungsmechanismus fiir das Punktesystem sollte flexibel
angelegt sein, um Nachjustierungen zligig zu ermoéglichen. Es gibt keinerlei Erfahrungen
mit der Chancenkarte in Deutschland und Prognosen liber mogliche Antragszahlen sind
schwer zu treffen. Eine groRe Spannbreite bei den Antragszahlen ist denkbar. Mittelfristig
sollte ein flexibles und dynamisches System aufgebaut werden, dass relativ schnell
nachjustiert werden kann, sollte dies erforderlich erscheinen. Dieses flexible System ist
noch nicht im Gesetzesentwurf enthalten.

d. Kernbotschaft 6: Unterstiitzungsangebote miissen sowohl vor der Einreise als auch
unmittelbar danach angeboten werden. Auch wenn die Chancenkarte ein kurzfristiger
Aufenthaltstitel bleibt, sollte die langerfristige Perspektive einer potenziell dauerhaften
Einwanderung von Beginn an mitgedacht und vorbereitet werden. Zu berticksichtigen ist
auch, dass Inhaber*innen mit einer Chancenkarte von Beginn ihres Aufenthalts an unter
hohem zeitlichem Druck stehen.

e. Kernbotschaft 7: Die Familienperspektive muss starker mitgedacht werden. Die Einreise
mit engen Familienangehorigen sollte mit der Chancenkarte grundsatzlich moéglich sein.
Die Trennung von engen Familienangehdrigen wirde fiir viele Menschen eine sehr hohe
Hirde fiir eine Einwanderungsentscheidung nach Deutschland darstellen.

3. Kernbotschaft 8: Hochschulabsolvent*innen sollte eine langfristige Aufenthaltserlaubnis oder
vereinfachte Niederlassungserlaubnis angeboten werden. Die aktuellen Vorschriften kénnten
noch ehrgeiziger gestaltet werden, um ein starkes Signal der Willkommenskultur an
internationale Studierende zu senden und ihnen somit Anreize zu bieten, in Deutschland zu
bleiben und nicht in ein anderes Land auszuwandern. Zu diesem Zweck kénnte Deutschland
Hochschulabsolvent*innen eine Niederlassungserlaubnis oder eine langfristige
Aufenthaltserlaubnis gewahren, die Uber die bereits im Aufenthaltsgesetz festgelegten 18
Monate zur Jobsuche hinausgeht (§ 20 Abs. 1 AufenthG).
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4. Kernbotschaft 9: Mehr Spurwechseloptionen konnten das Arbeitskraftepotential der deutschen
Wohnbevolkerung besser ausschopfen. Der aktuelle Entwurf konzentriert sich darauf, neue
Migrant*innen zu gewinnen, aber ein bedeutender Teil der Losung fur den Arbeitskraftemangel
liegt in der Arbeitsmarktintegration von Personen, die bereits in Deutschland leben. Um die
Integrationschancen dieser Personengruppe zu verbessern, setzen wir uns dafiir ein, mehr
Spurwechsel-Optionen zu eroffnen.

1. Migrationsbestrebungen, Migrationsfahigkeit und Rickkehrabsichten

Um zuklnftig erfolgreich Arbeitskrafte aus Drittstaaten zu gewinnen und den Arbeitskraftemangel
abzumildern, muss sich Deutschland drei Hauptherausforderungen stellen. Der Gesetzentwurf zielt in
seiner aktuellen Fassung darauf ab, diesen drei Herausforderungen zu begegnen, jedoch in
unterschiedlichem MalRe und mit ungleichen Erfolgsaussichten:

1. Die erste Herausforderung betrifft die Migrationsbestrebungen nach Deutschland: Menschen
mussen den Wunsch und das Ziel haben, nach Deutschland zu kommen, um hier zu arbeiten und zu
leben.

2. Die zweite Herausforderung betrifft die Migrationsfahigkeit nach Deutschland: Menschen mussen in
der Lage sein, nach Deutschland zu kommen.

3. Die dritte Herausforderung betrifft die Riickkehr- und Bleibeabsichten: Menschen missen den
Waunsch haben, langerfristig in Deutschland zu bleiben.

Hinter dem Begriff Migrationsbestrebungen (engl.: migration aspirations) verbergen sich eine Reihe
kognitiver und emotionaler Orientierungen, die Migration als eine zukiinftig mogliche Strategie im Leben
einer Einzelperson abwagen (Aslany et al. 2021, 6)*. Die durch jahrzehntelange Forschung auf diesem
Gebiet bereitgestellten empirischen Belege zeigen, dass Migrationsbestrebungen hochgradig komplex
sind und auf individueller Ebene durch die Situation potenzieller Migrant*innen in ihren Herkunft- und
Aufenthaltslandern sowie durch individuelle Charakteristika bestimmt werden. Beispielsweise durch
demografische und familidare Faktoren, wie Alter oder Geschlecht (z. B. Williams und Baldz 2014;
Timmerman, Hemmerechts und Marie-Lou De Clerck 2014); soziobkonomische Faktoren, wie
Eigenheimbesitz (Crisan, Crisan-Mitra und Dragos 2019); psychologische Faktoren, wie Risikobereitschaft
(Roth und Hartnett 2018); oder landerspezifische Faktoren, wie Korruption oder Zufriedenheit mit
offentlichen Dienstleistungen (Manchin und Orazbayev 2018). Dariiber hinaus haben Untersuchungen
gezeigt, dass Aufnahmeldnder einen Einfluss auf die Wahl des Ortes, an dem sich eine
Migrationsbestrebung formiert hat, haben konnen, beispielsweise durch eine liberalere

4 Uber lange Zeit hinweg wurde die Migrationsforschung, insbesondere im Bereich der Arbeitsmigration, von neoklassischen Migrations-theorien dominiert (siehe
Harris & Todaro, 1970). Neoklassische Modelle der Migrationsabsichten basieren auf der Annahme, dass Migrationsentscheidungen von rationalen Individuen
getroffen werden, die die Kosten und Nutzen eines Umzugs an einen neuen Ort abwagen. Diese Modelle konzentrieren sich auf Faktoren wie Léhne,
Beschaftigungsmoglichkeiten und die Lebenshaltungskosten im Zielland sowie auf die Bildung, Fahigkeiten und personlichen Merkmale des Einzelnen. Nach diesem
Rahmen werden Individuen migrieren, wenn die erwarteten Vorteile die Kosten des Umzugs Uiberwiegen. Heutzutage neigen Migrationsforscher jedoch dazu, diese
rein funktionalistischen Anséatze abzulehnen, da sie entscheidende erklarende Aspekte vermissen lassen. Ein sehr vielversprechender und umfassender Ansatz zur
Betrachtung von Migrationsaspirationen ist das Aspiration-Capability-Framework (Aspirations-Fahigkeiten-Rahmen). Dasjenige, das dies am besten erfassen kann,
ist das Aspirations-Fahigkeiten-Modell von de Haas (2021), das auf den Konzepten der positiven und negativen Freiheit von Berlin (1969) aufbaut. De Haas definiert:
"Migration als Funktion von Aspirationen (als Funktion der allgemeinen Lebensaspirationen der Menschen und wahrgenommener geografischer
Maoglichkeitsstrukturen) und Fahigkeiten zur Migration (abhéngig von positiven ('Freiheit zu') und negativen ('Freiheit von') Freiheiten)."
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Einwanderungspolitik (OECD 2023, 10). Dieser Einfluss ist jedoch begrenzt und sollte immer zusammen
mit den Faktoren des Herkunftslandes sowie individuellen Faktoren analysiert werden.

Migrationsfahigkeiten (engl.: migration capabilities) beziehen sich auf die Ressourcen und
Moglichkeiten, die Einzelpersonen oder Gruppen haben, um Migrationsbestrebungen in die Tat
umzusetzen und tatsachlich zu migrieren (Carling, 2002,). Diese Fahigkeiten konnen den Zugang zu legalen
Migrationswegen, finanziellen Ressourcen, Rechtsstatus, Sprachkenntnissen, sozialen Netzwerken und
andere Faktoren umfassen, die die Fahigkeit einer Person beeinflussen, erfolgreich in ein neues Zielland
zu migrieren (Carling, 2002; Carling & Schewel, 2018). Fur Ziellander gilt es vor allem, hemmende,
sogenannte negative Strukturen durch eine Liberalisierung ihrer Immigrationspolitik abzubauen.

Als Ruckkehrabsichten werden jene Absichten oder Pléne einer Einzelperson bezeichnet, nach
einer bestimmten Zeit im Ausland — oft aus beruflichen oder studienbedingten Griinden — mittel- oder
langfristig in ihr Heimatland oder ihre Herkunftsregion zuriickzukehren (Carling & Pettersen, 2014; Miiller-
Funk und Fransen, 2022). Die Forschung zu Riickkehrabsichten hat gezeigt, wie Migrant*innen, die eine
Rickkehr erwdgen, von ihren Bindungen zum Aufenthalts- und zum Herkunftsland beeinflusst werden
(Valenta et al., 2020). Relevante Faktoren, die Riickkehrabsichten entscheidend pragen kénnen, umfassen
unter anderem wirtschaftliche Moglichkeiten im Aufenthalts- und im Herkunftsstaat, (transnationale)
soziale Bindungen und Netzwerke sowie Bewertungen der Lebensqualitdt in der Heimat und
Wahrnehmungen von Diskriminierung im Aufenthaltsland (Kunuroglu et al., 2018; Hussein und Wagner,
2020). Zusatzlich kann eine Integrationspolitik, die gesellschaftliche oder wirtschaftliche Teilhabe
befordert, beispielsweise durch Arbeitsvermittlung und Sprachkurse, Riickkehr- und Bleibeabsichten
mafgeblich beeinflussen (Valenta et al., 2020).

In dieser Stellungnahme gliedern wir unsere Einschatzungen und Empfehlungen
schwerpunktmaRig entlang dieser drei Dimensionen fiir die Fachkraftegewinnung (d.h. Starkung von
Migrationsbestrebungen nach Deutschland, steigende Migrationsmoglichkeiten nach Deutschland und
Minimierung der Riickkehrabsichten von Migrant*innen in Deutschland). Zugleich beschreiben wir, wie
der Entwurf des ,,Gesetzes zur Weiterentwicklung der Fachkrafteeinwanderung" verbessert werden kann,
um dessen erwartete Wirkung auf die Arbeitsmigration nach Deutschland zu optimieren. Wir glauben,
dass dieser Gesetzentwurf eine entscheidende Komponente der deutschen Strategie zur Anwerbung von
Fachkraften ist. Eine umfassende Strategie zur Bewaltigung der oben genannten Herausforderungen muss
jedoch Regelungen und administrative Malnahmen (z.B. eine gut funktionierende Verwaltung in den
Auslandsvertretungen und in Deutschland) beinhalten, die iber den Rahmen dieses Gesetzesentwurfs
hinausgehen. Daher werden sich unsere Ausflihrungen hier hauptsachlich darauf konzentrieren, wie der
Entwurf verbessert werden kann. Wir moéchten klar betonen, dass auch andere Aspekte der deutschen
Migrations- und Integrationspolitik in Zukunft angegangen werden missen und regulatorische
Anderungen erfordern werden.

2. Das FEG in Bezug auf Migrationsabestrebungen nach Deutschland

Personen, die eine Migration anstreben, missen drei Schwellen Uberschreiten: die mentale Schwelle
(engl.: mental threshold), die sich auf die Einstellung der Person zur Migration bezieht; die lokale Schwelle
(engl.: locational threshold), die in der Entscheidung fir ein bestimmtes Zielland besteht; und die
Wegschwelle (engl.: trajectory threshold), die sich auf die Auswahl einer bestimmten Migrationsroute
bezieht (van Naerssen und van der Velde 2015). Mit diesem Entwurf hat Deutschland die Moglichkeit,
Migrant*innen in Bezug auf die zweite Schwelle zu beeinflussen, ndmlich die Entscheidung Uber das
Migrationsziel.
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Es gibt mehrere Faktoren, die die Entscheidung beeinflussen, einen bestimmten Ort fir die
Migration zu wahlen. Auf der einen Seite bevorzugen potenzielle Migrant*innen moéglicherweise Lander,
in denen sie bereits bestehende Netzwerke oder familidre Verbindungen haben. Andererseits kénnen
einige Migrant*innen ihre Entscheidung aufgrund der Chancen treffen, die von den Ziellandern geboten
werden. Dies deutet darauf hin, dass Ziellander auf einem internationalen Arbeitsmarkt um qualifizierte
Migration konkurrieren. Die OECD-Indikatoren fiir die Attraktivitat von Talenten (ITA) messen seit 2019
die Fahigkeit der Lander, qualifizierte Migrant*innen anzuziehen und zu halten. Der ITA-Rahmen besteht
aus verschiedenen Dimensionen, darunter ,Qualitdit der Chancen", ,Einkommen und Steuern",
»Zukunftsaussichten", ,,Familienumfeld", ,Kompetenzumfeld", ,Inklusivitat", ,Lebensqualitat" und , Visa-
und Zulassungspolitik". Wie Abbildung 1 zeigt (Daten fiir 2023), gehort Deutschland fiir hochqualifizierte
Arbeitskrafte derzeit nicht zu den Landern, die ein besonders attraktives Rahmenwerk bieten.

Abbildung 1. Attraktivitit der OECD-Linder fiir potenzielle Migrant*innen: hochqualifizierte
Arbeitskrafte
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Note: Values closer to 1(0) represent higher {lower) attractiveness. The ranking is based on default equal weights across dimensions and does
not include the health system performance dimension. Top-ten countries are highlighted to facilitate comparison.
Source: OECD Secretariat.

Innerhalb der im ITA-Rahmen berlcksichtigten Faktoren gibt es einige, die sich auf die
Migrationspolitik beziehen, einschlieflich der Staatsbirgerschaftspolitik, der Erleichterung des
Statuswechsels von temporar zu permanent, des Rechts der Familienangehdrigen, sich der Migrant*in
anzuschliefen und zu arbeiten, oder der Bearbeitungszeit fur Aufenthaltstitel.

Obwohl einige Aspekte des ITA-Rahmens lUber den Umfang dieses Gesetzentwurfs hinausgehen,
gibt es dennoch Bereiche innerhalb des Entwurfs, die, wenn sie gedndert, aufgenommen oder erweitert
werden, die Migrationsbestrebungen potenzieller Arbeitsmigrant*innen positiv beeinflussen kénnten.

2.1.  Kernbotschaft 1: Um die Migrationsbestrebungen nach Deutschland zu fordern, ist eine
Erleichterung des Zugangs zur langfristigen Aufenthalts- oder Niederlassungserlaubnis
erforderlich

Ein schneller Zugang zur Niederlassungserlaubnis halten wir fir einen wesentlichen Faktor, um
qualifizierte Arbeitsmigrant*innen anzuziehen. Kurzfristige Aufenthaltstitel, auch wenn eine
Verlangerung moglich ist, konnen sich hingegen negativ auf die Migrationsbemiihungen auswirken. Der
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aktuelle Entwurf umfasst zwei Hauptanderungen hinsichtlich des Zugangs zur Niederlassungserlaubnis.
Einerseits erleichtert Artikel 2.4 des Gesetzentwurfs den Zugang zur Niederlassungserlaubnis fir
Ehepartner*innen von qualifizierten Arbeitnehmer*innen, die bereits eine Niederlassungserlaubnis
erhalten haben. Andererseits senkt Artikel 2.12 die Aufenthaltsanforderung (von vier auf drei Jahre) fir
Fachkrifte, um die Niederlassungserlaubnis zu erhalten. Beide Anderungen gehen in die richtige Richtung,
sind jedoch unserer Einschdtzung nach nicht ausreichend, um einen splirbaren Einfluss auf die
Migrationsbestrebungen zu haben.

Wir empfehlen daher, den Anwendungsbereich des § 18c Abs. 3 AufenthG zu erweitern, der es
ermoglicht, in Einzelfadllen von Anfang an eine unbefristete Aufenthaltserlaubnis zu gewadhren, ohne eine
Mindestaufenthaltsdauer vorauszusetzen. Diese Regelung ist derzeit nur Wissenschaftler*innen mit
besonderer Expertise oder Professor*innen in herausragenden Positionen vorbehalten, konnte jedoch
beispielsweise auf Inhaber*innen der Blauen Karte EU sowie Personen, die die maximal mogliche
Punktzahl im neuen Punktesystem erreichen, ausgeweitet werden.

2.2. Kernbotschaft 2: Die ,Chancenkarte" konnte dazu beitragen vorhandene
Migrationsbestrebungen nach Deutschland zu aktivieren

Mit der Etablierung eines neuen Arbeitsmigrationsweg nach Deutschland, der ,Chancenkarte’, bietet sich
fur Deutschland die Moglichkeit, attraktiver flr potenzielle Migrant*innen zu werden und somit die
Migrationsbestrebungen in Richtung Deutschland zu erhéhen. Trotz ihres begrenzten
Anwendungsbereichs (siehe untenstehende Diskussion) kann dieses neue System Deutschland helfen,
eine neue Phase seiner Arbeitsmigrationspolitik einzuleiten und eine deutliche Botschaft der Offenheit
und Willkommenskultur zu vermitteln. Bei der Umsetzung des neuen Gesetzes sollten die
Entscheidungstrager*innen das Punktesystem aber nicht als weniger wichtigen Weg fur Fachkrafte
ansehen als die Qualifikationssaule und die Erfahrungssaule.

Dariiber hinaus sollte die symbolische Kraft der Chancenkarte den Erwartungen von potenziellem
Migranten*innen entsprechen, indem sie ein effizientes System bietet, das mit Punktesystemen anderer
Staaten konkurrieren kann. Zu diesem Zweck empfehlen wir, den Artikel 3.5 des aktuellen Entwurfs in
Bezug auf die Chancenkarte zu andern (siehe spezifische Empfehlungen unten).

3. Der FEG in Bezug auf Migrationsfahigkeiten nach Deutschland

Migrationsfahigkeiten werden definiert als die Ressourcen und Chancen, lber die Individuen oder
Gruppen fiir eine Migration verfiigen (Carling 2002). Der Zugang zu legalen Migrationswegen spielt eine
entscheidende Rolle bei den Determinanten der Migrationsfahigkeiten (Carling, 2002; Carling & Schewel,
2018). Mit diesem Entwurf konzentriert sich Deutschland darauf, neue Migrationswege zu schaffen (zum
Beispiel mit der Chancenkarte) und den Zugang zu bereits in der Vergangenheit geschaffenen Wegen zu
erleichtern. Die Bundesregierung liegt unserer Einschatzung nach in der Tat richtig in der Erwartung einer
Zunahme der Fachkraftemigration nach einer Liberalisierung seiner Arbeitsmigrationspolitik (zum Beispiel
durch die Beseitigung von Visumspflichten) (Czaika and de Haas, 2014). Die GroBenordnung einer solchen
Zunahme wird jedoch stark von der Bandbreite der regulatorischen Anderung sowie deren Umsetzung
und dem Wissen Uber die Liberalisierung unter den Zielgruppen abhangen (Czaika und de Haas 2013, 505).
Mit anderen Worten, minimale Anderungen in den Vorschriften werden nicht dem Zwecke des Entwurfs
dienen.

Vergleichende Forschung zu Einwanderungspolitiken, die in den letzten zehn Jahren veroffentlicht
wurden, zeigt, dass Deutschland im Vergleich zu anderen Landern, einschlieRlich europaischer Lander,
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eine eher restriktive Einwanderungspolitik flir hochqualifizierte, qualifizierte und geringqualifizierte
Arbeitskrafte hat. Das Projekt ,Every Immigrant is an Emigrant” (IMISEM) hat beispielsweise die
Migrationspolitik fir 32 Lander weltweit, darunter asiatische, europdische und lateinamerikanische
Lander, analysiert (Pedroza, 2022). Abbildung 2 zeigt, basierend auf den IMISEM-Daten, dass Deutschland
sich innerhalb der Gruppe von Landern mit den restriktivsten Politiken sowohl fir hochqualifizierte
Migrant*innen (z. B. Arzte) als auch fiir geringqualifizierte Migrant*innen befindet. Die IMISEM-Daten
umfassen zwar keine Fachkrafte, wie sie im aktuellen Entwurf oder dem Fachkrafteeinwanderungsgesetz
definiert sind. Trotzdem zeigt sich anhand von IMISEM oder anderen dhnlichen Projekten (z. B. IMPIC®),
dass die deutsche Einwanderungspolitik im Vergleich zu anderen Liandern die Migrationsfahigkeiten
potenzieller Fachkrifte einschrinkt. Eine substantielle Anderung der Politik kénnte daher tatsichlich
Auswirkungen auf die Anzahl der Fachkrafte haben, die in Zukunft nach Deutschland migrieren konnten.

Eine ,Chancenkarte’ ohne Chance?

Die deutlichsten Verdanderungen, die der Gesetzentwurf vorschldgt, liegen in der EinfUhrung der
Erfahrungs- und der Potentialsdule. In dieser Stellungnahme konzentrieren wir uns auf die Potentialsdule
bzw. die Chancenkarte, da wir der Meinung sind, dass dies eine der zentralen Innovationen ist, die in das
Gesetz aufgenommen wurden, und dass hier weitere Verbesserungen erforderlich sind, um ein
Punktesystem zu schaffen, das seinen Zweck erfillt.

Die erstmalige EinfUhrung eines Punktesystems zur Forderung der Einwanderung von
qualifizierten Arbeitskraften nach Deutschland muss im langerfristigen historischen Kontext gesehen
werden. Es gab in den letzten 20 Jahren mehrere politische Initiativen zu Einrichtung eines solchen
Systems in Deutschland, die alle am politischen Widerstand der Unionsparteien gescheitert sind. Bereits
verabschiedet war ein Punktesystem mit dem Zuwanderungsgesetz im Jahr 2002, das jedoch bekanntlich
infolge eines formalen Fehlers bei der Abstimmung nicht in der urspriinglichen Form — und schlieRlich
auch ohne Punktesystem in Kraft getreten ist (Bade 2015; Hinte et al. 2011). Enthalten war hier sogar eine
Komponente der dauerhaften Einwanderung nach kanadischem Vorbild. In der Folge haben die heutigen
Ampelparteien mehrfach parlamentarische Initiativen gestartet, um das deutsche Einwanderungsrecht
um eine Potentialsdule bzw. ein Punktesystem zu ergdnzen. Diese ldee findet sich schlieBlich im
Koalitionsvertrag der Ampel; sie wird im vorliegenden Gesetzentwurf konkretisiert und als Chancenkarte
bezeichnet.

Der Vorschlag im Gesetzentwurf ist jedoch recht weit entfernt von dem — auch in der aktuellen
Debatte — immer wieder zitierten kanadischen Modell. Insgesamt gesehen finden sich in dem Entwurf
zahlreiche Vorgaben und Einschrankungen, die aus unserer Sicht in der praktischen Umsetzung unnétige
Hindernisse darstellen wirden. Folglich kann auch das Ziel, sich mit dem Instrument der Chancenkarte
besser im weltweiten Fachkraftewettbewerb zu positionieren, mit dem vorliegenden Entwurf
wahrscheinlich nur partiell erreicht werden. Aus unserer Sicht berlicksichtigt der Entwurf die BedUrfnisse
und die unterschiedlichen Lebensumstande potentieller Arbeitsmigrant*innen nicht ausreichend. Auch
wenn es sich bei dem Instrument um einen temporaren Aufenthaltstitel zur Arbeitssuche handelt, sollte
die letztlich angestrebte dauerhafte Integration in den deutschen Arbeitsmarkt und die Gesellschaft
starker von Beginn an mitgedacht werden. Auch Aufgrund der groRen Aufmerksamkeit und hohen
symbolischen Bedeutung des Punktesystems fiir das Einwanderungsland Deutschland sollten einige

° Das Projekt IMPIC (Immigration Policies in Comparison) bietet einen Datensatz qualitativer Indizien zur Messung von Einwanderungspolitiken in 33 OECD-Staaten
fur den Zeitraum 1980-2010. http://www.impic-project.eu/. See Helbling et al. 2017 for more information on the IMPIC findings and framework.

Deutsches Zentrum fur Integrations- und Migrationsforschung e.V.

Vorstande: Naika Foroutan, Frank Kalter, Volker Knoll-Hoyer | USt-IdNr. DE326668539

Bankverbindung: Deutsche Bank, AG IBAN DE96 1007 0124 0046 4016 00 | BIC DEUTDEDB101

Sitz des Vereins: Berlin Amtsgericht Berlin-Charlottenburg, Registernummer VR 36110 B Seite 10 von 19


http://www.impic-project.eu/

[ Institut

Anderungen an dem vorliegenden Entwurf vorgenommen werden. Andernfalls kénnten die Attraktivitat
und Reputation Deutschlands als Einwanderungsland Schaden nehmen.

Abbildung 2. Grad der Restriktivitdt von Einwanderungspolitiken
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Quelle: Eigene Ausarbeitung basierend auf dem IMISEM-Datensatz. Die Informationen, die in den Diagrammen dargestellt sind,
reprasentieren die geltenden Zulassungspolitiken im Jahr 2017/2018. Die Balken im Diagramm zeigen den Indikator
,Zulassungspolitiken", der von 0 bis 1 reicht, wobei O die restriktivste Zulassungspolitik und 1 die offenste Zulassungspolitik
darstellt. Der Indikator ,,Zulassungspolitiken" ist ein zusammengesetzter Indikator, der mehrere Aspekte der Zulassungspolitiken

der Lander zusammenfasst, wie z.B. das Vorhandensein von Arbeitsmarkttests, Einwanderungsquoten, Gultigkeit der
Aufenthaltserlaubnis, Notwendigkeit eines Sponsors, Mindestbildungsanforderungen oder das Vorhandensein eines
Gesundheitstests.
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3.1. Kernbotschaft 3: Der Personenkreis, der eine Chancenkarte erhalten kann, sollte
ausgeweitet werden

Der bisherige Vorschlag bezieht sich auf einen recht kleinen Teil der Arbeitsmigration, namlich auf eine
bestimmte Gruppe potentieller Arbeitsmigrant*innen, die zur Jobsuche nach Deutschland sowie zur
,Suche nach MaRRnahmen zur Anerkennung ausldandischer Berufsqualifikationen” einreisen kénnen sowie
auf Personen, die bereits in Deutschland leben (§20a Abs. 1). Eine Chancenkarte kénnen demnach auch
Ausldander*innen erhalten, die liber den Fachkraftstatus verfligen (Hochschulabschluss oder eine
berufliche Qualifikation, die als gleichwertig zu einem deutschen Abschluss gilt).® Neu ist hingegen die
Einreisemoglichkeit zur Jobsuche flr Personen ohne Fachkraftstatus. Diese miissen eine ausreichende
Punktzahl erreichen (derzeit 6 Punkte). Um jedoch Gberhaupt zum Punktesystem zugelassen zu werden,
missen bestimmte Einstiegsvoraussetzungen erfillt sein (§20a Abs 4). So muss entweder eine
auslandische Berufsqualifikation vorliegen — anerkannt von dem Staat, in dem sie erworben wurde — der
eine Ausbildungsdauer von mindestens zwei Jahren vorausgegangen ist. Alternativ ist ein
Hochschulabschluss — ebenfalls anerkannt vom Staat, in dem dieser erworben worden ist. Weitere
Voraussetzung ist die Sicherung des Lebensunterhalts sowie der Nachweis von Sprachkenntnissen
(mindestens hinreichende deutsche Sprachkenntnisse, A2) oder englische Sprachkenntnisse auf B2-
Niveau.

Diese Einstiegsvoraussetzungen konnen dazu fiihren, dass potenziell interessierte und fir den
deutschen Arbeitsmarkt interessante Personen, gar nicht erst in das Punktesystem gelangen. Dies kann
beispielsweise der Fall sein, wenn formale Ausbildungsdauern unterhalb von zwei Jahren vorliegen.
Letztlich ist die Dauer der Ausbildung eine Hilfskonstruktion fir das Ausbildungsniveau. Die Qualitat der
Ausbildung und die tatsachlichen Fahigkeiten einer Person konnen damit aber nur sehr unscharf erfasst
werden. Hier sollte mindestens ein Ermessenspielraum angedacht werden. Denkbar ist z.B., dass
Personen mit deutlich langerer Berufserfahrung (als der ReferenzmaRstab im Punktesystem, hier gibt es
far 5 Jahre 3 Punkte) eine kiirzere formale Ausbildungsdauer kompensieren kénnen.

Grundsatzlich zu begriBen ist, dass auch bereits in Deutschland lebende Personen die
Chancenkarte beantragen konnen. Dies diirfen jedoch nur Personen mit einem Aufenthaltstitel zum
Zweck der Arbeit oder Bildung. Ausgeschlossen sind hingegen Personen mit andere Aufenthaltstiteln,
etwa aus humanitidren oder familidren Grinden. Es erschlieRt sich nicht, warum diese Personen
systematisch ausgeschlossen sein sollten. Aller Voraussicht nach ware der Personenkreis gering (schon
wegen der Lebensunterhaltsicherung). Es ist jedoch denkbar, dass es fiir einige Personen in Frage
kommen kdnnte. Daher sollte die Einschrankung gestrichen werden.

3.1.1. Kernbotschaft 4: Die Beschaftigungsmaoglichkeiten und -dauer der Chancenkarte sollten
ausgeweitet werden

Der Erteilungszeitraum von ,bis zu einem Jahr” ist zu kurz. Unserer Einschdtzung nach wird es sich fir
viele Personen, die hier angesprochen sein sollen unter diesen Einschrankungen nicht lohnen, den Umzug
nach Deutschland auf sich zu nehmen. Unklar ist auch, wovon es abhangt, ob die Erteilung nur einige
Monate oder ein Jahr betrdgt. Bei Vorliegen aller Voraussetzungen sollten dem gegenwartigen

6 Bereits bestehende Méglichkeiten des Aufenthalts zur Arbeitssuche fiir Fachkrafte bzw. Absolventen deutscher Hochschulen bleiben unberiihrt. Sie werden zwar
kiinftig auch als Chancenkarte bezeichnet, fallen aber nicht unter das Punktesystem.
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Gesetzesentwurf nach mindestens zwolf Monate die klare Regel sein. Diese nur einjdhrige Dauer erscheint
auch deshalb relativ knapp bemessen, da laut Gesetzentwurfs eine Verlangerung ausgeschlossen ist. Die
Chancenkarte kann nur dann erneut erteilt werden, wenn sich eine Person mindestens so lange im
Ausland oder mit einem anderen Aufenthaltstitel im Bundesgebiet aufgehalten hat, wie zuvor mit der
Chancenkarte. Die Lebensumstdnde von Personen sind sehr verschieden und hier ist mehr Flexibilitat
angeraten. Eine Verlangerung des Zeitraums der Chancenkarte auf mindestens 18 Monate — in Analogie
zur Jobsuche bei Hochschulabsolvent*innen (§20 AufenthG) — erscheint daher sinnvoll’. Wenn
Inhaber*innen der Chancenkarte mehr Zeit erhalten, sich auf dem deutschen Arbeitsmarkt zu etablieren,
reduziert dies auch das Risiko, dass sie in eine Situation des irregularen Aufenthalts geraten oder eine
Beschéftigung annehmen, die unterhalb ihrer fachlichen Fahigkeiten liegt. Eine langere Aufenthaltsdauer
reduziert auch den Aufwand fir die Auslanderbehdrden in Deutschland.

Zu restriktiv gefasst scheinen auch die Regelungen zu moglichen Beschaftigungen. Mit der
Chancenkarte kénnen Personen eine Beschaftigung von durchschnittlich insgesamt héchstens zwanzig
Wochenstunden auszuiiben. Auch Probebeschaftigungen fiir jeweils hochstens zwei Wochen sind erlaubt,
wenn diese ,qualifiziert” sind, auf eine Ausbildung abzielt oder zu einer Anerkennung von
Berufsqualifikationen fihren kann. Insbesondere die Frist von zwei Wochen scheint sehr einschrankend.
Die Lebens- und Arbeitsumstdnde von Inhaber*innen einer Chancenkarte kénnen — schon allein
branchenspezifisch — sehr verschieden sein. Daher ist dringend angeraten im Hinblick auf die
Beschaftigungsmoglichkeiten deutlich mehr Flexibilitat zulassen.

3.1.2. Kernbotschaft 5: Der Steuerungsmechanismus fiir das Punktesystem sollte flexibel angelegt
sein, um Nachjustierungen ziigig zu ermaéglichen

Vorgesehen ist, dass die Bundesregierung per Rechtsverordnung die Zahl der Chancenkarten, die
Ausldander*innen erteilt werden, die sich noch nicht im Bundesgebiet aufhalten, jahrlich oder fur einen
kiirzeren Zeitraum begrenzen kann. Dabei sollen arbeitsmarkt- und integrationspolitische Erwagungen
und die Kapazitaten der beteiligten Behdrden beriicksichtigt werden.

Es gibt keinerlei Erfahrungen mit einem Punktsystem bzw. der Chancenkarte in Deutschland und
Prognosen liber mogliche Antragszahlen sind daher schwer zu treffen. Eine groRRe Spannbreite bei den
Antragszahlen ist denkbar. Da es sich um ein neues System handelt, muss die Infrastruktur erst noch
aufgebaut werden und auch die beteiligen Behérden missen geschult werden. Politik und Verwaltung
sollten sich schon jetzt auf unterschiedliche Szenarien vorbereiten. Sind die Antragszahlen sehr niedrig,
dann sollte zeitnah nachjustiert werden kdnnen. Auch ein Szenario mit hohen Antragszahlen ist denkbar,
wenngleich angesichts bisheriger Zahlen im Bereich der Arbeitsmigration eher unwahrscheinlich.
Dennoch waére eine Situation, in der hohe Antragszahlen auf nicht ausreichend vorbereitete Behorden
treffen, ungiinstig, wiirde sich negativ auf die Reputation Deutschlands als Einwanderungsland auswirken
und koénnte interessierte Personen abschrecken. In jedem Fall sollten Entscheidungsprozesse vorbereitet
und transparent kommuniziert werden.

Mittelfristig sollte ein flexibles und dynamisches System aufgebaut werden, dass bei Bedarf relativ
schnell nachjustiert werden kann. Ein entsprechendes Steuerungsgremium sollte mit unterschiedlichen

7 Zum Beispiel ermdglicht das kanadische Express Entry Programm in einigen Féllen einen direkten Zugang zur dauerhaften Aufenthaltsgenehmigung.
Quelle: https://www.canada.ca/en/immigration-refugees-citizenship/services/immigrate-canada/express-ent ly-permanent-residence.html.
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Akteuren aus Politik, Wissenschaft, Wirtschaft, von Gewerkschaften sowie mit Interessenvertretungen
von Migrant*innen selbst besetzt sein.

Im Gesetzestext finden sich Kriterien und Punkteverteilung. Damit das System flexibel bleibt,
sollten im Gesetz selbst nur grundlegenden Kriterien festgelegt werden. In einer Verordnung kénnen dann
die Gewichtung, Mindestpunktzahl und auch neue Kriterien (so bisher nicht im Entwurf vorgesehen)
ergdnzt werden. Zu Uberlegen ist auch, ob das Punktesystem um eine landerspezifische Komponente
erganzt wird. Auch die Verknipfung mit Migrationsabkommen ist so denkbar. Ziel ware es hierbei,
"mobility partnerships" zu etablieren die dazu beizutragen, Migrationsabkommen von Abwehr und
Abschiebungen zu entkoppeln und dabei auf vorhandene Initiativen aufzubauen (z.B. Unterstiitzung
regularer Arbeitsmigration und -mobilitit zwischen Nordafrika und Europa (THAMMSE)).

3.1.3. Kernbotschaft 6: Unterstiitzungsangebote miissen sowohl vor der Einreise als auch unmittelbar
danach angeboten werden

Ziel der Chancenkarte ist es, Menschen, die noch keinen Arbeitsvertrag haben, die Einwanderung nach
Deutschland auch ohne einen solchen zur Suche und Aufnahme einer qualifizierten Beschaftigung zu
ermoglichen. Auch wenn die Chancenkarte ein kurzfristiger Aufenthaltstitel ist, sollte die langerfristige
Perspektive einer potenziell dauerhaften Einwanderung von Beginn an mitgedacht und vorbereitet
werden. Zwolf Monate sind ein kurzer Zeitraum. Nicht nur fir die beruflichen Perspektive, sondern auch
in emotionaler Hinsicht und somit letztlich flr die Entscheidung, langerfristig in Deutschland bleiben zu
wollen, sind die ersten Monate des Aufenthalts von groRer Bedeutung. Die meisten Neuzuwander*innen
haben hier Unterstiitzungsbedarf. Inhaber*innen einer Chancenkarte stehen von Beginn an unter einem
groRen Erfolgsdruck, besonders dann, wenn die bislang geplante maximale Erteilungsdauer (und keine
Verlangerung) beibehalten werden sollte (wovon wir abraten wirden). Insofern muss sich Deutschland
nach ihrer Ankunft ein zweites Mal um diese Personen bemiihen und ihnen die benétigte Unterstiitzung
zukommen lassen. Unterstltzungsbedarfe werden aller Voraussicht nach bei der Jobsuche und der
Anerkennung von Qualifikationen bzw. bei Nachqualifikation gegeben sein. Unterstiitzungsbedarf wird es
in der Regel auch beim Spracherwerb, bei der Suche nach Wohnraum und gegebenenfalls bei der Suche
nach Kitas und Schulen geben.

3.1.4. Kernbotschaft 7: Die Familienperspektive muss starker mitgedacht werden

Der bisherige Entwurf der Chancenkarte berticksichtigt die familidren Bindungen von einreisenden
Arbeitsmigrant*innen nicht ausreichend. Die Einreise mit engen Familienangehorigen sollte mit der
Chancenkarte méglich sein. Hier kdnnen die glinstigen Bedingungen der Richtlinie 2004/38/EG Uber das
Recht von Unionsbirger*innen und ihren Familienangehdrigen als Vorbild dienen. Die Definition des
Begriffs ,Familie" ist nicht nur sehr weit gefasst und schliet eingetragene Partnerschaften, Kinder unter
21 Jahren und unterhaltsberechtigte Verwandte in aufsteigender Linie ein (Art. 2), sondern gewahrt auch
ein automatisches Aufenthaltsrecht unabhangig von der Staatsangehdorigkeit.

8 Quelle: https://www.giz.de/de/weltweit/92649.html
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Mindestens sind jedoch privilegierte Besuchsvisa fiir Angehorige zu erméglichen. Andernfalls ist
davon auszugehen, dass die Trennung von der Familie fiir Personen in einer Partnerschaft oder Kindern
eine zu hohe Hiirde darstellt (Borselli und Van Meijl 2020, 593).

4. Das FEG in Bezug auf die Bindung von Arbeitnehmer*innen in
Deutschland

Nachdem es gelungen ist, Fachkrafte von einer Migration nach Deutschland zu Uberzeugen und ihre
Einwanderung zu ermoglichen, muss Deutschland sicherstellen, dass eine ausreichende Anzahl von
Fachkraften langfristig im Land bleiben mochte und kann. Zu diesem Zweck muss Deutschland die
Rickkehrabsichten von Fachkraften adressieren. Riickkehrabsichten beziehen sich auf die Plane oder
Absichten einer Person, nach einem Aufenthalt im Ausland, in der Regel aus Arbeits- oder
Studienzwecken, in ihr Heimatland oder ihren Herkunftsort zurlickzukehren (Carling & Pettersen, 2014).
Verschiedene Faktoren beeinflussen die Entscheidung von Migrant*innen, zu bleiben oder
zuriickzukehren, einschlieBlich von Verbindungen sowohl zum Aufenthaltsland als auch zum
Herkunftsland.

Obwohl Deutschland nicht alle Faktoren beeinflussen kann, die dartber entscheiden, ob
Migrant*innen im Land bleiben wollen oder nicht, gibt es Faktoren im Zusammenhang mit seiner
Integrations- und Einwanderungspolitik, die im aktuellen Entwurf besser beriicksichtigt werden kénnen.
In diesem Zusammenhang sehen wir ein erhebliches Potenzial im Hinblick auf internationale Studierende.
Laut der OECD-Indikatoren fiir die Anziehungskraft von Talenten (ITA) ist Deutschland das
zweitattraktivste Land unter den OECD-Ldndern fir Universitdtsstudierende (siehe Abbildung 3).
Drittstaatsangehorige, die ihr Studium an einer deutschen Universitat abgeschlossen haben, kénnen
bereits eine Aufenthaltserlaubnis von bis zu 18 Monaten erhalten, um nach ihrem Abschluss einen Job zu
suchen (§ 20 Abs. 1.1 AufenthG). Diese Erlaubnis kann nicht verlangert werden. Der aktuelle Entwurf
enthédlt bereits MalRnahmen, um den Aufenthalt internationaler Studierender in Deutschland nach
Abschluss ihres Studiums zu erleichtern. Beispielsweise ermoglicht Art. 2.6 des Entwurfs
Drittstaatsangehdrigen das Arbeiten von bis zu 20 Stunden pro Woche wahrend der Vorlesungszeit,
anstatt der maximal zuldssigen 10 Stunden nach den derzeitigen Bestimmungen.
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Abbildung 3. Attraktivitat der OECD-Lander fiir potenzielle Migrant*innen: internationale Studierende
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Note: Values closer to 1(0) represent higher (lower) attractiveness. The ranking is based on default equal weights across dimensions and does
not include the health system performance dimension. Costa Rica is not included in the ranking due to missing data for the visa and admission

4.1.  Kernbotschaft 9: Hochschulabsolvent*innen sollte eine langfristige Aufenthaltserlaubnis
oder vereinfachte Niederlassungserlaubnis angeboten werden

Die aktuellen Vorschriften sollten ehrgeiziger sein, um ein klares Signal des Willkommens an
internationale Studierende zu senden und ihre Riickkehr oder Auswanderung in ein anderes Land zu
vermeiden bzw. ihren Aufenthalt in Deutschland zu verlangern. Ein wesentlicher Aspekt ist der Zugang
zum dauerhaften Aufenthaltsrecht. § 20 Abs. 1 des AufenthG sollte so gedndert werden, dass
Hochschulabsolvent*innen mit mindestens einem Bachelor-Abschluss, die ein grundlegendes MaR an
Deutsch- und/oder Englischkenntnissen nachweisen kénnen, eine langfristige Aufenthaltserlaubnis (oder
sogar eine Niederlassungserlaubnis) erhalten kdnnen. Dariiber hinaus sollte die Regierung proaktiv
handeln und zukinftige Absolvent*innen Uber die Moglichkeit informieren, eine langfristige
Aufenthaltserlaubnis oder eine dauerhafte Aufenthaltserlaubnis zu beantragen, und die Birokratie und
Anforderungen so weit wie moglich reduzieren. Die Lebensunterhaltssicherungsvoraussetzung sollte
ebenfalls abgesenkt werden.

4.2.  Kernbotschaft 10: Mehr Spurwechseloptionen konnten das Arbeitskraftepotential der
deutschen Wohnbevolkerung besser nutzen.

Der aktuelle Entwurf konzentriert sich darauf, neue Migrant*innen zu gewinnen, aber ein bedeutender
Teil der Losung fir den Fach- und Arbeitskraftemangel liegt in der Integration von Personen in den
Arbeitsmarkt, die bereits in Deutschland leben. Die Verabschiedung des Chancenaufenthaltsrechts war
ein Schritt in die richtige Richtung. Die Offnung der Chancenkarte fiir bereits in Deutschland lebende
Menschen mit einem humanitaren Aufenthaltstitel (siehe Kernbotschaft 3) ware ein weiterer Schritt. Ganz
grundsatzlich beflirworten wir eine Politik, die nicht nur konsequent menschenrechtliche Standards
einhdlt, sondern die auch starker pragmatisch ausgerichtet ist. Neben dem hier diskutierten
Gesetzentwurf ist es entscheidend, MaBnahmen zu ergreifen, die die Integration von allen Migrant*innen
in Deutschland bestmaoglich fordern, einschlieBlich deren Teilhabechancen im Arbeitsmarkt.
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5. Abschlussbemerkung: Braindrain als mogliche Folge der deutschen
Einwanderungspolitik im aktuellen Entwurf

Obwohl der aktuelle Entwurf festlegt, dass die neuen Vorschriften keinen Braindrain verursachen sollen,
besteht eine der Hauptgefahren des aktuellen Entwurfs darin, dass tatsdchlich der Verlust von
qualifizierten Fachkraften aus den Herkunftslandern gefordert werden kann. Einwanderungsgesetze, die
in ihrem Gesamtpaket darauf abzielen, Giberwiegend qualifizierte Arbeitskrafte zu gewinnen, anstatt eine
umfangreiche Aus- und Weiterbildungskomponente von nicht qualifizierten Arbeitskraften vorzusehen,
konnen, trotz Geldiberweisungen und zirkuldrer Migration, zur Ungleichverteilung von Talenten weltweit
beitragen und bestehende globale Ungleichheiten perpetuieren (Docquier & Marfouk, 2004; Mountford
& Rapoport, 1997).

Die Auswirkungen des Gesetzentwurfs auf unterschiedliche Akteursgruppen, sowie seine
Wechselwirkungen mit anderen Einwanderungsgesetzen sollten daher durch unabhangige und rigorose
Monitorings und wissenschaftliche Begleitforschung untersucht werden, welche die Rechte und
Perspektiven von migrantischen Zielgruppen sowie die Auswirkungen auf Herkunftslander umfassend
bericksichtigt.
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A. Stellungnahme zu Inhalten des Entwurfes
1. Abkehr vom Fachkréfteprinzip und das viersaulige Dreisaulenmodell

Die Bundesregierung hat in ihren Eckpunkten zur Fachkrafteeinwanderung vom November
2022 das Abrticken vom reinen Fachkréafteprinzip in die Wege geleitet und dieses in ein so
bezeichnetes Dreisdulenmodell eingeordnet, wobei neben die Fachkraftesaule die sog.
Erfahrungs- und die Potentialsdule treten. Mit diesem Schritt erweitert die Bundesregierung
die Zahl der Einwanderungskanale und erhoht dadurch die Zahl der drittstaatsangehdrigen
Personen, welche grundsatzlich die Voraussetzungen zur Einreise zu Erwerbszwecken
erfullen konnten. Der Grundsatz der Einwanderung ausschlief3lich von qualifizierten
Arbeitnehmern in ausschlielich qualifizierte Arbeitsstellen bleibt innerhalb der
Fachkraftesaule zwar erhalten, jedoch kommen insbesondere tber die Erfahrungsséule auch
Personen zur Besetzung inlandischer qualifizierter Arbeitsstellen infrage, welche bisher
hinsichtlich ihres Ausbildungshintergrundes an den Anerkennungsvoraussetzungen
gescheitert waren. Diese MalRnahme ist zu begrif3en. Sie vermittelt dem System wesentlich
hohere Flexibilitat und stellt es dem Arbeitsmarkt anheim, bei nichtreglementierten Stellen
Bewerber zu beriicksichtigen, die keine Aussicht auf Anerkennung ihrer Abschliisse haben.

Aus einem weiteren Blickwinkel betrachtet, bleibt jedoch das nun zur Beschreibung der neuen
Erwerbseinwanderungssystematik gewahlte Modell der drei Séulen hinter der Realitat der
deutschen Arbeitsmigrationsrechtlage zurtick. Denn ein genauerer Blick offenbart, dass sogar
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bereits vor dem hier gegenstandlichen Reformvorhaben das Fachkrafteprinzip genauso wenig
alleinige Saule des Systems war, wie nun mit diesem Entwurf nur drei S&ulen bestehen.

Vielmehr besteht mit der Regelung des 8§ 26 BeschV seit langem ein weiterer Zugangskanal,
welcher in Betracht der Erteilungszahlen als systempragend bezeichnet werden muss. Mit
dem Arbeitsmarktzugang ohne Qualifiationsvoraussetzungen an Arbeitnehmer oder
Arbeitsstelle, wie 8§ 26 BeschV ihn normiert, haben tber 600 Millionen Staatsangehérige der
aufgelisteten Lander privilegierten Zugang zu Arbeitsmarkt und Aufenthalt im Bundesgebiet.

Die in dem Entwurf vorgeschlagenen Anderungen und Erweiterungen fiihren deshalb, um in
dem Saulendiktum zu bleiben, zu einem Viersaulenmodell, in welchem sich zu den drei explizit
so bezeichneten Saulen eine vierte begibt, die Uber das Regulativ der
verordnungsgesteuerten  Herkunftslanderauswahl die  Einwanderung mit  jeder
Qualifikationsstufe in jegliches Arbeitsverhdltnis erlaubt.

Ein weiterer Befund besteht darin, dass diese auf vier Saulen ruhende Architektur des
deutschen Migrationsrechts keineswegs eine symmetrische Erscheinung ist. Die
Erfahrungssaule wird die Fachkraftesdule im nichtreglementierten Bereich bis auf die
Berufsanfanger mit weniger als zwei Jahren Berufserfahrung vollstandig konsumieren. Bei
nichtreglementierten Berufen und Personen mit zweijahriger Berufserfahrung fuhrt diese
Uberlappung aus Praxissicht zu einem willkommenen doppelten Rechtsboden, mit dem
Harten bei Personen mit Abschliissen ohne Anerkennung vermieden werden kénnen.

2. Fachkraftesaule

Die Anderungen in der Fachkraftesaule sind zu begriiBen. Insbesondere die Einbeziehung
von Berufsanfangern in den ersten drei Jahren nach Hochschulabschluss in die niedrigere
Gehaltsschwelle der Blauen Karte EU ist hilfreich. Es ist tUblich, dass Berufsanfanger noch
nicht so produktiv sind wie Berufserfahrene, weshalb regelmalig am Anfang von
Erwerbsbiographien niedrigere Gehdlter stehen.

Des Weiteren ist es als positiv zu bewerten, dass Fachkrafte nunmehr Aufenthaltserlaubnis
zur Auslbung jeder qualifizierten Beschaftigung erteilt werden konnen (8§ 18a S.1 und § 18b
S.1 AufenthG-E). Damit wird der Wabhlfreiheit der Arbeithehmer und der Arbeitgeber
Rechnung getragen, Arbeitsplatze in Ansehung des Gesamtqualifikationsprofils einer Person
zu besetzen.

Allerdings stellt sich nachwievor ganz allgemein die Frage, warum fur Fachkréafte in nicht-
reglementierten Berufen die unverandert hohen Anforderungen der Abschlussanerkennung
bzw. der Vergleichbarkeit angelegt werden. Gerade in Anbetracht des vorliegenden
Entwurfes, wonach Fachkrafte ohnehin jegliche qualifizierte Beschéftigung aufnehmen
konnen sollen, bedarf ein striktes Festhalten an dem Anerkennungserfordernis in
nichtreglementierten Berufen der Rechtfertigung. Unklar ist, wer hier zu schitzen ist. Dieser
Eindruck verstarkt sich durch das Hinzukommen der Erfahrungssaule, welche in den
nichtreglementierten Berufen die Fachkraftesaule (bis auf Berufsanfanger in der ersten zwei
Jahren) Uberdeckt. Im nichtreglementierten Bereich wird das Fachkrafterecht zu einem
Privilegrecht  derjenigen, deren Bildungshintergriinde  zufallig den  deutschen
Anerkennungsvoraussetzungen gentgen. Zufallig ist sie, weil migrationsinteressierte
Menschen geringen Einfluss auf die Ausbildungssysteme ihrer Herkunftslander haben.
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3. Erfahrungsséaule, 8 6 BeschV-E

Die Schaffung der Erfahrungssaule als weiterem Einwanderungskanal ist zu begriiRen. Der
wesentlich weitere Anwendungsbereich bei nichtreglementierten Berufen im Vergleich zur
Fachkraftesaule ist geeignet, mehr Einwanderung zu ermdglichen.

Bei der Beschaftigung mit ausgepragter berufspraktischer Erfahrung nach § 6 Abs. 1 BeschV-
E gilt es allerdings zu verhindern, dass der gewonnene Vorteil, die Einsparung des
Anerkennungserfordernis als Erteilungsvoraussetzung, nicht durch einen neuen Prifschritt
zunichte gemacht wird. Denn nach dem derzeitigen Wortlaut besteht die Gefahr, dass die
Prifung der Anerkennung nach deutschem Standard durch deutsche Behdrden schlicht durch
die Prifung der Anerkennung nach den Voraussetzungen des Belegenheitsstaates der
auslandischen Bildungsinstitution durch eine deutsche Behdrde ersetzt wird. Denn nach 8§ 6
Abs.1 letzter S. BeschV-E ist der Auslander verpflichtet, sich das Vorliegen der
Bildungsvoraussetzungen, also das Innehaben eines auslandischen Hochschulabschlusses
oder einer mindestens zweijahrigen ausléndischen Berufsqualifikation, die im Erwerbsstaat
anerkannt sind, von einer fachkundigen inl&ndischen Stelle bestatigen zu lassen. Der
Verordnungsentwurf zieht als fachkundige Stelle die ZAB in Erwagung. Unklar ist, wie die ZAB
in Bereich der Ausbildungsabschlisse diese Kompetenz erlangen soll. Sie miusste dann tber
alle Ausbildungsverhaltnisse weltweit buchfihren.

Des Weiteren sollte die gesamte Norm des 8§ 6 Abs. 1 BeschV-E auch aus Sicht des
Verfahrens betrachtet werden. Nur wenn ein auf eine Abschlussanerkennung bezogenes
Verfahren vollstéandig entfallt, ist in Bezug auf Verfahrenseinfachheit und -geschwindigkeit ein
Fortschritt gegeniiber dem Fachkraftesystem erreicht. Denn in der Praxis ist neben dem
Erfordernis der Anerkennung als Erteilungsvoraussetzung an sich die Notwendigkeit der
Durchflihrung eines Verfahrens diesbezlglich genauso Teil des Flaschenhalses wie die
Voraussetzung selbst. Der Antragsteller muss ein weiteres Verfahrens betreiben, welches
Aufwand und Zeit in Anspruch nimmt. Wenn nun die Anerkennungsprifung nur ihren
Referenzpunkt von dem inlandischen Anerkennungsmal3stab zu demjenigen des
Herkunftslandes wechselt, besteht dennoch ein Anerkennungsverfahren als Prozessschritt,
welcher zwingend durchlaufen werden muss. Dann ist aus Sicht des Antragsteller und aus
Sicht des Arbeitgebers kein Vorteil gegentber der Fachkréafteregelung entstanden.

Ratsam ist hier, den Auslandsvertretungen in den jeweiligen Herkunftslanden die Aufgabe
zuzuweisen, die Anerkennung selbst zu Uberprifen, wie dies bei anderen Urkunden aus dem
auslandischen Staat auch ihre Aufgabe ist, bzw. dem Antragsteller aufzuerlegen, Nachweise
der Anerkennung des Abschlusses aus dem Herkunftsland zu erbringen. Die ZAB kann intern
fur Fachfragen zur Verfiigung stehen. So wird verhindert, dass der Ausléander schon wieder
vor Beginn des migrationsrechtlichen Verfahrens ein anerkennungsrechtliches durchlaufen
Mmuss.

Des Weiteren ist hinsichtlich der Erfahrungssaule zu bemerken, dass das Erfordernis einer
mindestens zweijahrigen Ausbildung im Wertungswiderspruch zur Bezeichnung dieser Saule
als Erfahrungsséaule, nunmehr aber auch zu der Offnung der Blauen Karte EU jedenfalls fiir
berufserfahrene IT-Kréafte, steht. Zwar steht auch besonders berufserfahrenen IT-Kraften nach
8 6 BeschV der Zugang zum deutschen Arbeitsmarkt offen, jedoch erschlief3t sich nicht sofort,
warum ausgerechnet in regelmaRig akademisch gepragten MINT-Fachern dies
unproblematisch sein soll, hingegen in anderen Bereichen, die im Heimatland in Ermangelung
eines dualen Ausbildungssystem ggf. viel mehr berufspraktisch gepragt sein kénnen, nicht
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moglich sein soll. Hier bietet sich an, alternativ zur mindestens zweijahrigen Ausbildung plus
der zweijahrigen Berufserfahrung etwa eine flinfjahrige Berufserfahrung ausreichen zu lassen.
Ein Absenken der Qualitatsstandards ist dabei nicht zu besorgen, da mit dem als zusatzliche
Voraussetzung bestehenden Mindestgehalt sichergestellt is, dass die Person aus Sicht des
Arbeitgebers produktiv genug flr ein solches Gehalt ist.

4. Potentialsaule — Chancenkarte, 88 20a f AufenthG-E

Die Einfuhrung eines Punktesystems zur Arbeitsplatzsuche zusétzlich zu den bereits
bestehenden Arbeitssuchetiteln ist zu begrifRen. Die Regelung ist freilich komplex und wird
gehdrigen Prufwand mit sich bringen, welcher gleich eingeplant werden muss.

Fraglich ist die praktische Umsetzung des Erfordernis der Lebensunterhaltssicherung zum
Zeitpunkt der Beantragung der Chancenkarte, wie es in § 20a Abs. 4 S. 1 AufenthG-E
vorgesehen ist. Falls keine genauere Regelung erfolgt, konnten die Auslandsvertretungen in
Analogie zu der Herangehensweise bei Studentenvisa den Nachweis der
Lebensunterhaltssicherung in Form von monatlichen Mindestbetréagen Uber ein Sperrkonto
verlangen (bei Studenten sind dies fir 2023 EUR 11.208 fir das erste Studienjahr). Damit
wirde eine faktische weitere Erteilungsvoraussetzung in Form bei Antragstellung
nachzuweisender Solvenz bestehen. Um den Erfolg des neuen Titels besser rechtlich steuern
zu konnen, ist hier eine genauere gesetzliche Regelung zu empfehlen.

AuRerdem ist fraglich, wie ein erfolgreicher Ubertritt von der Arbeitsplatzsuche in eine
Beschaftigung bewerkstelligt werden soll. In Anbetracht des Standes der Leistungsfahigkeit
der Auslanderbehorden, ist Sorge zu tragen, dass nach Findung einer Arbeitsstelle ein
mitunter monatelanges  Verfahren auf Erteilung eines Aufenthaltstitels zu
Beschaftigungszwecken dem Stellenkandidat zum Nachteil gereichen wird, da die Stelle ggf.
nicht rechtzeitig angetreten werden kdnnte. Derzeit wird es in einem solchen Falle oftmals
schneller und besser planbar sein, voriibergehend auszureisen und bei der deutschen
Auslandsvertretung ein D-Visumverfahren zu durchlaufen. Hier ist zu erwégen, die
Probebeschaftigungszeit auf mehrere Monate zu erh6hen. Auch ist zu erwéagen, ob nicht ein
genau auf die Chancenkarte abgepasster Arbeitstitel geschaffen werden sollte. Damit kdnnte
vermieden werden, dass Personen zwar die Punktzahl fir eine Chancenkarte erreichen, sich
aber ggf. nicht fur einen Arbeitstitel qualifizieren. Dies konnte insbesondere dann relevant
werden, wenn nachtraglich die Punktehdhen in den Kriterien modifiziert werden.

5. Die Vierte Saule — 8§ 26 BeschV — Zugang zum gesamten Arbeitsmarkt fur
bestimmte Herkunftslander und Regionen

Die Aufhebung der Befristung der Westbalkanregelung und die Vergro3erung der
Kontingentierung von 25.000 auf 50.000 Falle pro Jahr ist zu begrtf3en.

In der arbeitsmarktpolitischen Flexibilitat des § 26 BeschV, die durch die Prifung der
Beschaftigungsbedingungen und der Mdéglichkeit der Vorrangprifung durch die BA in jedem
Einzelfall ihr Regulativ findet, ist zu empfehlen, den Kreis der privilegierten Lander zu
erweitern.
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Bei einer Erweiterung auf andere Lander und Regionen wird stets zu prufen sein, ob sich die
Einordnung in das kontingentfreie und noch offenere Best-Friends-System des 8§ 26 Abs. 1
BeschV anbietet, wie dies mit dem Vereinigten Konigreich geschehen ist, oder ob die
Einordnung in das restriktivere System des Abs. 2 erfolgen soll. Freilich ware dann das
Kontingentsystem anzupassen oder zu verfeinern, damit es nicht zu Unvorhersehbarkeit fiihrt.

Bei einer Erweiterung des § 26 BeschV auf weitere Lander konnte die Sorge bestehen, dass
dieser  Einwanderungskanal in  Konkurrenz ~ zu  zukidnftig — abzuschlieRenden
Migrationsabkommen, etwa Skills Partnerships, stehen kdnnte, die in der Regel einen sektoral
gesteuerten Arbeitsmarktzugang zur Grundlage haben. Solcher kénnte in der Tat durch die
Anwendungsbreite von 8 26 BeschV ins Leere laufen. Es kann jedoch Platz fir beide
Instrumente geben. 8 26 BeschV wird sich insbesondere dann anbieten, wenn
Migrationsabkommen aufgrund politischer Realitaten nicht naheliegend oder nicht in
absehbarer Zeit umsetzbar waren. Hingegen setzen Migrationsabkommen auf
Gegenseitigkeit beruhende Verhandlungen voraus. AuRerdem ist auch bei 8 26 eine sektorale
Einschrankung als weiteres Regulativ denkbar, womit die Norm auch Teil eines
Migrationsabkommens werden konnte.

Des Weiteren ist zu prifen, ob der in 8 26 Abs. 2 S. 5 BeschV festgelegte Ausschluss der
Arbeitsmarktoffnung im Inland (8 9 BeschV), welche nach zweijahriger Beschéftigung jegliche
Beschaftigung gestattet, Bestand haben sollte. Hier ist zu beflirchten, dass der dann nur unter
erneuter Vorrangprifung mdogliche Arbeitsplatzwechsel negative Auswirkungen auf die
Arbeitsmarktintegration und somit auch auf die Integration insgesamt haben kann. Auch ist zu
beachten, dass es diesen Ausschluss nicht fiir die Staaten des § 26 Abs. 1 BeschV gibt, hier
also mit zweierlei Mal3 gemessen wird.

6. Niederlassungserlaubnis fur Ehegatten von Fachkréften, § 9 Abs. 3a AufenthG-
E

Der Entwurf sieht fur die Erlangung der Niederlassungserlaubnis eine Angleichung der
Aufenthaltszeit fur Ehegatten von Fachkraften an die verkirzte Aufenthaltszeit des § 18c Abs.
1 AufenthG-E von nunmehr drei Jahren vor. Diese Anderung ist zu begriiRen und sorgt fiir
den aufenthaltsrechtlichen Gleichlauf der Verfestigung. Als neuartige Voraussetzung wird in
8 9 Abs. 3a Nr. 3 AufenthG-E eine Erwerbstatigkeit von 20 Stunden je Woche zum Zeitpunkt
der Entscheidung uUber den Antrag gefordert. Damit soll ein Anreiz zur Aufnahme einer
Erwerbstatigkeit auch fir die Ehegatten von Fachkraften geschaffen werden. Die
Voraussetzung ist fraglich. Zum einen wird nur eine punktuelle Betrachtung zum Zeitpunkt der
behordlichen Entscheidung vorgenommen. Dies kann zu Umgehungshandlungen fuhren.
Zum anderen erscheint die gesamte Voraussetzung hier sachfremd, da sie einen
sozialpolitischen Impetus verfolgt, der von den Ehegatten im Rahmen der Einreise und
Ersterteilung eines Titels so nicht verlangt wird. Zudem sind Fachkraftefamilien zum Zeitpunkt
des Ankommens in Deutschland nicht selten in der Familiengrindungsphase, in der eine
Teilzeitbeschéaftigung nicht immer maoglich sein wird.
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7. Arbeitgeberpflichten und Befugnisse der BA - auf dem Weg zu einem
Sponsorshipsystem?

Der Entwurf sieht eine weitere Steigerung der Berichtspflichten der Arbeitgeber sowie
zusatzliche MalRnahmen der Sanktionierung von Arbeitgebern bei VerstdRen seitens der
Bundesagentur fur Arbeit vor. Zum einen werden Arbeitgeber verpflichtet, neueingereiste
Arbeitnehmer auf Beratungsangebote hinzuweisen (8 45c AufenthG-E), zum anderen kann
die Bundesagentur Arbeitgeber bis zu funf Jahre von der Erteilung von Zustimmungen im
Arbeitsmarktzulassungsverfahren ausschlieRen, § 36 Abs. 4 BeschV-E.

Mit letzterer Anderung in der BeschV bewegt sich das deutsche Migrationssystem einen
Schritt weiter in Richtung immer umfanglicheren Kontroll- und Sanktionssystems flr
Arbeitgeber, die auslandische Staatsangehorige beschéaftigen. Dadurch schliel3t das deutsche
System auch starker auf in Richtung der in anderen Landern verbreiteten
~oponsorshipsysteme®, wie dies etwa im Vereinigten Konigreich anzutreffen ist. Wahrend es
grundsatzlich zu begrif3en ist, dass Arbeitgeber als wichtige, sogar initierende Teilnehmer
eines Migrationsverfahrens und als NutznieBer von Arbeitsmigration einem auf sie
zugeschnittenen Ordnungssystem unterworfen sind, kann hier jedoch auch mehr Transparenz
und Rechtssicherheit erwartet werden. Nach derzeitiger Rechtslage begeben sich Arbeitgeber
schlicht mit Unterschreiben der sog. Erklarung zum Beschéaftigungsverhaltnis in einem
Einzelfall eines anderen (des kinftigen Arbeitnehmers) oder auch schlicht mit der Anstellung
eines Drittstaatsangehdrigen (vgl. 8 39 Abs. 4 S. 2 AufenthG) in ein nur fir diesen Fall
geschaffenes Regel- und Sanktionssystem, welches Ilhnen umfangliche Pflichten aufblrdet.
Gleichzeitig sind sie nie Beteiligte eines Verfahrens, da es sich bei der Zustimmung zur
Auslanderbeschaftigung der BA nicht um einen Verwaltungsakt handeln soll. Ebensowenig
besteht im beschleunigten Fachkrafteverfahren Rechtsschutz gegen die Auslanderbehdrde.

Das Ordnungssystem wird demnach auf einen Arbeitgeber anwendbar, der in der Regel noch
nicht einmal Kontakt mit einer Behorde hatte (in der Regel wird der Arbeitgeber die Erklarung
zum Beschéftigungsverhaltnis dem Antragsteller fir dessen Verfahren schlicht zur Verfligung
stellen), geschweige denn einen Antrag auf Erteilung eines Verwaltungsaktes gestellt hat bzw.
stellen konnte.

Hier ist zu empfehlen, vor Einreichung des ersten Antrages seitens der Bundesagentur flr
Arbeit ein einmaliges Registrierungssystem fir Arbeitgeber einzufihren. Bei diesem kdnnen
sie dann auch Uber ihre Pflichten informiert und die Voraussetzungen gepruft werden. Ein
solches bestand bereits in kleiner Form flr Arbeitgeber, welche am
Personalaustauschverfahren nach § 10 BeschV teilnehmen wollten. Dieses kann insofern als
Vorbild dienen. Einmalig hinterlegte Nachweise kénnen dann auch fur kinftige Verfahren
herangezogen werden. Aulerdem sollten aufgrund ihrer Regelungswirkung die
Zustimmungen der Bundesagentur fir Arbeit sowie die Vorabzustimmungen der
Auslanderbehdrden im beschleunigten Fachkrafteverfahren per Gesetz als Verwaltungsakte
definiert werden. Die damit verbundene Abkehr vom sog. One-Stop-Government-Grundsatz
ist in der Praxis der zur Verfiigung stehenden Verfahrensinitierungsarten (Visumverfahren,
Vorabzustimmungsverfahren seitens der BA auf Arbeitgeberinitiative, bescheinigtes
Fachkrafteverfahren seitens der Auslanderbehérde auf Arbeitgeberinitiative) schon lange
eingelautet worden. Nur der Rechtsschutz ist allein am Visumverfahren der nattirlichen Person
angehangt. In gleichem Rahmen, wie einerseits die Mitwirkungs- und Transparenzpflichten
der Arbeitgeber auf der einen Seite und die Sanktionsmaoglichkeiten der BA gegen Arbeitgeber
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auf der anderen Seite steigen, ist hier auch Rechtsschutz zu gewahren. Dies wuirde zu einer
weiteren Professionalisierung und zu einem weiteren Erwachsenwerden aller Beteiligten
betragen und damit positive Auswirkungen auf die Gesamtsystemleistungsfahigkeit haben.

8. Migrationsberatung durch das BAMF

§ 75 Nr. 1 AufenthG-E sieht die Schaffung einer neuen migrationsrechtlichen
Erstberatungsstelle beim BAMF vor. Diese soll Einwanderungsinteressierten und
Arbeitgebern Erstauskunft zu Einwanderungsmaglichkeiten und zum Verfahren erteilen. Der
Entwurf geht von zwei Beratungstypen aus, einfacheren Kurzauskinften und komplexeren
langerwierigen Auskilnften. Hierfur sieht der Entwurf die Schaffung von bis zu mehreren
dutzend Vollzeitdquivalenten beim BAMF vor. Im Einklang mit anderen im Aufenthaltsgesetz
oder im AufenthG-E geregelten Beratungsangeboten, so etwa § 45b AufenthG-E zur Beratung
in arbeits- und sozialrechtlichen Fragestellungen, ist hier zu empfehlen, das
Beratungsangebot des § 75 Nr. 1 AufenthG-E ebenfalls fir die Bereitstellung durch Dritte zu
eroffnen.

B. Stellungnahme zu Fragestellungen jenseits des Entwurfes

1. Digitalisierung und Kapazitatssteigerung in der Migrationsverwaltung

Unabhangig von den im vorliegenden Paket vorgeschlagenen materiellrechtlichen
Anderungen ist fiir ein Gelingen von mehr Erwerbseinwanderung eine effektive
Migrationsverwaltung erforderlich. Da Deutschland jedenfalls im Bereich hochqualifizierter
Arbeitskrafte schon lange Uber ein liberales Einwanderungssystem verfligt (mit Ausnahme
des Anerkennungsrechts), ist eine angemessene technische und personelle Ausstattung der
Migrationsverwaltung sogar das wichtigere Element. Dies wird umso bedeutender, als mit dem
vorliegenden Entwurf noch mehr Fachkréafte angezogen werden sollen. Die neuen Regeln
konnten bei der aktuellen Lage der Migrationsverwaltung schnell Opfer ihres eigenen Erfolges
werden: Je mehr sie Anklang finden, desto starker werden Warte- und Bearbeitungszeiten in
die Hohe schnellen. Die wichtigsten Punkte sind deshalb:

e Unabhéangig vom Digitalisierungsgrad stets erforderlich sind gut ausgewéhlte,
ausgebildete und bezahlte Fachkrafte in den Einwanderungsbehorden. Hier besteht
akuter Mangel. Damit Verfahren aus Antragstellersicht schlank, transparent und
verstandlich sind, wird auf der Behordenseite immer gut geschultes, ausgestattetes
und eingruppiertes Fachpersonal erforderlich sein, welches auch Lastspitzen
abfangen kann. Innerhalb dieses Bereichs muss auf Weiterbildung-, Abordnungs- und
Entwicklungsmaoglichkeiten des Personals geachtet werden.

e Prufungstiefe und Verfahrenseinheitlichkeit. Sowohl bei den ABH und den
Anerkennungsbehdrden, als auch bei den AuslV und der BA besteht eine grolie
Bandbreite in der Ausgestaltung des Verfahrens, etwa was
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Dokumentenanforderungen angeht. Ermessenslenkende Vorschriften, Aufsicht und
Kommunikation untereinander koénnen diese Bandbreite erfolgreich verkleinern.
Wichtig ist, dass die Priftiefe vom Durchschnittsfall, nicht vom Ausnahmefall gedacht
wird.

e Effektive Arbeitsteilung zwischen AuslV und BfAA unter Bertcksichtigung der
Rolle der Verfahrensdienstleister. Damit die Vorteile des BfAA voll zur Geltung
kommen, muss der Weg des Antrages, bevor er das BfAA erreicht, Uberprift werden.
Die derzeit haufige Kette: Verfahrensdienstleister — AuslV — BfAA — AuslV ist fur
Arbeitsmigrationsfélle schwerféllig. Die AuslV sollte aus der ersten Befassung
herausgenommen werden und das Verfahren vom Dienstleister direkt in digitaler Form
an das BfAA Ubermittelt werden. Genauso ware mit dem Auslandsportal zu verfahren.

e Vor der Digitalisierung: Uberprifung und Optimierung des bestehenden
Systems - Vermeidung der Digitalisierung von Ineffizienzen. Zwingend
erforderlich vor weiteren Digitalisierungsschritten ist die kritische Priafung aller
Bestandsprozesse. Erst ein effizient gestalteter Verfahrensablauf eignet sich fir
erfolgreiche Digitalisierung.

e Ausbau des Auslandsportals fur samtliche Visumarten wund far alle
Auslandsvertretungen. Die eingegebenen Daten sollen Uber das Portal in den
Datenpool Ubermittelt werden; das Auslandsportal soll auch tber eine Bezahl- und
eine  Kommunikationsfunktion verfiigen. Weiterhin ist es zur Sicherung des
Rechtsschutzes der Antragsteller unerlasslich, dass das Auslandsportal auch fir
Verfahrensvertreter zuganglich ist.

e Digitale Verfahrensaufnahme und Bearbeitungsbeginn nach digitaler
Datentbermittlung, nicht erst nach Vorsprachetermin. Der Verfahrensablauf,
welcher der Online-Antragsplattform des Auswartigen Amtes, aber auch den
Antragsverfahren bei den ABH zugrunde liegt, soll so gestaltet sein, dass sofort nach
Ubermittlung der digitalen Dokumente und Informationen an die Behérde die Priifung
des Falles beginnt und behdrdeninterne Zustimmungsanfragen angestof3en werden
und nicht erst nach dem Vorsprachetermin. So nutzt man die Terminwartezeit effektiv
fur die Vorgangsbearbeitung. Der Vorsprachetermin bliebe als Verifikationstermin und
zur Abgabe der biometrischen Daten Teil des Ablaufs, wéare aber nicht mehr Startpunkt
des Verfahrens. Die Verfahrensdauer wéare somit weniger abhangig von der
Zufalligkeit der Vospracheterminverfugbarkeit;

e Automatisierte Statusinformation: Behodrdensysteme, die den Beteiligten
automatisch den Eingang von Antrdgen und Dokumenten bestatigen, den
Bearbeitungsstand und Entscheidungen mitteilen, erhdhen die Planbarkeit des
Verfahren und senken den Arbeitsaufwand fir alle Beteiligte. Oftmals reichen hierzu
schon automatisierte Antwortemails mit Standardtexten aus. So kann die
Arbeitsbelastung der Behdrden gesenkt werden, die mit haufigen Anfragen zum Status
zeitlich gebunden werden;

e Schaffung eines Datenpools zu Beginn des Verfahrens, der von Antragsteller und
Arbeitgeber nur einmal bedient werden muss und auf den dann weitere Behdorden
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zugreifen konnen. Hierfur eignet sich das AZR, welches entsprechend ertlichtigt
werden muisste;

e Vorbild Elster — Offene Schnittstellen wie bei der Finanzverwaltung: Die
Finanzverwaltung betreibt mit Elster bereits seit Jahrzehnten erfolgreich einen
digitalen Zugang fur Steuerpflichtige. Hinzu kommt, dass die Elster-Architektur es
zulasst, dass Verfahrensvertreter sowie Drittanbieter mit ihren eigenen
Softwareldsungen ebenfalls Zugang erhalten. Dieser offene Ansatz kann als Vorbild
fur die Digitalisierung der Migrationsverwaltung dienen. Es ware zu begrifRen, wenn
zu schaffende Anwenderportale etwa fur Arbeitgeber oder fiir Rechtsanwalte ebenso
offen programmiert wirden.

e Alle Behdrden sollen Uber systemintegrierte Kommunikationskandéle verfligen,
Uber welche Nachrichten und Daten behérdenintern ausgetauscht werden kénnen;

2. Beschleunigtes Fachkrafteverfahren 1 - Zulassige Erteilungsnormen.

Der Entwurf lasst der beschleunigte Fachkrafteverfahren (BFKV) weitgehend unberihrt. Hier
wird eine Gelegenheit verpasst. Das BFKV wird je nach Bundesland von den
Auslanderbehérden vor Ort oder an den zentralen Auslanderbehérden betrieben. Die
Verwaltungsrealitat ist also von foderaler Vielfalt gepragt. Der Gesetzrahmen sollte diese
Vielfalt durch eine moglichst weite Anwendungsbreite des Verfahrens fordern. Die Anzahl der
fur das BFKV zulassigen Erteilungsgrundlagen sollte deshalb erweitert werden. Dies ist auch
aus Griunden der Rechts- und Planungssicherheit bedeutsam, da aus Sicht eines
Arbeitgebers oder eines Stellenbewerbers die Erteilungsgrundlage des Titels bei Aufnahme
des Verfahrens nicht immer vorhersehbar ist. Ergibt sich im Laufe des beratenden Verfahrens
ein Wechsel der Rechtsgrundlage, so kann das BFKV eventuell nicht weitergefiihrt werden,
was in einem Zeit- und Aufwandsverlust resultieren kann. Auch aus Sicht des Arbeitsmarktes
im Allgmeinen und aus Sicht des Personalbedarfs eines Unternehmens kann nicht konstatiert
werden, dass ausschlief3lich bei hochqualifiziertem Personal mit lokaler Anstellung Zeitdruck
bei der Besetzung besteht, wie der Arbeitskraftemangel um Frankfurter Flughafen im Jahr
2022 demonstriert hat. Deshalb ist zu empfehlen, den Anwendungskreis des BFKV auf
samtliche Entsendungs- und Personalaustauschfalle sowie auf den 8 26 BeschV zu
erweitern.

3. Beschleunigtes Fachkrafteverfahren 2 - Ablauf des Verfahrens.

§ 81a Abs. 3 AufenthG enthalt genaue Regelungen hinsichtlich Ablauf und Reaktionszeiten
des BFKV. Dadurch erhalt das Verfahren die notwendige Struktur in der Zusammenarbeit der
Behorden, fur die Verfahrensbeteiligten wird Transparenz geschaffen. Allerdings fehlt in
diesem gesetzlichen Ablaufprotokoll ein entscheidendes Element. Die Praxis der ersten drei
Jahre des BFKV hat gezeigt, dass die gro3te Unklarheit und Verzégerung zu Beginn des
Verfahrens geschaffen, namlich in dem Abschnitt zwischen Erstkontakt des Arbeitgebers, der
Erstreaktion der Behorde, der Beratung durch die Behorde und schlie8lich der Anbahnung
und dem Abschluss der Vereinbarung zwischen Behdrde und Arbeitgeber. Zwar haben sich
einige Behorden intern Reaktions- und Priorisierungsprotokolle gegeben. Jedoch kann tber
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die Breite der Herangehensweisen beobachtet werden, dass in diesem ersten Schritt die
meiste Zeit verloren geht. Es ist deshalb zu empfehlen, dass § 81a AufenthG um gesetzliche
Antwortsfristen fiir die Anbahnungs- und Vereinbarungsphase erweitert wird und jede
behordliche Handlung unverziglich vorgenommen werden soll.

4. ,Revival“ der Niederlassungserlaubnis fiir Hochqualifizierte, § 18c Abs. 3
AufenthG?

Die Niederlassungserlaubnis fur Hochqualifizierte war im Jahr 2005 eingefihrt worden und
fuhrt seit der Einfihrung der Blauen Karte EU zum 1. August 2012 ein Schattendasein. Sinn
und Zweck des Titels war es, besonders qualifizierten und erfahrenen Arbeitnehmern,
Wissenschaftlern und Forschern ein sofortiges dauerhaftes Migrationsangebot machen zu
kénnen. Gab es im Jahr 2011 noch 370 Erteilungen, so waren es 2013, nach Anlaufen der
Blauen Karte EU, nur noch 27. Damit ist der Titel seit tGber einem Jahrzehnt statistisch und
migrationspolitisch irrelevant.

Es ist zu empfehlen, diese Sonderform der Niederlassungerlaubnis wieder sichtbaren Teil der
Fachkraftetitelpalette werden zu lassen und somit Deutschland als Einwanderungsland fir
Toptalente aller Fachrichtungen noch attraktiver zu machen. Hinzu kommt, dass sich die Baue
Karte EU vom Hochqualifizierten- zum Standardtitel fur Fachkrafte entwickelt hat (im Jahr
2021 11.786 Blaue Karten EU ggu. 6.558 sonstigen Fachkrafte und nun sollen mit dem
vorliegenden Gesetzesentwurf die Zugangsvoraussetzungen nochmals deutlich absenkt
werden.) Die Zielgruppen beider Titel unterscheiden sich somit immer mehr. Die Blaue Karte
EU deckt die Gesamtheit akademischer Arbeitnehmertatigkeit ab, inklusive Anfang
zwanzigjahrige Berufsanfanger mit Bachelorabschluss. Hingegen war die urspriingliche
Zielgruppe der Niederlassungserlaubnis fiir Hochqualifizierte erfahrene Talente mit
umfassender Berufserfahrung aus Wirtschaft, Wissenschaft und Forschung (bevor die
Regelerteilungsbeispiele auf Wissenschaft und Forschung verengt wurden). Ahnlich wie die
Niederlassungserlaubnis fir Hochqualifizierte besteht etwa in Australien das sog, Global
Talent Visa, welches fur bestimmte Berufsgruppen und bei entsprechendem Mindestgehalt
ebenfalls ein sofortiges Niederlassungsrecht gewahrt.

Um die Niederlassungserlaubnis fir Hochqualifizierte wieder relevanter zu machen, musste
der Wortlaut neu gefasst werden und wieder, wie friher, auch Spezialisten und Leitende
Angestellte erfassen. Als zusatzliches Regulativ kdme wie damals eine Gehaltsgrenze in
Betracht, etwa in Ho6he der Beitragsbemessungsgrenze zur allgemeinen Rentenversicherung.

5. 836 Abs. 3 BeschV - Vorabzustimmungsverfahren des BA erweitern

Derzeit wird das Vorabzustimmungsverfahren unter Hinweis auf die von Abs. 3 geforderte
Verfahrensbeschleunigung seitens der BA nur bei Ersteinreiseverfahren angewandt (vgl.
Fachliche Weisungen AufenthG und BeschV, Ziff. 39.36.5) . Nicht genutzt werden kann es fur
Verlangerungsverfahren im Inland. Hier ist es ratsam, den Anwendungsbereich des
Vorabzustimmungsverfahrens so zu erweitern, dass dieses fur samtliche
Verfahrenskonstellationen genutzt werden kann. Gerade in Zeiten Uberlasteter
Auslanderbehdrden kénnen Arbeitgeber und BA auf dem Wege der arbeitgeberinitiierten
Vorabzustimmung den ABH viel Arbeit abnehmen, was zu einer Verfahrensbeschleunigung
fuhren wirde. Ebenso ist es sinnvoll, das Vorabzustimmungsverfahren fur Falle der
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Westbalkanregelung zu 6ffnen, was derzeit auf dem Wege der Fachlichen Weisung der
Bundesagentur verneint wird (Fachliche Weisung zum AufenthG und zur BeschV, Ziff.
19¢.26.9).

6. AA mit BfAA als faktische Bundeseinwanderungsbehorde

Oftmals ist in der Diskussion um die Verbesserung und Verschlankung des
Einwanderungsverfahrens der Vorschlag zu héren, eine Einwanderungsbehérde auf
Bundesebene kdnnte einen entscheidenden Beitrag zur Verbesserung des Verfahrens liefern.
Unabhangig von der Bewertung dieses Vorschlags ist fur die Ist-Situation festzuhalten, dass
das Ersteinwanderungsverfahren mit der Visumerteilung bereits in Bundeshand ist. Zum
Auswartigen Amt mit den AuslV als Verfahrensbehorden gesellt sich die BA hinzu, ebenfalls
eine nationale Behorde. Den Auslanderbehdrden kommt bei der Einwanderung keine
relevante Prifkompetenz zu, weshalb sie aus dem Verfahren weitgehend herausgenommen
worden sind. Um die Relevanz des Auswartigen Amtes als die bestehende nationale
Einwanderungsbehdrde zu erh6hen, ist zu empfehlen, die Masse der Visumverfahren fur ihre
Bearbeitung dem BfAA zu Uberantworten, damit dort in skalierbarer Weise
Einwanderungsverfahren und die dafir notwendige Fachkompetenz gebindelt werden
kénnen. Einreisevisa sollen zudem fur zwolf Monate erteilt werden. Damit wirde aus dem
Einreisevisum, welches derzeit in der Regel nur fur drei Monate erteilt wird, ein valider erster
Arbeits- und Aufenthaltstitel, innerhalb dessen Glltigkeit die Einreise, der Familienmit- oder
nachzug, die Wohnsitznahme, die Arbeitsaufnahme und die erste Einlebephase vollstandig
stattfinden konnten, bevor dann nachgelagert seitens der ABH der elektronische
Aufenthaltstitel erteilt wirde.

7. Beschleunigtes Fachkrafteverfahren 3 — Besser in Bundeshand?

Das beschleunigte Fachkréafteverfahren ist der Bruch mit dem seit Mitte der 2010er Jahre
verfolgten Trend, die Rolle der Auslanderbehérden im Einreiseverfahren zu marginalisieren.
Dies folgte der Erkenntnis, dass die ABH bei Ersteinreisefallen zur Arbeitsaufnahme meist
nichts beizutragen haben und ihre Zustimmung deshalb entbehrlich ist. Im BFKV kehrte die
ABH in den Ablauf des Verfahrens zurlick. Dies lohnt sich nur in den Féllen, in denen der
Beschleunigungs- und Koordinationsmehrwert, den die Behorde idealerweise leisten kann,
den Reibungsverlust eines weiteren Gliedes in der Behordenkette des Migrationsverfahrens
wettmacht, was oft nicht der Fall ist. Naheliegender ist es, flr ein Beschleunigungsverfahren
eine Behdrde zu nutzen, die notwendig fur die Erteilung eines Visums ist, also die
Auslandsvertretungen iVm dem BfAA oder die BA. Hierbei ist das bereits bestehende und
erfolgreiche Vorabzustimmungserfahren der BA nach § 36 Abs. 3 BeschV hervorhebenswert.
Sobald sich das BfAA zur primaren Antragsbearbeitungsbehérde entwickelt hat wird sich
schnell die Frage stellen, warum die Kommunikation mit dem Arbeithnehmer und insbesondere
mit dem Arbeitgeber, Uber die Auslandsvertretungen laufen soll. Die Entfernung und eventuell
die Zeitunterschiede werden dies als ineffizient und nicht naheliegend erscheinen lassen. Es
bote sich deshalb an, das BfAA als Anlaufpunkt fir das beschleunigte Fachkrafteverfahren im
Inland zu etablieren.
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Abkurzungsverzeichnis: ABH: Auslanderbehorde; AuslV: Auslandsvertretung; AZR:
Auslanderzentralregister; BA: Bundesagentur fur Arbeit; BfAA: Bundesamt fir Auswartige
Angelegenheiten, BFKV: Beschleunigtes Fachkrafteverfahren.
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1. Hintergrund

In Deutschland fehlen gut ausgebildete und qualifizierte Fachkrafte. Laut Zahlen
aus dem vorliegenden Gesetzentwurf von BMAS & BMI liegt die Zahl der offenen
Stellen im 3. Quartal 2022 bei 1,8 Millionen. Erhebungen des Instituts der Deutschen
Wirtschaft zeigen, dass uns bis 2030 rund fanf Millionen Fachkrafte fehlen. Und das
Problem wird nicht erst dann massiven Einfluss auf die Wirtschaft in Deutschland
haben: Bereits jetzt sind die Auswirkungen des sogenannten ,War for Talents”
spurbar. Allein im IT-Bereich fehlten im Jahr 2022 rund 96.000 Fachkrd&fte. Das sind
12% mehr als im Jahr 2021, Tendenz steigend. Damit der Mangel an Fachkraften
nicht noch mehr zum Bremsklotz der deutschen Wirtschaft wird, benétigt
Deutschland u.a. dringend mehr ausgebildete Fachkr&fte aus dem Ausland.

Eine Umfrage' des Startup-Verbandes aus dem Fruhjahr 2022 hat gezeigt, dass der
Fachkr&ftemangel das zentrale Hemmnis fur Startups in ihrer Geschdftstatigkeit ist:
Jedes zweite Unternehmen hat hier Probleme (54%), bei einer Beschdaftigtenzahl
von mindestens 25 steigt der Wert sogar auf 85%. Neun von zehn Startups (89%)
haben zurzeit offene Stellen, vor allem in den Bereichen IT, Sales und Marketing. Das
sind im Schnitt 10 offene Stellen pro Startup bzw. 39 bei Startups mit mindestens 25
Beschdftigten. Insgesamt sind aktuell circa 90.000 offene Stellen im Startup-
Okosystem zu verzeichnen. Dieser Mangel an Talenten bremst das Wachstum: 50%
aller Startups haben auf Grund von fehlenden Fachkraften bereits auf Wachstum
verzichten mussen. 39% rechnen in der Zukunft mit einem Ruckgang ihrer Innova-
tionsfahigkeit. 75% der Startups mit mindestens 25 Beschdftigten planen die
Einstellung von auslédndischen Mitarbeitenden. Allerdings bewerten 81% den
Mehraufwand bei der Rekrutierung aus Nicht-EU-Staaten als (sehr) hoch. Das
veranschaulicht den dringenden Handlungsbedarf, die Talentgewinnung aus dem
Ausland schneller und effizienter zu erméglichen.

2. Bewertung vorliegender Entwiirfe

Im Juli 2022 hat die Bundesregierung ihre Startup-Strategie vorgestellt. Ein
Schwerpunktthema der Strategie war u.a. die Fachkr&ftezuwanderung. Trotz der
Schwerpunktsetzung sah die Strategie keine konkreten MaRnahmen z.B. im Bereich
der Drittstaatenzuwanderung vor. Auch das Thema der Anerkennung der Berufs-
und BildungsabschlUsse wurde in der Strategie noch vage formuliert. Umso mehr
begruken wir die Zielsetzung der nun vorgelegten beiden Entwurfe (Gesetzentwurf

vgl. Report zu Fachkréften
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& Verordnungsentwurf) die Fachkrdftezuwanderung aus  Drittstaaten
weiterzuentwickeln, zu vereinfachen und zu beschleunigen. Als Startup-Verband
haben wir in den vergangenen Jahren immer wieder auf den hohen Stellenwert des
Themas, vor allem im Hinblick auf die Innovationsfédhigkeit und wirtschaftliche
Entwicklung unseres Landes, hingewiesen. Dabei ist die Analyse recht simpel: Ohne
den Zuzug von qualifizierten Fachkraften — egal in welchen Bereichen — werden wir
die Entwicklungen durch den demografischen Wandel und dartber hinaus nicht
auffangen kénnen.

FUr das Startup-Okosystem, das auf die kreativsten und besten Képfe angewiesen
ist, stellt sich diese Herausforderung ganz besonders dar. Wenn am Flughafen, in
der Pflege und im Handwerk Fachkrdafte fehlen, ist das fur alle offensichtlich. Wenn
im Bereich der Digitalisierung Fachkréfte fehlen, dann ist das meistens nicht
unmittelbar spurbar. Die Folgen sind aber verheerend: Denn im Ergebnis fallen
Innovationen aus, ganze Bereiche wandern ab und zukunftsfdhige
Unternehmensentwicklungen finden an anderen Orten auf der Welt statt.

Wir freuen uns deshalb, dass die Bundesregierung dieses Thema jetzt ambitioniert
angehen und zu einer spurbaren Verbesserung und vor allem Beschleunigung der
Prozesse kommen madchte. Die vorliegenden Entwurfe adressieren dabei schon
eine Vielzahl an MaRnahmen, die wir unterstitzen. An der einen oder anderen Stelle
gibt es Konkretisierungsbedarf und offene Fragen. In manchen Punkten regen wir
Erweiterungen der geplanten MalRnahmen an.

Zentral wird es fur uns daruber hinaus sein, wie sich der Aktionsplan zur
Visabeschleunigung - an dem das federfUhrende Auswdrtige Amt arbeitet -
konkret ausgestaltet wird und ob es gelingt, trotz der vielschichtigen Prozesse und
beteiligten Stellen, die Prozesse zu digitalisieren und zu harmonisieren und fur den
erforderlichen personellen Aufwuchs zu sorgen.

3. Unsere Punkte & Forderungen fiir den weiteren Prozess

Berufspraktische Erfahrungen/Spracherfordernis Deutsch: Hier ist positiv die
Regelung zur Erteilung einer Blauen Karte EU fur Nicht-Fachkréfte im Bereich IT
hervorzuheben, die auf ein bestimmtes Sprachniveau verzichtet. Fur das Startup-
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Okosystem sind allerdings auch die Bereiche Sales und Marketing von groRer
Relevanz. Da es in diesen Bereichen viele Quereinsteiger*innen ohne
Hochschulabschluss gibt, regen wir an, die Regelung zur Erteilung einer Blauen
Karte EU auch auf diese sowie weitere relevante Berufsgruppen auszuweiten.
Zumindest sollte die BeschV dahingehend ergdnzen werden, dass Personen mit
einer z.B. dreijahrigen Berufserfahrung in den Bereichen Sales und Marketing
unabhdngig von einer Qualifikation als Fachkraft die Zustimmung zu einer
Beschdaftigung erteilt werden kann. Dabei sollte auf den Nachweis auf ein
bestimmtes Sprachniveau verzichtet bzw. Englisch als zweite Sprache neben
Deutsch etabliert werden, da die Arbeitssprache in vielen Startups und Scaleups
ohnehin Englisch ist.

Einfilhrung einer Chancenkarte: Die Einflhrung einer Chancenkarte sehen wir
positiv. Wir begrufien besonders, dass sich die beteiligten Bundesministerien
bereits in den Ressortabstimmungen auf Anderungen der Spracherfordernis
geeinigt haben. So kénnen Fachkrd&fte aus Drittstaaten neben Sprachkenntnissen
in Deutsch alternativ ,englische Sprachkenntnisse auf dem Niveau CIl des
Gemeinsamen Europdischen Referenzrahmens fir Sprachen” nachweisen. Damit
ist ein grofRes Hindernis fur viele ausl@dndische Talente beseitigt und die Tatsache,
dass in vielen Bereichen bereits heute Englisch Arbeitssprache in den Unternehmen
ist, anerkannt.

Die vorgesehene Kontingentierung kritisieren wir, da dies mangels
Vorhersehbarkeit fur die/den jeweiligen Antragsteller*in in der Praxis zu einer
erheblichen Rechtsunsicherheit fahrt.

In der Begriindung des Gesetzentwurfs zur Chancenkarte heildt es: , Sie bietet die
Mobglichkeiten zur Probearbeit oder Nebenbeschdftigung” Weshalb der
Beschdaftigungsumfang nur auf eine Nebenbeschdftigung beschrénkt ist,
erschliel3t sich dabei nicht. Wir stellen uns hier die Frage, warum die Chancenkarte
nicht auch far Fachkrafte gelten soll, die ein Beschaftigungsverhdltnis zu mehr als
zwanzig Stunden in der Woche eingehen wollen. Hierdurch wdre eine schnelle
Arbeitsmarktintegration gewdhrleistet und das Modell der Chancenkarte
attraktiver. Aus Unternehmenssicht kénnte so v.a. in den dringend nachgefragten
Berufen eine schnellere Entlastung spurbar werden.
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Dem gegenuber durfte das Risiko, dass es bei einem Auslaufen der Chancenkarte
zu einem ‘plétzlichen” Wegfall von Vollzeitstellen in Unternehmen kommt, eher
gering einzuschdtzen sein. Insbesondere Unternehmen, die gezielt Fachkréfte aus
dem Ausland anwerben, wissen um die zeitlichen Herausforderungen der
verschiedenen Visaprozesse - sie kdnnen hier gemeinsam mit den Fachkrdften
individuelle Lésungen finden. Da die Chancenkarte nach jetzigem Entwurf auch
nicht verldngert werden kann und nur zahlenmafRig begrenzt vergeben werden soll,
sind auch die gesamtwirtschaftlichen Beschdaftigungsrisiken gering.

Priifinstanz Abschlisse/Berufserfahrung: Hier hdtten wir uns mehr Mut
gewunscht, denn im Idealfall kann auf eine formale Prufinstanz génzlich verzichtet
werden und der/die Arbeitgeber*in entscheidet Uber die Anerkennung der
Berufserfahrung und BildungsabschlUsse der Kandidat*innen. So stehen doch die
HR-Abteilungen der Unternehmen in Kontakt mit der Fachkraft und haben alle
erforderlichen Unterlagen intensiv gepruft und basierend darauf die Entscheidung
far die Einstellung einer Fachkraft getroffen. Dem Einwurf, dass man dadurch ein
Risiko eingeht, méchten wir entgegen, dass sich kein Unternehmen eine nicht
qualifizierte und damit auch im Falle eines Arbeitsplatzwechsels nicht
anschlussfdhige Fachkraft ins Unternehmen holt.

Da das aber leider politisch nicht mehrheitsféhig scheint, plédieren wir dafar, dass
die entsprechende Prufinstanz unbedingt mit den notwendigen rechtlichen und
personellen Mitteln zur Durch- und Umsetzung ausgestattet wird. Daneben regen
wir an, diesen Prozess ebenfalls zu digitalisieren und damit Erfahrungen aus der
tadglichen Praxis Rechnung zu tragenZ.

Im Anerkennungsverfahren wird sich letztendlich entscheiden, ob die skizzierten
MalRnahmen wirklich schnell, barokratiearm und effektiv umgesetzt werden kénnen
oder nach der Anabin-Datenbank eine neue Hurde geschaffen wurde.

2 Derzeit ist es eine Hurde, fir Antragsteller aus Staaten wie Afghanistan, Iran, Russland - die von Sanktionen
betroffen sind - Post nach Deutschland zu verschicken. Daran scheitert aktuell die Prafung der Abschllsse durch
die Zentralstelle fur ausléndisches Bildungswesen (ZAB). Dieser Prozess sollte digital abgewickelt werden kénnen,
um allen Antragstellern gleiche Chancen zu erméglichen, egal aus welchem Herkunftsland sie kommen.
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Mindestgehalt: Im Verordnungsentwurf findet sich dazu folgende Formulierung:
~einem Arbeitsplatzangebot oder einem Arbeitsplatz, dessen Gehalt mindestens 45
Prozent der jdhrlichen Beitragsbemessungsgrenze in der allgemeinen
Rentenversicherung betrdgt.”

Das entspricht 39.000 (brutto)/Jahr. Fur frihphasige Startups und solche aus den
Bereichen Impact, Green und Social kédnnte das ein Problem darstellen. Hier sind
die Gehdlter oft noch niedriger als in vergleichbaren Unternehmen. Daher regen wir
an, diese Grenze zu prufen und ggf. basierend an marktablichen Lohnzahlungen fur
Einstiegsstufen in diesen Bereichen anzugleichen. Wenn bestimmte Branchen aus
diesem Grunde ausgeschlossen wurden, wére das fur den weiteren Prozess
kontraproduktiv.

Digitalisierung & Harmonisierung der Visaprozesse: Die Zusténdigkeit dafur liegt
beim Auswartigen Amt. Der Entwurf zum Aktionsplan zur Visabeschleunigung liegt
seit Januar vor und sollte parallel zum jetzt laufenden Gesetzgebungsprozess
weiter vorangetrieben werden. Denn die Digitalisierung der Visaprozesse ist aus
unserer Sicht die entscheidende Stellschraube auf dem Weg zu einer erfolgreichen
Arbeitsmigration. So héren wir immer wieder aus der tdglichen Praxis unserer
Mitglieder, dass die Vergabe der Visaprozesse bei den HR-Abteilungen aktuell fur
die meisten Verzdgerungen im Einstellungsprozess und den gréfiten Aufwand
sorgt.

Wir bendtigen insgesamt eine Digitalisierung und Harmonisierung aller
erforderlichen Prozesse im Sinne einer ,One-Stop-Government”.? Die Wartezeiten
far Termine und Ruckmeldungen bei Ausl@dnderbehérden und Botschaften sind
nach wie vor sehr lang und nicht transparent. Durch die Corona-bedingte
SchlieRung einiger Botschaften bzw. Konsulate, darunter Indien, Brasilien und
Indonesien, wurde die Situation noch verscharft. Kernproblem der langwierigen
Prozesse ist die mangelnde Kohdrenz zwischen den  deutschen
Botschaften/Konsulaten in den verschiedenen Staaten: So sind die Prozesse und
Anforderungen zur Erlangung eines Visums in den verschiedenen deutschen
Botschaften sehr unterschiedlich. Das fuhrt zu erheblichen Verzégerungen.

3 Rechtlich soll das System dem einer ,One-Stop-Government” entsprechen, nach dem eine Behérde fur die
Erteilung des Visums zustéindig sein sollte. Tatséchlich sehen sich Antragsteller aber einer IT-Infrastruktur
gegenuber, bei der in 4 - 5 verschiedenen Systemen (Dienstleister des AA, Auswdrtiges Amt, Bundesagentur far
Arbeit, Meldebehérde, Auslénderbehérde) wiederholt die gleichen Angaben gemacht werden muissen. Diese
Parallelitt der Systeme entspricht nicht dem gesetzgeberischen Auftrag. Er wére winschenswert, dass dies mit
dem Entwurf adressiert und eine Bundesbehérde vom Gesetzgeber beauftragt werden wurde, eine einheitliche IT-
Infrastruktur zu betreiben, deren Nutzung verbindlich fur die im Verfahren beteiligten Behérden ist.
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Daneben haben auch die Auslénderbehdrden in Deutschland keine einheitlichen
Anforderungen.

Hier bedarf es dringend einer Harmonisierung der Prozesse in allen deutschen
Botschaften. Dies ist sicher eine herausfordernde Aufgabe, die das federfUhrende
Auswartige Amt prioritdr in den ndchsten Monaten angehen muss. Daneben regen
wir an, ein Onlinetool fur registrierte Mitarbeiter*innen zu schaffen, um jederzeit den
aktuellen Status des Genehmigungsfalles einsehen zu kénnen. Auch halten wir eine
engere - verstarkt digitale - Zusammenarbeit zwischen den deutschen
Botschaften im Ausland und den Ausldnderbehérden fur erforderlich, z.B. im
Hinblick auf die Abgabe der Daten und Unterlagen bei der Visumserteilung, um das
Verfahren far langfristige Erlaubnisse einzuleiten.

Verwaltung/Umsetzung der gesetzlichen Regelungen: Die skizzierten
MalRnahmen lesen sich erfolgsversprechend und positiv. Offen ist allerdings, ob es
genugend (personelle) Ressourcen in der Verwaltung gibt, um die entsprechenden
Prozesse effizient zu begleiten und umzusetzen. Der Deutsche St&dte und
Gemeindebund hat Anfang Januar Zahlen verbdffentlicht, die Anlass zur Sorge
geben: So gehen in den ndchsten 10 Jahren 30 Prozent des Personals im
Offentlichen Dienst der Kommmunen in den Ruhestand“. Wir haben also auch ein
Fachkra&fteproblem bei der Bekdmpfung des Fachkrafteproblems. Hier sollten
konkrete Uberlegungen Einzug in die Gesetzgebung finden (Stichwort
Digitalisierung, schlanke Prozesse), die sich damit befassen, wie die Umsetzung
unter diesen Vorzeichen und der jetzt schon engen Personaldecke aussehen
kédnnte. Dieser Prozess sollte nicht erst dann angegangen werden, wenn es konkret
an die Umsetzung geht. Nur wenn die Verwaltung diese Prozesse
ressourcenschonend begleiten kann — was nur durch smarte digitalisierte Prozesse
modglich sein wird — werden wir einer erfolgreichen Zuwanderung in den

Arbeitsmarkt Rechnung tragen kénnen.

Ein weiterer Punkt aus unserer Sicht fUr eine Steigerung der Zuwanderung von
Arbeitskraften aus Drittstaaten ist es, den Prozess fiir den Nachzug von Ehegatten
oder auch Partner*innen, die in einer nichtehelichen Lebensgemeinschaft mit

4 https:/ [www.dstgb.de/publikationen/pressemitteilungen/zeitenwende-erfordert-neuausrichtung-der-politik-1/
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einer rekrutierten Fachkraft leben, zu vereinfachen und zu beschleunigen.® Nur
wenn wir eine Perspektive fur die ganze Familien bieten, wird eine Zuwanderung in
den deutschen Arbeitsmarkt fur eine internationale Fachkraft interessant. Aktuell
sehen wir im Prozess grofRe Herausforderungen. So werden Anforderungen an
die/den Ehepartner*in gestellt, die in den jeweiligen Landern teils nur schwer erfillt
werden kénnen. Auf ein Problem mdchten wir an dieser Stelle explizit aufmerksam
machen: gerade fur Grunder*innen ist der Nachzug mit grof3en Problemen
behaftet. Nach § 30 AufenthG ist das Selbststéndigenvisum nach § 21 AufenthG
nicht explizit als Aufenthaltstitel zum Nachzug gelistet. Dadurch kann eine
Ehepartnerin/ein Ehepartner nur bei Erflllung der Voraussetzungen der § 30 Abs. 1
S. 1 .d) und e) AufenthG nachziehen. Eine entsprechende Ergdnzung des § 30
AufenthG kénnte zumindest in einigen Fdllen den Ehegattennachzug erleichtern.®

FUr eine bessere Betreuung ausldndischer Grunder*innen und Fachkrafte sollten
~Welcome-Center” geschaffen werden. Durch einen solchen One-Stop-Service
kédnnen Fachkrafte und Unternehmen alle Fragen und Behérdengdnge aus einer
Hand kldren. Dazu zdhlt auch ein zumindest englischsprachiges Angebot bei der
Beratung sowie bei Antragsformularen.

Anpassungen in § 40 Aufenthaltsgesetzim Rahmen der aktuellen Gesetzgebung:
Mit dem Fachkrafteeinwanderungsgesetz (FEG) wurde mit § 40 Abs. 2 Nr. 5
AufenthG (,Die Zustimmung zur Beschdftigung kann versagt werden, wenn die
aufnehmende Niederlassung keine Geschdftstétigkeit ausubt”) eine Vorschrift
aufgenommen, die sich — entgegen der gesetzgeberischen Absicht — negativ auf
die Ansiedlung von Startups auswirkt, da bei diesen Unternehmen regelmdafig in
der Grundungsphase noch keine Geschdftstatigkeit stattfindet bzw. stattfinden
kann. Entsprechend regen wir an, dass im Zuge der vorgeschlagenen Anderungen
auch § 40 AufenthG gedndert wird, damit Startups auch in der ersten

5 Derzeit ist Deutschland eines der wenigen Lander in der EU, bei der Familiennachzug zu Drittstaaten
Angehérigen nur als verheiratetes Ehepaar moéglich ist. Eingetragene Lebenspartnerschaften werden nur bei
gleichgeschlechtlichen Partnerschaften akzeptiert und auch nur aus Léndern, in denen die gleichgeschlechtliche
Ehe verboten ist. Hier sollte Familiennachzug auch fur eingetragene Lebenspartner jeden Geschlechts und jeder
Herkunft méglich gemacht werden, wie es auch in vielen anderen EU-L&ndern der Fall ist.

6 weiterer Punkt beim Familiennachzug im Hinblick auf das beschleunigte Fachkr&fteverfahren nach §81a,
welches den Fachkréfteeinwanderungsprozess in einigen Féllen beschleunigt, allerdings profitieren die
Familienangehérigen derzeit nicht von einer Beschleunigung des Prozesses. Haufig erhdilt die Fachkraft das
Visum zeitnah, wéhrend die Familienangehérigen Monate lang warten mussen. Hier sollten Familienangehérige
gleichermalfien von §8la profitieren kénnen.
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Grundungsphase vor Aufnahme der Geschdftstatigkeit bereits ausldndische
Talente anwerben kénnen.

Der Startup-Verband

Der Bundesverband Deutsche Startups e.V. ist die Stimme der Startups in
Deutschland. Seit seiner Grindung 2012 vertritt der Verband die Startup-Interessen
gegenuber Politik, Wirtschaft und Offentlichkeit.
In seinem Netzwerk mit mittlerweile 1.200 Mitgliedern schafft der Verband daruber
hinaus einen Austausch zwischen Startups untereinander, ab er auch zwischen
Startups und etablierter Wirtschaft. Ziel des Startup-Verbandes ist es, Deutschland
und Europa zu einem grundungsfreundlichen Standort zu machen, der
Risikobereitschaft honoriert und den Pionier*innen unserer Zeit die besten
Voraussetzungen bietet, um mit Innovationskraft erfolgreich zu sein.
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