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Der Forschungsbericht basiert auf einem Gutachten, das im Auftrag des Sachverstandigenrates
zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung erstellt wurde. Die Eckpunkte des
Bundeskabinetts zur ,,Fachkrafteeinwanderung aus Drittstaaten“ vom 30. November 2022 lagen
bei Fertigstellung des Gutachtens (10. Oktober 2022) noch nicht vor.

In diesem Forschungsbericht werden - abweichend vom Gutachten - die Eckpunkte in Kapitel
6.5 diskutiert.

In der Reihe IAB-Forschungsberichte werden empirische Analysen und Projektberichte gréfieren
Umfangs, vielfach mit stark daten- und methodenbezogenen Inhalten, publiziert.

The IAB Research Reports (IAB-Forschungsberichte) series publishes larger-scale empirical
analyses and project reports, often with heavily data- and method-related content.



In aller Klrze

e Prognosen zufolge wiirde das Erwerbspersonenpotenzial in Deutschland ohne
Wanderungen bis 2060 um rund ein Drittel sinken. Zu seiner Stabilisierung ist der deutsche
Arbeitsmarkt in den kommenden Jahren vor allem auf Erwerbsmigration aus Drittstaaten
angewiesen, die jedoch seit Jahren sehr gering ausfallt.

e Die Bundesregierung hat zuletzt 2020 verschiedene gesetzliche Anderungen zur
Vereinfachung des Fachkraftezuzugs eingefiihrt beziehungsweise diskutiert derzeit weitere
Reformvorschlage. Die Mallnahmen erscheinen sinnvoll, es ist aber offen, wie grof? die
quantitativen Wirkungen sein werden. Vor dem Hintergrund des spezifischen deutschen
Bildungs- und Ausbildungssystems ist die grofite Hirde mit hoher Wahrscheinlichkeit die
Anerkennung der Gleichwertigkeit beruflicher Abschlisse. Dafiir sind grundlegende
Reformen des Anerkennungsprozesses erforderlich. Andererseits sollte gepriift werden, ob
Zuzugswege, die keine Qualifikationsanforderungen stellen, unter restriktiven
aufenthaltsrechtlichen Bedingungen gedffnet werden konnen. Der Schwerpunkt sollte
allerdings auf dem Zuzug von qualifizierten Arbeitskraften liegen.

e Esbietetsich an, dass sich Deutschland bei der weiteren Reform des Einwanderungsrechts
auf Kriterien stiitzt, die sich auch international bewahrt haben. Eine Moglichkeit ware eine
verbindliche Arbeitsplatzzusage und in nicht-reglementierten Berufen qualifizierte Berufs-
oder Hochschulabschliisse von anerkannten Bildungseinrichtungen, die allgemeine
Qualitatsstandards erfiillen, aber keinen Gleichwertigkeitsnachweis zu einem Referenzberuf
verlangen.

e Dasichdie Bedingungen fiir Migration und Arbeitsmarktintegration kontinuierlich andern,
sollten umgesetzte und vorgeschlagene Regelungen fortlaufend auf ihre Wirksamkeit
Uberpriift werden. SchlieBlich sollte neben dem Zuzug von Fachkraften auch deren
Integration in Arbeitsmarkt und Gesellschaft eine hohe Aufmerksamkeit zukommen.
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Zusammenfassung

Prognosen zufolge wiirde das Erwerbspersonenpotenzial ohne Wanderungen bis 2060 um rund
ein Drittel sinken. Zu seiner Stabilisierung ist der deutsche Arbeitsmarkt in den kommenden
Jahren vor allem auf die Einwanderung aus Drittstaaten angewiesen. Mit 10 Prozent aller Zuziige
spielt die Einwanderung aus Drittstaaten in Deutschland im Gegensatz zu Einwanderungslandern
wie Kanada, Australien und Neuseeland jedoch nur eine untergeordnete Rolle im
Wanderungsgeschehen.

Fir eine Erhohung des Zuzugs von Fachkraften ist eine Bewertung der Mindestkriterien, an denen
sich das im deutschen Recht verankerte System der Steuerung der Erwerbsmigration orientiert,
erforderlich. Da diese Kriterien alle gleichzeitig erflillt werden missen, konnen sie restriktiv
wirken. Eine Einreise ist bei Existenz einer Jobzusage oder eines Berufs-/Hochschulabschlusses,
der zu einer deutschen Qualifikation als gleichwertig anerkannt wurde, méglich. Zudem wurden
zuletzt neue Méglichkeiten flr die Einreise zur Arbeits- oder Ausbildungsplatzsuche bei Nachweis
von Sprachkenntnissen geschaffen. Die grofte Hiirde fiir den Zuzug auslandischer Fachkrafte ist
vor dem Hintergrund des spezifischen deutschen Bildungs- und Ausbildungssystems mit hoher
Wahrscheinlichkeit die Anerkennung der Gleichwertigkeit beruflicher Abschliisse. Aufgrund
durchaus hoher Ertrage im Arbeitsmarkt sollte sie zwar gefordert werden, eine Steigerung der
Erwerbsmigration kann jedoch sehr wahrscheinlich nur durch maRgebliche Vereinfachungen
dieses Prozesses erzielt werden. Moglich ware beispielsweise, die Anerkennung von Abschliissen
nur im Fall von reglementierten Berufen zu verlangen, um den mit der Berufsausiibung
verbundenen Risiken Rechnung zu tragen. Die Arbeitsplatzzusage ist als Zuzugsvoraussetzung
grundsatzlich sinnvoll, weil die Beschaftigungsrisiken dann mittel- bis langfristig deutlich
geringer ausfallen, und sich die Nachfrage nach auslandischen Arbeitskraften am
konjunkturellen Bedarf orientieren kann. Deutsche Sprachkenntnisse beglinstigen zwar die
Arbeitsmarktintegration. Durch den Ausbau der Moglichkeiten des Spracherwerbs im Ausland
wie auch nach der Migration - hier vor allem durch berufsbegleitende Angebote - kann das
Migrationspotenzial erh6ht und die Arbeitsmarktintegration erleichtert werden. Da Deutsch
jedoch keine Weltsprache ist, ist es nicht realistisch, deutsche Sprachkenntnisse zum
verpflichtenden Zuzugskriterium zu machen und zugleich die Erwerbsmigration zu steigern.

Die Bundesregierung hat zuletzt in 2020 verschiedene gesetzliche Anderungen zur Vereinfachung
des Fachkraftezuzugs eingefiihrt und inzwischen weitere Reformvorschlage diskutiert. Die
Mallnahmen erscheinen sinnvoll, es ist aber offen, wie groR die quantitativen Wirkungen sein
werden. Dafiir sind einerseits grundlegende Reformen des Anerkennungsprozesses erforderlich.
Andererseits sollte gepriift werden, ob Zuzugswege, die keine Qualifikationsanforderungen
stellen, unter restriktiven aufenthaltsrechtlichen Bedingungen ge6ffnet werden kénnen. Ein
Vergleich zeigt, dass Personen, die wie bei der Westbalkanregelung einen Aufenthaltstitel zu
Erwerbszwecken erhalten haben, der keine Qualifikationsauflagen vorschreibt, aber eine
verbindliche Arbeitsplatzzusage verlangt und den Aufenthaltstitel an die Beschaftigung koppelt,
eine hohe Beschaftigungsstabilitat sowie geringe Arbeitslosigkeits- und Leistungsbezugsrisiken
aufweisen. Bei Zuzugswegen, die Qualifikationsauflagen vorsehen, steigen wie erwartet die
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Qualifikation, das Anforderungsniveau der ausgeiibten Tatigkeiten und die Verdienste. Der
Schwerpunkt sollte daher auf dem Zuzug von qualifizierten Arbeitskraften liegen. Der zudem
hohe Bedarf an ungelernten Arbeitskraften sollte jedoch nicht allein liber die ungesteuerte
Migration bedient werden.

Schliefilich sollte neben dem Zuzug von Fachkraften auch deren Integration in Arbeitsmarkt und
andere gesellschaftliche Bereiche eine hohe Aufmerksamkeit zukommen. Da sich die
Bedingungen fiir Migration und Arbeitsmarktintegration kontinuierlich verandern, sollten
umgesetzte und vorgeschlagene Regelungen fortlaufend auf ihre Wirksamkeit tGiberpriift werden.

Summary

According to forecasts, the labour force potential would fall without migration by around one-
third until 2060. Therefore, the German labour market will likely rely heavily on labour migration
from third countries to stabilize the labour force potential in the coming years. However, in
Germany, labour migration accounts for only 10 percent of all immigration from third countries.
In contrast, in traditional immigration countries such as Canada, Australia, and New Zealand, the
share of labour migration varies from 30 to 40 percent. This low share of labour migrants in
Germany is partly due to minimum criteria that guide the system of managing labour migration.
Since these criteria all have to be met at the same time, they can have a restrictive effect.
Therefore, a reassessment of the minimum legal criteria for labour migration is required to
increase the influx of skilled workers.

Labour migration to Germany requires a concrete job offer and a professional or university
degree that is recognized as equivalent to a German degree. In addition, new entry possibilities
to look for a job or training position have recently been introduced for those who can prove their
German language skills. The equivalence recognition of qualifications is likely to be the most
significant hurdle for the influx of skilled foreign workers, considering the specifics of the German
education and training system. Given the high returns to the equivalence recognition of
qualifications in the German labour market, recognition should be promoted. However, it is likely
a significant increase in labour migration can be achieved only by simplifying this process. One
possibility would be to require recognition of degrees only in regulated occupations to consider
the risks associated with practicing these professions.

In principle, a concrete job offer as a prerequisite for immigration makes sense, because it
decreases unemployment risks and adjust the demand for foreign workers to changes in
business cycles. German language skills do promote labour market integration. Expanding the
opportunities for language acquisition abroad as well as after migration - in the latter case
primarily through employer-organized programmes - can increase migration potential and
facilitate labour market integration. However, since German is not a global language, it is not
realistic to make German language skills a mandatory immigration criterion and, at the same
time, significantly increase labour migration.

The Federal Government introduced various legal changes to simplify the influx of skilled
workers in 2020. Currently, further reform proposals are discussed. The proposed measures
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might be reasonable, but are unlikely to have a major impact. A greater impact requires, on the
one hand, fundamental reforms of the recognition process. On the other hand, it should be
examined whether immigration channels that do not require certified qualifications can be
opened up under more restrictive conditions for residence. Evaluations of the so-called Western
Balkans regulation shows that persons who have been granted a residence permit for
employment under this regulation exhibit high employment stability and low risks of
unemployment and benefit receipt. Immigration pathways that impose certified qualification
requirements improves - as expected - the job match and increases earnings. The focus of a new
law should therefore be on the immigration of skilled workers. However, the additionally high
demand for unskilled labour should not be met by non-managed types of migration such as
human migration.

Finally, not only attracting skilled workers but also their integration into the labour market and
society should receive a great deal of attention. Furthermore, since conditions for migration and
labour market integration are constantly changing, implemented and proposed regulations
should be continuously evaluated and reviewed.
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1 Einleitung

Deutschland gehort mit einem Wanderungssaldo von rund 300.000 Personen pro Jahr seit der
deutschen Wiedervereinigung zu den wichtigsten Einwanderungslandern in der Europdischen
Union (EU) und der OECD. Das gilt nicht nur in absoluten GréRen, auch relativ zur Bevolkerung ist
der Wanderungssaldo in Deutschland in den vergangenen drei Jahrzehnten relativ hoch
gewesen. Die Einwanderung nach Deutschland unterlag dabei starken Schwankungen, die haufig
durch politische und institutionelle Verdnderungen wie den Fall des Eisernen Vorhangs, die EU
Osterweiterung und die Fluchtmigration aus den Nachfolgestaaten Jugoslawiens, dem Nahen
Osten und seit Beginn des russischen Angriffskriegs auf die Ukraine ausgelost wurden.
Gegenwartig steht die Migration nach Deutschland wieder vor einer Umbruchssituation. Im Zuge
des demografischen Wandels wird das Erwerbspersonenpotenzial von Inldandern in den
kommenden Jahren stark sinken. Dieser Riickgang wird durch die Mobilisierung inlandischer
Potenziale wie einer weiteren Steigerung der Erwerbsbeteiligung von Frauen und Alteren nicht
kompensiert werden konnen.! Quantitativ diirfte die Migration der wichtigste Faktor fiir eine
Stabilisierung des Erwerbspersonenpotenzials sein. Diese Entwicklung trifft auf eine bereits stark
abnehmende Einwanderung aus der EU nach Deutschland, die nach aller Wahrscheinlichkeit in
den kommenden Jahren noch weiter zurlickgehen wird. Insofern werden die kiinftigen
Wanderungspotenziale kiinftig in den Drittstaaten, also den Landern aulRerhalb der EU und des
Europaischen Wirtschaftsraums liegen. Bislang erfolgt die Einwanderung aus Drittstaaten nurin
geringem Umfang durch die gesteuerte Erwerbs- bzw. Arbeitsmigration. So entfielen in den
vergangenen zehn Jahren weniger als ein Zehntel der Zuziige aus Drittstaaten und weniger als
flinf Prozent der Zuziige insgesamt auf die gesteuerte Erwerbsmigration. Diese Entwicklung wirft
die Frage auf, ob Deutschland auf eine Reform des Systems zur Steuerung der Erwerbsmigration
angewiesen ist, wenn die Migration einen wesentlichen Beitrag zur Stabilisierung des
Erwerbspersonenpotenzials leisten soll.

Gegenstand dieser Expertise ist vor diesem Hintergrund eine Analyse der gegenwartigen und
kiinftigen Entwicklung des Arbeitsangebots in Deutschland, der Erwerbsmigration nach
Deutschland, der Arbeitsmarktintegration von Migrantinnen und Migranten und eine Diskussion
der sich daraus ergebenden Schlussfolgerungen fiir eine nachhaltige Steuerung der
Erwerbsmigration.?Das folgende Kapitel beschreibt die Entwicklung des
Erwerbspersonenpotenzials in Deutschland unter verschiedenen Annahmen iiber das
Wanderungssaldo sowie der Spannung im deutschen Arbeitsmarkt auf Grundlage der IAB-
Stellenerhebung. Dies gibt aus einer gesamtwirtschaftlichen Perspektive heraus Hinweise liber
die Entwicklung des Arbeitskraftebedarfs in Deutschland (Kapitel 2). Kapitel 3 untersucht die
Entwicklung der Migration nach Deutschland aus der EU und Drittstaaten. Im Mittelpunkt der
Analyse steht dabei die Frage, in welchem Umfang bislang die verschiedenen rechtlichen
Regelungen fiir den Zuzug und die Aufnahme einer Erwerbstatigkeit in Deutschland aus
Drittstaaten genutzt werden. Kapitel 4 analysiert die Dynamik des Umfangs und der Struktur der

! Eine Ausnahme kénnte die Heraufsetzung des Renteneintrittsalters auf Giber 67 Jahre sein. Dies wird im Rahmen dieser
Expertise allerdings nicht thematisiert.

2 Die Migration hat selbstverstandlich auch komplexe Folgen fiir die Herkunftslander der Migration, die haufig ambivalent sind.
Dies wird im Rahmen dieser Expertise nicht diskutiert, vgl. hierzu u. a. Docquier/Rapoport (2012a, 2012b),
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Beschaftigung von Migrantinnen und Migranten. Zusammen mit der Veranderung der Struktur
der Arbeitsnachfrage gemessen an den offenen Stellen ergeben sich daraus auch Hinweise, wie
sich die Beschéftigungs- und Tatigkeitsstrukturen in Deutschland verandern und welche
Schlussfolgerungen daraus fiir den Arbeitskraftebedarf zu ziehen sind. Die
Arbeitsmarktintegration wird nicht allein von dem Humankapital der Migrantinnen und
Migranten und anderen Fahigkeiten beeinflusst, sondern auch von den rechtlichen und
institutionellen Zuzugs- und Aufenthaltsbedingungen. Vor diesem Hintergrund untersucht
Kapitel 5 die Zusammenhange zwischen Arbeitsmarktintegration und verschiedenen Zuzugs-
und Aufenthaltsregelungen im deutschen Einwanderungsrecht. Dabei liegt ein besonderer
Schwerpunkt auf der Westbalkanregelung, weil sie anders als viele andere Zuzugswege den
Zugang zum deutschen Arbeitsmarkt auch ohne Qualifikationsauflagen ermoglicht.

Abschlieffend werden die Regelungen des gegenwartigen, zuletzt durch das
Fachkrafteeinwanderungsgesetz novellierten, Aufenthaltsrechts in Hinblick auf seine
Steuerungswirkungen fiir den Zuzug von Arbeitskraften und anderen Erwerbstatigen analysiert.
Dabei liegt ein Schwerpunkt auf der Anerkennung beruflicher Abschliisse in Deutschland, die mit
hoher Wahrscheinlichkeit eine wesentliche Hiirde fiir den Zuzug von qualifizierten Arbeitskraften
aus dem Ausland ist. Darauf aufbauend werden verschiedene Politikoptionen fiir eine Reform des
Einwanderungsrechts sowie die jlingsten Reformvorschlage der Bundesregierung diskutiert
(Kapitel 6).

2 Arbeitsangebot und Arbeitskraftemangel

Der deutsche Arbeitsmarkt unterliegt durch die demografische Entwicklung, die Steigerung der
Erwerbsbeteiligung und die Migration starken Veranderungen. Diese Veranderungen sind bereits
im vergangenen Jahrzehnt deutlich sichtbar geworden und werden sich kiinftig fortsetzen und
zum Teil noch beschleunigen. In diesem Kapitel werden vor diesem Hintergrund drei Fragen
untersucht: Erstens, wie sich das Erwerbspersonenpotenzial durch den demografischen Wandel
und Veranderungen der Erwerbsbeteiligung kiinftig entwickeln wird und wie durch Migration diese
Entwicklung beeinflusst werden kann (Abschnitt 2.1). Zweitens, wie sich die Arbeitsnachfrage in
Deutschland gemessen an den offenen Stellen entwickelt hat und welche Schlussfolgerungen sich
daraus fiir die Spannung am Arbeitsmarkt ergeben (Abschnitt 2.2). Drittens, wie sich die Struktur
der Arbeitsnachfrage gemessen an den offenen Stellen in Hinblick auf die Qualifikations- bzw.
Tatigkeitsanforderungen der Arbeitskrafte entwickelt (Abschnitt 2.3).

2.1 Auswirkungen der Migration auf die demografische Struktur

Deutschland ist im internationalen Vergleich aufgrund geringer Geburtenraten und einer
steigenden Lebenserwartung global aber auch im Durchschnitt der OECD-Staaten und der
Mitgliedsstaaten der Europaischen Union (EU) iberdurchschnittlich vom demografischen Wandel
betroffen. Dies hat langfristig zur Folge, dass das Arbeitskrafteangebot in Deutschland abnimmt.
Eine hohere Erwerbsbeteiligung - insbesondere von Frauen und Alteren - sowie Zuziige aus dem
Ausland konnen dem entgegenwirken. Das IAB hat daher in einer kiirzlich erschienen Studie die
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Entwicklung des Erwerbspersonenpotenzials - die Summe aus Erwerbstatigen, Erwerbslosen
und Stiller Reserve - untersucht (Fuchs/Séhnlein/Weber 2021). Dabei wurden verschiedene
Projektionsszenarien mit unterschiedlichen Annahmen kombiniert, um den Einfluss der
einzelnen Komponenten abschatzen zu konnen.?So wiirde in einem kontrafaktischen Szenario
ohne Wanderungen und bei konstanter Erwerbsbeteiligung das Erwerbspersonenpotenzial in
Deutschland von 47,4 Millionen im Jahr 2020 auf 31,3 Millionen im Jahr 2060 oder um 34 Prozent
sinken (Fuchs/Sohnlein/Weber 2021). Im Referenzszenario von Fuchs/Sohnlein/Weber (2021)
wirde bei einem Wanderungssaldo von 100.000 Personen p.a., einem Anstieg des gesetzlichen
Renteneintrittsalter auf 67 Jahre und realistischen Annahmen {iber die Steigerung der
Erwerbsbeteiligung von Frauen und Alteren das Erwerbspersonenpotenzial auf 38,3 Millionen im
Jahr 2060 sinken, bei einer steigenden Erwerbsbeteiligung und einem Wanderungssaldo von
400.000 Personen wiirde es konstant bleiben (Abbildung 2.1).

Abbildung2.1: Szenarien fiir die Entwicklung des Erwerbspersonenpotenzials bis 2060
in 1.000 Erwerbspersonen

60.000
Szenario 4: 400.000
Wanderungssaldo, steigende
50.000 Erwerbsquoten
. \ Szenario 3: 100.000 ‘
Wanderungssaldo, steigende
Erwerbsquoten (Referenzszenario)
30.000
Szenario 2: ohne Migration,
20.000 steigende Erwerbsquoten
10.000 Szenario 1: ohne Migration,
konstante Erwerbsquoten
0

1950 1955 2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050 2055 2060

Anmerkung: Der angegebene Wanderungssaldo ist die jahrliche Differenz aus Zu- und Fortziigen von Personen
im Alter von 0 bis 110 Jahren (also nicht nur Arbeitskrafte).
Quelle: Fuchs/Sohnlein/Weber (2021); eigene Darstellung.

Um ein Wanderungssaldo von 400.000 Personen zu erreichen, waren im vergangenen Jahrzehnt
aufgrund der Riickwanderung bzw. der Fortziige in andere Lander rund 1,5 bis 1,6 Millionen
Zuzlige notwendig (Statistisches Bundesamt 2022a). Im Zeitverlauf diirfte dieses Verhaltnis aus
zwei Griinden weiter steigen: Erstens, weil rein statistisch mit einem steigenden
Migrationsbestand das Riickwanderungspotenzial wachst und damit mehr Zuzlige erforderlich
sind, um das Wanderungssaldo konstant zu halten. Zweitens, weil mit fallenden Transport- und
Kommunikationskosten die temporare Migration zunimmt und die Migrationsepisoden im
Lebensverlauf kiirzer werden.

3 Die demografischen Szenarien zur Entwicklung des Erwerbspersonenpotenzials und des Altenquotienten sind, weil die
meisten Kohorten schon geboren sind und die Verhaltensanderungen der Erwerbsbeteiligung langfristigen Trends folgen, recht
belastbar (vgl. die methodischen Ausfiihrungen bei Fuchs/Séhnlein/Weber 2021). Der am wenigsten vorhersehbare Faktor ist
die Einwanderung, weil sie von zahlreichen politischen, institutionellen, 6konomischen und sozialen Faktoren beeinflusst wird,
die nicht prognostizierbar sind.
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Aufgrund der steigenden Lebenserwartung nimmt der modifizierte Altenquotient - das Verhaltnis
der Bevolkerung, die das gesetzliche Renteneintrittsalter liberschritten hat, zum
Erwerbspersonenpotenzial - auch bei einem konstanten Erwerbspersonenpotenzial - weiter zu:
So steigt der modifizierte Altenquotient von Fuchs/Sohnlein/Weber (2021) in Szenario 4 (mit
einem Wanderungssaldo von 400.000 Personen p.a. und steigender Erwerbsbeteiligung) von 43
Alteren je 100 Erwerbspersonen im Jahr 2020 auf einen Wert von 59 im Jahr 2060. In Szenario 2
ohne Wanderungen (aber steigender Erwerbsbeteiligung) kimen im Jahr 2060 80 Altere auf 100
Erwerbspersonen (Abbildung 2.2). Da die Migrationsbevolkerung auch altert, kann die Migration
den Anstieg des Altenquotienten zwar nicht aufhalten, aber erheblich abmildern.

Abbildung2.2:  Entwicklung des modifizierten Altenquotienten 1990 bis 2060
Verschiedene Wanderungsannahmen, steigende Erwerbsquoten

90
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80 (ohne Wanderungen)
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60 .
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50 (Referenzszenario)
40 i (mit 100.000
20 Wanderungssaldo p.a.)
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20 (mit 400.000
10 Wanderungssaldo p.a.)
0
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Anmerkung: Modifizierter Altenquotient = (Bevolkerung 65 Jahre und élter) / (Erwerbspersonenpotenzial 20- bis 64-Jahrige) *
100.

Quelle: Fuchs/Sohnlein/Weber (2021); eigene Darstellung.

2.2 Offene Stellen und Stellenbesetzungsschwierigkeiten

Die konjunkturelle und demografische Entwicklung spiegelt sich auch in der Entwicklung der
zentralen makrookonomischen Indikatoren auf dem Arbeitsmarkt. So ist die Zahl der offenen
Stellen in Deutschland nach Angaben der IAB-Stellenerhebung (2022) - mit Ausnahme des
Pandemie-Jahres 2020 - kontinuierlich von 800.000 im Jahr 2010 auf 1,7 Millionen im Jahr 2021
gestiegen (Abbildung 2.3). Im gleichen Zeitraum ist das Verhaltnis von Arbeitslosen zu offenen
Stellen von 3,7 auf 1,4 gesunken (Abbildung 2.4). Damit hat sich die Spannung im deutschen
Arbeitsmarkt erheblich erhoht. Dies ist sicher nicht allein auf die demografische Entwicklung,
sondern auch auf das glinstige konjunkturelle Umfeld im vergangenen Jahrzehnt
zurtickzufihren. Auffallig ist allerdings, dass sich die Unternehmen in Deutschland an
auRergewohnliche starke Schocks wie die COVID-19-Pandemie und die zugehdrigen
Gegenmalfinahmen tUberwiegend nicht durch Entlassungen, sondern die Verringerung der
Arbeitszeiten angepasst haben (Briicker et al. 2021). Zugleich ist die Arbeitsnachfrage gemessen
an den offenen Stellen wahrend des Schocks nur geringfiigig zuriickgegangen und danach
schnell wieder gestiegen.
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Abbildung 2.3:  Offene Stellen
in 1.000
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Anmerkung: Werte zum 4. Quartal des jeweiligen Jahres. Zahlen fiir 2021 vorlaufig.
Quelle: IAB-Stellenerhebung (2022); eigene Darstellung.

Abbildung 2.4:  Arbeitslose und offene Stellen[FV: Abbildung_Uberschrift]
in 1.000 (linke Achse)
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Anmerkung: Werte zum 4. Quartal des jeweiligen Jahres. Zahlen fiir 2021 vorlaufig.
Quelle: IAB-Stellenerhebung (2022); eigene Darstellung.

Dariiber hinaus berichten die befragten Betriebe der IAB-Stellenerhebung zunehmend von
Schwierigkeiten bei der Stellenbesetzung. Wahrend im Jahr 2010 rund 29 Prozent Probleme bei
Neueinstellungen angaben, waren es im Jahr 2019 gut 44 Prozent. Im Zuge der Pandemie ist
dieser Anteil auf unter 40 Prozent gesunken und liegt im Jahr 2021 bei 37 Prozent (1AB-
Stellenerhebung 2022). Als Griinde fiir die Stellenbesetzungsschwierigkeiten geben die Betriebe
zunehmend als wichtigsten Grund an, dass keine ausreichenden Bewerberinnen und Bewerber
zur Verfligung stehen. Dieser Anteil ist wahrend der Pandemie gesunken, 2021 aber bereits
wieder auf 28 Prozent gestiegen. Unzureichende Qualifikationen werden von rund 20 Prozent der
Betriebe genannt, zu hohe Lohn- und Gehaltsforderungen von 15 Prozent und eine fehlende
Arbeitsbereitschaft von 12 Prozent (Abbildung 2.5). Insgesamt deutet dies auf einen gestiegenen
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Arbeitskraftebedarf der deutschen Wirtschaft hin, der teilweise nicht - oder nur mit
Schwierigkeiten - gedeckt werden kann.

Abbildung 2.5:  Griinde fiir Stellenbesetzungsschwierigkeiten
in Prozent an allen Neueinstellungen
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Anmerkung: Zahlen fiir 2021 vorlaufig.
Quelle: IAB-Stellenerhebung (2022); eigene Darstellung.

2.3 Struktur der Arbeitsnachfrage

Die Arbeitsnachfrage gemessen an den offenen Stellen ist nicht gleichmaRig auf alle
Qualifikationsgruppen verteilt. Im Jahr 2021 entfielen rund 60 Prozent der offenen Stellen auf die
mittlere Qualifikationsgruppe der Personen mit abgeschlossener Berufsausbildung, 16 Prozent
auf die Gruppe der Fachhochschul- und Universitatsabsolventen und gut ein Viertel auf die
Gruppe der Personen ohne abgeschlossene Berufsausbildung (Abbildung 2.6). Gemessen an den
Beschaftigungsanteilen ist die Zahl von offenen Stellen fiir Personen ohne abgeschlossene
Berufsausbildung tiberdurchschnittlich hoch. So betragt im Jahr 2021 das Verhaltnis des Anteils
der offenen Stellen bei den Personen ohne abgeschlossene Berufsausbildung knapp 1,7, im
Vergleich zu rund 0,9 bei den Personen mit abgeschlossener Berufsausbildung und 0,8 bei den
Hochschul- und Universitatsabsolventen (Abbildung 2.7). Es ist denkbar, dass dies auch auf eine
kiirzere durchschnittliche Beschaftigungsdauer und einen hoheren Job-Turnover in diesem
Arbeitsmarktsegment zuriickzufiihren ist. Aber auch wenn man dies beriicksichtigt, deuten die
Proportionen und der steigende Trend darauf hin, dass im deutschen Arbeitsmarkt nicht nur
Arbeitskrafte mit mittleren und hohen Qualifikationen gefragt sind, sondern auch ein Bedarf an
Helfer- und Anlernqualifikationen besteht (vgl. auch Kapitel 4.2).
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Abbildung2.6:  Offene Stellen nach Qualifikationsniveau
Anteile in Prozent
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Anmerkung: Werte zum 4. Quartal des jeweiligen Jahres. Zahlen fiir 2021 vorlaufig.
Quelle: IAB-Stellenerhebung (2022); eigene Darstellung.

Abbildung 2.7:  Verhaltnis der Anteile offener Stellen zum Beschaftigungsanteil nach
Qualifikationsniveau

Anteil der offenen Stellen an allen offenen Stellen im Verhaltnis zum Anteil der Beschéaftigung an allen Beschaftigten der
jeweiligen Qualifikationsgruppe
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Anmerkung: Anteile an offenen Stellen im Verhaltnis zum Anteil an der Beschaftigung. Ein Wert groRer als eins gibt somit an,
dass der Anteil der offenen Stellen den Anteil an der Beschaftigung iibersteigt. Allerdings kdnnen Unterschiede in der
Beschaftigungsdauer bzw. der Beschaftigungsfluktuation nach Qualifikationsniveau sich auch in Unterschieden bei den offenen
Stellen widerspiegeln. Offene Stellen: Werte zum 4. Quartal des jeweiligen Jahres. Zahlen fiir 2021 vorldufig. Beschaftigte:
Sozialversicherungspflichtig Beschéftigte (am Arbeitsort) zum Dezember des jeweiligen Jahres. Anteile fiir Personen mit
Angaben zum Berufsabschluss.

Quelle: IAB-Stellenerhebung (2022), Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit, eigene Berechnungen.

2.4 Fazit

Aus den vorliegenden Szenarien und empirischen Befunden lassen sich drei Schlussfolgerungen
ziehen: Erstens wird das inlandische Arbeitsangebot gemessen am Erwerbspersonenpotenzial
durch den demografischen Wandel erheblich zurlickgehen. Die Erh6hung des
Renteneintrittsalters auf 67 Jahre und die weitere Steigerung der Erwerbsbeteiligung kann dem
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nur in geringem Umfang entgegenwirken. Migration kann demgegentiiber einen vergleichsweise
starken Einfluss auf die Entwicklung des Erwerbspersonenpotenzials haben, wie die Szenarien in
Abschnitt 2.1 zeigen. Durch die steigende Lebenserwartung wird der modifizierte Altenquotient
allerdings auch bei einer Stabilisierung des Erwerbspersonenpotenzials erheblich steigen.
Migration kann den mit sinkenden Geburtenraten und der steigenden Lebenserwartung
einhergehenden Anstieg des modifizierten Altenquotienten nicht aufhalten, aber erheblich
mildern. Zweitens ist der Arbeitskraftebedarf gemessen an den offenen Stellen in den
vergangenen Jahren gestiegen. Dies kann auf den demografischen Wandel, aber auch auf die
glinstige konjunkturelle Entwicklung im vergangenen Jahrzehnt zurlickzufiihren sein. Drittens
zeigt die Struktur der offenen Stellen im Vergleich zur Beschaftigungsstruktur, dass auch ein
Bedarf an Arbeitskraften mit geringen Qualifikationen besteht. Dies mag auf den ersten Blick
Uberraschen, konnte aber mit dem sakularen Anstieg der Dienstleistungen an der
gesamtwirtschaftlichen Wertschopfung zusammenhangen, die auch mit einer steigenden
Nachfrage nach geringer qualifizierten Tatigkeiten einhergeht. Dies wird im Folgenden noch
naher betrachtet.

Diese deskriptiven Befunde zeigen insgesamt, dass in Deutschland ohne Migration das
Erwerbspersonenpotenzial stark zurlickgehen wiirde und dass die Arbeitsnachfrage stark
gestiegen ist. Eine Analyse der potenziellen Wirkungen der Migration unter den Bedingungen des
demografischen Wandels tibersteigt den Rahmen dieser Expertise. Es sprechen doch eine Reihe
von Argumenten dafiir, dass bei einem demografisch bedingten Riickgang des inlandischen
Erwerbspotenzials und einer hohen Arbeitsnachfrage Migration positive gesamtwirtschaftliche
Effekte nach sich ziehen kann. So kann Migration neben den komparativ-statischen Gewinnen,
die sich im klassischen Lehrbuchfall durch die Ausweitung der Produktionsfaktoren ergeben,
auch zusatzliche volkswirtschaftliche Gewinne in den Einwanderungslandern durch die
Realisierung von steigenden Skalenertragen oder Produktivitdtsgewinne durch eine steigende
Diversitat erzeugen (Alesina/Murard/Rapoport 2019; Ottavianio/Peri 2006; Stidekum/Wolff/Blien
2014). Dem stehen mogliche Kosten durch die Uberlastung nicht vermehrbarer
Produktionsfaktoren wie Boden oder der physischen Infrastruktur etwa in urbanen
Ballungsraumen gegeniiber (Borjas 2014). Langfristig ist anzunehmen, dass sich
Volkswirtschaften durch Investitionen oder Handel an die Ausweitung des Arbeitsangebotes
durch Migration anpassen, so dass gesamtwirtschaftlich die Lohne konstant bleiben (z. B. Borjas
2014; Ottaviano/Peri 2011), auch wenn Migration sich unterschiedlich auf Léhne und
Beschéftigung fiir verschiedene Gruppen im Arbeitsmarkt auswirken kann (Ottaviano/Peri 2011).
Kurzfristig kann Migration auch gesamtwirtschaftlich zu sinkenden Lohnen oder steigender
Arbeitslosigkeit fiihren, wobei die meisten empirischen Studien nur sehr geringe Effekte messen
(Friedberg/Hunt 1995; Longhi/Nijkamp/Poot 2005; 2006; 2008; Dustmann/Schonberg/Stuhler
2016), auch wenn die empirischen Ergebnisse unterschiedlich sind (vgl. fiir Deutschland u. a. die
Studien von Briicker et al. 2014; Briicker/Jahn 2011; Dustmann/Schénberg/Stuhler 2017). Andere
Effekte, wie die Auswirkungen der Migration in einer Volkswirtschaft mit sinkendem
Arbeitsangebot und einer unvollkommenen Anpassung des Kapitalstocks sind unseres Wissens
noch gar nicht oder nur unvollkommen untersucht worden.

SchlieBlich ist es naheliegend, dass Migration vor dem Hintergrund der oben skizzierten
demografischen Entwicklung ein Potenzial zur Stabilisierung der sozialen Sicherungssysteme
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hat, sofern die Arbeitsmarktintegration der Migrantinnen und Migranten erfolgreich gelingt. Weil
Migrantinnen und Migranten zu erheblichen Teilen erst nach Abschluss ihrer Bildungsbiografien
nach Deutschland kommen und sich haufig nur temporar im Zielland aufhalten, ergeben sich
auch unter der Berlicksichtigung der Portabilitdt von Renten potenzielle Gewinne, weil die
Belastungen des Staates und der Sozialversicherungen bis zum Eintritt in das und nach dem
Ausscheiden aus dem Erwerbsleben geringer ausfallen (z. B. Storesletten 2000). Dem stehen
hohere Transferleistungen und geringere Steuereinnahmen des Staates aufgrund von hoheren
Arbeitsmarktrisiken und geringeren Verdiensten der Migrationsbevélkerung gegeniiber. In
Abhangigkeit von der Struktur der Migration, aber auch den zugrundeliegenden Annahmen und
Methoden, ermitteln diese Studien teils positive (Bonin/Raffelhlischen/Walliser 2000;
Dustmann/Frattini 2014; Dustmann/Frattini/Halls 2010; Nyman/Ahlskog 2018;
Ostermann/Palme/Ruhs 2019; Storesletten 2000), zum Teil auch negative Effekte (Bonin 2014;
Liebig/Mo 2013). Allerdings beriicksichtigen viele Studien zentrale Aspekte, die die fiskalische
Bilanz der Migration positiv beeinflussen kdnnen, wie den hohen und steigenden Anteil von
Migrantinnen und Migranten, die vor dem Eintritt in das Rentenalter riickwandern, nicht. Auch
bertiicksichtigt nur ein Teil der Studien die Wirkungen der Migration auf die Einkommen sowie die
Steuer- und Abgabenzahlungen komplementarer Produktionsfaktoren. Insgesamt kann davon
ausgegangen werden, dass unter den oben skizzierten demografischen Bedingungen erhebliche
Wohlfahrtsgewinne fiir das Einwanderungsland mit der Migration verbunden sein kénnen, sofern
eine erfolgreiche Arbeitsmarktintegration gelingt. In den folgenden Kapiteln wird deshalb der
Beitrag der Migration zur Beschéftigungsentwicklung und die Integration von Migrantinnen und
Migranten in den deutschen Arbeitsmarkt naher untersucht.

3 Migration und Erwerbsmigration

3.1 Uberblick: Entwicklung der Migration seit 1991

Die Migration nach Deutschland ist seit der Wiedervereinigung in besonderem Male immer
wieder durch politische Ereignisse wie den Fall des Eisernen Vorhangs 1991 und die damit
verbundene Einwanderung aus Ost- und Mitteleuropa, die Kriege in den Nachfolgestaaten
Jugoslawiens, die EU Osterweiterung und die Einfiihrung der Arbeitnehmerfreiziigigkeit, die
Fluchtmigration im Zuge der Kriege und Biirgerkriege im Nahen Osten und am Horn von Afrika
und jetzt dem russischen Angriffskrieg auf die Ukraine gepragt worden. Auch die wirtschaftliche
Entwicklung in Deutschland und die Umlenkung der europaischen Migrationsstrome nach
Deutschland im Zuge der Finanzkrise spielten eine wichtige Rolle (Bertoli/Briicker/Fernandez-
Huertas Moraga 2016). Entsprechend unterlag die Migration nach Deutschland seit 1991
erheblichen Schwankungen: Insgesamt belief sich der Wanderungssaldo in Deutschland von
1991 bis 2021 auf 9,2 Millionen Personen, das entspricht einer Nettomigration von knapp 300.000
Personen pro Jahr (Statistisches Bundesamt 2022a). In den 1990er Jahren betrug der
Wanderungssaldo rund 350.000 Personen pro Jahr, in den Jahren von 2000 bis 2009 auf fast
100.000 und von 2010 bis 2019 auf rund 450.000 Personen pro Jahr (Abbildung 3.1).

IAB-Forschungsbericht 23|2022 17



Abbildung 3.1:  Zuziige, Fortziige und Wanderungssaldo insgesamt, 1991 - 2021
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Anmerkung: EinschlieRlich der Wanderungen deutscher Staatsangehériger.
Quellen: Statistisches Bundesamt (2022a). Angaben flir 2021 GENESIS Datenbank. Eigene Berechnungen.

In den Jahren 1996 bis 2021 entfielen 43 Prozent des Wanderungssaldos auslandischer
Staatsangehdriger auf Personen der heutigen EU und des Vereinigten Konigreichs, und
dementsprechend 57 Prozent auf Drittstaatsangehorige.* Auch die Migration aus der EU
unterliegt im Zeitverlauf erheblichen Schwankungen. Dies ist u. a. auf institutionelle Faktoren
wie die Einflihrung der Arbeitnehmerfreiziigigkeit fiir die acht Staaten der ersten
Osterweiterungsrunde 2011, fiir Bulgarien und Rumanien 2014 sowie Kroatien 2015, aber auch
die Umlenkung von Migrationsstromen aus den neuen Mitgliedsstaaten der EU nach Deutschland
im Zuge der Finanzkrise zurtickzufiihren (Bertoli/Briicker/Fernandez-Huertas Moraga 2016). Im
Jahr 2015 erreichte die Einwanderung aus den Mitgliedsstaaten der EU mit einem
Wanderungssaldo von 341.000 Personen ihren Hohepunkt. Seitdem ist er kontinuierlich auf
90.000 Personen im Jahr 2021 gesunken, auch im Vorkrisenjahr 2019 belief sich die
Nettoeinwanderung von Staatsangehorigen der EU mit 113.000 Personen nur noch auf ein Drittel
des Niveaus des Jahres 2015 (Abbildung 3.2).

Drei Argumente sprechen dafiir, dass die Migration von Staatsangehdrigen aus der EU nach
Deutschland weiter sinken wird: Erstens ist das Wanderungspotenzial der wanderungsbereiten,
jungen Kohorten bereits weitgehend ausgeschopft. Auch bei hohen Einkommensdifferenzen
stellt sich bei heterogenen Praferenzen im Zeitverlauf ein Gleichgewicht zwischen den
Migrationsbestanden und den Einkommensdifferenzen und anderen 6konomischen Faktoren
ein, so dass die Nettomigration auf null sinkt (Briicker/Schréder 2012).

“ Die nicht zur EU gehdrenden Staatsangehdrigen des Europaischen Wirtschaftsraums und der Schweiz werden hier zu den
Drittstaatsangehorigen gerechnet.
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Abbildung 3.2:  Zuziige, Fortziige und Wanderungssaldo von Staatsangehorigen der heutigen EU und
des Vereinigten Konigreichs, 1996 - 2021
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Anmerkung: Ohne die Wanderungen deutscher Staatsangehdriger. Berlicksichtigt wurden die Wanderungen von
Staatsangehdrigen der 27 Mitgliedsstaaten der gegenwadrtigen EU und des Vereinigten Konigreichs.

Quellen: Statistisches Bundesamt (2022a). Angaben fiir 2021 GESIS Datenbank. Eigene Berechnungen.

Zweitens konvergieren die Einkommen der neuen Mitgliedsstaaten der EU schrittweise zu dem
Einkommensniveau der alten EU Mitgliedsstaaten, so dass die Wanderungsanreize sinken.
Drittens sind auch die neuen Mitgliedsstaaten der EU von niedrigen Geburtenraten und einer
steigenden Lebenserwartung und dem damit verbundenen demographischen Wandel betroffen.
Es ist deshalb davon auszugehen, dass das Migrationspotenzial der Mitgliedsstaaten der EU -
obwohl die wirtschaftlichen Unterschiede zum Teil noch erheblich sind - bereits weitgehend
ausgeschopftist. Dafiir spricht auch, dass der Wanderungssaldo der Staatsangehdrigen aus den
acht Landern der ersten Osterweiterungsrunde 2021 bereits auf 10.000 Personen gesunken ist, so
dass die Nettomigration heute im Wesentlichen durch die Staatsangehdrigen aus Bulgarien und
Rumanien mit einem Wanderungssaldo von 60.000 Personen im Jahr 2020 getragen wird
(Statistisches Bundesamt 2022a). Dies wird durch Schatzungen des Migrationspotenzials aus der
EU bestatigt, die von einem weiter fallenden Wanderungssaldo ausgehen
(Fuchs/Kubis/Schneider 2019). Die kiinftige Entwicklung des Erwerbspersonenpotenzials in
Deutschland wird deshalb kiinftig nur noch in geringfiigigem Ausmal durch die Migration aus der
EU beeinflusst werden. Sie wird im Wesentlichen kiinftig von der Entwicklung der Migration aus
Drittstaaten abhangen.

Die Zahl der Zuziige aus Drittstaaten unterlag im vergangenen Jahrzehnt erheblichen
Schwankungen, die vor allem auf den starken Anstieg der Fluchtmigration in den Jahren 2015
und 2016 zurlickzufiihren ist (Abbildung 3.3). Die ersten Daten aus dem Auslanderzentralregister
flir 2022 sprechen dafiir, dass es durch die hohe Zahl von Gefliichteten aus der Ukraine wieder zu
einem sprunghaften Anstieg der Migration aus Drittstaaten kommen wird.
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Abbildung 3.3:  Zuziige, Fortziige und Wanderungssaldo von Staatsangehdorigen aus Drittstaaten, 1996
-2021
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Anmerkung: Ohne die Wanderungen deutscher Staatsangehdriger. Berlicksichtigt wurden die Wanderungen von auslandischen
Staatsangehdrigen ohne die EU 27 und das Vereinigte Konigreich.

Quellen: Statistisches Bundesamt (2022a). Angaben fiir 2021 GESIS Datenbank. Eigene Berechnungen.

3.2 Entwicklung der Erwerbsmigration aus Drittstaaten

Neben der Wanderungsstatistik des Statistischen Bundesamtes kann als weitere Datenquelle fiir
Informationen zum Migrationsgeschehen in Deutschland das Auslanderzentralregister (AZR)
herangezogen werden. Zwar ist die Vergleichbarkeit durch Unterschiede in der statistischen
Erfassung eingeschrankt, das AZR bietet aber den Vorteil, dass es die rechtlichen Grundlagen fiir
die Einreise und den Aufenthalt von auslandischen Staatsangehorigen erfasst (BAMF 2022). Nach
Angaben des AZR entfielen in Jahren 2010 bis 2020 von den 5,5 Millionen Zuziigen aus
Drittstaaten 27 Prozent auf Zuziige aus politischen, vélkerrechtlichen und humanitaren Griinden,
15 Prozent auf Zuziige aus familidren Griinden, 10 Prozent auf Zuziige zu Bildungs- und
Ausbildungszwecken und 8 Prozent auf Zuzlige zu Erwerbszwecken (Abbildung 3.4).

Mit dem 2005 in Kraft getretenen Zuwanderungsgesetz hat Deutschland erstmals seit dem
Anwerbestopp von 1973 wieder eine rechtliche Basis fiir Arbeitsmigration bzw. allgemeiner die
Migration zu Erwerbszwecken flir Staatsangehdrige aus Drittstaaten geschaffen. Dieses Gesetz
wurde mehrfach novelliert, u. a. durch das 2009 in Kraft getretene
Arbeitsmigrationssteuerungsgesetz,® die Umsetzung der Hochqualifiziertenrichtlinie der EU
(,,Blaue Karte EU“) 2012 und schlieBlich das 2019 verabschiedete und zum 1.3.2020 in Kraft
getretene Fachkrafteeinwanderungsgesetz. Diese verschiedenen Reformen haben die im
Aufenthaltsgesetz vorgesehenen Moglichkeiten fiir die Einwanderung von Arbeitskraften
gedndert und im Regelfall erweitert. Fiir das Wanderungsgeschehen in Deutschland spielt dieser
Rechtsrahmen fiir die gesteuerte Erwerbsmigration aus Drittstaaten allerdings nur eine
untergeordnete Rolle. Zwar ist die Zahl der Zuzlige von Staatsangehorigen aus Drittstaaten, die
mit einem Visum bzw. einem Aufenthaltstitel zu Erwerbszwecken nach Deutschland zugezogen
sind, von 29.000 im Jahr 2010 auf 64.000 Jahr im Jahr 2019 gestiegen. lhr Anteil hat jedoch nie ein

S Gesetz zur arbeitsmarktaddquaten Steuerung der Zuwanderung Hochqualifizierter und zur Anderung weiterer
aufenthaltsrechtlicher Regelungen (Arbeitsmigrationssteuerungsgesetz - AMSG) vom 20.12.2009, Geltung ab dem 1.1.2009.
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Zehntel der Zuziige aus Drittstaaten oder grob 5 Prozent der gesamten Zuzlige in Deutschland

Uberschritten (vgl. Abbildung 3.4 und Abbildung 3.5).

Abbildung 3.4:  Zuziige von Drittstaatsangehorigen nach ausgewahlten Aufenthaltszwecken/-titeln,

2010-2020
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Anmerkung: Ohne im Inland geborene auslandische Kinder. Die Differenz zwischen der Summe der aufgefiihrten
Aufenthaltstitel und der Spalte ,Insgesamt® erklart sich dadurch, dass nicht alle Aufenthaltsstatus aufgefiihrt sind. Dariiber
hinaus sind etwa Personen, die vom Erfordernis eines Aufenthaltstitels befreit sind, sowie Personen, die einen Antrag auf einen
Aufenthaltstitel gestellt haben, nicht enthalten.

Quelle: BAMF (2022); eigene Berechnungen.

Abbildung 3.5:  Zuziige von Drittstaatsangehorigen mit einer Aufenthaltserlaubnis zur
Erwerbstatigkeit, 2010-2020
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Quelle: BAMF (2022); eigene Darstellung.
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Fir eine Beurteilung der Wirkungen des Fachkrafteeinwanderungsgesetzes ist es noch zu friih,

auch weil es im Marz 2020 zeitgleich mit dem ersten Lockdown im Zuge der COVID-19-Pandemie

in Kraft getreten ist. Nach den vorliegenden Daten ist die Zahl der Zuzlige zu Erwerbszwecken 2020

gegeniiber dem Vorkrisenjahr 2019 um 53 Prozent gesunken, wahrend die Zahl der Zuziige in

Deutschland insgesamt nur um 24 Prozent zuriickgegangen ist. Nach den Daten aus dem ersten
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Halbjahr 2021 zeichnet sich zwar eine leichte Erholung der Migration zu Erwerbszwecken ab, aber
das Niveau des Jahres 2019 wird immer noch sehr stark unterschritten. Es ist noch zu friih, die
Ursachen dieser Entwicklung zu bewerten. Ein moglicher Grund konnte sein, dass die
Einwanderung zu Erwerbszwecken mit einem sehr viel héheren biirokratischen Aufwand als die
Einwanderung beispielsweise aus der EU verbunden ist, so dass sie starker auf einen Lockdown
reagiert als andere Wanderungsbewegungen.

Den Zuziigen zu Erwerbszwecken stehen auch erhebliche Riickziige gegeniiber. So verlassen
jedes Jahr rund 20.000 Personen Deutschland, die Giber einen Aufenthaltstitel zu
Erwerbszwecken verfiigen (Tabelle 3.1). Weil die Personen ihren Aufenthaltsstatus wechseln
kénnen, sind die Zahlen der Zuziige von Personen mit einem Aufenthaltstitel zu Erwerbszwecken
mit den Fortzugszahlen nicht exakt vergleichbar, dadurch kann das Verhaltnis von Zu- und
Fortziigen in dieser Kategorie gleichermalfen liber- und unterschatzt werden. Auf jeden Fall ist zu
beriicksichtigen, dass den Zuziigen von Personen mit einem Visum oder Aufenthaltstitel zu
Erwerbszwecken auch eine erhebliche Zahl an Riickziigen gegeniibersteht.

Tabelle 3.1: Abwanderung von Drittstaatsangehorigen nach dem letzten
Aufenthaltsstatus, 2012-2020

dar. Aufenthaltserlaubnis zur
Insgesamt

Erwerbstatigkeit
2020 192.138 19.859
2019 242.958 22.413
2018 244.835 22.211
2017 266.721 21.022
2016 324.333 19.387
2015 265.603 19.981
2014 181.381 19.615
2013 146.040 18.135
2012 141.543 19.408

Quelle: BAMF (2022).

3.3 Struktur der Aufenthaltstitel zu Erwerbszwecken

Das Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge (BAMF) weist auf Grundlage des
Auslanderzentralregisters die Zusammensetzung der einzelnen rechtlichen Grundlagen fiir die
Erteilung eines Aufenthaltstitel zu Erwerbszwecken aus (Graf 2022). So wurden 2021 85.000
Aufenthaltserlaubnisse zu Erwerbszwecken erstmals erteilt, davon hatten 40.000 Personen
vorher keinen Aufenthaltstitel und sind iberwiegend zugezogen, in 46.000 Fallen handelt es sich
um Personen, die einen Statuswechsel vollzogen haben, d. h. bereits vorher einen anderen
Aufenthaltstitel in Deutschland hatten. Unter den Fallen, die keinen vorherigen Aufenthaltstitel
hatten, entfallen 11.000 auf die Blaue Karte EU (28%), jeweils 3.000 (8%) auf Fachkrafte mit
akademischer und beruflicher Ausbildung, 3.200 (9%) auf mobile Forschende, knapp 1.000 auf
unternehmensintern entsendete Personen (2%), und weitere 1.000 (3%) auf Freiberufler und
Selbstandige. 35 Prozent der Falle entfallen auf sonstige Aufenthaltstitel, die in der Regel keinen
beruflichen Qualifikationsauflagen unterliegen, darunter 3.200 (9%) qualifizierte Geduldete,
jeweils 2.400 (6%) Au-Pairs und tiber die Westbalkanregelung Zugezogene. Andere Regelungen,
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die breit im Gesetzgebungsprozess diskutiert wurden, wie die Moglichkeit des Zuzugs zur
Arbeitssuche (196 Personen) spielen keine Rolle. Auffallig ist, dass die Offnung des
Arbeitsmarktzugangs flir Personen mit beruflicher Ausbildung, die vor dem Inkrafttreten der
Regelungen des Fachkrafteeinwanderungsgesetzes nur eine Arbeitserlaubnis erhalten haben,
wenn der Beruf auf einer Positivliste enthalten war, quantitativ offenbar keine gréfieren
Auswirkungen nach sich gezogen hat. Auch die Abschaffung der Vorrangpriifung hat offenbar
keine grofieren Veranderungen ausgelost. Am starksten nachgefragt waren offenbar die bereits
etablierten Regelungen wie die ,,Blaue Karte EU“ (Tabelle 3.2).

Tabelle 3.2: Drittstaatsangehdrige mit Ersterteilung einer Aufenthaltserlaubnis im Rahmen der
Erwerbsmigration im Jahr 2021
nach Rechtsgrundlage und Erteilungsart

Davon Personen

Mit
Ersterteilung Ohne Mit
in 2021 vorh? rigen Statuswechsel
Titel
Fachkraft mit Berufsausbildung (§ 18a AufenthG) 11.206 3.016 8.190
Fachkraft mit akademischer Ausbildung (§ 18b Abs. 1 AufenthG) 13.516 2.993 10.523
Blaue Karte EU (§ 18b Abs. 2 AufenthG) 24.507 11.040 13.467
(Mobile) Forschende (8§ 18d und 18f AufenthG) 4.564 3.173 1.391
(Mobiler-) ICT-Karte (88 19 und 19b AufenthG) 1.079 955 124
Sonstige Beschaftigungszwecke; Beamte (§ 19¢ AufenthG), darunter 16.715 13.245 3.470
Au-pair (§ 12 BeschV) 2.358 2.336 22
Bestimmte Staatsang. (§ 19c Abs. 1 AufenthG i. V. m. § 26 Abs. 1 BeschV) 2.467 2.023 444
Westbalkanregelung (§ 19c Abs. 1 AufenthG i. V. m. § 26 Abs. 2 BeschV) 3.056 2.361 695
Ausgeprdgte berufspraktische Kenntnisse (§ 19¢c Abs. 2 AufenthG) 688 347 341
Qualifizierte Geduldete (§ 19d AufenthG) 3.312 3.217 95
Europaéischer Freiwilligendienst (§ 19e AufenthG) 114 65 49
Arbeitsplatzsuche (§ 20 AufenthG), darunter 7.778 196 7.582
fiir Fachkréfte mit Berufsausbildung (§ 20 Abs. 1 AufenthG) 35 3 32
fiir Fachkrdfte mit akademischer Ausbildung (§ 20 Abs. 2 AufenthG) 510 83 427
nach Studium (§ 20 Abs. 3 Nr. 1 AufenthG) 6.988 94 6.894
nach Forschungstdtigkeit (§ 20 Abs. 3 Nr. 2 AufenthG) 107 7 100
nach Berufsausbildung (§ 20 Abs. 3 Nr. 3 AufenthG) 95 2 93
nach Anerkennung ausl. Berufsqual. (§ 20 Abs. 3 Nr. 4 AufenthG) 43 7 36
Selbstandige Tatigkeit (§ 21 Abs. 1, 2, 2a AufenthG) 644 283 361
Freiberufliche Tatigkeit (§ 21 Abs. 5 AufenthG) 1.529 755 774
Gesamt 84.964 38.938 46.026

Anmerkung: AZR zum Stichtag 31.03.2022.
Quelle: Ubernommen aus Graf (2022); eigene Darstellung.

3.4  Fazit

Deutschland zahlt mit einem durchschnittlichen Wanderungssaldo von rund 300.000 Personen
pro Jahr zu den Landern in der OECD, die sich durch eine vergleichsweise starke Einwanderung
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auszeichnen. Dies hat gleichermalen politische und wirtschaftliche Ursachen, die in den
vergangenen drei Jahrzehnten erhebliche Schwankungen in der Migrationsentwicklung
ausgelost haben. Auch gegenwartig zeichnen sich starke Veranderungen des
Wanderungsgeschehens ab. Die Einwanderung von Staatsangehorigen aus der EU, auf die in den
vergangenen drei Jahrzehnten ein Anteil von mehr als 40 Prozent an dem Wanderungssaldo in
Deutschland entfiel, hat Mitte des vergangenen Jahrzehnts ihren Hohepunkt erreicht und ist
seitdem stark gesunken und wird voraussichtlich weiter deutlich zuriickgehen. Dies hat
erhebliche Auswirkungen, weil die Arbeits- bzw. Erwerbsmigration kiinftig in sehr viel starkerem
Umfang auf die Einwanderung aus Drittstaaten angewiesen sein wird.

Die gesteuerte Arbeitsmigration aus Drittstaaten spielt allerdings bislang quantitativ nur eine
untergeordnete Rolle. Im Jahr 2005 hat Deutschland erstmals seit dem Anwerbestopp von 1973
wieder eine gesetzliche Grundlage fiir die Erwerbsmigration geschaffen, die seitdem mehrfach
novelliert wurde, zuletzt durch die Verabschiedung des Fachkrafteeinwanderungsgesetzes. Der
Anteil der Personen, die nach diesen Aufenthaltstiteln zugezogen sind, spielt jedoch nur eine
weniger wichtige Rolle: Im letzten Jahrzehnt entfielen nur 9 Prozent der Zuziige aus Drittstaaten
und 5 Prozent der gesamten Zuzlige auf Personen, die ein Visum oder eine Aufenthaltserlaubnis
zu Erwerbszwecken erhalten haben. Auch seit dem Inkrafttreten des
Fachkréfteeinwanderungsgesetzes zeichnet sich keine Anderung ab. Die Einwanderung zu
Erwerbszwecken aus Drittstaaten ist im Zuge der COVID-19-Pandemie weit liberdurchschnittlich
eingebrochen, so dass ein Effekt der Gesetzesanderung derzeit schwer messbar ist. Fiir eine
abschlieRende Einschatzung ist es noch zu frih. Allerdings gibt es auch keine Hinweise dafiir,
dass das Fachkrafteeinwanderungsgesetz einen Anstieg der Erwerbsmigration bewirkt hat.

4 Beitrag der Migration zur Beschaftigung

4.1  Gesamtwirtschaftliche Entwicklung

Im vergangenen Jahrzehnt hat die sozialversicherungspflichtige Beschaftigung von
auslandischen Staatsangehdorigen in Deutschland um knapp 150 Prozent zugenommen.
Besonders stark ist das Beschaftigungswachstum bei den Staatsangehorigen aus der EU im
Zeitraum von 2010 bis 2021 ausgefallen (+196 %). Die Beschaftigung der Drittstaatsangehdrigen
istum 111 Prozent und die der deutschen Staatsangehorigen um 12 Prozent gewachsen
(Abbildung 4.1). Insgesamt ist die sozialversicherungspflichtige Beschaftigung in Deutschland im
vergangenen Jahrzehnt um 6 Millionen Personen gewachsen, davon entfallen 3,2 Millionen auf
deutsche und 2,8 Millionen auf auslandische Staatsangehérige (Briicker et al. 2022).

Das Beschaftigungswachstum der auslandischen Bevolkerung ist sowohl auf das Wachstum der
Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter (+66 %) als auch der Beschaftigungsquoten (+12 %-Punkte)
von 2010 bis 2021 zuriickzufiihren. Im gleichen Zeitraum ist die deutsche Bevélkerung im
erwerbsfahigen Alter um 6 Prozent gesunken, wahrend ihre Beschaftigungsquote um rund 8
Prozent gestiegen ist (Briicker et al. 2022).
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Abbildung4.1: Beschaftigung nach Staatsangehorigkeit, 2000 bis 2021
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Anmerkung: Sozialversicherungspflichtig Beschaftigte (am Arbeitsort) zum Dezember des jeweiligen Jahres.
Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit; eigene Berechnungen.

42  Beschaftigungsstruktur

Mit dieser Entwicklung der Beschéftigung ist auch schrittweise eine Veranderung der
Beschaftigungsstruktur verbunden. Im Trend zeichnet sich eine Polarisierung der
Beschaftigungsstruktur in Hinblick auf die Tatigkeitsstrukturen ab.

Die ,Klassifikation der Berufe 2010, die auch in der Beschaftigungsstatistik der Bundesagentur
fur Arbeit verwendet wird, weist auf Ebene der Berufsgattung das Anforderungsniveau aus. Dabei
werden vier Gruppen in Hinblick auf die Komplexitat der beruflich ausgelibten Tatigkeit
unterschieden: Helfer- und Anlerntatigkeiten, die in der Regel keine abgeschlossene
Berufsausbildung voraussetzen, Fachkrafttatigkeiten, die eine abgeschlossene Berufsausbildung
voraussetzen, Spezialistentatigkeiten, die Meister-, Techniker- oder Qualifikationen
voraussetzen, die in praxisorientierten Hochschulstudiengangen erworben werden kénnen, und
Expertentatigkeiten, die in der Regel akademische Berufsabschliisse voraussetzen (Statistik der
Bundesagentur fiir Arbeit 2022).

Nach dieser Klassifikation ist die Beschaftigung in den Helfertatigkeiten (+38 %), den
Expertentatigkeiten (+31 %) und den Spezialistentatigkeiten (+24 %) liberdurchschnittlich, in den
Fachkrafttatigkeiten (+9 %) unterdurchschnittlich gewachsen. Bei den deutschen
Staatsangehorigen ist im Grundsatz der gleiche Trend zu beobachten, jedoch ist das Wachstum
der Beschéftigung in den Spezialisten- und Expertentatigkeiten starker als bei den
Helfertatigkeiten ausgepragt, bei den auslandischen Staatsangehdrigen ist auch eine
Polarisierung zu beobachten, allerdings ist das Wachstum der Beschaftigung in den
Helferberufen sehr viel starker als am oberen Ende des Anforderungsniveaus ausgepragt.
Unterschiede lassen sich hier nach Herkunftslandergruppen beobachten: Bei den
Staatsangehorigen aus der EU ist die Beschaftigung vor allem in den Helfertatigkeiten, bei den
Drittstaatsangehorigen vor allem bei den Experten- und Spezialistentatigkeiten gewachsen. Die
Beschaftigungsstruktur weist eine sehr viel starkere Konzentration der auslandischen
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Beschéftigten in Helfertatigkeiten auf im Vergleich zu den deutschen Beschiftigten (Tabelle 4.1,
Abbildung 4.2).

Tabelle 4.1: Beschaftigungsstruktur nach Anforderungsniveau
Angaben in Prozent

darunter: darunter:

| t Deutsch Ausland q
nsgesam eutsche ustander EU-Staatsangehorige  Drittstaatsangehorige

Beschéftigungsveranderung 2012-2021

Helfer 38,4 15,7 144,8 194,8 105,9
Fachkraft 9,4 3,5 96,7 112,3 83,8
Spezialist 24,1 20,5 108,2 85,6 137,8
Experte 31,1 25,7 114,6 72,7 165,1
Insgesamt 16,1 8,4 110,3 126,6 96,9

Beschéftigungsstruktur 2021

Helfer 16,0 12,7 36,1 38,1 34,3
Fachkraft 56,6 58,1 47,1 47,0 47,1
Spezialist 13,5 14,6 6,8 6,6 7,0

Experte 13,9 14,5 10,0 8,3 11,6
Insgesamt 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Anmerkung: Sozialversicherungspflichtig Beschaftigte (am Arbeitsort) nach Anforderungsniveau zum Dezember des jeweiligen
Jahres. Anteile zur Beschaftigungsstruktur 2021 ohne fehlende Angaben zum Anforderungsniveau.

Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit; eigene Berechnungen.

Dieser Polarisierungstrend wurde fiir die USA ausfiihrlich u. a. durch Acemoglu/Autor (2011),
Autor/Dorn (2013) und Autor (2013) beschrieben und analysiert. Sie erklaren das gleichzeitige
Wachstum von hochqualifizierten Tatigkeiten in der Industrie und von geringer qualifizierten
Tatigkeiten in den wachsenden Dienstleistungssektoren durch das Zusammenspiel von
technologischem Wandel, der Verlagerung von Teilen der industriellen Wertschopfungsketten in
das Ausland und der zunehmenden Nachfrage nach geringer qualifizierten Tatigkeiten in den
Dienstleistungssektoren. Im Ergebnis ist zwar in der Industrie durch den technologischen Wandel
und die Verlagerung arbeitsintensiver Tatigkeiten in das Ausland ein Riickgang der
Helfertatigkeiten zu erwarten, aber vor allem in den Dienstleistungssektoren nehmen Nicht-
Routine-Tatigkeiten zu, die nicht oder nur mit unverhaltnismafig hohen Kosten in das Ausland
verlagert werden konnen. David Autor erwartet deshalb, dass in entwickelten
Industriegesellschaften analytische, interaktive und manuelle Nicht-Routine-Tatigkeiten,
zunehmen, wahrend kognitive und manuelle Routine-Tatigkeiten abnehmen. Diese Tendenz
kann mit einer Polarisierung der Qualifikationsanforderungen bei den beruflichen Tatigkeiten
einhergehen.

Die Polarisierungshypothese muss dem empirischen Befund, dass durch die Digitalisierung in
Uberdurchschnittlichen Umfang geringer qualifizierte Tatigkeiten vor allem in der Industrie
substituiert werden kénnen (Frey/Osborne 2013; in geringerem Umfang Dengler/Matthes 2015)
nicht widersprechen, weil aus einer dynamischen Perspektive mit dem Wegfall von Jobs
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gleichzeitig immer wieder neue Jobs entstehen, die Nicht-Routine-Tatigkeiten wahrnehmen
(Autor 2013). Auch kann die Freisetzung von Arbeitskraften aus der Industrie das
Uberdurchschnittliche Wachstum der Dienstleistungssektoren mit einem relativ hohen Anteil
geringer qualifizierter Tatigkeiten beginstigen.

Abbildung 4.2:  Beschéftigung nach Staatsangehdrigkeit und Anforderungsniveau
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Anmerkung: Sozialversicherungspflichtig Beschaftigte (am Arbeitsort) nach Anforderungsniveau zum Dezember des jeweiligen
Jahres.

Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit; eigene Berechnungen.

Wie Abbildung 4.3 zeigt, ist ein solcher Trend in der Beschaftigungsstruktur in Deutschland im
vergangenen Jahrzehnt zu beobachten: Bei den deutschen Staatsangehorigen ist die
Beschaftigung in analytischen und interaktiven Nicht-Routine-Tatigkeiten deutlich
Uberdurchschnittlich gewachsen, wahrend die Beschéftigung in den manuellen Routine-
Tatigkeiten gesunken ist. Ein @hnlicher Trend ist bei den auslandischen Beschaftigten zu
beobachten: Dort ist die Beschaftigung in den manuellen Nicht-Routine-Tatigkeiten gefolgt von
den analytischen und interaktiven Nicht-Routine-Tatigkeiten tiberdurchschnittlich gewachsen, in
den manuellen und kognitiven Routine-Tatigkeiten dagegen unterdurchschnittlich. Eine
unterschiedliche Spezialisierung von Migrantinnen und Migranten und einheimischen
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Arbeitskraften auf analytische, interaktive und manuelle Nicht-Routine-Tatigkeiten wurde u. a.
von Autor (2013) bereits flir moglich gehalten.

Abbildung 4.3: Beschaftigung nach Staatsangehorigkeit und Inhalt der Tatigkeit
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Anmerkung: Sozialversicherungspflichtig Beschaftigte zum Juni des jeweiligen Jahres. Inhalt der Tatigkeit nach
Dengler/Matthes/Paulus (2014).

Quelle: IAB Beschaftigtenhistorik (BeH) V10.06.00-202012; eigene Berechnungen.

Hinter dieser Entwicklung kénnen sich nachfrage- und angebotsseitige Trends verbergen, d. h.
das Wachstum von manuellen, interaktiven und analytischen Nicht-Routine-Tatigkeiten kann
auch auf die Ausweitung des Arbeitsangebots durch Migration oder den steigenden Anteil an
Hochschulabsolventinnen und -absolventen in der Gesamtbevoélkerung zuriickzufiihren sein. Die
Uberdurchschnittliche Arbeitsnachfrage im Helferbereich, auf die die IAB-Stellenerhebung
verweist (Kapitel 2.3), deutet allerdings darauf hin, dass dieser Trend auch von der
Nachfrageseite des Arbeitsmarktes gestiitzt wird.

Fir eine endgiiltige Bewertung dieser Trends ist es allerdings noch recht friih, da diese Daten in
dieser Struktur erst seit 2012 erhoben. Es kann sich also auch um eine kurzfristige Entwicklung
und nicht einen langfristigen Strukturtrend handeln.

IAB-Forschungsbericht 23|2022 28



4.3  Arbeitsmarktrisiken

Die Beschaftigungsquote von Migrantinnen und Migranten ist zwar im vergangenen Jahrzehnt
deutlich gestiegen, liegt aber immer noch deutlich unter dem Niveau des
Bevolkerungsdurchschnitts. So belief sie sich im Juli 2022 auf 53 Prozent im Vergleich zu 69
Prozent im Bevolkerungsdurchschnitt, wobei die durchschnittliche Beschaftigungsquote sich bei
den Staatsangehorigen aus der EU auf 62 und bei den Drittstaatsangehorigen im Durchschnitt
auf 47 Prozent belief (Briicker et al. 2022). Das Gefélle zwischen den Erwerbstatigenquoten des
Bevolkerungsdurchschnitts und der Bevolkerung mit eigener Migrationserfahrung fallt allerdings
nach den Angaben des Mikrozensus deutlich niedriger aus: Wahrend sich die
Erwerbstatigenquote des Bevolkerungsdurchschnitts auf 78 Prozent belauft, betragt die der
Personen mit eigener Migrationserfahrung 70 Prozent (Statistisches Bundesamt 2022b). Dieser
Unterschied ist neben der Berlicksichtigung der freiberuflichen und selbststandigen
Erwerbstatigkeit u. a. darauf zuriickzufiihren, dass Migrantinnen und Migranten, die die deutsche
Staatsangehdorigkeit annehmen, im Durchschnitt deutlich besser in den Arbeitsmarkt integriert
sind als diejenigen, die noch eine auslandische Staatsangehorigkeit besitzen.

Abbildung 4.4: Qualifikationsspezifische Arbeitslosenquoten
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Anmerkung: Anteil der Arbeitslosen an allen zivilen Erwerbspersonen gleicher Qualifikation (Arbeitslose plus Erwerbstatige,
ohne Auszubildende) in Prozent.

Quelle: IAB (2020); eigene Darstellung.

Die aggregierte Betrachtungsweise unterliegt zahlreichen Einschrankungen ist aber generell
wenig aussagekraftig, u. a. weil sich die Altersstruktur der deutschen und auslandischen
Bevolkerung stark unterscheidet. Bei einer Kontrolle fiir das jeweilige Alter wiirden die
Differenzen geringer ausfallen. Auch steigen die Beschaftigungs- und Erwerbstatigenquoten mit
zunehmender Aufenthaltsdauer. SchlieRlich kénnen aus aggregierten Daten keine
Schlussfolgerungen auf die Erwerbsmigration gezogen werden, weil die Beschaftigungsquoten
von Drittstaatsangehorigen, die zu Erwerbszwecken einreisen, sehr viel hoher als die des
Durchschnitts der Drittstaatsangehdrigen sind. So wird der Durchschnitt durch Sonderfaktoren
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wie die Fluchtmigration und die mit ihr verbundene verzogerte Arbeitsmarktintegration gesenkt.
In Kapitel 5 wird deshalb die Arbeitsmarktintegration detaillierter nach Zuzugswegen und
Aufenthaltsdauer analysiert.

Die Beschaftigungsrisiken sind auch nicht gleich auf die verschiedenen Qualifikationsgruppen
verteilt. Auch wenn die Arbeitsnachfrage und die Beschaftigung in den Helferberufen im
vergangenen Jahrzehnt liberdurchschnittlich gestiegen ist, so ergeben sich im deutschen
Arbeitsmarkt nach wie vor starke Unterschiede in den Arbeitsmarktrisiken nach beruflicher
Qualifikation. So belief sich 2019 die Arbeitslosenquote in der Gruppe ohne abgeschlossene
Berufsausbildung auf 17 Prozent, im Vergleich zu 2 bzw. 3 Prozent fiir die Gruppen mit
Hochschul- bzw. abgeschlossener Berufsausbildung und 5 Prozent im Durchschnitt der
Erwerbspersonen. Allerdings sind die Arbeitsmarktrisiken von Personen ohne abgeschlossene
Berufsausbildung von 26 Prozent im Jahr 2005 bis zum Jahr 2019 um 9 Prozentpunkte und damit
Uberdurchschnittlich gesunken (Abbildung 4.4).

5 Arbeitsmarktintegration nach
/uzugswegen

5.1 Einleitung

Das vorhergehende Kapitel hat gezeigt, dass die Beschaftigung von ausléndischen Arbeitskraften
im vergangenen Jahrzehnt stark gestiegen ist und auch zunehmend die Strukturen auf dem
deutschen Arbeitsmarkt beeinflusst. In diesem Kapitel wird die Frage untersucht, in welchem
Zusammenhang die unterschiedlichen rechtlichen und institutionellen Zuzugswege nach
Deutschland, insbesondere die verschiedenen Wege fiir die Erwerbsmigration aus Drittstaaten,
mit der Arbeitsmarktintegration von Migrantinnen und Migranten stehen. Dabei wird nicht der
Anspruch erhoben, kausale Wirkungszusammenhange zu beschreiben. Die rechtlichen und
institutionellen Bedingungen fiir den Zuzug beeinflussen gleichermalen die Selektivitat der
Migrationsbevdlkerung in Hinblick auf beobachtbare und nicht-beobachtbare Merkmale wie
auch die Integrationschancen in den Arbeitsmarkt. Diese verschiedenen Wirkungen konnen mit
rein deskriptiven Analysen nicht unterschieden werden. Es kann aber beschrieben werden, wie
die einzelnen Zuzugswege flr bestimmte Migrantengruppen mit verschiedenen Indikatoren fur
den Arbeitsmarkterfolg korreliert sind.

Die Arbeitsmarktintegration von Migrantinnen und Migranten wird durch zahlreiche Faktoren
beeinflusst. Beispiele sind (i) das im Ausland oder Deutschland erworbene Humankapital, (ii)
Migrationsnetzwerke und (iii) andere Formen von sozialem Kapital, (iv) Sprachkenntnisse, (v)
Berufserfahrung und (vi) die Transferierbarkeit von Human- und Sozialkapital. Aber auch die
rechtlichen und institutionellen Zuzugsbedingungen und die Umstande des Zuzugs spielen eine
wichtige Rolle. So haben Gefliichtete im Durchschnitt schlechtere Integrationschancen, weil sie
schlechter als andere Gruppen von Migrantinnen und Migranten auf die Arbeitsmarktintegration
vorbereitet sind, liber keine Sprachkenntnisse des Ziellandes verfiigen und ihr Humankapital
nicht an die Anforderungen des Ziellandes angepasst haben. Zudem unterliegen sie teilweise
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auch institutionellen Restriktionen wie Beschaftigungsverboten, einem unsicheren
Aufenthaltsstatus oder Wohnsitzauflagen. Umgekehrt kénnen Zuzugswege fiir die Arbeits- bzw.
Erwerbsmigration die Integrationschancen im Vergleich zu anderen Gruppen von Migrantinnen
und Migranten erhdhen. So verfligen Personen, die zu Erwerbszwecken einreisen, haufig schon
Uber eine Arbeitsplatzzusage oder haben sich auf die Arbeitssuche vorbereitet, haben im Vorfeld
ziellandspezifisches Humankapital erworben, professionelle und soziale Kontakte aufgebaut, die
die Arbeitsmarktintegration erleichtern. Zugleich beeinflusst die Ausgestaltung der
institutionellen Zuzugswege die Selektion der Migrantengruppen in Hinblick auf ihr
Humankapital und andere beobachtbare oder nicht-beobachtbare Fahigkeiten, teils durch
Selbstselektion aufgrund unterschiedlicher Migrationsanreize, teils direkt durch die rechtlichen
und institutionellen Zuzugswege. Von beidem, der Selektion der Migrantengruppen und den
Integrationschancen, die die verschiedenen Zuzugswege eroffnen, wird die
Arbeitsmarktintegration beeinflusst.

Aus Sicht des Ziellandes wirken Auflagen und Restriktionen fiir den Zuzug zu Erwerbszwecken
ambivalent: Sie konnen auf der einen Seite die Integrationschancen der Gruppen, denen der
Zuzug ermoglicht wird, erhohen, andererseits das Migrationspotenzial reduzieren. Bei einer zu
restriktiven Politik konnen die durchschnittliche Qualifikation und Integrationschancen der
Migrationsbevolkerung insgesamt sinken, weil dann der Anteil oder auch absolut die Zuziige von
Personen steigen, die liber andere Wege kommen. Sie bringen moglicherweise geringere
Qualifikationen und andere flir den Arbeitsmarkt relevante Fahigkeiten mit oder haben
institutionell geringere Integrationschancen, wie etwa bei der Asylmigration. Vor dem
Hintergrund der geringen Einwanderung von Personen, die tiber einen Aufenthaltstitel zur
Auslibung einer Erwerbstatigkeit verfiigen und der sinkenden Einwanderung aus der EU ist dies
ein reales Risiko fiir den Arbeitsmarkt in Deutschland. Andererseits kann der Verzicht auf
Qualifikations- und andere Auflagen dazu fiihren, dass das durchschnittliche
Qualifikationsniveau und die Integrationschancen von Personen sinken, die iber einen
Aufenthaltstitel zu Erwerbszwecken verfligen.

Vor diesem Hintergrund wird in diesem Kapitel auf der Grundlage verschiedener Datenquellen
untersucht, welche Zusammenhange zwischen den unterschiedlichen Zuzugswegen und dem
Arbeitsmarkterfolg zu beobachten sind. Auf Grundlage der IAB-SOEP-Migrationsstichprobe wird
im Folgenden untersucht, wie sich Migrantinnen und Migranten, (i) die als Unionsbiirger die
Personen- bzw. Arbeitnehmerfreizligigkeit fiir den Zuzug genutzt haben und die als

den Familiennachzug und (iv) als Schutzsuchende liber das Asylsystem nach Deutschland
zugezogen sind, sich in Hinblick auf die Beschaftigungschancen in Deutschland unterscheiden
(Abbildung 5.2). Auf der Grundlage von Mikrodaten aus der Beschéftigungs- und
Sozialversicherungsstatistik des IAB und der Bundesagentur fiir Arbeit werden darauf aufbauend
verschiedene Zuzugswege, vor allem fiir die Erwerbsmigration, ndher untersucht. Dabei liegt ein
besonderer Schwerpunkt auf der Westbalkanregelung, weil sie den Zuzug von
Drittstaatsangehdrigen zu Erwerbszwecken ohne Qualifikationsauflagen und folglich ohne die
Anerkennung beruflicher Abschliisse ermdglicht. Diese Gruppe wird in Hinblick auf verschiedene
Indikatoren fiir den Arbeitsmarkterfolg mit anderen Gruppen verglichen, u. a. mit deutschen
Staatsangehdrigen, auslandischen Staatsangehorigen, Unionsbiirgern und einer Reihe von
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anderen Gruppen, die unter verschiedene Zuzugsregelungen fallen, wie etwa die Gruppe der
Hocheinkommenslander (Abschnitt 5.3).

5.2 Arbeitsmarktintegration nach Zuzugsgrund nach Jahren seit dem
/Zuzug

Auf Basis der IAB-SOEP-Migrationsstichprobe, der IAB-BAMF-SOEP Befragung von Gefliichteten
und dem Sozio6konomischen Panel (SOEP) werden in Abbildung 5.1 und Abbildung 5.2 fiir
Frauen und Manner die Unterschiede in den Beschaftigungsquoten im Vergleich zu Personen
ohne Migrationshintergrund in Prozentpunkten fiir die vier Hauptzuzugswege (Erwerb, EU,
Familie und Asyl) nach Jahren seit dem Zuzug dargestellt. Die senkrechten Balken bilden dabei
die 95-Prozent-Konfidenzintervalle ab.

Es zeigt sich, dass sich die Beschaftigungsquoten von Erwerbs- und EU-Migrantinnen und
Migranten in den ersten Jahren nach dem Zuzug statistisch nicht von Personen ohne
Migrationshintergrund unterscheiden. Sie fallen teilweise auch hoher aus. Eine Ausnahme sind
hier Frauen, fiir die der Zuzug vergleichsweise langer zuriickliegt. Die Griinde hierflir konnen
vielfaltig sein. Es muss aber auch beriicksichtigt werden, dass aufgrund geringer Fallzahlen diese
Ergebnisse eine relativ hohe Schatzunsicherheit aufweisen.

Im Gegensatz hierzu weisen Personen, die {iber die Wege der Familien- oder Fluchtmigration
zugewandert sind, eine deutlich niedrigere Beschaftigungsquote als vergleichbare Personen
ohne Migrationshintergrund auf. Diese Unterschiede nehmen zwar im Zuge des
Integrationsprozesses uber die Zeit ab, kdnnen hier aber auch zehn Jahren nach dem Zuzug nicht
vollstandig liberwunden werden. Eine Ausnahme bilden mannliche Familienmigranten, wobei
hier wieder auf die vergleichsweise geringe Fallzahl und die damit verbundene
Schatzunsicherheit hingewiesen werden muss.

Insgesamt heben diese Ergebnisse die Bedeutung des Zuzugsweges hervor, auch wenn es sich
hier zunachst um einen empirischen Zusammenhang handelt, der nicht kausal interpretiert
werden kann. Wahrend Erwerbsmigrantinnen und -migranten vermutlich eine gewisse Zeit
investieren um sich vorzubereiten, ist bei Fluchtmigration davon auszugehen, dass die
Migrationsentscheidung relativ kurzfristig und unter ganz anderen Umstanden getroffen wird.
Insofern sind Unterschiede bei der Arbeitsmarktintegration - insbesondere in den ersten Jahren
nach dem Zuzug, aber auch dariiber hinaus - wenig liberraschend. Die Ergebnisse zeigen aber
auch, dass Personen, die gewisse institutionellen Anforderungen erfiillen, eine relativ gute
Arbeitsmarktintegration, hier gemessen an der Beschaftigungswahrscheinlichkeit, aufweisen.

IAB-Forschungsbericht 23|2022 32



Abbildung 5.1:

Beschaftigungsquoten nach Zuzugsweg und Jahren seit dem Zuzug: Frauen

Unterschiede zu Frauen ohne Migrationshintergrund in Prozentpunkten
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Anmerkung: Diese Abbildung zeigt die Ergebnisse einer multivariaten Regression in der die abhdngige Variable eine binare
Variable ist, die den Beschéftigungsstatus erfasst. Dabei wurde fiir jede Kombination von Zuzugsweg und Jahren seit dem

Jahre seit Zuzug

Zuzug eine eigene Indikatorvariable gebildet. Die Koeffizienten wurde mit 100 multipliziert und kénnen somit als Unterschied in

der Beschéftigungsquote im Vergleich zu Personen ohne Migrationshintergrund in Prozentpunkten interpretiert werden. Als

Kontrollvariablen wurden Indikatorvariablen zum Befragungsjahr und fiinf Alterskategorien verwendet. Die senkrechten Linien
zeigen das 95% Konfidenzintervall. Heteroskedastierobuste Standardfehler. Nur weibliche Personen im erwerbsfahigen Alter.

Quellen: IAB-SOEP Migrationsstichprobe, IAB-BAMF-SOEP Befragung Gefliichteter und Soziokonomisches Panel, 2013-2020,

gewichtet.
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Abbildung5.2:  Beschaftigungsquoten nach Zuzugsweg und Jahren seit dem Zuzug: Manner
Unterschiede zu Mannern ohne Migrationshintergrund in Prozentpunkten
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Anmerkung: Siehe Anmerkungen zu Abbildung 5.1. Nur mannliche Personen im erwerbsfahigen Alter.

Quellen: IAB-SOEP Migrationsstichprobe, IAB-BAMF-SOEP Befragung Gefliichteter und Soziodkonomisches Panel, 2013-2020,
gewichtet.

5.3 Vergleich der Westbalkanregelung und anderer Zuzugswege flr
Drittstaatsangehorige und Unionsburger

5.3.1 Westbalkanregelung und andere Zuzugswege im Vergleich

Ziel dieses Abschnitts ist es, Personengruppen miteinander zu vergleichen, die verschiedene
Regelungen fiir den Zuzug nach Deutschland, in der Regel den Zuzug zu Erwerbszwecken,
genutzt haben. Das deutsche Einwanderungsrecht sieht eine Reihe von Sonderregelungen fiir
bestimmte Personen- und Landergruppen vor, so dass eine erhebliche Varianz der Zuzugswege
fur die Arbeits- oder Erwerbsmigration besteht. Eine der wichtigsten dieser Sonderreglungen ist
die sogenannte Westbalkanregelung (WBR), die es seit 2016 Staatsangehdrigen aus Albanien,
Bosnien und Herzegowina, Kosovo, Montenegro, Nordmazedonien und Serbien ermdoglicht, eine
Beschaftigung in Deutschland aufzunehmen, sofern sie eine Arbeitsplatzzusage und die
Zustimmung der Bundesagentur fiir Arbeit vorweisen kénnen. Im Gegensatz zu Regelungen fiir
Personen aus anderen Drittstaaten werden hier keine formalen Qualifikationsanforderungen
gestellt. Die Wirkung der Regelung, die zum 01.01.2021 durch ein Kontingent von 25.000
Arbeitskraften pro Kalenderjahr beschrankt wurde, hat das Institut fiir Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung im Auftrag des Bundesministeriums fiir Arbeit und Soziales 2020 mithilfe von
qualitativen und quantitativen Daten untersucht. Hierbei zeigte sich, dass die Regelung bei
deutschen Betrieben, v. a. im Baugewerbe, auf eine hohe Nachfrage gestolien ist. In den ersten
beiden Jahren ist die Arbeitsmarktintegration der Personen, die 2016 oder 2017 liber die WBR in
Deutschland beschaftigt waren - gemessen an der Beschaftigungsstabilitat und den Verdiensten
im Vergleich zu anderen Migrantengruppen und deutschen Berufsanfangern - erfolgreich
verlaufen. Die Anteile der Arbeitslosen und Leistungsbezieher waren geringer als bei allen
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anderen Migrantengruppen (Briicker et al. 2020a). Hier wird untersucht, wie sich die
Arbeitsmarktintegration der Personen, die die Westbalkanregelung genutzt haben, auch unter
den spezifischen Bedingungen der COVID-19-Pandemie, bis in das Jahr 2020 weiterentwickelt
hat.

Die Arbeitsmarktintegration von Personen, die die Westbalkanregelung genutzt haben, wird mit
derjenigen von deutschen Staatsangehodrigen und anderen auslandischen Staatsangehdrigen
systematisch verglichen. Dabei werden folgende Vergleichsgruppen herangezogen:

e Staatsangehorige aus dem Westbalkan, die die Regelungen flir den Zuzug von Personen mit
akademischen Abschliissen und die Blaue Karte EU nach dem Aufenthaltsgesetz genutzt
haben (,WB Hochqualifizierte®);

e Staatsangehorige aus dem Westbalkan, die die Regelungen fiir den Zuzug von Personen mit
beruflichen Abschliissen nach dem Aufenthaltsgesetz in sogenannten Engpassberufen
genutzt haben (,WB Engpassberufe®);

e Staatsangehorige aus dem Westbalkan, die als Schutzsuchende nach Deutschland
gekommen sind (,WB Schutzsuchende®);

e Staatsangehorige aus den neuen Mitgliedsstaaten der EU. Dazu gehdren die EU-8 (Estland,
Lettland, Litauen, Polen, Tschechien, Slowakei, Slowenien, Ungarn), (,EU-8%);
Staatsangehorige aus Bulgarien und Rumanien (,EU-2“) und Staatsangehdorige aus Kroatien.
Fir die Gruppe gelten die Bedingungen fiir die Arbeitnehmerfreiziigigkeit im Gemeinsamen
Binnenmarkt, so dass sie bei Zuzug keinen Qualifikationsauflagen oder anderen
Restriktionen beim Arbeitsmarktzugang unterliegen;

e Drittstaatsangehorige aus sog. Hocheinkommenslandern (Australien, Israel, Japan, Kanada,
Neuseeland, Stidkorea und den USA), die nach §41 AufenthG ahnlich wie Unionsbiirger ohne
Visum nach Deutschland einreisen und dort eine Beschéftigungserlaubnis ohne
Qualifikationsauflagen beantragen kénnen;

e sonstige Drittstaatsangehorige unter Ausschluss der acht Hauptasylherkunftslander (Syrien,
Afghanistan, Irak, Iran, Eritrea, Somalia, Nigeria und Pakistan);

e Personen mit auslandischer Staatsangehorigkeit;
e deutsche Staatsangehorige;
e Erwerbsbevolkerungin Deutschland.

In der Analyse werden fiinf Dimensionen der Arbeitsmarktintegration vergleichend zwischen
Gruppen untersucht: (i) Beschaftigung, (ii) Arbeitslosigkeit, (iii) Leistungsbezug, (iv) die Passung
(,Match“) zwischen Qualifikation und ausgelibter Tatigkeit, und (v) die Verdienste von
Vollzeiterwerbstatigen.

5.3.2 Methode und Datenbasis

Die Methode baut auf dem Vorgehen zur Evaluation der Westbalkanregelung im Jahr 2020 auf
(vgl. Briicker et al. 2020a). Unter den Personen aus den Westbalkanstaaten werden nur
diejenigen berlicksichtigt, die in den Jahren 2016 und 2017 nach Deutschland zugezogen sind.
Dies ermoglicht einen langeren Beobachtungszeitraum der Integrationsverlaufe. Allerdings
konnen damit nur reprasentative Aussagen Uber die Integrationsverlaufe der 2016 und 2017
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zugezogenen Kohorten und nicht liber alle Personen getroffen werden, die von 2016 bis 2020 die
Westbalkanregelung genutzt haben.

Die verschiedenen Herkunftslander und Zuzugswege beeinflussen nicht nur kiinftige
Beschaftigungschancen, sondern auch die Selektion der Personen (unter anderem nach
Qualifikation oder Erwerbserfahrung), die aus einem bestimmten Herkunftsland stammen bzw.
einen bestimmten Zuzugsweg in Anspruch genommen haben. Daher lassen sich aus den
Vergleichen keine kausalen Schlussfolgerungen ableiten. Ziel ist es, deskriptiv zu bewerten, wie
sich die Arbeitsmarktintegration der liber die Westbalkanregelung zugezogenen
Erwerbspersonen im Vergleich zu anderen Gruppen darstellt.

Datengrundlage fiir die Analysen sind die Integrierten Erwerbsbiografien (IEB), in denen
detaillierte Informationen unter anderem zu Verdiensten, Arbeitslosigkeit und Leistungsbezug
aus verschieden Quellen der Statistik der BA zusammengefiihrt sind. Die IEB enthalten keine
Informationen lber die Rechtsgrundlage auf deren Basis die Person zugezogen ist. Einerseits
konnten wir Personen aus den Westbalkanlandern, die liber die WBR oder die drei anderen hier
beriicksichtigten Regelungen zugezogen sind, identifizieren, indem wir die IEB-Daten mit den von
der BA erteilten Zustimmungen fiir die Aufnahme eines Arbeitsverhaltnisses, die bei den
zustandigen Stellen der BA im Fachverfahren Zuwanderungsgesetz (ZuwG) gespeichert sind,
verkniipft haben. Andererseits haben wir fiir die anderen Vergleichsgruppen, bei denen wir nach
der Staatsangehorigkeit unterschieden haben, die Zweiprozentstichprobe der IEB herangezogen.

In Ausnahmefallen konnten Personen mit fremden Staatsangehdrigkeiten als Migrantinnen und
Migranten zweiter Generation in Deutschland geboren sein. Um diese Falle zu reduzieren, haben
wir einerseits nur Personen in die Analysen einbezogen, die bei ihrem ersten Eintrag in den IEB
mindestens 21 Jahre alt waren. Da die meisten Personen, die 2016/17 iber die
Westbalkanregelung migriert sind, neu im deutschen Arbeitsmarkt waren, beriicksichtigen wir
fiir eine bessere Vergleichbarkeit zu Berufsanfangern fiir alle Vergleichsgruppen nur diejenigen,
die 2016/17 ihren ersten Eintrag in den IEB hatten. Um andererseits Aussagen liber den Vergleich
zum Durchschnitt der deutschen Erwerbspersonen bzw. der Erwerbspersonen insgesamt (und in
den IEB erfassten) Personen treffen zu kdnnen, verzichten wir in drei zusatzlichen Kategorien der
aggregierten Gruppen aller Personen mit auslandischer oder deutscher Staatsangehdrigkeit und
den Erwerbspersonen insgesamt auf eine Alters- und Jahresbeschrankung beziiglich der ersten
Beobachtungin den IEB.

Fiir alle Gruppen beriicksichtigen wir des Weiteren nur Personen im erwerbsfahigen Alter und
schliefien fiir die Verteilung nach Tatigkeitsniveau, Passgenauigkeit und Lohnen Praktikanten,
Auszubildende, geringfiigige und/oder unregelmafige Tatigkeiten aus. Die im Folgenden
beschriebenen Beschaftigungs- und Arbeitslosenquoten sowie Anteile an Personen mit
Leistungsbezug werden, wie in der Statistik liblich, jeweils nach dem Stichtagsprinzip berechnet.
Es wird angegeben, wie viele Personen zum 30.06. eines Jahres beschaftigt, arbeitslos waren
bzw. Leistungen bezogen haben (vgl. Dauth/Eppelsheimer 2020).
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5.3.3 Beschaftigung, Arbeitslosigkeit und Leistungsbezug

Der Anteil von Personen, die 2016/2017 ihren ersten Eintrag in den IEB hatten®, und die 2020
sozialversicherungspflichtig beschaftigt waren, variiert zwischen den beriicksichtigten
Vergleichsgruppen (vgl. Tabelle 5.1). So weisen Personen, die 2016/17 liber die
Westbalkanregelung zugezogen sind, drei bis vier Jahre nach dem ersten Eintragin den IEB mit
einer Beschaftigungsquote von 98,1 Prozent eine hohe Stabilitat der Beschaftigung aus. Einen
noch héheren Anteil an Beschaftigten wiesen nur Personen aus Westbalkanlandern aus, die mit
abgeschlossener Berufsausbildung in ,,Engpassberufen“ nach Deutschland zugezogen sind. Die
hohen Anteile erklaren sich durch die Anforderung einer Arbeitsplatzzusage fiir den Zuzug nach
Deutschland liber diese Rechtsgrundlage. Auch EU-Staatsangehdrige aus EU-8 (Estland, Lettland,
Litauen, Polen, Tschechien, Slowakei, Slowenien, Ungarn), EU-2 (Bulgarien, Rumanien) und
Kroatien weisen einen vergleichsweise hohen Anteil an Beschaftigten aus, der liber dem Anteil
der Auslander insgesamt liegt. Der Anteil an Beschaftigten unter Personen mit deutscher
Staatsangehorigkeit insgesamt liegt mit 92 Prozent geringfiigig liber dem der Erwerbspersonen
insgesamt, aber unter der Beschaftigungsquote der Personen die liber die WBR gekommen sind.

Anhand der Beschaftigungsquoten fiir die einzelnen Jahre von 2016 bis 2020, lasst sich die
Stabilitat der Beschaftigung veranschaulichen. Dies ist unter anderem in Hinblick auf
Auswirkungen der COVID-19-Pandemie von Interesse. Insgesamt sind die Anteile an
sozialversicherungspflichtig beschaftigten Personen in 2020 im Vergleich zu 2019 in allen
Staatsangehorigkeitsgruppen geringfligig gesunken (vgl. Tabelle 5.1). Die beschriebenen
GrolRenordnungen haben sich dadurch jedoch nicht wesentlich geandert. Wie aufgrund der
Zuzugsregelungen zu erwarten, zeigt Abbildung 5.3, dass Personen, die tiber die WBR
zugewandert sind, beim Eintritt in die IEB einen sehr hohen Anteil an Beschaftigten aufweisen.
Diese hohe Beschaftigung verbleibt liber die ersten vier Jahre annahernd konstant, d. h. es sind
nahezu keine Abgange in Erwerbslosigkeit zu beobachten. Demgegeniiber sind die
Beschaftigungsquoten der Erwerbspersonen aus anderen Gruppen, die wie die deutschen
Staatsangehdrigen und die Unionsbiirger keiner Beschéaftigungsauflage unterliegen, knapp zehn
Prozentpunkte geringer. Dies gilt auch fiir die anderen Zuzugswege aus dem Westbalkan (vgl.
auch Abbildung A.1im Anhang).

Die Beschaftigungsstabilitat von Personen, die Giber die WBR zugezogen sind, ist also trotz der
Pandemie sehr hoch. Dies ist nicht zwingend gleichbedeutend damit, dass diese Personen an den
ersten Betrieb gebunden sind, in dem sie beim Zuzug ihr Beschaftigungsverhaltnis
aufgenommen haben. Vielmehr ist das Betriebswechselverhalten von Personen, die die
Westbalkanregelung in Anspruch genommen haben, vergleichbar mit dem von Deutschen und
Arbeitnehmern aus anderen Nationalitdtengruppen (vgl. Tabelle A.2). So war im Jahr 2020 mit
48.9 Prozent knapp die Halfte in einem anderen Betrieb beschaftigt, als in dem Betrieb, in dem
sie 2016/2017 erstmals beobachtet wurden. Zum Vergleich: Im Jahr 2020 hatten 54,2 Prozent der
Deutschen, und 50,4 Prozent der Auslander insgesamt, die in 2016/17 erstmals beobachtet
wurden, den Betrieb gewechselt. Diese geringen Unterschiede sprechen nicht dafiir, dass die

% Ein Eintrag in den IEB kann durch ein abhangiges Beschaftigungsverhaltnis oder eine Meldung als Arbeitssucher, Arbeitsloser,
Bezieher von Leistungen nach dem SGB Il oder SGB Il und Teilnehmer an arbeitsmarktpolitischen Programmen erfolgen. Die
erste Meldung erfolgt allerdings in der Regel durch ein Beschaftigungsverhaltnis, dies gilt insbesondere fiir Personen, die liber
die Westbalkanregelung zugezogen sind.
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Westbalkanregelung die betroffenen Personen institutionell stark an die Betriebe gebunden
hatte.

Tabelle 5.1: Anteil der Personen, die zum 30. Juni 2019 bzw. zum 30. Juni 2020
sozialversicherungspflichtig beschaftigt waren
in Prozent
In Beschéftigung In Beschéftigung
2019 2020
Westbalkanregelung 99,3 98,1
Hochqualifizierte (WB) 98,6 97,4
Engpassberufe (WB) 99,5 99,5
Asyl (WB) 93,9 90,8
Personen die in 2016/17 und EUS, EU-2 & Kroatien® 94,9 92,5
mit 21+ Jahren erstmals
beobachtet wurden Hocheinkommenslander? 98,1 93,4
Sonstige Drittstaaten® 87,8 84,8
Auslander insgesamt 92,3 89,6
Deutsche 94,6 92,2
Erwerbspersonen insgesamt 92,5 89,9
Auslander insgesamt 90,9 87,9
ot
Gesamte 2%-Stichprobe der Deutsche 93,8 92,0
IEB
Erwerbspersonen insgesamt 91,8 89,3

L EUS: Estland, Lettland, Litauen, Polen, Tschechien, Slowakei, Slowenien, Ungarn; EU2: Bulgarien, Rumanien.

2 Australien, Israel, Japan, Kanada, Neuseeland, Stidkorea und den USA.

3 Andere Drittstaatsangehdrige ohne die Hauptasylherkunftslander Syrien, Afghanistan, Irak, Iran, Eritrea, Somalia, Nigeria und
Pakistan, ohne Westbalkanlénder, und ohne Hocheinkommenslander.Quelle: Westbalkanstaaten: IEB und ZuwG 2016-2020,
alle anderen Gruppen: Zweiprozentstichprobe der IEB 2016-2020.

Grundsatzlich gilt, dass institutionelle Restriktionen, die den Betriebswechsel beeintrachtigen,
natirlich ineffizient sind. Dies sollte bei der Ausgestaltung rechtlicher Regelungen beachtet
werden. Allerdings ist eine langere Betriebszugehorigkeit bzw. eine geringere Haufigkeit von
Betriebswechseln noch kein Hinweis fiir Ineffizienzen. Sie konnten vielmehr - sofern sie ein
Marktergebnis sind - ein Hinweis sein, dass der Match besser ist und somit fiir eine effiziente
Allokation auf dem Arbeitsmarkt.
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Abbildung 5.3:  Entwicklung der Beschaftigungswahrscheinlichkeit in Jahren seit dem Zuzug
Anteile in Prozent
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Anmerkung: Neue EU-Mitgliedsstaaten: EU-8 (Estland, Lettland, Litauen, Polen, Tschechien, Slowakei, Slowenien, Ungarn),
EU-2: (Bulgarien, Rumanien), und Kroatien.

Quelle: Westbalkanstaaten: IEB und ZuwG 2016-2020, alle anderen Gruppen: Zweiprozentstichprobe der IEB 2016-2020. Nur
Personen die 2016/2017 erstmals in den IEB beobachtetet wurden.

Obwohl der Zuzug von Personen, die liber die WBR in Deutschland beschaftigt sind - wie fiir
andere Drittstaatsangehorige - eine Arbeitsplatzzusage und die Sicherung des Lebensunterhaltes
voraussetzt, kann es bei Verlust des Arbeitsplatzes oder einem zu geringen Einkommen
vorkommen, dass Leistungen der Arbeitslosenversicherung nach dem SGB Il (sog. ALG I) oder
der Grundsicherung nach dem SGB Il (sog Hartz 4) im Bedarfsfall in Anspruch genommen werden
bzw. werden miissen. Briicker et al. (2021) zeigen, dass die Arbeitslosenquote unter Migrantinnen
und Migranten wahrend der COVID-19-Pandemie deutlich starker angestiegen ist, als unter
Personen ohne Migrationshintergrund und dass dies u. a. auf kiirzere Betriebszugehorigkeiten
zurlickgefiihrt werden kann. Weitere Griinde fiir Unterbrechungen wahrend der Pandemie
konnen unsicherere Beschaftigungsverhaltnisse, die schlechter ins Homeoffice verlegbar sind,
darstellen. Dies trifft auch auf einen Grofteil der liber die WBR entstandenen Beschaftigungen zu.
Dennoch fallen die Leistungsbezugsquoten fiir Personen, die tGiber die WBR nach Deutschland
zugezogen sind, deutlich niedriger aus als fiir andere Migrantengruppen und deutsche
Staatsangehorige. Dies gilt fir die hier betrachtete mittlere Frist in 2020 mit einer
Leistungsbezieherquote von 2,5 Prozent (vgl. Tabelle 5.2) wie auch fiir die kurze Frist zu Beginn
der Beschéftigungsverhaltnisse in 2017 mit einer Quote von 0,1 Prozent (vgl. Tabelle A.3im
Anhang).

IAB-Forschungsbericht 23|2022 39



Tabelle 5.2: Anteil der Personen, die zum 30. Juni 2020 Leistungen nach dem SGBIIl oder SGBII
bezogen haben bzw. die arbeitslos gemeldet waren

in Prozent
Leistungs-
eSSBS oo sy e
SGB 1)
Westbalkanregelung 2,5 0,1 1,7 0,7 2,4
Hochqualifizierte (WB) 2,8 0,0 2,6 0,3 2,8
Engpassberufe (WB) 0,6 0,0 0,4 0,2 0,6
Personen die in EUS, EU-2 & Kroatien® 10,7 0,5 3,3 6,9 10,6
ﬁgizyet::tcrjn?list 21+ Hocheinkommenslinder? 7,0 0,7 2,8 3,5 7,0
beobachtet wurden Sonstige Drittstaaten® 17,4 0,2 2,6 14,6 16,7
Auslander insgesamt 15,3 0,4 2,2 12,7 15,0
Deutsche 12,2 0,4 2,5 9,4 12,0
Erwerbspersonen insgesamt 15,1 0,4 2,2 12,5 14,8
Auslander insgesamt 17,7 0,6 3,1 14,0 17,4
g;ii:":jbz:/;'er g Deutsche 76 0,3 24 49 75
Erwerbspersonen insgesamt 9,3 0,3 2,5 6,5 9,2

L EUS: Estland, Lettland, Litauen, Polen, Tschechien, Slowakei, Slowenien, Ungarn; EU2: Bulgarien, Rumanien.

2 Australien, Israel, Japan, Kanada, Neuseeland, Stidkorea und den USA.

3 Andere Drittstaatsangehérige ohne die Hauptasylherkunftsléander Syrien, Afghanistan, Irak, Iran, Eritrea, Somalia, Nigeria und
Pakistan.Quellen: Westbalkanstaaten: IEB und ZuwG 2016-2020, alle anderen Gruppen: Zweiprozentstichprobe der IEB 2016-
2020.

Fir Ausléander insgesamt lagen die Leistungsbezieherquoten in 2020 bei 18 Prozent und auch fiir
Deutsche bzw. Erwerbspersonen insgesamt bei 8 bzw. 9 Prozent. Da in den IEB relevante
Gruppen der Bevolkerung (also fiir den Nenner bei Berechnung eines Anteils) fehlen
(Selbststandige, Beamte, Schiilerinnen und Schiiler, Studierende, Hausfrauen und -manner),
fallen die Leistungsbezieher- und Arbeitslosenquoten hoher als in der amtlichen Statistik aus.

Bei den Arbeitslosenquoten - hier berechnet als das Verhaltnis der Arbeitslosen zur Basis der
Beschaftigten und Arbeitslosen -- verhalt es sich ahnlich wie bei den Leistungsbezugsquoten.
Wahrend Personen, die {iber die Westbalkanregelung beschaftigt waren, in 2020 zu 2 Prozent
arbeitslos gemeldet waren (kurz nach dem Zuzug in 2017 lag der Anteil bei 0 Prozent), lag die
Arbeitslosenquote unter Auslandern insgesamt bei 17 Prozent und unter Deutschen insgesamt
bei 8 Prozent. Unter den Erwerbspersonen, die in den IEB insgesamt beobachtet wurden, lag die
Arbeitslosenquote bei 9 Prozent.

Des Weiteren ist bei den Anteilen fiir die Giber die Westbalkanregelung nach Deutschland
migrierten Personen kein auRergewdhnlicher Anstieg im Zuge der COVID-19-Pandemie
erkennbar. Im Durchschnitt sind die Anteile an Leistungsbeziehenden und an arbeitslos
gemeldeten Personen von 2019 auf 2020 um ein bis zwei Prozentpunkte gestiegen; fiir die tiber
die Westbalkanregelung beschaftigten Personen von 0,9 auf 2,5 Prozent (vgl. Tabelle A.4 im
Anhang).
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5.3.4 Qualifikation, Tatigkeitsniveau und qualifikationsadaquate Beschaftigung

Obwohl die Westbalkanregelung keine Qualifikationsauflagen vorsieht, verfligten 55 Prozent der
Personen, die diese Regelung fiir den Zuzug nach Deutschland genutzt haben, iber eine
abgeschlossene Berufsausbildung und 13 Prozent liber Hochschulabschliisse (vgl. Tabelle 5.3).
Der Anteil ohne abgeschlossene Berufsausbildung ist mit 33 Prozent zwar deutlich hoher als bei
den deutschen Staatsangehorigen insgesamt (6 %) und den Erwerbspersonen insgesamt (10 %)
in der 2-Prozent-Stichprobe der IEB. Allerdings ist der Anteil sehr viel geringer als bei den
Schutzsuchenden und entspricht dem Anteil der Auslander insgesamt. Der Anteil ohne
abgeschlossene Berufsausbildung ist auch vergleichbar mit den Staatsangehorigen aus der EU
und nur etwas hoher als bei den sonstigen Staatsangehdrigen aus Drittstaaten (ohne
Asylherkunftsldander), sofern die gleiche Alters- und Beobachtungsabgrenzung in den IEB
zugrunde gelegt wird. Er fallt aber deutlich hoher als bei den Personen aus, die Zuzugswege aus
dem Westbalkan fiir Hochqualifizierte und Engpassberufe gewahlt haben sowie fiir die
Staatsangehorigen aus den Hocheinkommenslandern.”

"Durch die hier verwendete Datenbasis (IEB mit Angaben bis 2020) konnten die in der Evaluation 2020 gemachten Angaben zur
Qualifikation (IEB mit Angaben bis 2017) verifiziert werden (vgl. Briicker et al. 2020a). Im Gegensatz zum Tatigkeitsniveau oder
den Verdiensten - letztere bilden die Grundlage fiir Beitragszahlungen zu den Sozialversicherungen - wird die Qualifikation von
den Arbeitgebern in der Regel weniger akkurat und haufig zeitverzogert gemeldet. Auch existieren fiir Migrantinnen und
Migranten, die erst kurz in Deutschland leben, kaum im Jobcenter selbst angegebene Qualifikationen. In den IEB bis 2017 lagen
daher fiir 71 Prozent der Personen, die liber die WBR beschaftigt waren, keine Angaben zum Qualifikationsniveau vor. Nach
Anwendung deduktiver Imputationsmethoden nach Fitzenberger et al. (2010) konnte der Anteil fiir die IEB bis 2017 auf 65
Prozent reduziert werden. In der aktualisierten IEB bis 2020 liegt dieser Anteil nach den Imputationen fiir 2020 nur noch bei 25
Prozent.
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Tabelle 5.3: Qualifikationsstruktur der Erwerbspersonen in 2020 in Prozent

. . Beruflicher Hochschul-
Keine Ausbildung Abschluss abschluss
Westbalkanregelung 33 55 13
Hochqualifizierte (WB) 1 3 96
Engpassberufe (WB) 5 84 11
Asyl (WB) 63 30 8
Personen die in 2016/17 .
und mit 21+ Jahren EU-8, EU-2 & Kroatien 34 49 17
erstmals beobachtet Hocheinkommenslénder? 7 8 85
wurden
Sonstige Drittstaaten® 29 17 55
Auslander insgesamt 39 41 20
Deutsche 25 25 50
Erwerbspersonen insgesamt 38 40 22
Ausldnder insgesamt 33 49 18
ot
Gesamte 2%-Stichprobe Deutsche 6 7 1
der IEB
Erwerbspersonen insgesamt 10 69 21

L EU-8: Estland, Lettland, Litauen, Polen, Tschechien, Slowakei, Slowenien, Ungarn; EU-2: Bulgarien, Rumanien.

2 Australien, Israel, Japan, Kanada, Neuseeland, Stidkorea und den USA.

3 Andere Drittstaatsangehérige ohne die Hauptasylherkunftslander Syrien, Afghanistan, Irak, Iran, Eritrea, Somalia, Nigeria und
Pakistan, ohne Westbalkanlander, und ohne Hocheinkommenslander.

Quellen: Westbalkanstaaten: IEB und ZuwG 2016-2020, alle anderen Gruppen: Zweiprozentstichprobe der IEB 2016-2020.

Bereits 2016/17 waren mehr als die Halfte der Tatigkeiten von Personen, die seit 2016/17 iiber die
WBR nach Deutschland zugezogen sind, auf Fachkraftniveau oder einem hoheren
Tatigkeitsniveau beschaftigt (vgl. Tabelle A.5 im Anhang).8 Dieser Anteil ist 2020 gegeniiber
2016/2017 um vier Prozentpunkte (von 59 auf 63 Prozent) gestiegen. Damit ist der Anteil von
Personen, die die Westbalkanregelung in Anspruch genommen haben, und als Fachkrafte oder
auf einem hoheren Tatigkeitsniveau beschaftigt sind, nur etwas niedriger als unter anderen
Drittstaatsangehorigen aber hoher als unter Staatsangehorigen aus den neuen Mitgliedsstaaten
der EU und vor allem als bei den Schutzsuchenden aus den Westbalkanstaaten. Hohere Anteile
im Vergleich zu den Personen, die die Westbalkanregelung in Anspruch genommen haben,
erreichen zudem die Staatsangehdrigen aus Hocheinkommenslandern und Personen aus dem
Westbalkan, die die Regelungen fiir Hochqualifizierte oder Engpassberufe in Anspruch
genommen haben. Insgesamt zeigt sich auch mittelfristig, dass ein Zuzugsweg ohne
Qualifikationsanforderung nicht zwangslaufig mit einem hohen Anteil an Tatigkeiten auf
Helferniveau einhergehen muss (vgl. Tabelle 5.4).

8 Da fiir diesen Bericht die aktuelle IEB (mit Angaben bis 2020) verwendet wurde, kommt es bei den im Anhang gezeigten
Verteilungen fiir die Jahre 2016/17 zu geringfligigen Verschiebungen im Vergleich zu Auswertungen in vorherigen Berichten (vgl.
Briicker et al. 2020a). Unter anderem hat ein Teil der in 2016/17 beobachteten Migrantinnen und Migranten Deutschland wieder
verlassen oder bei neuen Arbeitgebern oder dem Jobcenter ergdnzende/andere Angaben gemacht.
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Tabelle 5.4: Beschaftigungsstruktur nach Anforderungsniveau der Tatigkeit, 2020
in Prozent

Spezialisten-/

Helferniveau Fachkraftniveau .
Expertenniveau
Westbalkanregelung 38 58 5
Hochqualifizierte (WB) 0 9 91
Engpassberufe (WB) 19 74 7
Personen diein Asyl (WB) 59 39 1
2016/17 und mit .
21+ Jahren EU-8, EU-2 & Kroatien® 46 47 7
erstmals Hocheinkommenslinder? 6 31 63
beobachtet
wurden Sonstige Drittstaaten® 28 34 38
Auslander insgesamt 38 53 10
Deutsche 22 39 39
Erwerbspersonen insgesamt 37 52 11
Auslander insgesamt 35 51 14
Gesamte 2%-
R Deutsch 13 58 28
Stichprobe der IEB eutsche
Erwerbspersonen insgesamt 16 57 26

! EU-8: Estland, Lettland, Litauen, Polen, Tschechien, Slowakei, Slowenien, Ungarn; EU-2: Bulgarien, Rumanien.

2 Australien, Israel, Japan, Kanada, Neuseeland, Stidkorea und den USA.

3 Andere Drittstaatsangehérige ohne die Hauptasylherkunftsléander Syrien, Afghanistan, Irak, Iran, Eritrea, Somalia, Nigeria und
Pakistan, ohne Westbalkanlénder, und ohne Hocheinkommenslander.Quellen: Westbalkanstaaten: IEB und ZuwG 2016-2020,
alle anderen Gruppen: Zweiprozentstichprobe der IEB 2016-2020.

Weiterhin sind die Tatigkeiten im Hinblick auf Anforderungsniveau im Vergleich zur Qualifikation
vergleichsweise passgenau. Bei 56 Prozent der Beschaftigungen entspricht das Tatigkeitsniveau
der Qualifikation der Personen, die die Tatigkeiten ausiiben (vgl. Abbildung 5.4). Auch dieser
Anteil ist gegenliber 2016/17 geringfligig um flinf Prozentpunkte gestiegen; die Beschaftigungen
waren schon zu Beginn kurz nach dem Zuzug mit 51 Prozent vergleichsweise passgenau (vgl.
Tabelle A.6 im Anhang). Der Anteil passgenauer Beschaftigungen ist hoher als unter Migrantinnen
und Migranten aus den neuen EU-Mitgliedsstaaten und nur geringfiigig (um zwei bzw. drei
Prozentpunkte) niedriger als unter Auslandern bzw. der in den IEB beobachteten
Erwerbsbevolkerung bei der gleichen Eingrenzung auf Berufsanfanger, die im Jahr 2016/17
erstmals beobachtet wurden. Von den Anteilen im Jahr 2019 vor Ausbruch der COVID-19-
Pandemie weichen die Anteile fiir alle Vergleichsgruppen nur sehr geringfligig und ohne
auffallige Unterschiede zwischen den Gruppen ab (vgl. Abbildung A.2 im Anhang).
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Abbildung 5.4:Anteile der Tatigkeiten, bei denen das Anforderungsniveau der Tatigkeit das berufliche
Qualifikationsniveau der Beschaftigten libersteigt, unterschreitet oder passgenau ist, 2020
in Prozent
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1 EU-8: Estland, Lettland, Litauen, Polen, Tschechien, Slowakei, Slowenien, Ungarn; EU-2: Bulgarien, Rumanien.

2 Australien, Israel, Japan, Kanada, Neuseeland, Stidkorea und den USA.

3 Andere Drittstaatsangehdrige ohne die Hauptasylherkunftslander Syrien, Afghanistan, Irak, Iran, Eritrea, Somalia, Nigeria und
Pakistan, ohne Westbalkanlander, und ohne Hocheinkommenslander.

Quellen: Westbalkanstaaten: IEB und ZuwG 2016-2020, alle anderen Gruppen: Zweiprozentstichprobe der IEB 2016-2020.

5.3.5 Verdienste

Im Mittel verdienten 2020 vollzeiterwerbstatige Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer, die
2016/17 liber die WBR nach Deutschland gekommen sind, 15 Euro brutto pro Stunde. Das
entspricht dem Durchschnitt der auslandischen Bevolkerung bzw. der Erwerbspersonen
insgesamt, die mit 21 Jahren erstmals beobachtet wurden. Der Bruttoverdienst ist etwas hoher
als flr Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer aus den neuen EU-Mitgliedsstaaten sowie fiir
Asylsuchende aus den Westbalkanstaaten, aber geringer als fiir Personen aus
Hocheinkommenslandern und Personen aus dem Westbalkan, die Giber die Regelungen fiir
Hochqualifizierte bzw. Engpassberufe zugezogen sind. Mit 20 bzw. 21 Euro brutto pro Stunde
liegt der Medianlohn fiir die gesamte IEB bzw. fiir alle in den IEB beobachteten Personen mit
deutscher Staatsangehdrigkeit um fiinf bzw. sechs Euro {iber dem Lohn von Personen, die {iber
die Westbalkanregelung gekommen sind. Dabei muss jedoch berticksichtigt werden, dass die
Altersstruktur und die kurze Aufenthaltsdauer bzw. Berufserfahrung die Vergleichbarkeit
einschrankt (vgl. Tabelle 5.5). Die Unterschiede zu den Vergleichsgruppen haben sich im
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Vergleich zur Anfangszeit kurz nach dem Zuzug nicht veréndert (vgl. Anhang Tabelle A.7). Des
Weiteren sind die Lohne im Vergleich zu 2019 kaum gestiegen (vgl. Anhang Tabelle A.8). Dies
steht wahrscheinlich mit der Pandemie in Verbindung, wobei keine auffalligen Unterschiede
zwischen den Gruppen in den Verschiebungen zum Vorkrisenwert erkennbar sind. Fiir Personen,
die Uber die Westbalkanregelung in Deutschland beschaftigt waren, lag der Medianlohn in 2019
bei 14 Euro brutto pro Stunde.

Tabelle 5.5: Mittlere Bruttostundendienste 2020
in Euro
pro Tag g:r;etlst- pro Stunde
Westbalkanregelung 85 2587 15
Hochqualifizierte (WB) 174 5388 32
Engpassberufe (WB) 112 3409 20
Asyl (WB) 74 2283 13
Alle Personen die in 2016/17 und mit EUS, EU-2 & Kroatien® 75 2313 14
21+ Jahren erstmals beobachtet
wurden Hocheinkommenslander? 145 5540 33
Sonstige Drittstaaten® 113 3318 20
Auslander insgesamt 86 2618 15
Deutsche 102 3014 18
Erwerbspersonen insgesamt 87 2618 15
Auslander insgesamt 93 2831 17
Gesamte 2%-Stichprobe der IEB Deutsche 118 3592 21
Erwerbspersonen insgesamt 114 3470 20

1 EUS: Estland, Lettland, Litauen, Polen, Tschechien, Slowakei, Slowenien, Ungarn; EU2: Bulgarien, Rumanien

2 Australien, Israel, Japan, Kanada, Neuseeland, Siidkorea und den USA

3 Andere Drittstaatsangehdrige ohne die Hauptasylherkunftslander Syrien, Afghanistan, Irak, Iran, Eritrea, Somalia, Nigeria und
Pakistan.

Quelle: Westbalkanstaaten: IEB und ZuwG 2016-2020, alle anderen Gruppen: Zweiprozentstichprobe der IEB 2016-2020.

Die hier verwendete Datengrundlage ermdglicht eine genaue Betrachtung der Lohnentwicklung
Uber mehrere Jahre. Somit kann ermittelt werden, wie sich die Verdienste verschiedener
Migrantengruppen mit zunehmender Aufenthaltsdauer in Deutschland entwickeln. Abbildung 5.5
zeigt, dass das mittlere Tagesentgelt von vollzeiterwerbstatigen Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmern, die 2016/17 {iber die WBR nach Deutschland gekommen sind, eine dhnliche
Entwicklung aufweist wie die von Deutschen, die im gleichen Zeitraum zum ersten Mal in den IEB
erfasst wurden. So steigt das durchschnittliche Tagesentgelt mit jedem Jahr zusatzlicher
Erfahrung in Deutschland kontinuierlich an. Auch die Verdienstentwicklung von
vollzeiterwerbstatigen Beschaftigten aus den neuen EU-Mitgliedsstaaten zeigt einen
vergleichbaren Verlauf (fiir die anderen Vergleichsgruppen vgl. auch Abbildung A.3 im Anhang).
Es gilt jedoch zu beachten, dass die Abbildung zwar die Erfahrung auf dem deutschen
Arbeitsmarkt berlicksichtigt, die zugrunde liegenden Altersverteilungen jedoch nicht identisch
sind. Wie in Abbildung A.4 im Anhang zu sehen ist, sind deutsche Beschaftigte in der
Vergleichsgruppe im Durchschnitt jlinger als Beschaftigte aus den Zuwanderergruppen. Die
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abweichende Altersverteilung ist eine Folge der Beschrankung auf Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmer, die erstmals 2016/2017 beobachtet wurden.

Abbildung5.5: Tagesentgelt nach Jahren seit der ersten Beobachtungin den IEB
in Euro

100
90 J/
80 / Westbalkanregelung
70 _

Neue EU-Mitgliedsstaaten
60
20 Andere Zuzugswege
40 Westbalkan
30 e Deutsche
20
10
0
Wenigerals1 1bis2 Jahre 2bis3Jahre 3bis4Jahre 4 Jahreund
Jahr mehr

Anmerkung: Neue EU-Mitgliedsstaaten: EU-8 (Estland, Lettland, Litauen, Polen, Tschechien, Slowakei, Slowenien, Ungarn), EU-
2: (Bulgarien, Rumaénien), und Kroatien. Nur vollzeiterwerbstatige Personen.

Quelle: Westbalkanstaaten: IEB und ZuwG 2016-2020, alle anderen Gruppen: Zweiprozentstichprobe der IEB 2016-2020. Nur
Personen die 2016/2017 erstmals in den IEB beobachtetet wurden.

54 Fazit

Die Arbeitsmarktintegration von Migrantinnen und Migranten unterscheidet sich stark je nach
Zuzugswegen. Wie Abschnitt 5.2 gezeigt hat, entwickelt sich die Arbeitsmarktintegration
gemessen an der Beschaftigungswahrscheinlichkeit von Migrantinnen und Migranten, die Uiber
einen Aufenthaltstitel zu Erwerbszwecken zugezogen sind, sehr viel glinstiger als von anderen
Migrantengruppen. Kausale Schlussfolgerungen konnen aus diesen deskriptiven Analysen nicht
gezogen werden, aber es ist wahrscheinlich, dass dies gleichermalien auf Selektionseffekte, die
mit der Steuerung der Arbeits- bzw. Erwerbsmigration in Beziehung stehen, und auf die
glinstigeren Arbeitsmarktchancen von Migrantinnen und Migranten, die zu Erwerbszwecken
zuziehen, zuriickzufiihren ist. Die differenzierte Analyse nach Zuzugswegen zeigt, dass die
verschiedenen Zuzugskanale fiir die Erwerbsmigration unabhangig von den getroffenen
Qualifikationsauflagen und anderen Restriktionen in einem engen statistischen Zusammenhang
mit einer hohen Beschaftigungsstabilitat und geringen Leistungsbezugs- und
Arbeitslosigkeitsrisiken stehen. Insbesondere die Westbalkanregelung, die keine
Qualifikationsauflagen vorsieht, aber den Zuzug an eine verbindliche Arbeitsplatzzusage knupft
und bei der die Erwerbslosigkeit zur Beendigung des Aufenthaltsrechts fiihren kann, zeichnet
sich durch besonders niedrige Erwerbslosigkeitsrisiken aus. Aber auch die Gruppen, die liber
andere erwerbsbezogene Zuzugswege nach Deutschland gekommen sind, weisen eine hohere
Beschaftigungsstabilitat und niedrigere Erwerbslosigkeits- und Leistungsbezugsrisiken als der
Durchschnitt der deutschen Bevélkerung auf.

Die unterschiedlichen Zuzugswege spiegeln sich in unterschiedlichen Qualifikations- und
Tatigkeitsstrukturen. Wenig liberraschend haben Personen, die Zuzugswege fiir Engpassberufe
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oder Hochqualifizierte genutzt haben, auch eine hohere Qualifikation und nehmen Tatigkeiten
wahr, die héhere Qualifikationsanforderungen stellen, im Vergleich Personen, die wie im Falle
der Westbalkanregelung oder Unionsbiirgern ohne Qualifikationsauflagen zuziehen konnen.
Allerdings verfiigen auch grofie Teile der letztgenannten Gruppen liber eine abgeschlossene
Berufsausbildung und iliben Fachkrafttatigkeiten oder Tatigkeiten mit einem hoheren
Anforderungsniveau aus. Zudem steigt das Anforderungsniveau der Tatigkeiten mit
zunehmender Aufenthaltsdauer.

Die Verdienste von Personen, die liber die Zuzugswege ohne Qualifikationsauflagen zugezogen
sind, liegen zwar unterhalb der durchschnittlichen Verdienste der deutschen Beschaftigten und
der Erwerbspersonen insgesamt. Dieser Abstand verringert sich aber sehr stark oder
verschwindet ganz, wenn fiir die Dauer seit der ersten Beobachtungin den IEB, die in etwa als
Dauer der potenziellen Berufserfahrung in Deutschland interpretiert werden kann, kontrolliert
wird.

Insgesamt zeigen die Befunde in diesem Kapitel, dass auch Personengruppen, die tiber
Zuzugswege ohne Qualifikationsauflagen zuziehen, sich gut in den deutschen Arbeitsmarkt
integrieren bzw. integrieren kdnnen.

6 Fachkrafteeinwanderungsgesetz und
Anerkennung von Abschlissen

Die Stabilisierung des Erwerbspersonenpotenzials und die Begrenzung des Anstiegs des
Altenquotienten ist voraussichtlich ohne Ausweitung der Migration nach Deutschland nicht
moglich.® Volkswirtschaftlich sind davon nur dann positive Effekte zu erwarten, wenn die
Arbeitsmarktintegration der Migrantinnen und Migranten erfolgreich ist. Die vorhergehenden
Kapitel haben gezeigt, dass die Arbeitsmarktintegration von Migrantinnen und Migranten, die
Uber einen Aufenthaltstitel zu Erwerbszwecken zugezogen sind, im Durchschnitt erfolgreich
verlauft. Ahnliches gilt fiir Unionsbiirger, die die Personenfreiziigigkeit im gemeinsamen
Binnenmarkt genutzt haben. Der Wanderungssaldo von Unionsbiirgern ist allerdings bereits in
den letzten Jahren deutlich gesunken und wird voraussichtlich weiter sinken. Kiinftig ist der
Arbeitsmarkt in Deutschland deshalb auf die Einwanderung von Arbeitskraften aus Drittstaaten
angewiesen. Allerdings ist die Einwanderung von Drittstaatsangehdrigen mit einem
Aufenthaltstitel zu Erwerbszwecken gegenwartig noch sehr gering. Das gilt auch seit dem
Inkrafttreten der neuen Regelungen des Fachkrafteeinwanderungsgesetzes. Allerdings knnen
seine Wirkungen auf die Migration aufgrund der COVID-19-Pandemie noch nicht abschliefsend
beurteilt werden. In diesem Kapitel werden vor diesem Hintergrund die einzelnen Regelungen
des Fachkrafteeinwanderungsgesetzes naher betrachtet und Optionen fiir eine Veranderung des
Einwanderungs- und Aufenthaltsrechts diskutiert. Abschnitt 6.1 gibt zunachst einen kurzen
Uberblick Uiber den rechtlichen Rahmen und die mit ihm verbundene Systematik der Steuerung

° Eine mogliche Alternative wire die Heraufsetzung des Renteneintrittsalters auf liber 67 Jahre. Die Auswirkungen einer solchen
Politik auf die demografische Struktur, Struktur und Produktivitdt des Arbeitsangebots, Wachstum, Einkommensverteilung und
andere Aspekte sind nicht Gegenstand dieser Expertise.
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der Erwerbsmigration. Abschnitt 6.2 stellt die Regelungen im Detail dar. Eine der zentralen
Restriktionen fiir die Einwanderung von Arbeits- und Fachkraften in Deutschland ist die
Anerkennung beruflicher Abschliisse aus dem Ausland als gleichwertig mit deutschen
Abschliissen bzw. Referenzberufen. Die Implikationen werden in Abschnitt 6.3 diskutiert.
Abschnitt 6.4 nimmt eine Bewertung des bestehenden rechtlichen Rahmens vor und diskutiert
mogliche Handlungsoptionen. Abschnitt 6.5 diskutiert schlief3lich die Reformvorschlage der
Bundesregierung, wie sie in den vom Bundeskabinett beschlossenen Eckpunkten zur
Fachkrafteeinwanderung festgehalten wurden.

6.1  Steuerungder Erwerbsmigration in Deutschland: Uberblick

Deutschland hat mit dem 2005 in Kraft getretenen Zuwanderungsgesetz!® nach kontroversen
Diskussionen erstmals seit dem Anwerbestopp von 1973 die rechtlichen Voraussetzungen fiir den
Zuzug von Arbeitskraften geschaffen. Dieses Gesetz wurde seitdem mehrfach novelliert, u. a.
durch das 2009 in Kraft getretene Arbeitsmigrationssteuerungsgesetz und 2012 durch die
Umsetzung der Hochqualifiziertenrichtlinie der EU (,,Blaue Karte EU“) in nationales Recht. Mit
dem 2019 beschlossenen und zum 1. Marz 2021 in Kraft getretenen
Fachkrafteeinwanderungsgesetz wurden weitere Anderungen beschlossen, mit denen der
Gesetzgeber das Ziel verfolgte, den Zugang fiir qualifizierte Arbeitskrafte (,Fachkrafte®) weiter zu
erleichtern (Briicker et al. 2019). Unter ,Fachkraften“ versteht das deutsche Recht seitdem
Personen mit akademischen und beruflichen Bildungs- bzw. Ausbildungsabschliissen (§18
AufenthG). Das Fachkrafteeinwanderungsgesetz ist ein Artikelgesetz, das im Wesentlichen die
einschlagigen Regeln des Aufenthaltsgesetzes zum Zuzug und Aufenthalt von Arbeitskraften
sowie einige andere in diesem Kontext relevante Gesetze novelliert hat.

Die Grundsatze der Steuerung der Arbeitsmigration in Deutschland wurden bereits in dem
Zuwanderungsgesetz von 2005 geschaffen, das u. a. das bisherige Auslandergesetz durch das
Aufenthaltsgesetz und das Aufenthaltsgesetz/EWG durch das Freiziigigkeitsgesetz/EU ersetzt hat.
Damit wurde das bis heute geltende System der Steuerung der Arbeits- bzw. Erwerbsmigration
im deutschen Recht verankert. Dieses System stiitzt sich auf Mindestkriterien oder -auflagen, die
von Arbeitskraften, die nach Deutschland einwandern und eine Erwerbstatigkeit aufnehmen
wollen, im Regelfall gleichzeitig erfiillt werden miissen. So setzt der Zuzug von Arbeitskraften mit
akademischen oder beruflichen Abschliissen in der Regel eine verbindliche Arbeitsplatzzusage,
den Nachweis der Gleichwertigkeit im Ausland erworbener Abschliisse mit Abschliissen, die in
deutschen Ausbildungseinrichtungen oder an deutschen Hochschulen erworben wurden, den
Nachweis der Gleichwertigkeit der Arbeitsbedingungen einschlieBlich der Verdienste und im
Falle der Blauen Karte EU zusatzlich Gehalter oberhalb einer Mindestverdienstschwelle voraus. In
bestimmten Fallkonstellationen kann von einzelnen dieser Auflagen abgewichen werden.
Insgesamt wirken die einzelnen Hiirden, die flir den Zuzug zur Aufnahme einer Erwerbstéatigkeit
erfiillt werden miissen, kumulativ. Dies unterscheidet Systeme, die durch Mindestkriterien oder -
auflagen gesteuert werden, von der Steuerung der Einwanderung liber Punktesysteme, in denen
einzelne Kriterien gegeneinander substituiert werden kdnnen. Auch legen Punktesysteme haufig
Einwanderungsquoten fest, von deren Ausschépfung die zu erreichende Punktzahl abhangt. In

¥ pas ,Gesetz zur Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung und zur Regelung des Aufenthalts und der Integration von
Unionsblirgern und Ausléndern (Zuwanderungsgesetz)“ wurde am 5. August 2004 verkiindet und trat am 1.1.2005 in Kraft.
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Deutschland werden dagegen keine Quoten festgelegt, das Recht sieht aber die Moglichkeit der
Begrenzung des Zuzugs von Arbeitskraften bei gesamtwirtschaftlichen, strukturellen oder
regionalen Ungleichgewichten auf dem Arbeitsmarkt vor. Uber Mindestkriterien oder -auflagen
gesteuerte Systeme kdnnen leicht restriktiver als Punktesysteme wirken, weil die einzelnen
Kriterien alle erfiillt und nicht gegeneinander substituiert werden konnen. Grundsatzlich sollten
durch Mindestkriterien gesteuerte Systeme sich deshalb auf weniger Kriterien als Punktesysteme
stiitzen, wenn sie nicht prohibitiv wirken soll (Briicker et al. 2012, Kapitel 1; Briicker 2015;
Chaloff/Lemaitre 2009; McHale/Rogers 2009).

Haufig wird in der Literatur auch zwischen angebots- und nachfrageorientierten Kriterien
unterschieden (Briicker et al., 2012; Chaloff/Lemaitre 2009). Angebotsseitige Kriterien sind
Humankapitalkriterien wie Qualifikation, Berufserfahrung, Sprachkenntnisse und Alter. Bei der
Einfuhrung der Punktesystem in Australien, Kanada und Neuseeland wurden im Wesentlichen
nur angebotsseitige Kriterien zu Grunde gelegt. Nachfrageseitige Kriterien sind z. B. verbindliche
Arbeitsplatzzusagen der Arbeitgeber, durch Arbeitgeber ,,gesponserte®, d. h. beantrage, Visa wie
die H1B-Visa in den USA, oder auch Kriterien, die die gesamtwirtschaftliche, regionale oder
strukturelle Arbeitsmarktlage berlicksichtigen. Die meisten Systeme der Steuerung der
Arbeitsmigration vereinbaren heute sowohl angebotsseitige Elemente und nachfrageseitige
Elemente, so vergeben beispielsweise die meisten Punktesysteme heute viele Punkte fiir eine
verbindliche Arbeitsplatzzusage. Auch das deutsche System vereinbart angebotsseitige Elemente
(berufliche Qualifikation) mit nachfrageseitigen Elementen (Arbeitsplatzzusage,
Arbeitsmarktlage).

6.2  Die Regelungen des Fachkrafteeinwanderungsgesetzes im
Einzelnen

Das Aufenthaltsgesetz und andere Rechtsnormen wie die Beschéftigungsverordnung sehen seit
dem Inkrafttreten des Fachkrafteeinwanderungsgesetzes zum 1.3.2020 im Einzelnen folgende
Wege flir den Zuzug zu Erwerbszwecken und die Aufnahme einer Erwerbstatigkeit vor:

1. Der Zuzugvon Arbeitskraften mit beruflichen Abschliissen ist moglich, wenn (i) ein
konkretes Arbeitsplatzangebot vorliegt, (ii) die Gleichwertigkeit der beruflichen Qualifikation
mit einem deutschen Berufsabschluss festgestellt wurde, (iii) eine Berufsausiibungserlaubnis
erteilt wurde, falls diese im Falle der sogenannten reglementierten Berufe erforderlich ist,
(iii) die Arbeitsplatzzusage der beruflichen Qualifikation entspricht, (iv) die Bundesagentur
fur Arbeit bestatigt, dass das Arbeitsverhaltnis in Hinblick auf Entlohnung und sonstige
Arbeitsbedingungen den regional und branchenspezifischen Bedingungen entspricht, (v)
ebenfalls von der Bundesagentur bestatigt wird, dass keine regionalen, strukturellen und
gesamtwirtschaftlichen Ungleichgewichte auf dem Arbeitsmarkt vorliegen. SchlieBlich (vi)
mussen Personen, die das 45. Lebensjahr vollendet haben, ein Gehalt von mindestens 45
Prozent der Beitragshemessungsgrenze der allgemeinen Rentenversicherung vorweisen (&
18, §18a in Verbindung mit § 39 AufenthG).

2. Firden Zuzug von Hochschulabsolventen gelten grundsatzlich die gleichen
Voraussetzungen (§18, §18b AufenthG). Ein wesentlicher Unterschied ist, dass bei
Hochschulabschliissen nicht zwingend eine individuelle Gleichwertigkeitsprifung
vorgesehen ist, sondern es ausreichend ist, wenn ein auslandischer Hochschulabschluss als
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vergleichbar anerkannt wurde. Hierflir hat die bei der Kulturministerkonferenz angesiedelte
Zentralstelle fiir das auslandische Bildungswesen eine Datenbank (ANABIN-Datenbank)
eingerichtet, die einzelne Studiengange bzw. -abschliisse im Ausland in Hinblick auf die
Gleichwertigkeit zu deutschen Abschliissen klassifiziert und bewertet.

Eine ,,Blaue Karte EU* wird erteilt, wenn die Bewerberinnen und Bewerber neben einem als
vergleichbar anerkanntem Hochschulabschluss ein Gehalt von mindestens zwei Dritteln der
Beitragsbemessungsgrenze der gesetzlichen Rentenversicherung bzw. in bestimmten
Mangelberufen von 52 Prozent der gesetzlichen Beitragsbemessungsgrenze erhalten. Liegt
das Gehalt tiber dieser Mindestverdienstschwelle, ist keine Zustimmung der Bundesagentur
fur Arbeit zur Aufnahme einer Beschaftigung erforderlich. Auflerdem kdnnen Inhaber der
Blauen Karte EU schneller als andere Fachkrafte mit beruflichen der akademischen
Qualifikationen eine Niederlassungserlaubnis erhalten. In bestimmten Ausnahmefallen
konnen akademische Qualifikationen durch einschlagige Berufserfahrung ersetzt werden (§
18b, 18c AufenthG).

Ferner sieht das Aufenthaltsgesetz unter bestimmten Voraussetzungen die Moglichkeit des
temporaren Zugangs zum Arbeitsmarkt fiir bestimmte Gruppen, darunter Forscherinnen
und Forscher (§18d, $18e, $18f AufenthG), unternehmensinterne entsendete
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer (§19a, $19b AufenthG), fiir Beamte (§19¢ AufenthG)
und Teilnehmerinnen und Teilnehmer des Europdischen Freiwilligendienstes (§19e
AufenthG) vor.

Qualifizierte Geduldete konnen unter bestimmten Voraussetzungen und
Integrationsauflagen ebenfalls eine Aufenthaltserlaubnis erhalten (§19d AufenthG).
Selbstandigen und Freiberuflern kann eine Aufenthaltserlaubnis erteilt werden, wenn (i)
ein wirtschaftliches Interesse oder regionales Bediirfnis besteht, (ii) positive wirtschaftliche
Ertrage zu erwarten sind und (iii) die Finanzierung der Umsetzung der selbstandigen
Tatigkeit durch Eigenkapital oder Kreditzusagen gesichert ist und eine Reihe weiterer
personlicher Auflagen erfiillt werden (§ 21 AufenthG).

Das Aufenthaltsgesetz sieht ferner eine Reihe von Ausnahmeregelungen vor, nach denen
unter eng eingegrenzten Bedingungen von den o. g. Qualifikationsauflagen abgewichen
werden kann: (i) bei zwischenstaatlichen Vereinbarungen, wie z. B. der Westbalkanregelung,
(ii) bei ausgepragten berufspraktischen Kenntnissen, sofern die Beschaftigungsverordnung
dies vorsieht, und (iii) falls in begriindeten Ausnahmefallen ein besonderes 6ffentliches
Interesse besteht (§19¢c AufenthG).

Das Aufenthaltsgesetz ermoglicht den Zuzug zur Arbeitssuche nach einem
qualifikationsadaquaten Arbeitsplatz, sofern die Bewerberinnen und Bewerber liber
ausreichende deutsche Sprachkenntnisse verfiigen, die die Berufsausiibung ermoglichen.
Das Aufenthaltsrecht ist auf sechs Monate beschrankt, bei Personen mit anerkannten
beruflichen Abschliissen auf 12 Monate. Die Aufenthaltserlaubnis berechtigt nur zu
Probebeschaftigungen von maximal 10 Wochenstunden. Nach Abschluss eines erfolgreich in
Deutschland abgeschlossenen Studiums wird eine Aufenthaltserlaubnis von bis zu 18
Monaten zur Arbeitssuche erteilt (§20 AufenthG).

Unter eng eingegrenzten Bedingungen ist auch der Zuzug zur Anerkennung von beruflichen
Abschliissen moglich. Dafiir stehen folgende Wege offen: Erstens kann eine
Aufenthaltserlaubnis fiir die Durchfiihrung von Anpassungs- und AusgleichmaRnahmen
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erteilt werden, wenn solche Mallnahmen von einer deutschen Stelle nach einer Priifung der
beruflichen Qualifikation als notwendig erachtet werden. Dafiir miissen ausreichende
Deutschsprachkenntnisse vorliegen. Wahrend dieser Zeit darf nur ein
Beschaftigungsverhaltnis von maximal 10 Wochenstunden eingegangen werden, wenn dies
unabhangig von der Ausgleichsmafinahme ist bzw. ein zeitlich unbefristetes
Beschaftigungsverhaltnis, wenn eine verbindliche Arbeitsplatzzusage vorliegt. Zweitens kann
zur Anerkennung eines Berufsabschlusses eine Aufenthaltserlaubnis von zwei Jahren erteilt
werden, wenn die Person einer qualifizierten Beschaftigung nachgeht und sie tiber
ausreichende deutsche Sprachkenntnisse verfiigt. Drittens kann im Rahmen von bilateralen
Vermittlungsabsprachen der Bundesagentur fiir Arbeit eine Aufenthaltserlaubnis von einem
Jahr zur Anerkennung eines Abschlusses erteilt werden, die bis zu drei Jahre verlangert
werden kann. Diese Aufenthaltserlaubnis berechtigt zur Ausiibung eines
Beschaftigungsverhaltnisses zum Erwerb dieser Qualifikation. Viertens besteht die Option,
zum Ablegen von Priifungen einzureisen (§16d AufenthG).

10. Schliefilich ermdglicht das deutsche Aufenthaltsrecht den Zuzug von Studierenden und
Auszubildenden. Studierende diirfen 120 Tage bzw. 240 halbe Tage einer Beschaftigung
nachgehen und sich nach Abschluss des Studiums befristet zur Arbeitssuche in Deutschland
aufhalten (§ 16b AufenthG). Auszubildende miissen ausreichende deutsche
Sprachkenntnisse nachweisen und diirfen ein von der Ausbildung unabhangiges
Beschaftigungsverhaltnis von bis zu 10 Wochenstunden eingehen ($16a AufenthG).

Viele dieser Regelungen haben bereits vor dem Inkrafttreten des
Fachkrafteeinwanderungsgesetzes bestanden. Neu waren im Wesentlichen drei Aspekte:

e Erstens wurden Arbeitskrafte mit beruflichen Abschliissen Arbeitskraften mit akademischen
Abschliissen weitgehend gleichgestellt. Vorher war der Zuzug von Arbeitskraften mit
beruflichen Abschliissen in der Regel nur moglich, wenn sie (iber berufliche Qualifikationen
verfligten, die auf einer sogenannten Positivliste vermerkt waren.

e Zweites wurde die Vorrangpriifung, also die Priifung, ob ein deutscher Staatsangehériger, ein
Staatsangehoriger der EU oder ein anderer bevorrechtigter Auslander fiir die fragliche Stelle
in Frage kommt, abgeschafft.

e Drittens wurde die Moglichkeit des Zuzugs zur Arbeitssuche auch auf Personen mit
beruflichen Abschliissen ausgeweitet. Im Detail wurden die Bedingungen fiir den Zuzug zur
Anerkennung beruflicher Abschliisse und zur Arbeitssuche verandert, mitunter wurden
zusatzliche Auflagen etwa in Hinblick auf deutsche Sprachkenntnisse eingefihrt.

Schlieflich wurden mit dem Fachkrafteeinwanderungsgesetz auch MaRnahmen zur
Verfahrensvereinfachung geschaffen: Erstens soll durch Einrichtung einer zentralen
Auslanderbehdrde auf Landerebene die Kooperation zwischen den zustéandigen Behdrden (wie
Auslandervertretungen, Visa-Stellen, Arbeitsverwaltungen und die fiir die Anerkennung
zustandigen Stellen) und die Verfahrensablaufe beschleunigt werden. Zweitens wurde eine
Zentralstelle fiir die Anerkennung beruflicher Abschliisse eingefiihrt, die die Antrage auf
Anerkennung an die zustandigen Stellen weiterleitet und die Antragsteller informiert und berét.
Drittens schliefilich kénnen die Unternehmen in Vollmacht der Fachkrafte ein beschleunigtes
Fachkrafteverfahren beantragen. Dieses Verfahren ist geblihrenpflichtig. Der Antrag ist bei der
zentralen Auslanderbehdrde zu stellen. Das beschleunigte Fachkrafteverfahren enthélt eine
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Reihe von Fristen fiir die Visumserteilung, die allerdings von den Antragstellern nicht eingeklagt
werden kdnnen.!!

Insgesamt handelt es sich bei dem Fachkrafteeinwanderungsgesetz eher um eine inkrementelle
Reform, die im Detail die Moglichkeiten fiir den Zuzug von Fachkraften erweitert hat. Im
Grundsatz wurde aber an den Regelungen des bestehenden Aufenthaltsrechts, seiner Systematik
der Steuerung der Arbeitsmigration und den wesentlichen Zuzugsrestriktionen, vor allem der
Anerkennung von beruflichen Abschliissen als gleichwertig, festgehalten (zur Diskussion der
Veranderung im Detail vgl. Briicker et al. 2019).

6.3  Anerkennungvon Abschlissen

Eine der zentralen Hiirden fiir den Zuzug von Arbeitskraften nach dem deutschen Recht ist die
Anforderung, dass die beruflichen Abschliisse als gleichwertig mit beruflichen Abschliissen, die in
Deutschland erworben wurden, anerkannt werden miissen. Dies wirkt in Deutschland besonders
restriktiv, weil das duale Ausbildungssystem international eher den Ausnahme- als den Regelfall
darstellt. Berufliche Qualifikationen werden darum teils an Schulen oder Hochschulen, teils
durch ,Training-on-the-Job“ erworben. Der Nachweis der vollstandigen Gleichwertigkeit der
Abschlisse zu einem deutschen Referenzberuf kann deshalb haufig schon alleine deshalb nicht
erbracht werden, weil sich die Bildungs- und Ausbildungssysteme unterscheiden. Das ist
einfacher im Falle von Hochschulabschliissen, weil die Hochschul- und Universitatssysteme eher
vergleichbar sind. Aber auch hier besteht das Problem der Unterschiedlichkeit von
Bildungssystemen, etwa wenn Hochschulen berufspraktische Qualifikationen vermitteln, die in
Deutschland iiber das duale Ausbildungssysteme erworben werden.

Zugleich kann die Anerkennung beruflicher Abschliisse hohe Ertrage im Arbeitsmarkt haben.
Grundsatzlich haben Migrantinnen und Migranten, die ihre Qualifikationen im Ausland erworben
haben, niedrigere Ertrage fiir ihr Humankapital im Vergleich zu Bildungsinlédndern. Das kann die
Beschaftigungsrisiken erhohen und die Verdienste im Vergleich zu Bildungsinlandern mit
vergleichbarem Bildungsniveau senken (Bratsberg/Ragan 2002; Hardoy/Schgne 2014;
Kanas/Tubergen 2009). Die Anerkennung von beruflichen Abschliissen kann deshalb hohe
Ertréage im Arbeitsmarkt haben, weil sie zum einen in reglementierten Berufen rechtlich die
Berufsausiibung ermoglicht, zum anderen, weil sie auch in nicht-reglementierten Berufen eine
Signal- oder Informationsfunktion hat, die zu besseren Beschaftigungschancen und steigenden
Verdiensten flihrt (Briicker et al. 2020b). Entsprechend zeigen eine bislang kleine, aber
wachsende Zahl von empirischen Studien, dass die Anerkennung beruflicher Abschliisse
insbesondere in reglementierten Berufen Verdienste und Beschaftigungschancen erhdhen sowie
den Match zwischen Qualifikation und ausgelibter Tatigkeit verbessern konnen (Briicker et al.
2021; Damelang/Ebensperger/Stumpf, 2020; Tibajev/Hellgren 2019).

Dies spricht jedoch nicht zwingend dafiir, die Anerkennung von beruflichen Abschliissen zur
Voraussetzung fiir die Einwanderung zu machen, insbesondere dann nicht, wenn sie die
Einwanderung von qualifizierten Arbeitskraften stark erschwert. Genauso wirksam kann die
gezielte Forderung der Durchfiihrung von Anerkennungsverfahren, die Senkung der Kosten und

" Nach Einschatzung der Fachanwiltin Bettina Offer der Kanzlei Offer & Mastermann gegeniiber dem Mediendienst Integration
werden die Fristen sehr haufig nicht eingehalten. Sie schldgt deshalb die Einflihrung eines Klagerechtes bzw. die Moglichkeit
der Sanktionierung des Nichteinhaltens der Fristen vor.
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die Steigerung der Transparenz sein. Zudem kann die Anerkennung beruflicher Abschliisse
leichter vom Inland als aus dem Ausland erfolgen. Gerade lange Anerkennungsverfahren und
hohe Hiirden fiir die Anerkennung aus dem Ausland kénnen zu geringer Einwanderung, der
Abwertung des Humankapitals und geringeren Humankapitalinvestitionen fiihren
(Lodigiani/Sarli, 2017; OECD 2017a, 2017b).

6.3.1 Die Anerkennung von Berufsabschliissen im internationalen Vergleich

Vor diesem Hintergrund verfolgen die Einwanderungslander in der EU und der OECD sehr
unterschiedliche Strategien fiir die Anerkennung von beruflichen Abschliissen aus dem Ausland.
Zu unterscheiden sind dabei die sogenannten reglementierten Berufe von nicht-reglementierten
Berufen. Im ersten Fall ist die Berufsausiibung rechtlich zwingend an die Anerkennung der
Ausbildung durch das Rechtssystem gebunden, im zweiten Fall hat ein anerkannter
Berufsabschluss eine Signal- oder Informationsfunktion im Arbeitsmarkt (Briicker et al. 2021).
Innerhalb der EU ist die Anerkennung reglementierter Berufe durch eine Richtlinie harmonisiert
worden (Richtlinie 2005/36 EG), die die bestehenden Normen konsolidierte. Sie betrifft eine
breite Palette von Berufen und gilt insbesondere fiir diejenigen Berufe, fiir die die
Mindestanforderungen an die Ausbildung auf Gemeinschaftsebene harmonisiert sind (wie z. B.
Architekten oder Zahnarzte), fiir die Berufe in Handel und Industrie sowie fiir andere Berufe, die
in einem bestimmten EU-Land entweder reglementiert sind oder nicht. Die Anerkennung kann
auch automatisch auf der Grundlage der Berufserfahrung erfolgen. Dies gilt vor allem fiir Berufe
im Bereich Handel und Gewerbe. In der Praxis liegt die Umsetzung der EU-Vorschriften im
Ermessen der einzelnen EU-Mitgliedstaaten und ihrer internen Gesetzgebung. In Deutschland ist
die Uiberwiegende Zahl der Berufe nicht-reglementiert, nur rund 12 Prozent der Beschaftigten
Uben einen reglementierten Beruf aus. Die EU-Lander unterscheiden sich sowohl hinsichtlich der
bestehenden Standards fiir die Anerkennung formaler Qualifikationen - insbesondere in nicht-
reglementierten Berufen - als auch hinsichtlich des Koordinierungsgrads fiir die Anerkennung
auslandischer Zeugnisse. Capuano/Migali (2017) zeigen empirisch, dass institutionelle
Unterschiede Auswirkungen auf die Zahl der Fachkrafte haben, die ein Land anzieht, sowie auf
das Ergebnis des Bewerbungsverfahrens selbst. Insofern kdnnen durch transparente, schnelle
und einfache Verfahren der Anerkennung oder auch den Verzicht auf Anerkennungsverfahren in
nicht-reglementierten Berufen die Anwerbung von Fachkréften erleichtert werden.

Die Anerkennungsmodelle und -verfahren in den europdischen Staaten unterscheiden sich
deutlich. Sie variieren nicht nur je nachdem, ob der Schwerpunkt auf einem "reglementierten
Beruf" oder einem "nicht-reglementierten Beruf" liegt, sondern hangen auch von der Struktur
des Arbeitsmarktes des Aufnahmelandes ab. In weitgehend nicht berufsfachlich strukturierten
Arbeitsmarkten, wie es beispielsweise im Vereinigten Konigreich der Fall ist, sind
entsprechende Anerkennungsverfahren fiir nicht-reglementierte Berufe weitgehend Uberfliissig.
Entsprechend sieht das Einwanderungsrecht auch keine Anerkennungsverfahren vor. Auf
berufsfachlich strukturierten und durch Tarifvertrage gepragten Arbeitsmarkten, wie sie in vielen
anderen europaischen Landern bestehen, wird haufiger die Anerkennung auslandischer
Qualifikationen zu einem Referenzberuf gefordert. Landerunterschiede in berufsfachlich
strukturierten Arbeitsmarkten ergeben sich auch aus dem Verstandnis dessen, was unter
"beruflicher" Bildung zu verstehen ist. So ist in Osterreich und Deutschland beispielsweise die
Berufsausbildung untrennbar mit dem dualen Ausbildungssystem und einem bundesweit
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einheitlichen Qualifizierungsweg verbunden, der von den Sozialpartnern gesteuert wird und eng
mit dem Arbeitsmarkt verkniipft ist. Der so genannte "anerkannte Ausbildungsberuf", der im
Rahmen des dualen Systems erworben wird, gehort im Wesentlichen zu den nicht-
reglementierten Berufen. Die Anerkennung formaler Qualifikationen wird daher in beiden
Landern eher als eine MaBnahme zum Schutz und zur Sicherung anerkannter beruflicher
Standards und zur Absicherung von Renten gesehen. Im Gegensatz dazu konzentriert sich
beispielsweise der Ansatz in Danemark auf die "grundsatzliche Vergleichbarkeit" von
Qualifikationen, da die Lernergebnisse auf unterschiedlichen Wegen erreicht werden kdnnen,
was die Bewertung von im Ausland erworbenen Qualifikationen erleichtert.

Folglich unterscheiden sich die zugrundeliegenden Prinzipien und die Wege, liber die die
Anerkennung und Validierung erfolgt, erheblich. Letztlich geht es um die Frage, ob die
Regelungen auf die Uberpriifung einer vollstandigen Gleichwertigkeit mit der
Referenzqualifikation/dem Referenzberuf gerichtet sind oder ob eine eher "grundlegende
Vergleichbarkeit" bestatigt werden soll (Eberhardt/Annen 2014). Wahrend bei der
"Gleichwertigkeitspriifung" geprift wird, ob im Ausland erworbene Berufsqualifikationen mit
dem jeweiligen Referenzberuf libereinstimmen, sind "niedrigschwellige
Kompetenzfeststellungsverfahren" auch auf die Feststellung informeller und nicht-formaler
Kompetenzen ausgerichtet. Dies ist wahrscheinlich der Grund dafiir, dass die Bearbeitungszeit
von Antragen zur Anerkennung z. B. in Danemark kiirzer ist (zwischen zwei und fiinf Tagen) als in
Deutschland oder Schweden (mehrere Monate).

Dies ist auch der Grund dafiir, dass die meisten skandinavischen Lander bei der Validierung
informeller und nicht-formaler Fahigkeiten und Kompetenzen "fortschrittlicher" sind. Ddnemark,
Finnland und Norwegen (aber nicht Schweden) verfiigen tiber rechtsverbindliche Standards,
wahrend Osterreich, Deutschland und die meisten anderen Lander keinen einheitlichen Rahmen
fiir die Validierung informeller und nicht-formaler Fahigkeiten haben (siehe Tabelle 1 im Anhang
von Konle-Seidl 2017).

Eine Reihe europaischer Lander haben Ansétze zur Beschleunigung der Anerkennungsverfahren
entwickelt. So hat Schweden ein Fast-Track-System eingefiihrt um die Vermittlung von
qualifizierten Zuwanderern in Mangelberufen zu beschleunigen (Government of Sweden, 2016).
Ziel der Fast-Track-Initiative ist es, die Anerkennung auslandischer Qualifikationen und zuvor
erworbener Fihigkeiten mit auf den Beruf zugeschnittenen UberbriickungsmafRnahmen -
einschlief3lich berufsbezogener Schwedisch-Sprachkurse - zu beschleunigen, um ein
Anerkennungszertifikat ausstellen zu konnen. Norwegen hat ein Verfahren der , Turbo-
Evaluierung® von Qualifikationen vor der Einreise entwickelt, um Arbeitgebern bei der Bewertung
von Bewerbern zu helfen, die eine im Ausland erworbene Hochschulausbildung in nicht-
reglementierten Berufen nachweisen konnen. Mit diesen Fast-Track-Verfahren ist es gelungen,
die Fristen fiir die Anerkennung auf wenige Tage zu verkiirzen. Mehrere andere EU-Lander bieten
inzwischen ebenfalls Optionen fiir die Bewertung auslandischer Qualifikationen vor der Einreise
an, obwohl diese manchmal an bestimmte Bedingungen geknlipft sind. In den meisten Landern,
fiir die Daten verflighar sind, nutzt allerdings nur ein relativ kleiner Anteil der Bewerber diesen
Weg (OECD 2017a, 2017b).

Das Einwanderungsrecht des wichtigsten Ziellands fiir die Einwanderung von qualifizierten
Arbeitskraften auf der Welt, die USA, kennt keine Anerkennung von Berufsabschliissen. Dies ist

IAB-Forschungsbericht 23|2022 54


http://www.oecd-ilibrary.org/docserver/download/8117135e.pdf?expires=1516814057&id=id&accname=guest&checksum=1B46DB448EF1A61D0FA32E5BAC95D2C9

auch darauf zuriickzufiihren, dass berufliche Abschliisse (,,Professional Certificates“) in unserem
Sinne im Beschaftigungssystem der USA weitgehend unbekannt sind. 2018 hatten laut dem
Current Population Survey nur 2,3 Prozent der Beschaftigten ein ,,Professional Certificate“, das in
etwa mit einem Abschluss in unserem dualen Ausbildungssystem vergleichbar ist. Erforderlich ist
allerdings eine Berufszulassung (,0Occupational License“) in regulierten Berufen (meist
Erziehungs-, Gesundheits- und juristische Berufe). 2018 waren rund 22 Prozent der Beschéftigten
in den USA in einem regulierten Beruf tatig. Wann ein Beruf reguliert ist und wann nicht,
unterscheidet sich aber von Bundesstaat zu Bundesstaat, da Berufszulassungsgesetze in der
Regel von den Regierungen der Bundesstaaten erlassen werden.

Es gibt in den USA eine Vielzahl von arbeitsbasierten Einwanderungsvisa (13 verschieden E; H, L
Visa und sechs verschiede Arten von Greencards), die in der Regel zeitlich befristet und
kontingentiert sind, d. h. pro Steuer(halb)jahr wird nur eine begrenzte Anzahl solcher Visa
vergeben. Beispielsweise werden pro Steuerjahr 65.000 H-1B Visa vergeben. Weitere 20.000 H-1B
Visa kdnnen an Antragsteller vergeben werden, die einen Master oder hoheren Abschluss an einer
US-Universitat erlangt haben. Die Voraussetzungen unterscheiden sich je nach Art des
Arbeitsvisum im Detail. Im Grundsatz gelten aber folgende Voraussetzungen:

e Qualifikation: Hochschulabschluss, der mit einem US-Bachelor mindestens gleichwertig ist;
auch mehrjahrige Berufserfahrung oder eine Kombination von beidem kann einen
Antragsteller z. B. fiir ein H-1B Visum qualifizieren.

e Konkretes Arbeitsplatzangebot (mit Gehaltsangabe; Gehalt darf nicht den Betrag
unterschreiten, der Angestellten mit vergleichbarer Erfahrung und Qualifikation gezahlt
wird). Ggf. muss auch eine Arbeitsmarktpriifung durchgefiihrt, was bedeutet, dass der
Arbeitgeber die Stelle ausschreiben und ggf. Gesprache mit Bewerbern fiihren muss, deren
Ablehnung dann genau begriindet und dokumentiert werden muss.

Die qualifizierte Einwanderung ist allerdings durch dieses System weitgehend auf Personen mit
Bachelor- und Masterabschliissen beschrankt.

Auch in Kanada ist kein offizielles Anerkennungsverfahren fir nicht-reglementierte Berufe
erforderlich. Ein konkretes Arbeitsplatzangebot ersetzt das Anerkennungsverfahren. Eine
Anerkennung liegt normalerweise im Ermessen des Arbeitgebers. Um das
Anerkennungsverfahren fiir reglementierte Berufe zu beschleunigen, gibt es die Moglichkeit einer
Vorabprifung der Qualifikationen vor Einreise.

Im Gegensatz zu Kanada ersetzt in Australien ein Stellenangebot nicht die Bewertung der
Qualifikationen. Vor der Zulassung zur Antragstellung fiir ein Arbeitsvisum ist eine Bewertung der
Vergleichbarkeit der Bildungsabschliisse, nicht aber eine offizielle Anerkennung in einem
Referenzberuf erforderlich. Das australische Programm zur Bewertung von Offshore-
Qualifikationen wird im Ausland von Organisationen wie Trades Recognition Australia (TRA) oder
VETASSESS, einem Anbieter von Berufsbhildungsbewertungen durchgefiihrt, der Niederlassungen
in Uber 20 Landern hat. Auswertungen aus dem “Continuous Survey of Australia’s Migrants”“
(CSAM) zeigen gute Ergebnisse fiir das Bewertungsverfahren vor Einreise. Sechs Monaten nach
Einreise sind bereits 90 Prozent der erfolgreichen Bewerberinnen und Bewerber fiir ein

Arbeitsvisum qualifikationsaddquat beschaftigt (Schuster et al., 2013).

IAB-Forschungsbericht 23|2022 55


https://www.bing.com/ck/a?!&&p=7ba7d2da663aaa7eJmltdHM9MTY2MjU5NTIwMCZpZ3VpZD0xN2U4NjI5Ni0xMmI0LTYwNjUtMTUxZi03MzFkMTNkZjYxZTEmaW5zaWQ9NTE3MQ&ptn=3&hsh=3&fclid=17e86296-12b4-6065-151f-731d13df61e1&u=a1aHR0cHM6Ly93d3cuaG9tZWFmZmFpcnMuZ292LmF1L3Jlc2VhcmNoLWFuZC1zdGF0aXN0aWNzL3Jlc2VhcmNoL2xpdmUvY29udGludW91cy1zdXJ2ZXktYXVzdHJhbGlhLW1pZ3JhbnQ&ntb=1

Auch in Neuseeland ist die Bewertung von Qualifikationen eine Voraussetzung fiir die
Anerkennung beruflicher Abschliisse. Dementsprechend miissen alle Anstragstellerinnen und
Antragsteller in der Kategorie , qualifizierte Zuwanderung® ihre Qualifikationen vor der
Antragstellung bewerten lassen. Potenzielle Arbeitsmigrantinnen und -migranten miissen vor
ihrer Ankunft ein zweistufiges System zur Anerkennung ihrer auslandischen Berufs- und
Bildungsabschliisse durchlaufen. Die Bewerberinnen und Bewerber reichen zunachst eine
"Interessenbekundung” ein, die eine Bewertung der Bildungsnachweise vor der Einreise
beinhaltet. Wenn sie ein konkretes Stellenangebot erhalten, konnen die Antragstellerinnen und
Antragsteller eine vollstandige Bewerbung einreichen und sich einer Qualifikationsbewertung
unterziehen, bei der ihre Qualifikationen mit dem neuseelandischen Qualifikationsrahmen
(NZQF) verglichen werden. Das Ergebnis dieser Bewertung flie3t in das Auswahlverfahren und die
Anzahl der Punkte ein, die im Rahmen des Punktesystems vergeben werden. Etwa die Halfte der
Antrage auf Bewertung wird bereits vor der Einreise gestellt.

Insgesamt ergibt sich also in Hinblick auf die Anerkennung von beruflichen Abschliissen ein
heterogenes Bild unter den Einwanderungslandern der OECD: Ein Teil der Lander verzichtet ganz
auf die Anerkennung beruflicher Abschliisse, ein Teil der Lander fiihrt vereinfachte Verfahren und
beschleunigte Verfahren durch, in denen in der Regel nur ein allgemeiner Qualifikationsrahmen,
aber nicht die Gleichwertigkeit zu einem Referenzberuf gepriift wird, andere wiederum, darunter
Deutschland, fiihren eine umfassende Gleichwertigkeitspriifung durch, in der die
Gleichwertigkeit der Bildungs- und Ausbildungsinhalte zu einem Referenzberuf nachgewiesen
werden muss.

6.3.2 Die Entwicklung der Anerkennungsverfahren in Deutschland

In Deutschland wurde mit dem 2012 in Kraft getretenen Anerkennungsgesetz (Gesetz zur
Verbesserung der Feststellung und Anerkennung im Ausland erworbener Berufsqualifikationen)
die Europaischen Richtlinien zur Anerkennung beruflicher Abschliisse umgesetzt. Das Gesetz
verfolgt das Ziel, die Anerkennungsverfahren zu beschleunigen und zu vereinfachen. Die Zahl der
Anerkennungsverfahren und der Anerkennung auslandischer Berufsabschliisse ist zwar seit der
Verabschiedung des Gesetzes deutlich gestiegen, umfasst aber bisher nur einen vergleichsweise
kleinen Teil der Migrantinnen und Migranten mit auslandischen Abschliissen. So wurden von
2012 bis 2020 422.700 Antrage entschieden, davon 205.400 Antrage auf die Anerkennung
beruflicher Abschliisse nach Bundesrecht, 66.600 nach Landesrecht und 150.700
Zeugnisbewertungen durch die Zentralstelle fiir auslandisches Bildungswesen. Das entspricht
etwa 6 Prozent der im Ausland geborenen Migrantinnen und Migranten mit beruflichen
Abschliissen (Statistisches Bundesamt 2022b). Die Zahlen sind allerdings nicht exakt
vergleichbar, weil nicht alle im Ausland geborenen Migrantinnen und Migranten mit beruflichen
Bildungsabschliissen diese auch im Ausland erworben haben.

Die Entwicklung von Umfang und Dauer der Anerkennungsverfahren nach Bundesrecht wurde fiir
die Jahre 2017 bis 2020 im Auftrag der Bundesregierung vom Bundesinstitut fiir Berufsbildung
untersucht (Bose/Schmitz 2022).12 Als Mal fiir die Dauer der Anerkennungsverfahrens werden die
Zeitraume zwischen dem formal vollstandig vorliegenden Antrag und dem ersten Bescheid mit

12 Fiir diese Expertise konnten keine eigenen Datenanalysen durchgefiihrt werden, weil das Statistische Bundesamt die Daten
aus Kapazitatsgriinden nicht bereitstellen konnte.
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einem Ergebnis beziiglich der Gleichwertigkeit betrachtet. Sofern der erste Bescheid die
~Auflage“ einer Ausgleichsmalinahme zum Ergebnis hatte, werden auch die Zeitraume zwischen
dem ersten und dem endgiiltigen Bescheid betrachtet (zu den Limitationen der Daten vgl.
Infobox).

Infobox: Datengrundlage zu den Anerkennungsverfahren

Die Datengrundlage der BIBB-Studie (Bose/Schmitz 2022) ist die amtliche Statistik zur
Anerkennung auslandischer Berufsqualifikationen fiir Berufe nach Bundesrecht der Jahre 2017
bis 2020. Das bedeutet, dass Berufe nach Landesrecht und Zeugnisbewertungen nach der
Lissabon Konvention nicht beriicksichtigt wurden. Zur Einordnung der GréRenordnung: 2018
wurden rund 62.000 Antrage gestellt, darunter rund 29.000 fiir bundesrechtlich geregelte Berufe
(47 Prozent), 9.900 fiir landesrechtlich geregelte Berufe (16 Prozent), und 23.000 fiir nicht-
reglementierte Hochschulabschliisse (37 Prozent, Zeugnisbewertungen durch die ZAB). Schlieft
man letztere Kategorie aus, deckt die amtliche Statistik zur Anerkennung auslandischer
Berufsqualifikationen fiir Berufe nach Bundesrecht also 75 Prozent der Antrage ab, 25 Prozent
sind nach Landesrecht geregelt.

Die amtliche Statistik zur Anerkennung auslandischer Berufsqualifikationen beruht auf der
Meldepflicht. Allerdings sind Verfahren erst dann meldepflichtig, wenn die Antragsunterlagen
formal vollstandig vorliegen. Erst ab diesem Zeitpunkt wird die Entscheidungsfrist fiir das
Anerkennungsverfahren ausgeldst. Das hat mehrere Implikationen fiir die Statistik: Erstens
beginnt der Gesamtprozess der Anerkennung bereits vor dem eigentlichen Verfahren und wird
nur teilweise in der Statistik erfasst. Zeitaufwandige Schritte, die in der Statistik zur
Bearbeitungsdauer nicht berticksichtigt werden sind beispielsweise der Aufwand um notwendige
Informationen rund um die Anerkennung zu sammeln, den Referenzberuf zu ermitteln, die
zustandige Stelle zu finden, Finanzierungsmoglichkeiten zu kldren, Antragsunterlagen
auszufiillen, alle formal notwendigen Dokumente und Unterlagen zu beschaffen und in der
geforderten Form (beglaubigt, legalisiert, libersetzt) einzureichen. Das kann mehrere Monate in
Anspruch nehmen.

Zweitens konnen trotz formaler Vollstandigkeit auch im laufenden Anerkennungsverfahren
weitere Unterlagen nachgefordert werden (z. B. vertiefende Informationen zu Inhalt und Dauer
der Ausbildung). Dies wirkt sich fristhemmend bzw. -verlangernd auf die Dauer der
Anerkennungsverfahren aus.

Drittens wird die Dauer zwischen dem Eingang des Antrags auf Anerkennung und dem Zeitpunkt,
an dem der Antrag der zustandigen Stelle formal vollstéandig vorliegt, nicht berlicksichtigt. Seit
2021 wird auch die Empfangsbestatigung erhoben. Diese Statistik wir also in Zukunft zur
Verfligung stehen.

Die Studie von Bose und Schmitz (2022) kommt zu unterschiedlichen Ergebnissen fiir die
reglementierten und nicht-reglementierten Berufe. Der weitaus grofiere Teil der
Anerkennungsverfahren wird in den reglementierten Berufen durchgefiihrt. Insgesamt ist die
Zahl der erstmalig beschiedenen Anerkennungsverfahren bei den reglementierten Berufen von
16.500 (2017) auf 23.500 (2020) gestiegen. Der Anteil der Antrage der aus dem Ausland gestellt
wurde, ist von 17 Prozent (2017) auf 36 Prozent (2020) deutlich gestiegen, bzw. von rund 2.800
auf rund 4.000. Der Anteil von Drittstaatsangehdrigen ist im gleichen Zeitraum von 61 auf 73
Prozent gestiegen, allerdings weist die Studie nicht die Staatsangehdrigkeit der Antragsteller aus

IAB-Forschungsbericht 23|2022 57



dem Ausland aus. Der Anstieg der Antragszahlen ist allerdings zeitlich schon vor dem
Inkrafttreten des Fachkrafteeinwanderungsgesetzes zu beobachten und hat sich danach
fortgesetzt; Aussagen zu den Wirkungen des Gesetzes konnen darum aus dieser hier
beschriebenen Entwicklung kaum abgeleitet werden. Ein Trend zur Beschleunigung der
Verfahrensdauer ist bei den reglementierten Berufen nicht zu erkennen: Rund 70 Prozent der
jahrlich beschiedenen Anerkennungsverfahren wiesen eine Dauer von bis zu drei Monaten auf,
eine Dauer von mehr als drei, aber maximal sechs Monaten lag bei weiteren 14 Prozent (2018) bis
19 Prozent (2020) der Anerkennungsverfahren vor. Die Bearbeitungsdauer nach
Ausbildungsstaaten zeigt, dass Anerkennungsverfahren von Personen aus EU/EWR/Schweiz
deutlich schneller sind als die von Personen aus Drittstaaten: der tagesgenaue Durchschnitt fiir
Personen aus EU/EWR/Schweiz lag fiir den Zeitraum 2017-2020 bei rund 65 Tagen, der Median
ging Uber die Jahre von 25 auf 18 Tage zurlick. Der tagesgenaue Durchschnitt fiir Drittstaaten lag
2020 bei 108 Tagen und damit etwas niedriger als in Vorjahren, der Median bewegte sich mit 59
Tagen etwas Gber dem der Vorjahre.

Die Zahl der erstmalig beschiedenen Verfahren in den nicht-reglementierten Berufen ist von
4.700 im Jahr 2017 auf 6.800 im Jahr 2020 gestiegen, davon entfielen knapp 200 Falle (4 %) im
Jahr 2017 und auf knapp 1.600 (23 Prozent) im Jahr 2020. Anders als bei den reglementierten
Berufen ist 2020 gegeniiber 2019 ein liberdurchschnittlicher Anstieg der beschiedenen Verfahren
zu beobachten, der im Zusammenhang mit dem Inkrafttreten des
Fachkrafteeinwanderungsgesetzes stehen konnte. Zwar sind die Zuwachsraten der
Antragszahlen aus dem Ausland hoch, in absoluten Grofien ist die Zahl der erstmalig
beschiedenen Verfahren aus dem Ausland jedoch immer noch sehr gering. Anders als bei den
reglementierten Berufen ist die durchschnittliche Bearbeitungszeit der Antrage von 133 Tagen
(2017) auf 106 Tage (2020) gesunken; der Median ging von 105 Tagen (2017) auf 83 Tage (2020)
zurlick.

Mit 6.600 erstmalig beschiedenen Verfahren aus dem Ausland, von denen auch ein Teil auf die
Mitgliedstaaten der EU und anderer Teilnehmer des gemeinsamen Binnenmarktes entfallt, ist die
Zahl der Anerkennungsantrage und -bescheide damitimmer noch sehr gering, weil sie im
Regelfall die Voraussetzung fiir den Zuzug von qualifizierten Fachkraften ist. Auch wenn die
Antragszahlen deutlich gestiegen sind, so ist es wenig realistisch, dass kiinftig mehrere
hunderttausend Personen pro Jahr im Ausland die Anerkennung ihrer Abschliisse in Deutschland
erreichen und dann nach Deutschland als Fachkrafte migrieren werden.

6.4 Bewertung des geltenden Rechts

Die Migration zu Erwerbszwecken zieht zahlreiche Folgen fiir die gesamtwirtschaftliche
Entwicklung, den Arbeitsmarkt, die Einkommensverteilung sowie auch fiir das soziale und
gesellschaftliche Zusammenleben nach sich. Die Einschatzung von Einwanderungspolitiken kann
deshalb nicht allein unter Effizienzgesichtspunkten erfolgen, sondern ist auch auf Werturteile
angewiesen. Wir beurteilen hier die bestehenden Regeln und die Handlungsoptionen zu einer
Veranderung des Einwanderungsrechts unter der normativen Voraussetzung, dass eine Erhohung
des Erwerbspersonenpotenzials durch Migration in Verbindung mit einer erfolgreichen
Integration von Migrantinnen und Migranten in den Arbeitsmarkt unter den Bedingungen des
demografischen Wandels gesamtwirtschaftlich und verteilungspolitisch wiinschenswert sind.
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Das Fachkrafteeinwanderungsgesetz und der Koalitionsvertrag von BUNDNIS 90/DIE GRUNEN,
FDP und SPD gehen bei der Formulierung der Ziele fiir die Steuerung der Erwerbsmigration von
den gleichen oder zumindest dhnlichen normativen Voraussetzungen aus.

Mit dem Fachkrafteeinwanderungsgesetz und den vorangegangenen Reformen zur Regelung der
Erwerbsmigration hat der Gesetzgeber das Ziel verfolgt, den Zuzug von qualifizierten
Arbeitskraften deutlich zu erh6hen und diese Arbeitskrafte gut in den Arbeitsmarkt zu
integrieren. Die vorliegenden Befunde sprechen zwar dafiir, dass sich Personen, die mit einem
Aufenthaltstitel zu Erwerbszwecken zugezogen sind, gemessen an den Beschaftigungsquoten
und Verdiensten im Durchschnitt gut in den Arbeitsmarkt integriert haben. Der Umfang der
Erwerbsmigration ist allerdings noch gering. Die Wirkungen des
Fachkrafteeinwanderungsgesetzes konnen zwar aufgrund der Pandemie noch nicht
abschlieflend bewertet werden, die vorlaufigen Befunde sprechen jedoch dafiir, dass die meisten
Zuzugswege fiir die Erwerbsmigration nur im geringen Umfang genutzt werden (vgl. Kapitel 3):

e Die Regelung des Aufenthaltsgesetzes fiir die Zuzug von Fachkraften mit beruflichen
Abschliissen wurden 2021 nur in geringem Umfang genutzt (3.000 Personen);

e die Regelung des Aufenthaltsgesetzes fir den Zuzug von Fachkraften mit akademischen
Abschliissen wird 2021 ebenfalls nur in geringem Umfang genutzt (3.000 Personen im Jahr
2020), Akademikerinnen und Akademiker nutzen sehr viel haufiger den Weg liber die Blaue
Karte EU (11.000 Personen), obwohl sie zusatzliche Auflagen fiir die Verdienste vorsieht;

e die Moglichkeiten fiir den Zuzug zur Arbeitssuche wurden nach altem wie neuem Recht
nahezu gar nicht genutzt (weniger als 200 Personen 2021);

e die Moglichkeiten fiir den Zuzug zur Anerkennung von beruflichen Abschliissen werden zwar
haufiger, aber insgesamt nur in sehr geringem Umfang genutzt;

e vergleichsweise hdufig werden Ausnahmeregelungen ohne Qualifikationsauflagen wie die
Westbalkanregelung und andere zwischenstaatliche Absprachen, wie flir Au Pairs etc.
genutzt (13.000 Personen 2021).

Vor diesem Hintergrund ist nicht zu erwarten, dass Deutschland innerhalb des bestehenden
rechtlichen und institutionellen Rahmens die Einwanderung zu Erwerbszwecken so steigern
kann, dass das Erwerbspersonenpotenzial konstant gehalten oder erh6ht werden kann. Somit
kann auch dem Anstieg des Altenquotienten durch die Einwanderung zu Erwerbszwecken
gegenwartig nur geringfligig entgegengewirkt werden. Ein Wanderungssaldo von 400.000
Personen pro Jahr setzt 1,6 Millionen Zuziige voraus. Wenn Deutschland wie andere
Einwanderungslander rund ein Drittel dieser Zuzlige Uber die Erwerbsmigration steuern wollte,
wiirde dies einer Einwanderung von rund 500.000 Personen mit einem Aufenthaltstitel zu
Erwerbszwecken entsprechen. Da die deutsche Wanderungsstatistik anders als die klassischen
Einwanderungslander auch kurzfristige Aufenthalte beriicksichtigt, ist das Verhaltnis von
Zuziigen zu Wanderungssaldo vielleicht etwas geringer. In jedem Falle miissten die Zuziige zu
Erwerbszwecken auf mehrere hunderttausend Personen gesteigert werden. Dies ist nicht nurin
quantitativer Hinsicht sinnvoll. Die Chancen, dass Personen, die iiber einen Aufenthaltstitel zu
Erwerbszwecken einreisen, sich gut in den Arbeitsmarkt integrieren, sind sehr viel gilinstiger als
bei Personen, die liber andere Zuzugswege nach Deutschland kommen. Insofern wiirden dann
auch die Beschaftigungsrisiken sinken und sich giinstigere Verteilungsfolgen ergeben.
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Eine Einschatzung der Ursachen fiir die geringe Einwanderung zu Erwerbszwecken wird
methodisch dadurch erschwert, weil kontrafaktische Szenarien auf die sich eine empirische
Analyse stiitzen konnte, nicht vorliegen. Auch Landervergleiche helfen nur bedingt weiter, weil
neben den vielfaltigen Unterschieden im Einwanderungsrecht zugleich auch zahlreiche andere
institutionelle, 6konomische, sprachliche, geografische, kulturelle u. a. Faktoren variieren, so
dass sich daraus nur sehr bedingt Schlussfolgerungen fiir die Wirkungen bestimmter rechtlicher
Regelungen ziehen lassen. Es konnen allerdings auf der Grundlage von
Plausibilitatsiiberlegungen Vermutungen darliber angestellt werden, warum die Einwanderung
zu Erwerbszwecken nach Deutschland so niedrig ist:

e Das Zusammenwirken der Anforderung der Gleichwertigkeit auslandischer
Berufsqualifikationen zu deutschen Abschliissen durch das Einwanderungsrecht mit einem
im internationalen Vergleich aufiergewohnlichen Berufsbildungssystem diirfte die
Einwanderung nach Deutschland erheblich erschweren. Dies gilt insbesondere fiir Personen
mit beruflichen Abschliissen.

e DerVerwaltungsaufwand des Systems ist vergleichsweise hoch. Dies betrifft nicht nur die
Anerkennungsverfahren selbst, sondern auch die Beschaffung der notwendigen Dokumente
und die damit verbundenen Anforderungen etwa an die Terminvergabe von
Auslandsvertretungen, Anerkennungsstellen u. a. Behorden. Die tatsachlichen Wartezeiten
sind deshalb deutlich langer als die von den Behdrden ausgewiesenen Wartezeiten.

e Mitder Lange der Wartezeiten steigt die Wahrscheinlichkeit, dass die Unternehmen ihre
Stellen fiir Bewerberinnen und Bewerber aus dem Ausland nicht aufrechterhalten. Dies senkt
auch die Wahrscheinlichkeit, dass Antrage gestellt werden.

e Die Anreize zur Nutzung der Regelungen, die den Zuzug nach Deutschland ermdglichen, um
dort die Anerkennung beruflicher Abschlisse zu betreiben, diirften relativ gering sein, weil
sie mit dem Risiko des Entzugs von Aufenthalts- und Arbeitserlaubnissen und damit des
Verlusts der getatigten Investitionen durch die Migrantinnen und Migranten, aber auch der
Unternehmen verbunden sind.

e Esdiirften auch wenig Anreize bestehen, die Regelungen zur Arbeitssuche zu nutzen, weil sie
an relativ anspruchsvolle Voraussetzungen, die mit einem entsprechenden Aufwand
verbunden sind, geknliipft sind, denen kein besonderer Nutzen gegeniibersteht. Viele
Bewerberinnen und Bewerber kdnnen mit sehr viel geringerem Aufwand liber ein
Touristenvisum einreisen oder auch digitale Wege der Stellensuche und Jobinterviews aus
dem Ausland nutzen, ohne diese Wege zu gehen.

e Das System ist mit seinen verschiedenen Wegen, die an unterschiedliche Voraussetzungen
gekniipft sind, insgesamt fiir Aufenstehende recht intransparent and darum vermutlich
weniger attraktiv und weniger intuitiv verstandlich als andere Systeme mit weniger Kriterien
und Auflagen oder als Punktesysteme.

Fi
1. Der Ubergang zu einem Punktesystem, in dem verschiedene Kriterien gegeneinander

=

eine grundlegende Reform des Systems stehen verschiedene Handlungsoptionen offen:

substituiert werden kdnnen. Von der Steuerungslogik sind Punktesysteme intuitiver und
deshalb moglicherweise attraktiver flir Bewerberinnen und Bewerber aus dem Ausland. Die
Vereinbarkeit eines Punktesystems mit dem europaischen Recht erfordert, dass als weitere
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Saule die von der Hochqualifiziertenrichtlinie (Richtlinie 2009/50/EG) geforderte Blaue Karte
EU aufgenommen wird. Dies ist moglich, ohne dass gegen die Auflagen des Europdischen
Rechts verstofien wird. Punktesysteme haben allerdings auch Nachteile: Sie stiitzen sich in
der Regel auf mehr Kriterien als durch Mindestkriterien gesteuerte Systeme, was wiederum
den Verwaltungsaufwand und den Aufwand fiir die Beschaffung von Dokumenten erhoht. Die
Wartezeiten kénnen entsprechend lang sein. Die Steuerungswirkungen eines Punktesystems
hangen, ahnlich wie bei durch Mindestkriterien gesteuerte Systeme, von den einzelnen
Kriterien und ihrem Gewicht ab. Deshalb ergeben sich nicht per se Steuerungsvorteile durch
Punktesysteme. In Abhangigkeit von den gewahlten Kriterien - wobei sich durch
Mindestkriterien gesteuerte Systeme auf weniger Auflagen beschranken miissen - konnen
darum die gleichen Ergebnisse erreicht werden. Ein Vorteil bei der Weiterentwicklung des
bestehenden, an Mindestkriterien orientierten Steuerungssystems, besteht darin, dass es
bereits gut etabliert ist und kompatibel mit anderen Regelungen des deutschen
Rechtssystems ist. Eine Weiterentwicklung des bestehenden Systems kdnnte deshalb
Friktionen verringern.

2. Die Weiterentwicklung des bestehenden Systems durch systematische Vereinfachung und
Reduzierung der Anforderungen auf einige wenige wesentliche Kriterien. Dazu wiirde vor
allem die Abschaffung oder Neuregelung der Gleichwertigkeitspriifung beruflicher
Abschliisse gehoren (siehe ndchster Punkt). Wesentliche Kriterien eines solchen Systems
konnten sein:

- Verbindliche Arbeitsplatzzusage: Die vorliegenden empirischen Befunde aus dieser Studie
wie auch international zeigen, dass Personen, die mit einer verbindlichen
Arbeitsplatzzusage einreisen, eine hohe Beschaftigungsstabilitéat und geringe
Beschaftigungs- und Leistungsbezugsrisiken aufweisen. Darum sollte dies das zentrale
Steuerungskriterium sein, zumal es zugleich signalisiert, dass nach den Arbeitskraften
und ihren Qualifikationen und Fahigkeiten eine Nachfrage besteht.

- Qualifikationsauflagen: der Nachweis beruflicher Abschliisse und von
Hochschulabschliissen mit einer Mindestausbildungs- bzw. Studiendauer konnte auch
ohne Gleichwertigkeitsnachweis beibehalten werden. Damit wiirde die
Wahrscheinlichkeit der Beschaftigung in qualifizierten und hochqualifizierten Berufen
sowie die Hohe der zu erwartenden Verdienste steigen. Dies gilt allerdings nur fiir nicht-
reglementierte Berufe, in reglementierten Berufen wird auch kiinftig eine
Gleichwertigkeitspriifung bzw. Anerkennung der Abschliisse wegen der mit ihrer
Austlibung verbundenen Risiken und externen Effekte notwendig bleiben.

- Inein solches System kdnnte auch noch ein starker regulierter Zuzugsweg fiir geringer
qualifizierte Arbeitnehmer und Arbeitnehmerinnen aufgenommen werden (s. u.).

3. Anerkennung von beruflichen Abschliissen: Mit zunehmender Einwanderung wird sich der
deutsche Arbeitsmarkt und auch seine grundsatzlich bewahrte berufsfachliche
Strukturierung schrittweise verandern. Es ist nicht realistisch, gleichzeitig die Einwanderung
von qualifizierten Arbeitskraften deutlich erhéhen zu wollen und von ihnen zu fordern, dass
die Qualifikationen exakt mit denen von Referenzberufen nach dem deutschen Bildungs- und
Ausbildungssystem vergleichbar sind. Anstelle der Gleichwertigkeitspriifung zu einem
Referenzberuf konnten folgende Optionen gewahlt werden:
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- Die Beschrankung auf einen allgemeinen Qualifikationsnachweis, der durch ein
landesiibliches Zertifikat einer anerkannten Bildungseinrichtung und eine
Mindestausbildungs- oder Studiendauer erbracht werden kann. Diese Priifung konnte an
eine Zentralstelle oder moglicherweise auch an Dienstleister, die mit der Zertifizierung
von Bildungsabschliissen beauftragt werden, libertragen werden. Festgestellt wird ein
allgemeines Qualifikationsniveau, nicht die Gleichwertigkeit zu einem Referenzberuf. Die
Dauer derartiger Verfahren sollte, ahnlich wie in anderen Einwanderungslandern, auf ein
bis zwei Wochen beschrankt werden.

- Der Ersatz des Qualifikationsnachweises durch ein Mindesteinkommen, das sich an den
mittleren Einkommen flr qualifizierte Arbeitskrafte in Deutschland orientiert. Bei der
Festlegung der Mindesteinkommensschwellen ist aufgrund der senioritdtsbezogenen
Entlohnung im deutschen Arbeitsmarkt nicht von den Medianeinkommen, sondern von
den mittleren Einkommen fiir qualifizierte Fachkrafte am Anfang ihrer Erwerbsbiografien
auszugehen.

- Aufgrund der unterschiedlichen Bildungs- und Ausbildungssysteme sollten berufliche
Abschliisse auch durch eine Kombination von allgemeinbildenden Abschliissen und
einschlagiger Berufserfahrung ersetzt werden kdnnen, wie es gegenwartig beispielsweise
schon bei den IT-Berufen moglich ist.

4. Die o. g. Punkte kénnten auch gemeinsam aufgenommen oder miteinander kombiniert
werden. Neue Zuzugswege fiir Arbeitskrafte ohne formale Berufsabschliisse: Die Befunde
aus dieser Studie sprechen dafiir, dass auch eine erhebliche Arbeitsnachfrage nach
Arbeitskraften besteht, die liber keine formellen beruflichen Qualifikationen verfiigen, aber
zunehmend wichtige interaktive und manuelle Nicht-Routine-Tatigkeiten vor allem im
Dienstleistungssektor wahrnehmen. Viele dieser Tatigkeiten sind auch systemrelevant. Auf
der anderen Seite sind die Beschaftigungs- und Leistungsbezugsrisiken von Personen ohne
abgeschlossene Berufsausbildung tiberdurchschnittlich hoch. Die Etablierung einer Saule fiir
die Einwanderung in diesem Bereich konnte auch zu steigenden Akzeptanzproblemen der
Arbeitsmigration fiihren. Gegenwartig werden diese Arbeitsmarktsegmente der nicht
gesteuerten Einwanderung liberlassen. Es ware jedoch auch eine Option, in diesem Bereich
einen regulierten Arbeitsmarktzugang zuzulassen, der aber an sehr viel restriktivere
aufenthaltsrechtliche Bedingungen @hnlich wie bei der Westbalkanregelung geknlipft ist. Die
Erfahrungen mit der Westbalkanregelung zeigen, dass so auch die Risiken fiir den Sozialstaat
sehr weitgehend reduziert werden konnen.

5. Deutsche Sprachkenntnisse haben hohe Ertrage im Arbeitsmarkt. Allerdings ist Deutsch
keine Weltsprache und weniger als zehn Prozent der Migrantinnen und Migranten verfiigen
beim Zuzug liber gute oder sehr gute Deutschsprachkenntnisse. Unter realistischen
Bedingungen konnen Deutschsprachkenntnisse deshalb kein verbindliches Zuzugskriterium
sein, sie kdnnten allenfalls andere Kriterien substituieren. Allerdings konnte durch eine
systematische Forderung der Deutschsprachkenntnisse die Migration nach Deutschland
erhoht und die Arbeitsmarktintegration erleichtert werden. Gleiches gilt fiir die
systematische, auch berufsbegleitende Sprachférderung im Inland.

6. Kriterien wie die Priifung der regionalen, strukturellen und gesamtwirtschaftlichen
Ungleichgewichte auf dem Arbeitsmarkt konnten vor dem Hintergrund der hohen
Arbeitsnachfrage ausgesetzt werden. Das Einwanderungsrecht kdnnte aber als
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Sicherheitsklausel die Wiedereinfiihrung solcher Regeln im Falle einer Verschlechterung der
gesamtwirtschaftlichen und konjunkturellen Lage vorsehen.

7. Die Priifung der Vergleichbarkeit der Arbeitsbedingungen in Hinblick auf Verdienste und
andere Arbeitsbedingungen ist sinnvoll, auch um die soziale und gesellschaftliche Akzeptanz
der Migration zu erhdhen. Bei der Bewertung sollten jedoch migrationsspezifische Aspekte,
die Einfluss auf die Arbeitsproduktivitat haben, wie das geringere Durchschnittsalter der
Migrantinnen und Migranten, die schwierige Transferierbarkeit von im Ausland erworbenen
Qualifikationen und Berufserfahrung oder fehlende Deutschsprachkenntnisse beriicksichtigt
werden.

8. Reformen des Einwanderungsrechts miissen durch eine umfassende Strategie zur
Rekrutierung von Arbeitskraften im Ausland erganzt werden. Die wichtigsten Eckpunkte
einer solchen Strategie sind: (i) Eine grundlegende Reform und bessere Ausstattung der
deutschen Auslandsvertretungen, so dass ein schneller Zugang zu Terminen, den
notwendigen Zustimmungen und Informationen gewahrleistet ist; (ii) die Zentralisierung und
Verwaltungsvereinfachung bei der Qualifikationsfeststellung, sofern sie weiter notwendig ist;
(iii) Der Ausbau von deutschen Sprachprogrammen und anderen MaRnahmen der
Berufssprachforderung im Ausland; (iv) der Ausbau insbesondere berufsbegleitender
Sprachprogramme im Inland (s. 0.); (v) der Ausbau der internationalen Arbeitsvermittlung;
(vi) die Férderung des Familiennachzugs von Fachkraften.

Insgesamt kommt es bei einer Reform des Einwanderungsrechts weniger darauf an, ob die
Arbeitsmigration tber ein Punktesystem oder Uber Mindestkriterien gesteuert wird. Wesentlich
sind die Kriterien, die zu Grunde gelegt werden.

6.5 Bewertung derVorschlage der Bundesregierung

Das Bundeskabinett hat am 30.11.2022 die ,,Eckpunkte flir die Erwerbsmigration aus
Drittstaaten“ beschlossen, die teilweise schon recht detaillierte neue Regelungen fiir die
Steuerung der Erwerbsmigration durch das deutsche Recht enthalten (Bundesregierung 2022).
Die Eckpunkte sehen eine Vielzahl von Zuzugswegen vor, die liberwiegend auf den bestehenden
Regelungen des Aufenthaltsgesetzes aufbauen, teilweise aber auch neue Zuzugswege enthalten.
Die Bundesregierung unterscheidet drei Saulen fiir die Fachkraftemigration: die ,Fachkraft-
Saule®, die ,Erfahrungs-Saule“ und die ,,Potential-Saule“. Im Einzelnen beinhalten diese Saulen
folgende Neuregelungen fiir den Zuzug zu Erwerbszwecken:

Die ,,Fachkraft-Saule“

Die sogenannte ,,Fachkraft-Saule“ beinhaltet im Grundsatz die gleichen Zuzugswege fiir
Personen mit anerkannten Berufs- und Hochschulabschliissen wie im geltenden Recht, sieht
aber eine Reihe von Malinahmen vor, die den Zugang erleichtern sollen:

e Anders als bisher soll ein als gleichwertig anerkannter Berufsabschluss bzw. ein als
vergleichbar anerkannter Studienabschluss zur Austibung jeder qualifizierten
Beschaftigung in nicht-reglementierten Berufen berechtigen, nicht nur zur Beschéftigung
in dem erlernten Beruf.

e Die Gehaltsschwellen fiir die Blaue Karte EU werden auf das 1,25-fache des
durchschnittlichen Bruttogehaltes (regulare Gehaltsschwelle) bzw. das 1,0-fache des
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durchschnittlichen Bruttogehaltes (abgesenkte Gehaltsschwelle) gesenkt. Die
abgesenkte Gehaltsschwelle gilt fiir ausgewahlte Berufe (MINT-Berufe).

e Fir Personen, deren berufliche Qualifikationen nur als teilweise gleichwertig anerkannt
werden, wird die Moglichkeit geschaffen, dass die Anerkennung der Qualifikation
innerhalb einer Frist von drei Jahren nachgeholt werden kann. Der Arbeitgeber muss die
Person allerdings sofort als Fachkraft beschaftigen.

e Fir Personen, die aus personlich nicht verschuldeten Griinden liber keine Zertifikate
ihrer Abschlisse verfligen, soll die Moglichkeit einer allgemeinen
Qualifikationsfeststellung geschaffen werden. Diese Sonderregelung kénnte etwa flir
einige Gefliichtete Anwendung finden.

Keine dieser MalRnahmen leitet einen grundlegenden Richtungswechsel ein, sondern sie
erleichtern an einigen Punkten den Zuzug bzw. die Aufnahme eines Beschaftigungsverhaltnisses
in Deutschland. Die Regelung, dass berufliche Abschliisse auch zur Auslibung anderer
qualifizierter Tatigkeiten berechtigen, tragt der Dynamik des Arbeitsmarktes Rechnung und ist
sinnvoll. Auch konnte die Absenkung der Gehaltsschwellen fiir die Blaue Karte EU dazu beitragen,
dass sie kiinftig etwas starker genutzt wird. Die Einreise zur Anerkennung beruflicher Abschliisse
sieht schon das geltende Recht vor. Diese Regelung wird allerdings recht wenig genutzt,
vermutlich, weil die Betroffenen und die Unternehmen aufgrund der Risiken der Nicht-
Anerkennung und dem dann drohenden Entzug der Aufenthaltserlaubnis diese Regelung wenig
attraktiv finden. Es muss immer beriicksichtigt werden, dass fiir qualifizierte Arbeitskrafte in
anderen Landern, die Moglichkeit der Einreise auch ohne langwierige Anerkennungsverfahren
besteht. Insofern sind von diesen Regelungen, auch wenn sie im Detail sinnvolle Verbesserungen
enthalten, voraussichtlich keine groRen quantitativen Wirkungen zu erwarten.

Die ,,Erfahrungs-Saule”

Die sogenannte ,,Erfahrungs-Saule“ ermdglicht den Zuzug und die Aufnahme einer
Erwerbstatigkeit auch ohne Anerkennung von Berufs- und Hochschulabschliissen sofern ein
Mindestgehalt erzielt wird und stellt damit eine der wesentlichen Neuerungen des Eckpunkte-
Papiers dar. Im Einzelnen sind folgende Regelungen vorgesehen:

e Personen, die Uiber eine abgeschlossene Berufsausbildung oder ein abgeschlossenes
Studium mit einem landesiiblichen Zertifikat sowie iber eine dreijahrige
Berufserfahrung in diesem Beruf verfiigen, konnen ohne formale
Gleichwertigkeitspriifung eine Beschaftigung in diesem Beruf ausiiben, sofern das
Bruttogehalt mindestens 45 Prozent der Betragsbemessungsgrenze zur gesetzlichen
Rentenversicherung erreicht. Von der Gehaltsschwelle kann abgewichen werden, wenn
der Betrieb einer Tarifbindung unterliegt. Die Ausbildungs- oder Studiendauer muss
mindestens zwei Jahre betragen, zusatzlich obliegt dem Arbeitgeber die Aufgabe, die
Sprachkenntnisse zu liberpriifen.

e FurIT-Fachkrafte, die wie bisher auch ohne formale Anerkennung von beruflichen
Abschliissen einreisen kdonnen, wird die Gehaltsgrenze auf das 1,0-fache des
durchschnittlichen Bruttogehalts reduziert (abgesenkte Gehaltsschwelle wie bei der
Blauen Karte EU). Zudem wird auf die staatliche Uberpriifung der Deutschkenntnisse
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verzichtet. Das Festlegen des Anforderungsniveaus der Sprachkenntnisse soll kiinftig
den Arbeitgebern obliegen.

e Essollen die Moglichkeiten des Zuzugs vor der Anerkennung beruflicher Abschliisse
durch ,,Anerkennungspartnerschaften“ zwischen Beschaftigten und Arbeitgebern
erweitert werden. Die ausgelibte Beschaftigung muss in einem ,,berufsfachlichen
Zusammenhang® zum Zielberuf stehen. Wie die ,,Anerkennungspartnerschaften® genau
ausgestaltet werden sollen, ist noch offen.

Am interessantesten ist die erste MaRnahme, weil hiermit erstmals auf die Verpflichtung zur
Anerkennung beruflicher Qualifikationen verzichtet wird. Allerdings sind die Hiirden recht hoch:
Die Beschaftigten miissen nicht nur Gber landesiibliche Bildungs- und Ausbildungsabschliisse
und einschlagige Berufserfahrung verfligen, sie miissen aufserdem einen Bruttoverdienst von 45
Prozent der Beitragsbemessungsgrenze erreichen. Das entspricht in Westdeutschland im Jahr
2023 einem Bruttomonatsverdienst von 3.285 Euro und in Ostdeutschland 3.195 Euro.

Die Gehaltsschwelle ist zwar niedriger als die durchschnittlichen Bruttomonatsverdienste von
Vollzeitbeschaftigten in Deutschland (4.100 Euro). Aufgrund ihres geringeren Lebensalters und
ihrer geringeren Berufserfahrung sowie der Branchenstruktur der Beschaftigung verdienen
Migrantinnen und Migranten - wie auch Berufsanfangerinnen und -anfanger in Deutschland -
allerdings im Durchschnitt bei ihrem Zuzug nach Deutschland sehr viel weniger als die in der
Gehaltsschwelle festgelegten Einkommen: Wie Tabelle 5.5 zeigt, beliefen sich die
durchschnittlichen Bruttomonatsverdienste von Auslanderinnen und Auslandern in den ersten
beiden Jahren, nach dem sie in den Sozialversicherungsdaten der IEB erfasst wurden, auf 2.618
Euro. Nur bei drei Gruppen liegen die anfanglichen Monatsverdienste {iber dieser
Gehaltsschwelle: Auslanderinnen und Auslander aus Hocheinkommenslandern (5.540 Euro),
Personen, die die Regelungen fiir Hochqualifizierte (e.g. Blaue Karte EU, Wissenschaftler u. a.) in
Anspruch genommen haben (5.388 Euro), sowie Personen, die die Regelungen fiir Engpassberufe
(3.409 Euro) genutzt haben. Auch Deutsche erreichten in den ersten beiden Jahren, nachdem sie
von den IEB erfasst wurden, nur durchschnittliche Bruttomonatsverdienste von 3.014 Euro.

Inwieweit die Abweichung von den Mindestverdiensten in tarifgebundenen Betrieben zur
Senkung der Schwellen beitragt ist eine offene Frage, insbesondere weil viele Migrantinnen und
Migranten in Branchen mit einer geringen Tarifbindung arbeiten (e.g. Hotel- und Gastgewerbe,
Einzelhandel u.v.a. Dienstleistungssektoren mit kleinen Betrieben).

Es besteht deshalb die Gefahr, dass auch diese Regelung nur eine geringe Wirksamkeit entfalten
wird, weil die Gehaltsschwellen fiir die Mehrheit der Migrantinnen und Migrantinnen auch mit
einer qualifizierten Berufsausbildung zu hoch sind. Die Gehaltsschwellen sollten in dem stark auf
Senioritat ausgerichteten deutschen Arbeitsmarkt das geringe durchschnittliche Lebensalter der
Migrantinnen und Migranten bei ihrem Zuzug sowie den Umstand beriicksichtigen, dass sie
haufig zunachst wie Berufsanfangerinnen und Berufsanfanger entlohnt werden. Dies kdnnte
etwa durch eine Altersstaffelung der Gehaltsschwellen erreicht werden. Es ist auch offen, wie
andere mit der Regelung verbundene Verpflichtungen etwa die Uberpriifung von deutschen
Sprachkenntnissen durch den Arbeitgeber, in der Praxis wirken werden. Dennoch wird mit
diesem Schritt erstmals von dem Prinzip der formalen Uberpriifung der Gleichwertigkeit von
Ausbildungs- und Bildungsabschliissen abgewichen, was moglicherweise fiir viele Migrantinnen
und Migranten und Arbeitgeber attraktiv sein kann.
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Die Regelung fiir IT-Fachkrafte ist wiederum eine kleinere, aber sinnvolle Anderung gegeniiber
dem Status quo, insbesondere der Aspekt, dass dem Arbeitgeber tberlassen wird, das
Anforderungsniveau der Sprachkenntnisse festzulegen. Die vorgeschlagenen
»Anerkennungspartnerschaften“ kénnen auf Grundlage der offenen Regelungen noch nicht
bewertet werden. Generell gilt, dass die Einreise zur Anerkennung von Abschliissen fiir die
Betroffenen wie auch die Arbeitgeber in der Praxis wegen der damit verbundenen Kosten und
Risiken wenig attraktiv ist.

Die ,,Potenzial-Saule“

Die dritte Saule regelt die schon im geltenden Recht vorhandene Méglichkeit der Einreise zur
Arbeitssuche neu. Nach der ,,Potenzial-Saule“ konnen Personen zur Arbeitssuche einreisen, wenn
sie nach einem Punktesystem bestimmte Kriterien erfiillen. Das Eckpunktepapier hat sich zur
Ausgestaltung noch nicht festgelegt, es wird nur gesagt, dass zu den Kriterien berufliche
Qualifikation, Berufserfahrung, deutsche Sprachkenntnisse, Alter und Deutschlandbezug
gehoren kdnnen. Personen mit einem anerkannten Berufsabschluss brauchen keine weiteren
Kriterien zu erfiillen. Die Einreise nach dieser Saule berechtigt neben einer Probearbeit zu einer
Nebenbeschaftigung von 20 Stunden die Woche. Es heifst in dem Eckpunktepapier, dass die
Anschlussfahigkeit zu Aufenthaltstiteln, die zu einer dauerhaften Ausiibung einer
Erwerbstatigkeit berechtigen, gegeben sein muss. Gemeint ist damit wohl, dass fiir die Ausiibung
einer langerfristigen Erwerbstatigkeit die Kriterien der ersten oder zweiten Saule erfiillt sein
miissen.

Die ,Potenzial-Saule“ hat in der Offentlichkeit breite Aufmerksamkeit gefunden, weil sie ein
neues Element der Einwanderungssteuerung, ein Punktesystem, einfiihrt. Es sprechen allerdings
viele Argumente dafiir, dass diese Saule nicht liberschatzt werden sollte: In der Vergangenheit
haben nur einige hundert Personen pro Jahr die bereits jetzt moglichen Wege zur Einreise zur
Arbeitssuche genutzt. Allerdings sind bislang eine Anerkennung der beruflichen Qualifikationen
und Deutschkenntnisse Voraussetzungen fiir den Zuzug. Die Einfiihrung eines durch ein
Punktesystem gesteuerten Systems konnte die Einreise deshalb erleichtern. Allerdings nutzen
die meisten Migrantinnen und Migranten sehr viel einfachere Wege zur Arbeitssuche, etwa die
Einreise Uiber ein Touristenvisum, die Jobsuche liber das Internet und Jobinterviews Uber digitale
Medien. Insofern stehen dem Aufwand und den Kosten, die bei der Einreise zur Arbeitssuche nach
einem Punktesystem anfallen, nur relativ geringe Ertrage gegeniber. Allerdings konnte die
Moglichkeit zur Aufnahme einer Nebenbeschaftigung von 20 Wochenstunden wahrend der
Arbeitssuche die Anreize zur Nutzung der Regelung gegeniiber dem Status quo erhdhen.

Weitere Offnungen des Arbeitsmarktes

Neben diesen drei Saulen sehen die Eckpunkte der Bundesregierung eine Reihe von weiteren
MaRnahmen vor, den Arbeitsmarktzugang zu erleichtern, darunter u.a.:

e Die Westbalkanregelung soll entfristet und das jetzt bestehende Kontingent zumindest
angehoben werden. Es wird angestrebt, die Westbalkanregelung auf weitere Lander
auszudehnen.

e Eswird ein befristeter Beschaftigungszugang von maximal sechs Monaten innerhalb
eines Jahres ohne Qualifikationsauflagen fiir Branchen mit einem entsprechenden
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Arbeitsmarktbedarf geschaffen. Damit werden die bestehenden Regelungen fiir
Saisonarbeitskrafte erheblich erweitert.

e Die Regelungen fiir den Zuzug zu Ausbildungs- und Bildungszwecken sollen erleichtert
werden und die Moglichkeiten fiir das Ausiiben einer Nebenbeschaftigung erweitert
werden.

Ferner sollen die MaRnahmen durch umfassende Werbe- und Rekrutierungsmallnahmen und,
wie schon in der Vergangenheit angekiindigt, durch MalRnahmen der Verwaltungsvereinfachung
u.a. bei der Anerkennung von beruflichen Abschliissen begleitet werden.

Unabhangig von dem Eckpunktepapier wird eine Stichtagsregelung fiir gut integrierte Geduldete
eingefiihrt, die sich zum 1. Januar 2022 mindestens seit fiinf Jahren in Deutschland aufgehalten
haben (,,Chancen-Aufenthaltsrecht®). Das betraf zum 31.12.2021 rund 137.000 Personen in
Deutschland. Diese Personen kénnen zunachst eine einjahrige Aufenthaltserlaubnis erhalten, die
in einer langerfristige Aufenthaltserlaubnis umgewandelt werden kann, wenn sie ihren
Lebensunterhalt liberwiegend selbst bestreiten kdnnen, an der Identitatsfeststellung mitwirken,
nicht straffallig geworden sind und sich zur freiheitlich-demokratischen Grundordnung in
Deutschland bekennen.

Gesamteinschatzung

Das Eckpunktepapier der Bundesregierung und die anderen Malinahmen verfolgen das Ziel, die
Moglichkeiten fiir die Erwerbsmigration deutlich zu erweitern, um den Arbeitskrafteengpassen zu
begegnen. Das Vorhaben kann in drei Komplexe unterteilt werden: Erstens inkrementelle
Reformen, die auf den bestehenden Regelungen aufbauen, aber versuchen die mitihnen
verbundenen Hiirden zu senken. Dazu gehoren die Erweiterung der Definition der
qualifikationsaddquaten Beschaftigung, die Senkung der Gehaltsschwellen fiir die Blaue Karte
EU, die Anerkennungspartnerschaften und andere neue Moglichkeiten fiir die Einreise zur
Anerkennung von beruflichen Abschliissen. Jeder dieser MalRnahmen starkt die Anreize fiir die
Migration nach Deutschland, ohne Arbeitsmarktrisiken zu bewirken. Grundsatzlich halten aber
alle diese Regeln an den Grundsatzen des alten Rechts fest, dass der Zuzug nach Deutschland nur
moglich ist, wenn die Gleichwertigkeit des beruflichen Abschlusses zu einem Referenzberuf bzw.
die Vergleichbarkeit des Studienabschlusses und eine verbindliche Arbeitsplatzzusage vorliegen.
Fiir sich ggnommen werden diese Malinahmen zwar im Detail die Einwanderungsmaoglichkeiten
erweitern, sie werden aber, ahnlich wie friihere Regelungen die auf diesen Grundsatzen
aufbauen, aller Voraussicht nach keine groReren quantitativen Wanderungswirkungen entfalten.

Zweitens wird mit der sogenannten ,Erfahrungs-Saule“ ein neuer Weg eingeschlagen, der auf die
Gleichwertigkeitspriifung von beruflichen Abschliissen verzichtet. Die verbleibenden
Bedingungen - Nachweis eines landesiiblichen Studien- oder Ausbildungsabschlusses,
einschlagige Berufserfahrung und das Uberschreiten einer Gehaltsschwelle - legen aber andere
Hiirden fest. Der Vergleich mit den tiblicherweise von Migrantinnen und Migranten nach dem
Zuzug erzielten Verdiensten legt nahe, dass die festgelegten Gehaltsschwellen so hoch sind, dass
sie von groRen Teilen der jungen qualifizierten Migrantinnen und Migranten nicht erreicht bzw.
Ubertroffen werden kdnnen.

Drittens wird mit der sogenannten ,,Potenzial-Saule“ ebenfalls ein neues System fiir den Zuzug
zur Arbeitssuche vorgeschlagen, dass sich an einem Punktesystem orientieren soll. In der
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Vergangenheit haben sich Zuzugswege zur Arbeitssuche als unattraktiv erwiesen, weil den
vergleichsweise hohen Hiirden und dem mit ihnen verbundenem Aufwand und den Kosten
relativ geringe Ertrage gegeniiberstehen. Dies gilt insbesondere, weil den meisten Migrantinnen
und Migranten alternative, sehr viel einfachere Wege zur Arbeitssuche zur Verfligung stehen.
Zwar wird der Zuzug zur Arbeitssuche durch die erweiterten Moglichkeiten zur Ausiibung einer
Nebenbeschaftigung sehr viel attraktiver, aber es ist dennoch zweifelhaft, ob diese Regelung
grofbere quantitative Wirkungen entfalten wird.

Ein weiteres Problem des Gesetzesvorhabens ist die Frage, wie die Neuregelungen fir die
Einwanderung von Fachkraften in das Ausland und an die potenziellen Einwanderinnen und
Einwanderer kommuniziert werden sollen. Die neuen Regelungen enthalten viele verschiedene
Zuzugswege, die jeweils an unterschiedliche, haufig anspruchsvolle Voraussetzungen gebunden
sind. Das ist fiir Auenstehende schwer verstandlich. Zudem kdnnte es schwierig werden zu
vermitteln, dass weiterhin angestrebt wird, dass Arbeitskrafte in der Regel nur dann zuziehen
konnen, wenn sie liber als gleichwertig bzw. vergleichbar anerkannte Berufs- oder
Hochschulschulabschliisse verfligen, aber zugleich Wege gedffnet werden, in denen auf diese
Bedingung verzichtet wird. Das kdnnte bei den Zielgruppen zu Missverstandnissen fiihren.

Insgesamt enthalt das Vorhaben, zwar viele interessante Mallnahmen, aber es ist zweifelhaft ob
damit die Einwanderung von Fachkraften und anderen Arbeitskraften in erheblichem Umfang
gesteigert werden kann. Auch wenn durch die neuen Mallnahmen zum Teil einige Wirkungen zu
erwarten sind, so wird der Erfolg des Vorhabens im Wesentlichen davon abhangen, ob die zweite
Sdule, die sogenannte ,Erfahrungs-Saule“, in groRerem Umfang genutzt wird. Auch die
Ausdehnung der Westbhalkan-Regelung auf andere Staaten konnte grofRere Wirkungen entfalten.

6.6 Fazit

Die Einwanderung von Arbeitskraften wird in Deutschland durch ein System von Mindestkriterien
gesteuert, welches zwar mehrfach reformiert wurde, aber im Kern beibehalten wurde. Systeme,
die die Einwanderung liber Mindestkriterien steuern, wirken kumulativ und kénnen leicht einen
restriktiven Charakter haben, weil unterschiedliche Kriterien simultan erflillt werden miissen.
Auch wenn sich das schwer empirisch belegen lasst, so sprechen Plausibilitatsiiberlegungen
dafiir, dass die Anerkennung beruflicher Abschliisse als gleichwertig zu deutschen Abschliissen in
Verbindung mit den Qualifikationsauflagen des Einwanderungsrechts und den Besonderheiten
des Bildungs- und Ausbildungssystems in Deutschland die zentrale Hiirde darstellt. Dafiir spricht
auch, dass Zuzugswege, die auf diese Hiirden verzichten, wie z. B. die Westbalkanregelung, in der
Vergangenheit stark genutzt wurden. Die internationalen Erfahrungen zeigen, dass nur ein Teil
der Einwanderungslander auf Gleichwertigkeitspriifungen besteht, wahrend wichtige
Einwanderungslander, auch vor dem Hintergrund anderer Bildungs- und Ausbildungssysteme,
darauf verzichten. Dazu gehoren die USA, Kanada und das Vereinigte Konigreich. Andere Lander
wiederum Uberpriifen nur allgemeine Qualifikationsniveaus, die in wenigen Tagen iiberpriift
werden kdnnen. Die Zahlen der Antrage auf Anerkennung auslandischer Berufsabschliisse
steigen zwar, sie sind aber insgesamt noch auf niedrigem Niveau. Eine deutliche Steigerung der
Erwerbsmigration nach Deutschland wird deshalb nur moglich sein, wenn auf diese Hiirde ganz
verzichtet wird oder zu einem allgemeineren Qualifikationspriifungsverfahren libergegangen
wird. Da die Anerkennung beruflicher Abschliisse aber durchaus hohe Ertrage im deutschen
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Arbeitsmarkt hat, sollte die Anerkennung von Abschliissen weiter gefordert und erleichtert
werden.

Fiir eine Reform des Einwanderungsrechts gibt es zahlreiche Optionen, die von der Einfiihrung
eines Punktesystems bis zur Weiterentwicklung des bestehenden Systems reichen. Entscheidend
sind jedoch nicht die verschiedenen Steuerungslogiken dieser Systeme, sondern die Kriterien die
zugrunde gelegt werden. Auch Punktesysteme kdnnen restriktiv wirken. Vor dem Hintergrund
der Befunde ist unseres Erachtens eine verbindliche Arbeitsplatzzusage mit allgemeinen
Qualifikationsauflagen, die etwa durch eine Mindestausbildungs- oder Studiendauer und
Abschliisse bei einer anerkannten Bildungseinrichtung nachgewiesen werden kénnen,
zielfiihrend. Auf eine detaillierte Gleichwertigkeits- oder Vergleichbarkeitspriifung der Abschliisse
konnte dann in nicht-reglementierten Berufen verzichtet werden, in reglementierten Berufen
bleibt eine Gleichwertigkeitspriifung auch kiinftig notwendig.

Eine zentrale Frage ist, ob die Einwanderung von qualifizierten und hochqualifizierten
Arbeitskraften nicht auch durch eine Saule fiir die Einwanderung von Arbeitskraften ohne
formelle Berufsabschliisse erweitert werden soll. Die Befunde zur Arbeitsmarktentwicklung
sprechen auf der einen Seite dafiir, dass auch hier eine groRRe Arbeitsnachfrage besteht,
andererseits die Beschaftigungsrisiken tiberdurchschnittlich hoch sind. Ankniipfend an die
Erfahrungen mit der Westbalkanregelung kdnnten die Beschaftigungs- und
Leistungsbezugsrisiken aber, bei entsprechenden aufenthaltsrechtlichen Regelungen, begrenzt
werden.

Die Reformvorschlage der Bundesregierung enthalten eine Reihe von MalRnahmen, die die
Migrationsanreize starken und zugleich die Integrationschancen zumindest nicht
beeintrachtigen, wie etwa die Erweiterung der Definition der qualifikationsadaquaten
Beschaftigung, die Senkung der Gehaltsgrenzen bei der Blauen Karte EU und die Erweiterung der
Moglichkeiten der Einreise zur Ankerkennung beruflicher Abschliisse. Innovativ ist der Verzicht
auf eine Gleichwertigkeitspriifung bei Personen die tiber landestibliche Berufs- oder
Studienabschlissen und einschlagige Berufserfahrung verfiigen sowie ein Mindestgehalt
erreichen. Das konnte im Grundsatz grofiere Wirkungen entfalten, allerdings wird die
Wirksamkeit dieses Weges durch die Hohe der Gehaltsschwellen stark eingeschrankt. Die
Erweiterung der Zuzugsmoglichkeiten zur Arbeitssuche und die Starkung der Anreize zur
Nutzung dieses Weges durch die Ermdglichung einer Nebenbeschaftigung wird zwar gegeniiber
dem Status quo die Zahl der Personen erhéhen, die zur Arbeitssuche nach Deutschland einreisen.
Insgesamt werden die Wirkungen dieses Weges aber wahrscheinlich tiberschaubar bleiben, weil
es einfachere Wege der Arbeitssuche gibt. Auch die Einfiihrung einer Stichtagsregelung fiir
Bleiberechte von gut integrierten Geduldeten kann positive wirtschaftliche Effekte nach sich
ziehen. Insgesamt wird das Gesetzesvorhaben nur dann grofte Wirkungen haben, wenn das
innovative Element des Vorhabens, der Verzicht auf die Gleichwertigkeitspriifung in der zweiten
Séaule, in gréflerem Umfang genutzt wird.
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7 Schlussfolgerungen

Die Einwanderung von Fachkraften und anderen Arbeitskréaften kann den mit dem
demografischen Wandel verbundenen Anstieg des modifizierten Altenquotienten zwar nicht
aufhalten, aber deutlich abmildern. Daraus kénnen sich bei einer erfolgreichen
Arbeitsmarktintegration der Migrantinnen und Migranten positive gesamtwirtschaftliche Effekte
und fiskalische Effekte fiir den Staat und die Sozialversicherungssysteme ergeben, die wiederum
glinstige Verteilungswirkungen nach sich ziehen kdnnen. Die vorliegenden empirischen Befunde
zeigen, dass die Spannung im deutschen Arbeitsmarkt, gemessen an den offenen Stellen, im
letzten Jahrzehnt kontinuierlich gestiegen ist. Auch die COVID-19-Pandemie hat diesen Trend
nicht nachhaltig unterbrochen. Zugleich zeigt sich, dass die Arbeitsnachfrage auch im Bereich
der Helfer- und Anlerntatigkeiten hoch ist.

Schon in der Vergangenheit war die Einwanderung nach Deutschland mit einem
durchschnittlichen Wanderungssaldo von 300.000 Personen pro Jahr im internationalen
Vergleich hoch. Sie unterlag allerdings grof3en Schwankungen, die nicht nur durch die
konjunkturelle Entwicklung, sondern auch durch politische und institutionelle Schocks ausgelost
wurden. Bereits jetzt geht die Einwanderung aus der EU stark zuriick und wird kiinftig aller
Voraussicht nach weiter sinken. Die gesteuerte Erwerbsmigration spielte in der Vergangenheit
mit einem Zehntel der Zuziige aus Drittstaaten und rund 5 Prozent der Zuziige insgesamt nur
eine untergeordnete Rolle. Dies ist aus zwei Griinden problematisch: Zum einen wird
Deutschland kiinftig durch die sinkende Einwanderung aus der EU sehr viel starker als in der
Vergangenheit auf Einwanderung aus Drittstaaten angewiesen sein. Zweitens sind Personen, die
Uber eine Aufenthaltstitel zu Erwerbszwecken nach Deutschland zuziehen, bei gleichem
Bildungs- und Ausbildungsniveau sehr viel besser in den Arbeitsmarkt integriert, als Personen,
die Uber andere Wege nach Deutschland zugezogen sind.

Im letzten Jahrzehnt ist die sozialversicherungspflichtige Beschaftigung von ausléndischen
Staatsangehdorigen bereits um 2,8 Millionen Personen oder 150 Prozent gewachsen. Dies ist
sowohl auf einen Anstieg der Zuziige wie auch der Erwerbsbeteiligung und der
Erwerbstatigenquoten zuriickzufiihren. Auch die Erwerbstatigenquoten der deutschen
Bevolkerung sind gestiegen, so dass die Beschaftigung in Deutschland um insgesamt 6 Millionen
Personen gewachsen ist. Mit dieser Entwicklung verandert sich auch die Beschaftigungsstruktur:
Es zeichnet sich seit 2012 eine Tendenz zur Polarisierung der Beschaftigungsstruktur am unteren
und oberen Ende des Anforderungsniveaus der Tatigkeiten ab. Vor allem die Nicht-Routine-
Tatigkeiten nehmen zu, wahrend Routine-Tatigkeiten anteilsmaRig abnehmen. Die Migration
tragt aufgrund Uberdurchschnittlicher Anteile von Personen mit akademischen Abschliissen und
ohne berufliche Abschliisse unter der neu zugezogenen Bevolkerung zu dieser
Polarisierungstendenz bei.

Die Arbeitsmarktintegration von Migrantinnen und Migranten wird nicht nur durch ihr
Humankapital, ihre Sprachkenntnisse und andere Fahigkeiten bestimmt, sondern hangt auch
von den rechtlichen und institutionellen Zuzugswegen und aufenthaltsrechtlichen Regelungen
ab. Die deskriptiven Befunde dieser Studien zeigen, dass Migrantengruppen, die die Zuzugswege
der gesteuerten Erwerbsmigration genutzt haben, tiberdurchschnittliche Beschaftigungsquoten
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und unterdurchschnittliche Arbeitslosigkeits- und Leistungsbezieherquoten im Vergleich zum
Durchschnitt der Erwerbspersonen aufweisen. Dies gilt insbesondere fiir die
Westbalkanregelung, die zwar keine Qualifikationsauflagen vorsieht, aber es durch restriktive
aufenthaltsrechtliche Regelungen ermdglicht, den Aufenthaltsstatus in Deutschland im Falle der
Erwerbslosigkeit zu entziehen. Mit der Steuerung der Erwerbsmigration nach
Qualifikationskriterien steigt wenig liberraschend das durchschnittliche Qualifikationsniveau der
Migrantinnen und Migranten, die diese Regelungen genutzt haben. Allerdings verfiigen auch
mehr als zwei Drittel der Personen, die als Unionsblirger oder Giber die Westbalkanregelung nach
Deutschland gekommen sind, liber Berufs- oder Hochschulabschliisse. Die Verdienste der
Personen, die z. B. die Westbalkanregelung genutzt haben, entsprechen den Verdiensten von
Berufsanfangern in Deutschland und steigen analog zu Deutschen mit zunehmender Dauer der
Beschaftigung.

Diese Befunde sprechen dafiir, die gesteuerte Erwerbsmigration aus Drittstaaten zu erweitern,
um dem demografisch bedingten Riickgang des Erwerbspersonenpotenzials von Inlanderinnen
und Inlandern in Deutschland entgegenzuwirken und die Chancen zur Arbeitsmarktintegration
von Migrantinnen und Migranten zu verbessern. Dafiir ist vor dem Hintergrund der Zahlen zur
Erwerbsmigration mit hoher Wahrscheinlichkeit eine weitere Reform des Systems der Steuerung
der Erwerbsmigration notwendig. In Deutschland wird die Migration durch ein System der
Mindestkriterien oder -auflagen gesteuert, in dem verschiedene Kriterien simultan erfiillt werden
miuissen. Solche Systeme kdnnen zwar restriktiver als Punktesysteme wirken, bei der Auswahl der
geeigneten Kriterien konnen sich aber dhnliche Wirkungen ergeben. Insofern kdnnte
Deutschland das bestehende System der Steuerung der Erwerbsmigration weiter entwickeln,
ohne einen Systemwechsel zu vollziehen, der mit der etablierten Rechtstradition brechen und
moglicherweise zu Friktionen fiihren wiirde. Der Wechsel zur Steuerung nach einem
Punktesystem ware jedoch durchaus moglich.

Starker als auf das System der Steuerung kommt es auf die Auswahl der Kriterien an. Die zentrale
Hiirde in dem deutschen System diirfte wahrscheinlich die Anforderung sein, dass berufliche
Qualifikationen als gleichwertig zu einem Referenzberuf in Deutschland anerkannt sein miissen.
Dies ist in vielen Fallen eine uniliberwindbare Hiirde, auch vor dem Hintergrund, dass sich die
Bildungs- und Ausbildungssysteme in vielen Landern stark von dem deutschen System
unterscheiden. International werden sehr unterschiedliche Verfahren der Anerkennung
beruflicher Abschliisse angewendet: Manche Lander, darunter die USA, Kanada und das
Vereinigte Konigreich, verzichten ganz auf eine Gleichwertigkeitspriifung, andere stellen
allgemeine Qualifikationsstandards fest und wieder andere priifen wie in Deutschland die
Gleichwertigkeit der Abschliisse in Hinblick auf Referenzberufe. Das Beibehalten des
gegenwartigen Systems erscheint, auch vor dem Hintergrund der zwar steigenden, aber immer
noch sehr geringen Zahl von Anerkennungsverfahren aus dem Ausland, als nicht realistisch,
wenn die Migration zu Erwerbszwecken deutlich gesteigert werden soll. Es bietet sich deshalb
bei den nicht reglementierten Berufen an, verschiedene Optionen des Ersatzes der
Gleichwertigkeitspriifung in Erwdgung zu ziehen: die Feststellung von allgemeinen
Qualifikationsstandards, die Festlegung von qualifikations- und altersadaquaten
Einkommensschwellen oder die Kombination von solchen Wegen. Zugleich sollte die
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Anerkennung beruflicher Abschliisse im Inland, aufgrund ihrer Ertrage im Arbeitsmarkt,
erleichtert und gefordert werden.

Eine der schwierigsten Fragen flr die Steuerung der Erwerbsmigration ist die Regelung des
Zuzugs von Arbeitskraften ohne formelle Berufsabschliisse. Wie die empirischen Befunde in
dieser Studie zeigen, besteht auch in diesen Tatigkeitsfeldern des Arbeitsmarktes eine hohe
Nachfrage. Allerdings sind die Beschaftigungsrisiken von Personen ohne abgeschlossene
Berufsausbildung auftergewdhnlich hoch. Die Erfahrungen mit der Westbalkan-Regelung haben
jedoch gezeigt, dass durch entsprechende aufenthaltsrechtliche Regelungen sich die
Arbeitslosigkeits- und Leistungsbezugsrisiken weitgehend begrenzen lassen. Insofern ware eine
Erweiterung dieser Regelung eine Option, auch in diesem Arbeitsmarktsegment eine begrenzte
Einwanderung zu ermdglichen.

Die rechtliche und institutionelle Steuerung der Einwanderung muss in eine breiter angelegte
Strategie zur Rekrutierung und Integration von Arbeitskraften aus dem Ausland eingebunden
werden, wenn sie erfolgreich sein will. Dazu gehort der Abbau von Hiirden etwa bei der
Terminvergabe in den Auslandsvertretungen, die Sprachforderung im Aus- und Inland, die
institutionelle Reorganisation der Anerkennungspriifungen (sofern sie erforderlich bleiben), die
Erleichterung des Familiennachzugs und MalRnahmen zur Erleichterung der sozialen Integration
und Teilhabe.
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Anhang

Tabelle A.1: Anzahl der Personen aus den IEB, die fiir die Analyse 2020 beriicksichtigt wurden

Personen die in 2016 und mit 21+ Jahren
erstmals beobachtet wurden

Gesamte 2%-Stichprobe der IEB

1 Die hohe Zahl der Beobachtungen der Personen, die die Westbalkanregelung in Anspruch genommen haben, erklart sich
daraus, dass diese Personengruppe aus der Grundgesamtheit der Statistik und nicht der 2-%-Stichprobe gezogen wurde.
2 EU-8: Estland, Lettland, Litauen, Polen, Tschechien, Slowakei, Slowenien, Ungarn; EU-2: Bulgarien, Rumanien

Westbalkanregelung®
Hochqualifizierte (WB)
Engpassberufe (WB)

Asyl (WB)

EU-8, EU-2 & Kroatien?
Hocheinkommenslénder®
Sonstige Drittstaaten*
Ausldnder insgesamt
Deutsche
Erwerbspersonen insgesamt
Ausldnder insgesamt
Deutsche

Erwerbspersonen insgesamt

3 Australien, Israel, Japan, Kanada, Neuseeland, Stidkorea und den USA
4 Andere Drittstaatsangehorige ohne die Hauptasylherkunftslander Syrien, Afghanistan, Irak, Iran, Eritrea, Somalia, Nigeria und

Pakistan.

24.076
683
1.454
1.713
5.168
121
2.607
43.810
3.150
46.960
141.510
624.572

766.082

Quelle: Westbalkanstaaten: IEB und ZuwG 2016-2020, alle anderen Gruppen: Zweiprozentstichprobe der IEB 2016-2020.
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Tabelle A.2:
gewechselt hatten
in Prozent

Personen die in 2016/17 und

mit 21+ Jahren erstmals
beobachtet wurden

Gesamte 2%-Stichprobe der

IEB

Westbalkanregelung
Hochqualifizierte (WB)
Engpassberufe (WB)

Asyl (WB)

EUS, EU-2 & Kroatien
Hocheinkommenslander?
Sonstige Drittstaaten®
Auslander insgesamt

Deutsche

Erwerbspersonen insgesamt

Auslander insgesamt

Deutsche

Erwerbspersonen insgesamt

Anteil Betriebswechsler
2019

35,7
41,0
455

48,9

38,8
37,9
39,3

38,4

Anteil der Personen, die zum 30. Juni 2019 bzw. 2020 den Betrieb von 2016/17

Anteil Betriebswechsler
2020

48,9
56,7
57,0
58,5
55,9
36,4
57,2
50,4
59,9
51,2
50,4
54,2

51,7

1 EUS: Estland, Lettland, Litauen, Polen, Tschechien, Slowakei, Slowenien, Ungarn; EU2: Bulgarien, Rumanien.
2 Australien, Israel, Japan, Kanada, Neuseeland, Stidkorea und den USA.
3 Andere Drittstaatsangehdrige ohne die Hauptasylherkunftslander Syrien, Afghanistan, Irak, Iran, Eritrea, Somalia, Nigeria und
Pakistan, ohne Westbalkanlander, und ohne Hocheinkommenslander.

Quellen: Westbalkanstaaten: IEB und ZuwG 2016-2020, alle anderen Gruppen: Zweiprozentstichprobe der IEB 2016-2020.

Tabelle A.3:

in Prozent

Personen diein
2016/17 und mit 21+
Jahren erstmals
beobachtet wurden

Gesamte 2%-
Stichprobe der IEB

Leistungsbezieher

SGB 11l & SGB

(SGB Il-oder SGBIII) 11

Westbalkanregelung 0,1
Hochqualifizierte (WB) 0,1
Engpassberufe (WB) 0,0
EUS8, EU-2 & Kroatien? 49
Hocheinkommenslinder? 2,0
Sonstige Drittstaaten® 10,2
Ausldnder insgesamt 11,7
Deutsche 5,6
Erwerbspersonen insgesamt | 11,3
Ausldnder insgesamt 16,7
Deutsche 7,4
Erwerbspersonen insgesamt | 9,0

0,0
0,0
0,0
0,0
0,0
0,0
0,0
0,1
0,0
0,3
0,2

0,2

Anteil der Personen, die zum 30. Juni 2017 Leistungen nach dem SGBIIl oder SGBII
bezogen haben bzw. die arbeitslos gemeldet waren

SGBIl  SGBII
0,0 0,1
0,1 0,0
0,0 0,0
0,2 4,6
0,7 1,4
0,1 10,1
0,1 11,6
0,3 5,2
0,1 11,2
1,2 15,3
1,3 5,9
1,3 7,5

1 EUS: Estland, Lettland, Litauen, Polen, Tschechien, Slowakei, Slowenien, Ungarn; EU2: Bulgarien, Rumanien.
2 Australien, Israel, Japan, Kanada, Neuseeland, Stidkorea und den USA.
3 Andere Drittstaatsangehorige ohne die Hauptasylherkunftslander Syrien, Afghanistan, Irak, Iran, Eritrea, Somalia, Nigeria und

Pakistan.

Quellen: Westbalkanstaaten: IEB und ZuwG 2016-2020, alle anderen Gruppen: Zweiprozentstichprobe der IEB 2016-2020.

Arbeitslos
gemeldet

0,1
0,1
0,0
a7
2,0
9,9
11,4

5,5
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Tabelle A.4: Anteil der Personen, die zum 30. Juni 2019 Leistungen nach dem SGBIIl oder SGBII
bezogen haben bzw. die arbeitslos gemeldet waren

in Prozent
Leistungsbezieher ~ SGBIll & SGB Arbeitslos
(SGB II- oder SGB III) I} SeBll SGBII gemeldet
Westbalkanregelung 0,9 0,0 0,6 0,3 0,9
Hochqualifizierte (WB) 1,6 0,0 1,3 0,3 1,6
Engpassberufe (WB) 0,4 0,0 0,4 0,0 0,4
o EU8, EU-2 & Kroatien? 8,1 0,6 1,7 58 8,0
Personen diein 2016
und mit 21+ Jahren Hocheinkommenslander? 49 0,0 2,4 2,4 49
erstmals beobachtet . . 3
Sonstige Drittstaaten 17,4 0,0 1,0 16,4 16,8
wurden
Auslander insgesamt 9,6 0,1 0,8 8,7 9,4
Deutsche 9,8 0,1 1,5 8,2 9,8
Erwerbspersonen
. 9,6 0,1 0,8 8,6 9,4
insgesamt
Auslander insgesamt 15,6 0,3 1,5 13,8 15,3
Gesamte 2%- Deutsche 6,7 0,2 1,5 5,0 6,6
Stichprobe der IEB £ b
: rwerbspersonen 83 0.2 15 6.7 82
insgesamt

1 EUS: Estland, Lettland, Litauen, Polen, Tschechien, Slowakei, Slowenien, Ungarn; EU2: Bulgarien, Rumanien.

2 Australien, Israel, Japan, Kanada, Neuseeland, Stidkorea und den USA.

3 Andere Drittstaatsangehdrige ohne die Hauptasylherkunftslander Syrien, Afghanistan, Irak, Iran, Eritrea, Somalia, Nigeria und
Pakistan.

Quellen: Westbalkanstaaten: IEB und ZuwG 2016-2020, alle anderen Gruppen: Zweiprozentstichprobe der IEB 2016-2020.
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Tabelle A.5:
in Prozent

Personen diein
2016/17 und mit 21+
Jahren erstmals
beobachtet wurden

Gesamte 2%-
Stichprobe der IEB

Westbalkanregelung
Hochqualifizierte (WB)
Engpassberufe (WB)

Asyl (WB)

EUS, EU-2 & Kroatien?!
Hocheinkommenslénder?
Sonstige Drittstaaten®
Auslander insgesamt
Deutsche

Erwerbspersonen
insgesamt

Auslander insgesamt
Deutsche

Erwerbspersonen
insgesamt

Helferniveau

41
1
44
69
53
14
37
44
29

43

40
15

19

Fachkraftniveau

55
9
51
30
42
28
29
48
38

48

48
58

57

Beschaftigungsstruktur nach Anforderungsniveau der Tatigkeiten, 2016/17

Spezialisten-/
Expertenniveau

4
90

58
34

33

12
27

25

1 EUS: Estland, Lettland, Litauen, Polen, Tschechien, Slowakei, Slowenien, Ungarn; EU2: Bulgarien, Rumanien
2 Australien, Israel, Japan, Kanada, Neuseeland, Siidkorea und den USA
3 Andere Drittstaatsangehdrige ohne die Hauptasylherkunftslander Syrien, Afghanistan, Irak, Iran, Eritrea, Somalia, Nigeria und

Pakistan.

Quelle: Westbalkanstaaten: IEB und ZuwG 2016-2020, alle anderen Gruppen: Zweiprozentstichprobe der IEB 2016-2020.
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Tabelle A.6: Anteile der Tatigkeiten, bei denen das Anforderungsniveau der Tatigkeit das berufliche
Qualifikationsniveau der Beschaftigten libersteigt, unterschreitet oder passgenau ist, 2016/17
in Prozent

Beschéftigte haben
hohere Qualifikation als
Tatigkeitsanforderung

Beschéftigte haben
niedrigere Qualifikation
als Tatigkeitsanforderung

Beschaftigungen
sind passgenau

Westbalkanregelung 31 51 17
Hochqualifizierte (WB) 8 89 3
Engpassberufe (WB) 47 51 3
Personen
diein Asyl (WB) 27 56 17
2016/17 U8, EU-2 & Kroatient 39 50 11
und mit 21+
Jahren Hocheinkommenslinder? 31 63 6
erstmals  gonstige Drittstaaten® 31 60 9
beobachtet
wurden  Ausldnderinsgesamt 32 53 14
Deutsche 31 57 12
Frwerbspersonen 32 54 14
insgesamt
Auslander insgesamt 29 58 14
Gesamte
2%- Deutsche 19 75 6
Stichprobe
(IierpIEB Erwgrbspersonen 20 73 7
insgesamt

1 EUS: Estland, Lettland, Litauen, Polen, Tschechien, Slowakei, Slowenien, Ungarn; EU2: Bulgarien, Rumanien

2 Australien, Israel, Japan, Kanada, Neuseeland, Siidkorea und den USA

3 Andere Drittstaatsangehdrige ohne die Hauptasylherkunftslander Syrien, Afghanistan, Irak, Iran, Eritrea, Somalia, Nigeria und
Pakistan.

Quelle: Westbalkanstaaten: IEB und ZuwG 2016-2020, alle anderen Gruppen: Zweiprozentstichprobe der IEB 2016-2020.
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Tabelle A.7: Mittlere Bruttostundendienste in 2016/17
in Euro

pro Tag
Westbalkanregelung 68
Hochqualifizierte (WB) 123
Engpassberufe (WB) 73
Asyl (WB) 59
Alle Personen die in 2016/17und  Ey8, EU-2 & Kroatien® 61
mit 21+ Jahren erstmals
beobachtet wurden Hocheinkommenslander? 123
Sonstige Drittstaaten® 98
Auslander insgesamt 68
Deutsche 73
Erwerbspersonen insgesamt 68
Auslander insgesamt 76
Gesamte 2%-Stichprobe der IEB Deutsche 107
Erwerbspersonen insgesamt 102

1 EUS: Estland, Lettland, Litauen, Polen, Tschechien, Slowakei, Slowenien, Ungarn; EU2: Bulgarien, Rumanien

2 Australien, Israel, Japan, Kanada, Neuseeland, Siidkorea und den USA

Monats-
entgelt

2070
3744
2222
1796
1857
3744
2983
2070
2222
2070
2313
3257
3105

pro Stunde

12
22
13
11
11
22
18
12
13
12
14
19
18

3 Andere Drittstaatsangehdrige ohne die Hauptasylherkunftslander Syrien, Afghanistan, Irak, Iran, Eritrea, Somalia, Nigeria und

Pakistan.

Quellen: Westbalkanstaaten: IEB und ZuwG 2016-2020, alle anderen Gruppen: Zweiprozentstichprobe der IEB 2016-2020.

Tabelle A.8: Mittlere Bruttostundendienste in 2019
in Euro

pro Tag

Westbalkanregelung 80
Hochqualifizierte (WB) 159
Engpassberufe (WB) 103
Asyl (WB) 71

Alle Personen die in 2016/17 und mit 21+ EU8, EU-2 &Kroatien' 72

Jahren erstmals beobachtet wurden Hocheinkommenslinder? 144
Sonstige Drittstaaten® 102
Ausldnder insgesamt 81
Deutsche 94

Erwerbspersonen insgesamt | 81
Ausldnder insgesamt 85
Gesamte 2%-Stichprobe der IEB Deutsche 115

Erwerbspersonen insgesamt | 109

1 EUS: Estland, Lettland, Litauen, Polen, Tschechien, Slowakei, Slowenien, Ungarn; EU2: Bulgarien, Rumanien

2 Australien, Israel, Japan, Kanada, Neuseeland, Stidkorea und den USA

Monats-
entgelt

2435
4840
3135
2161
2192
4383
3105
2466
2861
2466
2587
3501
3318

pro Stunde

14
29
18
13
13
26
18
15
17
15
15
21

20

3 Andere Drittstaatsangehorige ohne die Hauptasylherkunftslander Syrien, Afghanistan, Irak, Iran, Eritrea, Somalia, Nigeria und

Pakistan.

Quellen: Westbalkanstaaten: IEB und ZuwG 2016-2020, alle anderen Gruppen: Zweiprozentstichprobe der IEB 2016-2020.
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Abbildung A.1:Entwicklung der Beschaftigungswahrscheinlichkeit in Jahren seit dem Zuzug
Anteile in Prozent

100 | ——
D/' Hocheinkommenslander
80
‘ Sonstige Drittstaaten
60 Hochqualifizierte (WB)
40 Engpassberufe (WB)
20 Asyl (WB)
0
Wenigerals1 1bis2Jahre 2bis3Jahre 3bis4Jahre 4 Jahreund
Jahr mehr

Jahre seit der ersten Beobachtung

Anmerkung: Hocheinkommenslander: Australien, Israel, Japan, Kanada, Neuseeland, Stidkorea und den USA. Sonstige
Drittstaaten: Andere Drittstaatsangehdrige ohne die Hauptasylherkunftslander Syrien, Afghanistan, Irak, Iran, Eritrea, Somalia,
Nigeria und Pakistan, ohne Westbalkanlander, und ohne Hocheinkommensldnder. WB: Herkunft Westbalkanstaaten.

Quelle: Westbalkanstaaten: IEB und ZuwG 2016-2020, alle anderen Gruppen: Zweiprozentstichprobe der IEB 2016-2020. Nur
Personen die 2016/2017 erstmals in den IEB beobachtetet wurden.
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Abbildung A.2:Anteile der Tatigkeiten, bei denen das Anforderungsniveau der Tatigkeit das berufliche
Qualifikationsniveau der Beschaftigten libersteigt, unterschreitet oder passgenau ist, 2019

in Prozent
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1 EU-8: Estland, Lettland, Litauen, Polen, Tschechien, Slowakei, Slowenien, Ungarn; EU-2: Bulgarien, Ruménien.

2 Australien, Israel, Japan, Kanada, Neuseeland, Stidkorea und den USA.

3 Andere Drittstaatsangehorige ohne die Hauptasylherkunftsléander Syrien, Afghanistan, Irak, Iran, Eritrea, Somalia, Nigeria und

Pakistan, ohne Westbalkanlander, und ohne Hocheinkommenslander.

Quellen: Westbalkanstaaten: IEB und ZuwG 2016-2020, alle anderen Gruppen: Zweiprozentstichprobe der IEB 2016-2020.
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Abbildung A.3: Tagesentgelt nach Jahren seit der ersten Beobachtungin den IEB
in Euro
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Anmerkung: Hocheinkommenslander: Australien, Israel, Japan, Kanada, Neuseeland, Siidkorea und den USA. Sonstige
Drittstaaten: Andere Drittstaatsangehdrige ohne die Hauptasylherkunftslander Syrien, Afghanistan, Irak, Iran, Eritrea, Somalia,
Nigeria und Pakistan, ohne Westbalkanlander, und ohne Hocheinkommensldnder. WB: Herkunft Westbalkanstaaten.

Quelle: Westbalkanstaaten: IEB und ZuwG 2016-2020, alle anderen Gruppen: Zweiprozentstichprobe der IEB 2016-2020. Nur
Personen die 2016/2017 erstmals in den IEB beobachtetet wurden.

Abbildung A.4:Altersverteilung nach Nationalitatsgruppen
Anteile in Prozent

20 40 60 80
Alterin Jahren

—— Deutsche Westbalkanregelung

Neue EU-Mitgliedsstaaten (EU-8, EU-2, Kroatien) —— Andere Zuzugswege Westbalkan

Anmerkung: Neue EU-Mitgliedsstaaten: EU-8 (Estland, Lettland, Litauen, Polen, Tschechien, Slowakei, Slowenien, Ungarn), EU-
2: (Bulgarien, Rumanien), und Kroatien.

Quelle: Westbalkanstaaten: IEB und ZuwG 2016-2020, alle anderen Gruppen: Zweiprozentstichprobe der IEB 2016-2020. Nur
Personen die 2016/2017 erstmals in den IEB beobachtetet wurden.
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