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A. Vorbemerkungen

Am 2. Oktober 2018 hat die Bundesregierung Eckpunkte zur Fachkrafteeinwan-
derung aus Drittstaaten vorgestellt.! Die Eckpunkte sahen aufenthaltsrechtliche
Anderungen, Verbesserungen bei der Anerkennung auslandischer Abschlisse,
den Ausbau von Werbung und Informationen, verstarkte Sprachférderung
sowie die effizientere und transparentere Gestaltung der Verwaltungsverfahren
vor. Manche der MaBnahmen sind durch Verwaltungshandeln umzusetzen,
manche durch gesetzliche Anderungen. Am 19. Dezember hat die
Bundesregierung einen Entwurf fir ein Fachkrafteeinwanderungsgesetz? sowie
eine Fachkraftestrategie® vorgelegt.

Der vorliegende Gesetzentwurf fiigt sich in mehrere Offnungen des deutschen
Arbeitsmarktes fir Menschen aus Nicht-EU-Staaten ein. Beginnend mit dem
Zuwanderungsgesetz 2005% hat der Gesetzgeber zwischen 2007 und 2017 in
mehreren Gesetz-> bzw. Verordnungsgebungsverfahren® die Arbeitsmigration
erleichtert. Hinzu kam die bessere Anerkennung auslandischer Berufsabschlisse
durch das Gesetz zur Verbesserung der Feststellung und Anerkennung im
Ausland erworbener Berufsqualifikationen 2012.7 Mittlerweile eréffnet das
deutsche Recht Akademikerinnen und Akademikern, Studierenden und
Selbststandigen aus Drittstaaten im internationalen Vergleich recht weitgehende
Zugange. , Die deutsche Zuwanderungspolitik fur die hochqualifizierte Migration
ist eine der offensten im OECD-Raum (...)", schloss auch die OECD in einer
Studie von 2013.82 Nachholbedarf sieht der Deutsche Verein aber bei
Ausbildungsberufen. AuBerdem gilt das derzeitige Arbeitsmigrationsrecht als
kompliziert. Beides greift der vorliegende Gesetzentwurf auf. Er enthalt
erleichterte Zugange insbesondere im Bereich der Ausbildungsberufe sowie
rechtssystematische Vereinfachungen.

Der Deutsche Verein begrif3t das Vorhaben grundsatzlich. Unter Bezug auf
Fachkrafte in der Altenpflege hat der Deutsche Verein schon 2012 in seinen
Empfehlungen zur Fachkraftegewinnung in der Altenpflege darauf verwiesen,
dass zur langfristigen Deckung des wachsenden Bedarfs an Pflegekraften neben
anderen MaBnahmen eine verantwortlich gestaltete Zuwanderung auch aus
Nicht-EU-Staaten notwendig wird.®

1 Eckpunkte der Bundesregierung zur Fachkréfteeinwanderung aus Drittstaaten vom 2. Oktober 2018.

2 Gesetzentwurf der Bundesregierung fiir ein Fachkréfteeinwanderungsgesetz vom 19. Dezember 2018; im Folgenden wird
anhand der zwischenzeitig veréffentlichten BT-Drucks. 19/8285 vom 13. Mdrz 2019 zitiert.

3 Fachkréftestrategie der Bundesregierung, 19. Dezember 2018.

4 Gesetz zur Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung und zur Regelung des Aufenthalts und der Integration von
Unionsbiirgern und Auslédndern (Zuwanderungsgesetz), BGBI. 2004 | S. 1950.

5 Gesetz zur Umsetzung aufenthalts- und asylrechtlicher Richtlinien der EU, BGBI. 2007 | S.1970; Gesetz zur
arbeitsmarktadiquaten Steuerung der Zuwanderung Hochqualifizierter und zur Anderung weiterer aufenthaltsrechtlicher
Regelungen, BGBI. 2008 | S.2846; Gesetz zur Umsetzung der Hochqualifizierten-Richtlinie der Européischen Union,
BGBI. 2012 | S.1224; Gesetz zur Umsetzung aufenthaltsrechtlicher Richtlinien der Europdischen Union zur
Arbeitsmigration vom 12. Mai 2017, BGBI. I S. 1106.

6  Verordnung zur Anderung des Ausldnderbeschéftigungsrechts, BGBI. 2013 1 S. 1499.

7 Gesetz zur Verbesserung des Feststellung und Anerkennung im Ausland erworbener Berufsqualifikationen, BGBI. 2011 |
S.2515.

8 OECD: Zuwanderung auslandischer Arbeitskrafte, 2013, S. 15.

9  Empfehlungen des Deutschen Vereins zur Fachkraftegewinnung in der Altenpflege, NDV 2012, 272 (276); zum schon
2012 prognostizierten wachsenden Bedarf siehe a.a.0., S. 2721,
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Die Bundesagentur fur Arbeit (BA) fiihrt Berufe der Kranken- und der Altenpflege
schon lange als Engpassberufe.’® Sie stellt diesbeziglich auch aktuell einen
flachendeckenden Fachkraftemangel in allen Bundesldndern fest," ebenso in
weiteren Gesundheitsberufen wie Physio- und Sprachtherapie.

Im Bereich anderer sozialer Berufe, wie beispielsweise der padagogischen
Professionen, bildet die Statistik der BA bislang noch keinen Fachkraftemangel
ab. Wissenschaftliche Studien hingegen gehen auch hier von absehbaren
Engpéassen aus. So wird beispielsweise im Bereich der Kindertagesbetreuung
von einem steigenden Personalbedarf in sechsstelliger Hohe bis 2025
ausgegangen.’

Auch der Deutsche Verein hat fur einzelne Berufsgruppen wie Pflegefachkrafte'
und Psychotherapeuten' auf einen Mangel an Fachpersonal hingewiesen. Er
begrtf3t daher, dass der Gesetzentwurf diese Entwicklungen aufgreift. Die
Sicherung der Fachkraftebasis ist zentral fur die Sicherung des Wohlstands und
die Stabilisierung der sozialen Sicherungssysteme.

Der Deutsche Verein weist allerdings auch darauf hin, dass das Aufenthaltsrecht
weder isoliert betrachtet noch Gberschatzt werden darf. Es ist ein Baustein unter
vielen. Die Attraktivitat Deutschlands fdr auslandische Fachkrafte hangt
mafBgeblich auch von anderen Faktoren ab. Ob Fachkrafte kommen — und
bleiben — hangt oft davon ab, wie das gesellschaftliche Klima ist, ob es ein
Image und eine gesellschaftliche Wahrnehmung als Einwanderungsland gibt
und welche Rolle interkulturelle Offnung und Diversity in 6ffentlichen und
privaten Institutionen spielen. Kenntnisse der Sprache des Aufnahmelandes sind
ebenfalls von Bedeutung. Auch Informationen Uber das Aufnahmeland sowie
Werbungim AuslandspieleneineRolle, auBerdem soziale und verwandtschaftliche
Netzwerke und Familienfreundlichkeit. Vor allem ist es fir eingewanderte
Fachkraftenurattraktiv,auchzubleiben, wennsie untergutenArbeitsbedingungen
arbeiten. Im Zusammenhang mit der Altenpflege hat der Deutsche Verein
wiederholt darauf hingewiesen, dass deren Rahmenbedingungen verbessert
werden mussen.'®

10 Siehe den Riickblick von 2018 bis zurlickreichend nach 2013 in: Bundesagentur fir Arbeit: Fachkrafteengpassanalyse
Dezember 2018, S. 14.

11 Bundesagentur fir Arbeit: Fachkrafteengpassanalyse Juni 2018, S. 18.

12 Bundesagentur fir Arbeit: Fachkrafteengpassanalyse Juni 2018, S. 19.

13 Rauschenbach/Schilling/Meiner-Teubner, Forschungsverbund Deutsches Jugendinstitut/Technische Universitat Dortmund:
Plétze — Personal — Finanzen — der Kita-Ausbau geht weiter, Zukunftsszenarien zur Kindertages -und Grundschulbetreuung
in Deutschland, Version 2/2017, S. 21-29; Autorengruppe Bildungsberichterstattung (Deutsches Institut fiir Internationale
Pédagogische Forschung (DIPF), Deutsches Jugendinstitut (DJI), Deutsches Zentrum fiir Hochschul- und
Wissenschaftsforschung (DZHW), Leibniz-Institut fir Bildungsverldufe e.V. (LIfBi), Soziologisches Forschungsinstitut an
der Georg August Universitdt Gottingen (SOFI), Statistische Amter des Bundes und der Lander (Destatis, StLA): Bildung
in Deutschland 2018, S.6.

14 Empfehlungen des Deutschen Vereins zur Fachkrdftegewinnung in der Altenpflege (FuBn. 9), S.272f.

15 Stellungnahme des Deutschen Vereins zum Arbeitsentwurf des Bundesministeriums fiir Gesundheit fiir ein Gesetz zur
Reform der Psychotherapeutenausbildung (PsychThG) vom 25. Juli 2017, NDV 2018, 501 (501).

16 Empfehlungen des Deutschen Vereins zur Fachkraftegewinnung in der Altenpflege (FuBn. 9S.272-282; ebenso
Stellungnahme der Geschaftsstelle des Deutschen Vereins zum Referentenentwurf eines Gesetzes zur Starkung des
Pflegepersonals (Pflegepersonal-Starkungs-Gesetz — PpSG) vom 6. Juli 2018, S. 1.
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B. Arbeitsmigration verantwortungsvoll gestalten

Die Einwanderung von Fachkraften ist kein 6konomischer Selbstzweck. Der
Deutsche Verein betont, dass die Einwanderung auslandischer Fachkrafte
einschlieBlich der gezielten Anwerbung verantwortungsvoll gestaltet werden
muss.

I. Gesellschaftliche Teilhabe erméglichen

Der Deutsche Verein halt es flr wichtig, dass auslandische Fachkrafte auf ein
offenes gesellschaftliches Klima treffen und Angebote vorfinden, die ihnen
gesellschaftliche Teilhabe erméglichen. Sie sind nicht nur Arbeitskrafte, sondern
bringen Erfahrungen, Kenntnisse und Ideen mit, die die Gesellschaft bereichern
kdnnen. Sie werden nur bleiben, wenn ihnen mit Wertschatzung begegnet wird
und ihnen Perspektiven gesellschaftlicher Teilhabe er6ffnet werden.

Il. Inlandische Potenziale beriicksichtigen, Teilhabe
aller Gruppen fordern

Der Deutsche Verein sieht Einwanderung qualifizierter Fachkrafte nicht als
isolierte MaBnahme der Fachkraftegewinnung. Einwanderung muss eingebettet
sein in eine Gesamtstrategie, die inlandische Potenziale beriicksichtigt und allen
hier lebenden Menschen Teilhabe ermdglicht. Das umfasst die berufliche
Integration von Frauen, die Vereinbarkeit von Familie und Beruf, die Integration
alterer Erwerbsfahiger, Langzeitarbeitsloser, Jugendlicher und Heranwachsender
ohne Schulabschluss oder Ausbildung und hier lebender Gefllchteter sowie die
Teilhabe von Menschen mit Behinderungen. Aus- und Weiterbildung missen
gefoérdert werden. Der Deutsche Verein begriiBt, dass inldndische Potenziale in
den Eckpunkten der Bundesregierung vom 8. Oktober 2018 ausdrucklich
benannt worden sind' und die Bundesregierung parallel zum vorliegenden
Gesetzentwurf die Fachkraftestrategie vorgelegt hat, die auch auf inlandische
Potenziale abstellt.™®

lll. Gleiche Arbeitsbedingungen wahren

Der Deutsche Verein halt es fir unabdingbar, dass Konkurrenz zwischen in- und
auslandischen Arbeitnehmerinnen und -nehmern nicht zu sinkenden Léhnen
oder einer Verschlechterung der Arbeitsbedingungen fuhren darf. Das sollte
durch die bisherige Rechtslage sowie den vorliegenden Entwurf gesichert
werden.

17  Die Bundesregierung: Eckpunkte zur Fachkréfteeinwanderung aus Drittstaaten, 2. Oktober 2018, S. 1.
18  Die Bundesregierung: Fachkraftestrategie der Bundesregierung, 19. Dezember 2018, S. 4 ff.
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IV. Anwerbeprogramme ethisch und erfolgreich
gestalten

1. Entwicklungspolitische Aspekte beachten

Der Deutsche Vereint betont, dass Einwanderung entwicklungspolitisch
verantwortungsvoll gestaltet sein muss. So genannter Brain Drain, also die
Abwanderung von Fachkraften insbesondere aus Entwicklungs- und
Schwellenlandern, die in ihrem Herkunftsstaat gebraucht werden, kann sich
problematisch  fir die Herkunftslander auswirken. Allerdings wird
Fachkraftemigration in der entwicklungspolitischen Diskussion mittlerweile
nicht mehr allein negativ unter dem Aspekt des Brain Drains bewertet. Vielmehr
stehen positive Bewertungen von Migration im Vordergrund.™

Erstens gibt es Staaten, in denen Fachkrédfte keine Perspektive auf dem
heimischen Arbeitsmarkt finden. Ebenso gibt es Staaten, in denen in bestimmten
Branchen Uber den eigenen Bedarf hinaus ausgebildet wird. Auch gibt es
Fachkrafte, die zurlckkehren und zum Wissenstransfer beitragen.

Zweitens leisten Migrantinnen und Migranten durch Ruckuberweisungen an
ihre Familien einen Beitrag zur wirtschaftlichen und gesellschaftlichen
Entwicklung in ihren Herkunftsstaaten. Nach Schatzungen lagen die weltweiten
RickUberweisungen in Staaten mit niedrigem und mittlerem Einkommen
weltweit bei 528 Milliarden Dollar. Sie waren damit dreimal so hoch wie die
weltweite staatliche Entwicklungshilfe.?®

Drittens vertiefen Diasporas, also Netzwerke und Gemeinden im Ausland
lebender Migrantinnen und Migranten, vielfach die Beziehungen zwischen
Aufnahme-undHerkunftsstaaten. SiekdnnenzuWissens-und Technologietransfer
beitragen und Direktinvestitionen in den Herkunftsstaaten beférdern.

Gleichwohl kann es problematische Konstellationen geben. Insbesondere im
Bereich der Gesundheits- und Pflegeberufe gibt es in manchen Staaten einen
Mangel an Fachkraften. Dem Verhaltenskodex der Weltgesundheitsorganisation
zufolge soll in diesen Staaten — derzeit 57 — auf eine Anwerbung verzichtet
werden. Der Deutsche Verein nimmt positiv zur Kenntnis, dass sich die
Bundesregierung bei der Anwerbung am Verhaltenskodex der WHO orientiert.?'

2. Rahmenbedingungen verantwortungsvoll ausrichten

Die Bundesregierung setzt seit einigen Jahren verstarkt auf die gezielte
Anwerbung auslandischer Pflegekrafte (s.u., VI. 3. b). Die Anwerbung
auslandischer Pflegefachkrafte muss verantwortungsvoll gestaltet werden,
sowohl im Interesse der Fachkrafte, als auch im Interesse der Pflegebedurftigen.

19 Ausfiihrlich zum Folgenden Steffen Angenendt: Entwicklungspolitische Perspektiven zirkularer Migration, SWP-Studie S
13, August 2014, S. 16 ff.

20 World Bank: Migration and Development Brief 30, Migration and Remittances, December 2018, S. 1.

21 Eine Vermittlung aus den genannten Staaten darf gemaB § 38 BeschV nur von der BA vorgenommen werden. Die BA hat
sich bislang dazu verpflichtet, keine Vermittlungsabsprachen mit diesen Staaten zu treffen und hat dies bislang auch nicht
getan, siehe BT-Drucks. 19/2455, S.9. Die Liste selbst beruht allerdings auf veralteten Daten, weshalb BA und BMAS
derzeit mit anderen Ressorts einen veranderten Umgang mit der Liste unter Wahrung der Interessen der Herkunftsstaaten
und in Abstimmung mit der WHO abstimmen, siehe BA: Vorschlage von Vorstand und Verwaltungsrat der Bundesagentur
flr Arbeit (BA) zur Vereinfachung der gezielten Erwerbsmigration, 12. Oktober 2018, S.91.
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Es mUssen die Gegebenheiten im Herkunftsland, die individuellen Umstande der
Personen und die Anforderungen in Deutschland beriicksichtigt werden. Um
falsche Erwartungen und Enttduschungen zu vermeiden, sollte eine angemessene
Vorbereitung sowohl in Bezug auf die fachlichen Anforderungen als auch
bezogen auf kulturelle Aspekte der Pflege stattfinden. Kultursensible Angebote
zur Verbesserung der Sprachkenntnisse und der Anpassungsqualifizierung sind
fir einen guten Einstieg notwendig. AuBerdem sollte die Vorbereitung eine
ausreichende Information Uber die praktische Berufsaustbung in deutschen
Altenpflegeeinrichtungen umfassen. In den Einrichtungen sollten Konzepte zur
interkulturellen/transkulturellen Offnung berticksichtigt und umgesetzt werden.
Sinnvoll sind auch Mentoren-Programme zur Eingewdhnung in Deutschland.
Die Programme sollten auch die Lebenssituation von Pflegekraften mit Familie
bertcksichtigen.

V. Deutschkenntnisse als Voraussetzung fiir
Integration und gute Arbeit

Der Deutsche Verein erachtet Deutschkenntnisse als essenziell fur die
gesellschaftliche Teilhabe hier lebender Einwanderinnen und Einwanderer. Sie
sind auch erforderlich, damit qualifizierte Fachkrdfte insbesondere in
Gesundheits- und sozialen Berufen ihren Beruf sachgerecht ausiben kénnen.
Gesetzlich besteht diesbezuglich insofern kein Handlungsbedarf, als es sich
hierbei weitgehend um reglementierte Berufe handelt.?? Bei diesen darf der
Beruf nur ausgelbt werden, wenn der Abschluss anerkannt und eine
BerufsausUbungserlaubnis erteilt worden ist. Das setzt gesetzlich regelmaBig
auch die fur die Austbung der Berufstatigkeit erforderlichen Kenntnisse der
deutschen Sprache voraus.

Damit Sprachkenntnisse erworben werden koénnen, ist ein ausreichendes
Angebot zum Erwerb von Sprachkenntnissen erforderlich. Der Deutsche Verein
begrtf3t deshalb, dass begleitend zum Gesetzgebungsverfahren sowohl die
Angebote zum Spracherwerb im Ausland® als auch die berufsbezogene
Deutschsprachférderung im Inland?* weiterentwickelt und ausgebaut werden
sollen.

VI. Fliichtlingsschutz bleibt unberiihrt

Der Deutsche Verein betont, dass die Regelung von Arbeitsmigration rechtliche
Verpflichtungen aus dem verfassungs-, volker- und europarechtlichen
Fluchtlingsschutz unberthrt l&sst. Arbeitsmigration soll 5konomischen Interessen

22 Reglementierte Berufe sind gemaB §3 Abs.5 des Gesetzes Uber die Feststellung der Gleichwertigkeit von
Berufsqualifikationen berufliche Tatigkeiten, deren Aufnahme oder Ausiibung durch Rechts- oder Verwaltungsvorschriften
an den Besitz bestimmter Berufsqualifikationen gebunden ist; eine Art der Ausiibung ist insbesondere die Fiihrung einer
Berufshezeichnung, die durch Rechts- oder Verwaltungsvorschriften auf Personen beschrankt ist, die (iber bestimmte
Berufsqualifikationen verfligen.

23 Siehe Die Bundesregierung (FuBn. 17), S.5f.

24 Siehe Die Bundesregierung (FuBn. 18), S. 10.
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der deutschen Gesellschaft nutzen. In den Fluchtlingsschutz durfen
Natzlichkeitskriterien nicht einflieBen.

C. Zu den Regelungen im Einzelnen

I. Vereinfachung und Neustrukturierung der Arbeits-
migration

Der Gesetzentwurf verfolgt das Ziel, das Arbeitsmigrationsrecht ,insgesamt
Ubersichtlicher und transparenter” zu gestalten.?®

Zu den Vereinfachungen gehort erstens ein einheitlicher Fachkraftebegriff nach
§ 18 Abs.3 AufenthG-E. Er umfasst Fachkrafte mit Hochschulabschluss und
solche mit qualifizierter Ausbildung. Zweitens durfen Personen, die einen
Aufenthaltstitel besitzen, kinftig gemaB §4a Abs.1 Satz 1 AufenthG-E
grundsatzlich eine Erwerbstatigkeit austben, es sei denn, zu ihrer
Aufenthaltserlaubnis ist ausnahmsweise ein Verbot vorgesehen. Damit wird das
bisherige, untbersichtliche System umgekehrt. Bislang ist Erwerbstatigkeit
grundsatzlich verboten, es sei denn, sie ist bei der jeweiligen Aufenthaltserlaubnis
erlaubt. Drittens werden zahlreiche bislang verstreute Vorschriften Gbersichtlicher
zusammengefasst.

Die derzeitige Systematik der Normen zur Arbeitsmigration ist zu untbersichtlich.
Das ist nicht zuletzt der Tatsache geschuldet, dass sie in zahlreichen
Gesetzgebungsverfahren zwischen 2005 und 2017 in kleinen Schritten geandert
wurde. Der Deutsche Verein begrii3t, dass mit denvorgesehenen Vereinfachungen
mehr Transparenz geschaffen werden soll.

Il. Abschaffung der Vorrangpriifung

Bislang ist fur zahlreiche Normen des Arbeitsmigrationsrechts die sogenannte
Vorrangprifung?® durch die BA vorgesehen.

Kinftig entfallt die Vorrangprifung in der Regel gemdl3 §39 Abs.2 Satz 2
AufenthG-E. Zugleich gibt § 39 Abs. 2 Satz 2 AufenthG-E dem Bundesministerium
far Arbeit und Soziales (BMAS) die Madglichkeit, die Vorrangprifung in
Abhéngigkeit von der konjunkturellen Lage per Verordnung kurzfristig wieder
einzufihren.

Der Deutsche Verein sieht hierin eine sachgerechte Vereinfachung. Die
Vorrangprifung ist ein Verfahrenselement, das Prifung und Zeit in Anspruch
nimmt. Praktisch macht sie aber kaum einen Unterschied, weil sie nur selten zur
Ablehnung fihrt. Im Ubrigen kann das BMAS mit der Verordnungsermachtigung
kurzfristig reagieren, falls die Lage am Arbeitsmarkt sich verandern sollte.

25  Gesetzentwurf der Bundesregierung fiir ein Fachkréfteeinwanderungsgesetz, S.2; sinngemdB auch a.a.0., S.81.

26 Vorrangprifung nach §39 Abs.2 Nr.1 b) AufenthG bedeutet, dass die Zustimmung zur Beschéftigungserlaubnis nur
erteilt werden darf, wenn kein/e Deutscher/r, Unionsbirger/in oder rechtlich einem/einer Deutschen gelichgestellte/r
Auslander/in fir das Jobangebot zur Verfligung stehen.
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Der Deutsche Verein halt es allerdings fur unverzichtbar, dass die BA weiterhin
die Gleichwertigkeit der Arbeitsbedingungen pruft. Auslandische Fachkrafte
darfen nicht zu unginstigeren Arbeitsbedingungen als vergleichbare inléndische
Arbeitnehmer beschaftigt werden. Der Deutsche Verein begrifBt daher, dass
hieran in 39 Abs. 2 Nr. 1 AufenthG-E festgehalten wird.

lll. Einwanderung zum Zweck der Arbeit - Fachkrafte
mit Berufsausbildung

Im AufenthG sind seit 2005 vor allem fur Fachkrafte mit akademischer
Ausbildung die Zugange erleichtert worden. Nachholbedarf besteht fur
Fachkrafte mit qualifizierter Berufsausbildung. Das sind gemaB3 §2 Abs. 12a
AufenthG-E mindestens zweijahrige Ausbildungen. Schulische wie betriebliche
Ausbildung sind gleichermaBen erfasst. Fir Fachkrafte mit qualifizierter
Ausbildung wurden 2013 einige, gegeniber akademischen Fachkraften aber
weniger weitreichende Anderungen eingefiihrt. Wenn Fachkréfte ein
Arbeitsplatzangebot haben, kann ihnen eine Aufenthaltserlaubnis auf zwei
Wegen erteilt werden: Entweder besteht gemal3 § 6 Abs. 2 Satz 1 Nr. 1 BeschV
eine sog. Vermittlungsabsprache zwischen der BA und der Arbeitsverwaltung
des jeweiligen Herkunftsstaates. Oder der jeweilige Beruf wird gemaf § 6 Abs. 2
Satz 1 Nr. 2 BeschV von der BA auf der sog. Positivliste als Mangelberuf gefuhrt.
In beiden Fallen muss die BA zustimmen.

Hier sind steigende, aber noch recht geringe Einwanderungszahlen zu
verzeichnen: Auf Grundlage von Vermittlungsabsprachen wurden 2017 von der
BA 3.618 Zustimmungen erteilt, auf Grundlage der Positivliste waren es 1.982
Zustimmungen.?” Zu Recht wird daher in der jungeren Diskussion darauf
verwiesen, dass gesetzlicher Nachbesserungsbedarf insbesondere bei
Ausbildungsberufen besteht.?® Der Deutsche Verein begrtft, dass der
Gesetzentwurf den Bedarf auch an nicht-akademischen Fachkraften ausdricklich
hervorhebt.?

Kianftig kann einer Fachkraft mit Berufsausbildung gemaB § 18a AufenthG-E
eine Aufenthaltserlaubnis erteilt werden, wenn sie ein Angebot fiir eine Arbeit
hat, zu der ihre Qualifikation sie befahigt und die BA gemalB §39 Abs.2
AufenthG-E zustimmt. Zugleich entfallt § 6 BeschV in seiner bisherigen Form.
Die Einstufung als Mangelberuf auf der Positivliste fallt kinftig weg.

Der Deutsche Verein begriBt diese Offnung. Dort, wo die Praxis einen Mangel
beklagt, aber der Beruf noch nicht von der BA als Mangelberuf gelistet ist,*
kdnnen kinftig auch auslandische Krafte gewonnen werden. Das ist auch
deshalb sachgerecht, weil die BA selbst darauf hinweist, dass die Engpassanalyse

27  Bundesagentur fiir Arbeit: Arbeitsmarkt in Zahlen 2017, Zustimmungen und Ablehnungen, Zustimmungen fiir
Drittstaatsangehorige nach Verordnungsgrundlagen, Berichtsjahr 2017 und Vorjahre, Blatt 5.

28 Esther Weizsacker/Kathleen Neundorf: Vorschldge zur Neuregelung der Bildungs- und Arbeitsmigration, in: Bertelsmann-
Stiftung (Hrsg.): Faire Fachkraftezuwanderung nach Deutschland, Gitersloh 2017, S.231-249 (232).

29  Gesetzentwurf der Bundesregierung fiir ein Fachkrafteeinwanderungsgesetz (FuBn. 2), S.67.

30 Siehe Beispiel oben Rauschenbach u.a. (FuBn. 13).
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Fachkraftemangel nur unvollsténdig abbilde.>' Zudem wird es mdglich, einer
Entwicklung von Engpéassen entgegenzuwirken, bevor sie entstehen.

Allerdings muss gemaB §18 Abs.2 Nr.4 AufenthG-E nach wie vor die die
Gleichwertigkeit der Qualifikation festgestellt werden.3? Der Deutsche Verein
weist daher darauf hin, dass aufenthaltsrechtliche Verbesserungen nur erfolgreich
sein kénnen, wenn zugleich die mit den Eckpunkten und dem vorliegenden
Entwurf angestrebten Verbesserungen im Bereich der Anerkennung auslandischer
Abschlisse erfolgreich sind.

IV. Einwanderung zum Zwecke der Ausbildung

Schon nach geltendem Recht ist es moglich, fir eine betriebliche oder schulische
Ausbildung einzureisen. Der Entwurf sieht hier Vereinfachungen und
Verbesserungen vor.

1. Vereinfachung und klareres Bekenntnis auch zur schulischen
Ausbildung

Die Einreise fur eine betriebliche Ausbildung ist als , sonstiger Ausbildungszweck”
in §17 Abs.1 Satz1 AufenthG geregelt. §16b Abs.1 Satz1 AufenthG
ermoglicht zudem den Aufenthalt ,in Ausnahmefallen fur den Schulbesuch”.
Das umfasst auch schulische Ausbildungen.** Sie sind allerdings nur neben dem
Besuch eines Sprachkurses als Unterfall zum allgemeinen Schulbesuch geregelt.

Kinftig werden betriebliche und schulische Ausbildungen Ubersichtlicher
geregelt. Sie werden in § 16a AufenthG-E zusammengefasst, die schulische
Ausbildung ist nicht langer als Ausnahmevorschrift ausgestaltet. Der Deutsche
Verein begriBt diese Anderungen.

2. Wechsel der Ausbildungsstatte

Wenn die Ausbildung aus vom Auslander nicht zu vertretenden Grinden
abgebrochen wird, eroffnet § 16a Abs.4 AufenthG-E die Mdoglichkeit, sechs
Monate nach einem neuen Ausbildungsplatz zu suchen.

Der Deutsche Verein bewertet das positiv. Zum einen werden damit Auszubildende
mit Studierenden gleichgestellt. Denn beim Aufenthalt zu Studienzwecken
findet sich diese Option schon jetzt in § 16 Abs. 8 AufenthG. Zum anderen wird
mit Blick auf betriebliche Ausbildungen die Stellung Auszubildender aus
Arbeitnehmersicht gestarkt, weil sie sich bei schlechten Arbeitsbedingungen
umorientieren kénnen.

31 BA: Vorschlage von Vorstand und Verwaltungsrat der Bundesagentur fiir Arbeit (BA) zur Vereinfachung der gezielten
Erwerbsmigration, 12. Oktober 2018, S.5; zu Verbesserungsvorschlédgen der BA siehe a.a.0., S. 7.

32  Dies bezieht sich auf ein Anerkennungsverfahren nach dem jeweils berufsspezifischen Recht des Bundes oder der Lander,
siehe ausdrlickliche Klarstellung in der Begrindung, Gesetzentwurf der Bundesregierung fir ein
Fachkréfteeinwanderungsgesetz (FuBn. 2), S.93.

33 Das ergibt sich aus der Formulierung des § 16b Abs. 2 AufenthG: ,Dient der Schulbesuch nach Absatz 1 Satz 1 einer
qualifizierten Berufsausbildung (...)".
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Der Deutsche Verein regt an, die Dauer der Suche nach einem neuen
Ausbildungsplatz an die Dauer der Suche nach einem neuen Studienplatz
anzugleichen. Diese betragt gemaB §16b Abs.6 Satz 1 AufenthG-E neun
Monate.

Es ist eine Regelung auch fur Falle des zurechenbaren Abbruchs zu schaffen.

3. Einwanderung zum Zweck der Ausbildung starken

Die Einreise zum Zweck der betrieblichen3 Ausbildung hat in jlingster Zeit
deutlich an Bedeutung gewonnen. Wahrend die BA 2015 lediglich 1.551 Zu-
stimmungen erteilte, waren es 2016 bereits 9.989 und 2017 11.525 Zustim-
mungen.® Der Deutsche Verein regt an, diese Dynamik weiter zu unterstitzen
und die Einwanderung in Ausbildung zu starken.

Die Einwanderung in Ausbildung hat zwei Vorteile. Wer eine Ausbildung in
Deutschland abschlieBt, muss spater erstens kein aufwendiges Verfahren zur
Anerkennung seines bzw. ihres Abschlusses durchfiihren. Das ist umso
relevanter bei Ausbildungsberufen, da gerade die duale Ausbildung in den
allermeisten Staaten weltweit nicht praktiziert wird. Zweitens wird, wer seine
Ausbildung in Deutschland abschlieBt, meist berufliche und private soziale
Kontakte geknipft haben und sich leichter fir das Bleiben entscheiden. Daftr
sprechen die Erfahrungen mit Studierenden: In einer zwischen 2015 und 2017
durchgefiihrten Studie wollten 70 % der befragten Studierenden nach ihrem
Abschluss bleiben.?® 69,2 % der befragten Absolventinnen und Absolventen
wohnten nach Abschluss des Studiums noch in Deutschland.?’

Die Bundesregierung sieht in ihren Eckpunkten eine gezielte Werbestrategie zur
Gewinnung von Fachkraften vor. Dabei stellt sie auch die Etablierung von Aus-
bildungsangeboten im Ausland in Aussicht.?® Der Deutsche Verein regt an, auch
die Einwanderung zum Zwecke der Ausbildung in Deutschland in die Werbe-
strategie einzubeziehen. Dabei bietet es sich an, auch angehende Absolventin-
nen und Absolventen deutscher Auslandsschulen anzusprechen. Werbestrategi-
en zur Fachkraftegewinnung mussen mit Blick auf die Arbeitsmarktsituation im
Herkunftsland vertraglich angelegt werden.

Der Deutsche Verein regt weiter an, Ausbildungskooperationen auszubauen,
bei denen junge Menschen von staatlichen Kooperationspartnern begleitet in
Ausbildung vermittelt werden. So hat beispielsweise die Zentrale Auslands- und
Fachvermittlung (ZAV) in Zusammenarbeit mit der Gesellschaft fir Internationale
Zusammenarbeit (GlZ) in einem Modellprojekt von 2014 bis 2016 junge Men-
schen aus Vietnam zur Ausbildung in der Altenpflege angeworben.® Unter

34 Hier wird nur auf die betriebliche eingegangen, weil es fiir schulische Ausbildungen keine eigenen Zahlen gibt. Die
entsprechende Aufenthaltserlaubnis nach § 16b Abs.1 AufenthG umfasst auch Schulbesuche und Sprachkurse.
Zusammengefasst wurden zu diesen Zwecken im Jahr 2017 4.728 Aufenthaltserlaubnisse erteilt, siehe Migrationsbericht
der Bundesregierung, S. 114.

35  Bundesagentur fiir Arbeit (Fn. 27).

36  Forschungsbereich beim Sachverstandigenrat deutscher Stiftungen fir Integration und Migration (SVR-Forschungsbe-
reich): Vom Horsaal in den Betrieb? Internationale Studierende beim Berufseinstieg in Deutschland. Eine Studie des
SVR-Forschungsbereichs, Berlin 2017, S. 16.

37  Die Bundesregierung (FuBn. 17), S. 5.

38  Forschungsbereich beim Sachverstandigenrat deutscher Stiftungen fiir Integration und Migration (FuBn. 35), S. 5.

39  BMWi: Ausbildung junger Menschen aus Drittstaaten. Chancen zur Gewinnung kiinftiger Fachkréfte fiir die Pflegewirt-
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Beachtung arbeitsmarkt- und entwicklungspolitischer Aspekte wurden die
jungen Menschen vor ihrer Einreise sprachlich und inhaltlich vorbereitet, nach
der Einreise begleitet und im Integrationsprozess unterstitzt.*° Ein Folgeprojekt
wird 2016 bis 2019 mit der Ausbildung junger Menschen in der Krankenpflege
umgesetzt.*

Die Bundesregierung hat in ihrer Fachkraftestrategie angekindigt, eine
weitgehende Offnung der Ausbildungsférderung fir Menschen aus anderen
EU-Staaten zu prifen. Dadurch soll mehr Auszubildenden eine Férderung mit
aktiven ausbildungsvorbereitenden und -begleitenden MaBnahmen ermdglicht
werden.*? Der Deutsche Verein begriBt diesen Ansatz, weil er den Beginn, Ver-
lauf und erfolgreichen Abschluss einer Ausbildung férdern kann. Der Deutsche
Verein regt weiter an, auch eine Offnung der Férderung fur Drittstaatsangeho-
rige in die Prifung einzubeziehen, sofern sie eine Zusage fir einen Ausbildungs-
platz haben. Dabei ist in Rechnung zu stellen, dass die Betroffenen zwar zu-
nachst in gewissem Umfang Forderung beziehen, aber mit Blick auf anschlie-
Bende Berufstatigkeit auch in die Systeme der sozialen Sicherung einzahlen.

V. Einwanderung zum Zweck der Suche

1. Einreise zur Suche nach einem Studien- oder Ausbildungsplatz

Bisher ist es gemaB § 16 Abs. 7 AufenthG nur mit Blick auf Studienaufenthalte
moglich, fur neun Monate zur Studienbewerbung einzureisen.

Diese Regelung wird in § 17 Abs. 2 AufenthG-E fortgeschrieben. Zugleich wird
in § 17 Abs. 1 AufenthG-E auch die Einreise zum Zweck der Suche nach einem
Ausbildungsplatz gedffnet. Die antragstellende Person darf gemdl3 § 17 Abs. 1
Nr. 1T AufenthG-E das 25. Lebensjahr noch nicht vollendet haben. GemaB3 Nr. 2
muss ihr Lebensunterhalt gesichert sein. GemaB Nr.3 muss sie Uber einen
Abschluss einer deutschen Auslandsschule oder Uber einen Schulabschluss
verfigen, der zum Hochschulzugang in Deutschland berechtigt. GemaB Nr. 4
muss sie Uber gute deutsche Sprachkenntnisse verfligen.

a) Erforderlicher Schulabschluss

GemaB §17 Abs.1 Nr.3 AufenthG-E muss die antragstellende Person einen
Abschluss einer deutschen Auslandsschule oder einen Schulabschluss haben,
der zum Hochschulzugang in Deutschland berechtigt.

DerDeutsche Verein weist darauf hin, dass der Adressatinnen-und Adressatenkreis
damit stark eingeschrankt wird. Zur ersten Alternative ist zu sagen, dass es
weltweit nur 140 Deutsche Auslandsschulen gibt.** Zur zweiten Alternative ist
zu sagen, dass es vorliegend gerade nicht um Personen geht, die eine

schaft, Berlin 2014, S. 20 f., zuletzt besucht am 21. Marz 2019.
40  BMWi (FuBn. 39).
41 https://www.giz.de/de/weltweit/40207.html,_zuletzt besucht am 21. Marz 2019.
42  Die Bundesregierung (FuBn. 18), S. 11.
43 https://www.auslandsschulwesen.de/Webs/ZfA/DE/Schulnetz/DAS/das_node.html (zuletzt besucht am 21. Mérz 2019).
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Hochschule besuchen, sondern um solche, die eine Ausbildung absolvieren
mochten. Die Gesetzesbegrindung lasst nicht erkennen, weshalb hier eine
Hochschulzugangsberechtigung vorausgesetzt wird. Der Deutsche Verein regt
an, auch unterhalb einer Hochschulzugangsberechtigung liegende Zeugnisse
einzubeziehen.

b) Deutschkenntnisse

Nach § 17 Abs. 1 Nr. 4 AufenthG-E sind gute Sprachkenntnisse erforderlich. Das
sind gemaB3 §2 Abs.11a AufenthG-E solche auf dem Niveau B 2 des
Gemeinsamen Europaischen Referenzrahmens fir Sprachen (GERR).

Der Deutsche Verein weist darauf hin, dass die Norm damit einen hohen MaB-
stab setzt. Selbst bei der Einblrgerung sind gemaB § 10 Abs. 1 Nr. 6 Staatsan-
gehdrigkeitsgesetz (StaG) nur ausreichende Sprachkenntnisse, also Niveau B 1
des GERR, erforderlich.

Richtig ist, dass bei Beginn einer Ausbildung Sprachkenntnisse vorliegen
mussen, die den Anforderungen der Ausbildung entsprechen. Allerdings ist es
denkbar, mit geringeren Sprachkenntnissen einzureisen und sich wahrend des
sechsmonatigen Aufenthalts neben der Ausbildungsplatzsuche weitere
SprachkenntnisseimInlandanzueignen. Dasgiltumsomehr,alsDeutschkenntnisse
international nicht sehr verbreitet sind. Vor diesem Hintergrund scheint das
Niveau B 2 zum Zeitpunkt der Einreise zu hoch. Der Deutsche Verein regt eine
Absenkung an.

FurdenErwerbvon Sprachkenntnissenkénnteninhabereiner Aufenthaltserlaubnis
nach §17 Abs.1 AufenthG-E gemdl3 8§43 Abs.4 AufenthG im Rahmen
verfligbarer Kursplatze zugelassen werden (Ermessenszulassung). Hier konnten
sie gemal3 § 17 Abs. 2 Integrationskursverordnung (IntV) das Niveau B1 des
gemeinsamen Europaischen Referenzrahmens (GERR) erreichen. Das Niveau B2
oder hodhere Niveaus bis zu C2 GERR wadren gemalB § 12 Abs. 1 Nrn. 1 bis 3
Deutschsprachfoérderverordnung (DeuFdV) durch die Teilnahme an der
berufsbezogenen Deutschsprachférderung zu erreichen. Letzteres gilt allerdings
nur flr Personen, die sich ausbildungsuchend melden. Sie sind gemaB §4
Abs. 1 Nr. 1 a) DeuF6V zugangsberechtigt. Die Meldung als ausbildungsuchend
gemal § 15 Satz 1 des Dritten Buches Sozialgesetzbuch (SGB Ill) gilt allerdings
nur fur die Suche nach betrieblichen Ausbildungen. Auch wenn sich § 17 Abs. 1
AufenthG-E vorrangig an Personen auf der Suche nach einer betrieblichen Aus-
bildung richtet,** regt der Deutsche Verein an, die berufsbezogene Deutsch-
sprachforderung auch fur Personen zu 6ffnen, die auf der Suche nach einer
schulischen Ausbildung sind.

44 Siehe Gesetzentwurf der Bundesregierung fiir ein Fachkrafteeinwanderungsgesetz (FuBn. 2), S.91.
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2. Einreise zur Arbeitssuche fiir akademische Fachkrafte und
Fachkrafte mit Berufsausbildung

Bisher konnen Fachkrafte mit auslandischen akademischen Abschltissen gemaf
§ 18c AufenthG aus dem Ausland einreisen und sechs Monate einen Arbeitsplatz
suchen. Dafur muss ihr Lebensunterhalt gesichert sein und sie mussen einen
anerkannten oder einen einem deutschen Abschluss vergleichbaren Abschluss
haben.

Fachkrafte mit inldndischen Abschlissen koénnen ebenfalls suchen.
Absolventinnen und Absolventen einer deutschen Universitat haben gemaf
§ 16 Abs.5 Satz 1 AufenthG die Mdglichkeit, fir 18 Monate eine Arbeit zu
suchen. Absolventen mit einem deutschen Ausbildungsabschluss haben gemaf
§ 17 Abs. 3 Satz 1 AufenthG die Moglichkeit, ein Jahr zu suchen. Forscherinnen
und Forschern, die sich wegen eines Forschungsaufenthalts nach der RL
2016/801/EU in Deutschland aufhalten, ist dies § 20 Abs. 7 Satz 1 AufenthG fir
neun Monate mdglich. Auch Fachkrafte, die ein Anerkennungsverfahren erfolg-
reich durchlaufen haben, kénnen gemalB § 17a Abs. 4 Satz 1 AufenthG bis zu
einem Jahr nach einem Arbeitsplatz suchen.

a) Offnung der Arbeitssuche fiir Fachkréfte mit Ausbildung

Die genannten Suchmadglichkeiten bleiben bestehen und werden Ubersichtlicher
in § 20 Abs. 2 und 3 AufenthG-E zusammengefasst. Darlber hinaus werden sie
in § 20 Abs. 1 AufenthG-E auch fir aus dem Ausland einreisende Fachkrafte mit
Berufsausbildung gedffnet.

Der Deutsche Verein halt die Offnung fur sinnvoll. Es ist konsequent, den
Personengruppen, die in Deutschland arbeiten kénnen, einheitlich auch den
Zugang zur Arbeitssuche zu er6ffnen, sofern ihr Lebensunterhalt gesichert ist.

b) Mdglichkeit von Probearbeiten

GemaRB § 20 Abs. 1 Satz 4 und Abs. 2 Satz 2 AufenthG-E kdnnen Fachkrafte, die
zur Arbeitssuche einreisen, Probearbeiten von bis zu 10 Stunden pro Woche
erlaubt werden, zu denen sie ihre jeweilige Qualifikation sie befahigt. Der
Deutsche Verein begrtf3t das als im Ansatz praxisgerechte Verbesserung. Viele
Arbeitgeber méchten Bewerberinnen und Bewerber im Rahmen von Probetagen
kennenlernen, bevor sie eine Zusage geben. Moglichem Missbrauch ist zu
begegnen.

c) Sicherung des Lebensunterhalts und Nebenbeschéaftigung

Der Deutsche Verein halt es fur richtig, dass mit § 20 Abs. 4 Satz 1 AufenthG-E
daran festgehalten wird, dass suchende Fachkrafte ihren Lebensunterhalt
eigenstandig sichern missen. Er weist aber auch darauf hin, dass die Sicherung
des eigenen Lebensunterhalts fir mehrere Monate hohe Ersparnisse voraussetzt.
Gerade flr junge Menschen, die wegen kirzerer Erwerbsbiografie noch keine
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Ricklagen bilden konnten, kann das eine Hirde sein. §20 Abs.1 und 2
AufenthG-E erlauben aber keine Erwerbstatigkeit wahrend der Suche.

Der Deutsche Verein regt an, die Moglichkeit einer Nebenbeschaftigung in
Teilzeit zu er6ffnen. Andernfalls wird mit der Norm voraussichtlich nur ein
kleiner Personenkreis erreicht. Denkbar ware eine Regelung in Anlehnung an
die Regelung, die bereits fir auslandische Studierende gilt. Sie kdnnen gemal3
§ 16 Abs.3 Satz 1 AufenthG 120 ganze oder 240 halbe Tage im Jahr einer
qualifikationsunabhangigen Nebenbeschaftigung nachgehen.

d) Fristen fur Arbeitssuche harmonisieren

Flr neu aus dem Ausland einreisende Fachkrafte soll die Frist zur Arbeitssuche
gemaB §20 Abs. 1 Satz 1 und Abs. 2 Satz 2 AufenthG-E einheitlich bei sechs
Monaten liegen. Fur die in Abs.3 unter den Nummern 1 bis 4 genannten
Personengruppen, die sich bereits im Inland aufhalten, liegen die Fristen jedoch
uneinheitlich bei bis zu 18 (Hochschulabschluss im Inland), bis zu neun
(Forschungsaufenthalt im Inland) und bis zu zwolf Monaten (Abschluss einer
Berufsausbildung im Inland oder Erteilung der Berufsaustbungserlaubnis nach
Anerkennungsverfahren im Inland). Der Deutsche Verein regt an, diese Zeiten
zu vereinheitlichen und dabei auf die fur Absolvent/innen inldndischer
Hochschulen geltende Frist von bis zu 18 Monaten festzulegen.

VI. Anerkennung auslandischer Abschlisse

Soziale Berufe und Gesundheitsberufe sind ganz Uberwiegend reglementiert.
Ein Verfahren zur Anerkennung des auslandischen Abschlusses ist also
zwingende Voraussetzung fur die Auslbung der genannten Berufe in
Deutschland. Zugleich stellt das Anerkennungsverfahren aus Sicht der
Betroffenen oft eine hohe Hirde dar. Daher hadlt der Deutsche Verein
Verbesserungen im Bereich der Anerkennung fir besonders wichtig.

Der Deutsche Verein begrifBt, dass im Eckpunktepapier der Bundesregierung
neben gesetzlichen Anderungen exekutive MaBnahmen vorgeschlagen sind:
Bundelung, Ausbau der Informationsangebote, Ausbau der Beratungsangebote
einschlieBlich eines Ausbaus des Beratungsangebots im Forderprogramm
.Integration durch Qualifizierung (IQ)” und Ausweitung des Anerkennungszu-
schusses.* Der Deutsche Verein weist mit Blick auf die anerkennenden Stellen
in den Landern allerdings darauf hin, dass ein Problem bei der Anerkennung
nach wie vor lange Verfahrensdauern sind.*¢ Mit Blick auf die Lander halt der
Deutsche Verein daher den Ausbau personeller Kapazitaten bei den dort zustan-
digen Anerkennungsstellen fur eine wichtige Voraussetzung, um schnellere
Verfahren zu erreichen.

45 Eckpunkte der Bundesregierung zur Fachkrafteeinwanderung aus Drittstaaten (FuBn. 1), S. 4f.

46 Siehe speziell zu Gesundheits- und Pflegeberufen Anhérung im Abgeordnetenhaus zu Berlin, 18. WP, Wortprotokoll der
25. Sitzung des Ausschusses fiir Integration und Soziales am 6. September 2018, Sachverstandiger Ralf-Michael Rath
(Vereinigung der Unternehmensverbande in Berlin und Brandenburg e.V., Bereich Arbeitsmarkt), S.9 und 29.
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Gesetzlich setzt der Entwurf an einer Ausweitung der Méglichkeit an, das An-
erkennungsverfahren in Deutschland durchzufihren.

Zentrales Element des Anerkennungsverfahrens ist die Prifung, ob die
auslandische Ausbildung zur Ausbildung im deutschen Referenzberuf
gleichwertig ist. Das ist sie, wenn keine wesentlichen Unterschiede zur
deutschen Ausbildung in Bezug auf Ausbildungsdauer und -inhalte bestehen.
Wesentliche Unterschiede werden angenommen, wenn sich die vermittelten
Fertigkeiten, Kenntnisse und Fahigkeiten in Inhalt oder Ausbildungsdauer
wesentlich unterscheiden, diese Unterschiede fur die Austibung des jeweiligen
Berufs wesentlich sind und die Fachkraft diese Unterschiede nicht durch
sonstige Befahigungsnachweise, einschlagige Berufserfahrung oder sonstige
Quialifikationen ausgeglichen hat.#’

Oft wird eine teilweise Gleichwertigkeit in Bezug auf mehrere
Ausbildungsbestandteile festgestellt, fir andere Bestandteile der Ausbildung
aber fehlende Gleichwertigkeit festgestellt. Damit bestehen zwischen dem
Abschluss des Antragstellers und dem deutschen Referenzberuf wesentliche
Unterschiede. Diese kdnnen durch Anpassungs- oder AusgleichsmaBnahmen
ausgeglichen werden. Das sind theoretische oder praktische MaBnahmen wie
Lehrgange oder Prifungen. Im Bescheid der anerkennenden Stelle wird
festgestellt, welche AusgleichsmaBnahmen erforderlich sind. Der Deutsche
Verein weist darauf hin, dass hierflr ausreichende und geeignete Angebote
notwendig sind.

1. Aufenthaltserlaubnisse zur Durchfiihrung einer Ausgleichs- oder
AnpassungsmaBnahme und zum Ablegen von Priifungen

Die Aufenthaltserlaubnis nach §17a AufenthG erdffnet bislang zwei
Moglichkeiten. Beide setzen voraus, dass ein Verfahren fur die Anerkennung
des auslandischen Abschlusses schon aus dem Ausland betrieben worden ist
und wesentliche Unterschiede festgestellt worden sind.

Der Antragsteller kann nach geltendem Recht gemaB § 17a Abs. 1 AufenthG
entweder nach Deutschland kommen, um hier an einer Anpassungs- oder
AusgleichsmaBnahme teilzunehmen. Oder er kann, falls er ein konkretes
Arbeitsplatzangebot hat, gemaB § 17a Abs. 5 AufenthG eine Kenntnisprifung
durchfuhren. Beides kann ihn zur Feststellung der Gleichwertigkeit, also zur
Anerkennung seines Abschlusses, fihren. Beide Maglichkeiten sollen nach dem
Entwurf gemaB in §16d Abs.1 und Abs.5 AufenthG-E fortbestehen und
werden erweitert.

47 Die hier formulierte Zusammenfassung ist an die Definition des § 4 Abs. 2 BQFG angelehnt. Das BQFG ist allerdings nur
auf bundesrechtlich geregelte Berufe anwendbar. Fiir landesrechtlich geregelte Berufe gelten Landesgesetze, die
allerdings vielfach entweder auf das BQFG verweisen, bspw. Gesetz iiber die staatliche Anerkennung in sozialpadagogischen
und sozialpflegerischen Berufen im Land Berlin (Sozialberufe-Anerkennungsgesetz — SozBAG), §4 Abs. 1, oder die
Definition des BQFG (ibernehmen, bspw. Berufsqualifikationsfeststellungsgesetz Baden-Wirttemberg (BQFG-BW), § 4
Abs. 2.
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a) Sechsmonatige Verlangerungsmaoglichkeit

Bislang kann die Aufenthaltserlaubnis gemaB 17a Abs. 1 Satz 1 AufenthG nur
fur 18 Monate erteilt werden. Der Gesetzentwurf sieht nun in § 16d Abs. 1
Satz 3 AufenthG-E die Moglichkeit vor, die Aufenthaltserlaubnis um weitere
sechs Monate auf 24 Monate zu verlangern.

Der Deutsche Verein bewertet dies als praxisgerechte Erweiterung. Es hat sich
gezeigt, dass 18 Monate oft zu kurz sind, um das Anerkennungsverfahren
abzuschlieBen. Manchmal sind  Anpassungsqualifizierungen  oder
Kenntnisprifungen bis dahin noch nicht erfolgt, manchmal missen sie wegen
zunachst nicht bestandener Prifung wiederholt werden.

b) Erleichterung der Beschéaftigung wéhrend des Anerkennungsverfahrens
Sofern ein Anerkennungsverfahren aus dem Ausland durchgefthrt worden und
wesentliche Unterschiede festgestellt worden sind, kénnen Personen, die zur
Durchfihrung von Ausgleichs- oder AnpassungsmaBnahmen einreisen, schon
jetzt gemaB §17a Abs.3 AufenthG einer Beschaftigung nachgehen.
Voraussetzung ist u.a., dass deren Anforderungen in engem Zusammenhang
mit den in der spateren Beschaftigung verlangten berufsfachlichen Kenntnissen
stehen, die BA zugestimmt hat, ein konkretes Arbeitsplatzangebot vorliegt und
dass vor allem praktische Kenntnisse fir die spatere Anerkennung des
Abschlusses fehlen.

Nunmehr bleibt diese Regelung grundsatzlich mit § 16d Abs.3 AufenthG-E
erhalten. Allerdings wird auf den Begriff des ,engen” Zusammenhangs
verzichtet. Der Deutsche Verein halt das fur eine sinnvolle Lockerung, um den
Anwendungsbereich der Norm zu erhéhen.

c) Prézisierung der erforderlichen Sprachkenntnisse

Bislang herrscht eine uneinheitliche Praxis, welche Sprachkenntnisse erforderlich
sind, um fur die Durchfihrung einer Anpassungs- und AusgleichsmaBnahme
einzureisen. Das AufenthG trifft hierzu keine Aussage. Das fihrt zu Unsicherheiten
und uneinheitlicher Anwendung in der Praxis.

Nunmehr wird in § 16d Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 AufenthG-E*® klargestellt, dass die
Fachkraft ,Uber der QualifizierungsmaBnahme entsprechende deutsche
Sprachkenntnisse, in der Regel mindestens Uber hinreichende deutsche
Sprachkenntnisse”, verfigen muss. Das sind gemaB §2 Abs. 10 AufenthG
Kenntnisse auf dem Niveau A 2 des GERR. Der Deutsche Verein bewertet das
als sinnvolle Prazisierung, um in der Praxis mehr Rechtssicherheit und
Einheitlichkeit in der Rechtsanwendung zu schaffen.

48  Und entsprechend in den nachfolgend behandelten Abs. 3 und 5.
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2. Aufenthaltserlaubnis zum Zweck der Anerkennung bei gleich-
zeitiger qualifizierter Beschaftigung

Mit § 16d Abs. 3 AufenthG-E wird die neue Moglichkeit geschaffen, bereits in
einer qualifizierten Beschaftigung zu arbeiten, fur die der Antragsteller die
auslandische Qualifikation hat und zu deren Anerkennung er einreist. Dies gilt
nur fr nicht-reglementierte Berufe. Er muss entsprechende Sprachkenntnisse
haben, ein Anerkennungsverfahren durchgefihrt haben, in dessen Rahmen
festgestellt wurde, dass ihm vor allem berufspraktische Kenntnisse fehlen, er
muss ein konkretes Arbeitsplatzangebot haben und sein Arbeitgeber muss sich
verpflichtet haben, den Ausgleich der nachzuholenden Kenntnisse zu
ermoglichen.

Der Deutsche Verein sieht hierin eine sinnvolle Erweiterung. Der Arbeitgeber
wird in der Regel selbst beurteilen kénnen, ob ihm die Kenntnisse der Fachkraft
trotz vorerst fehlender Anerkennung des Abschlusses ausreichen. Durch die
Begrenzung auf nicht-reglementierte Berufe ist ausgeschlossen, dass es in
gefahrengeneigten Tatigkeiten zu Risiken kommt.

3. Aufenthaltserlaubnis im Rahmen von Vermittlungsabsprachen

a) Durchflihrung des Anerkennungsverfahrens im Inland
Bisher erdffnen § 17a Abs. 1 und 5 AufenthG lediglich die Méglichkeit, nach
Deutschland einzureisen, wenn bereits ein Anerkennungsverfahren aus dem
Ausland durchgefuhrt worden ist und in Deutschland die dargestellten
Anpassungs- oder AusgleichsmaBnahmen (oben VI.)unternommen werden
sollen, um eine Anerkennung des Abschlusses zu erhalten.

Nach der Neuregelung von § 16d Abs. 4 AufenthG muss nunmehr nicht mehr in
allen Fallen das Anerkennungsverfahren schon aus dem Ausland betrieben
werden. Wenn es eine Vermittlungsabsprache zwischen der BA und der
Arbeitsverwaltung des Herkunftsstaats gibt und der Antragsteller in diesem
Rahmen in eine Beschaftigung vermittelt worden ist, kann der Antragsteller
bzw. die Antragstellerin bereits zur Durchfihrung des Anerkennungsverfahrens
einreisen. Das gilt gemaB § 16d Abs. 4 Satz 1 Nr. 1 AufenthG-E fur Pflege- und
Gesundheitsberufe sowie nach Abs. 4 Satz 1 Nr. 2 AufenthG-E fir sonstige aus-
gewahlte Berufe, was laut Gesetzesbegrindung® auf Handwerksberufe abzielt.

Gem. §4a Abs. 1 AufenthG-E i.V.m. § 2 BeschV-E kénnen die angeworbenen
Personen bereits in einer Beschaftigung arbeiten, deren Anforderungen in
einem engen Zusammenhang mit den berufsfachlichen Kenntnissen stehen, die
in dem nach der Anerkennung ausgebibten Beruf verlangt werden.

Der Deutsche Verein halt das fur eine sinnvolle Erweiterung. Das
Anerkennungsverfahren wird durch Durchfihrung im Inland erleichtert.
AuBerdem ist die Regelung auf Vermittlungsabsprachen der BA beschrankt. So
kann gewahrleistet werden, dass nur Personengruppen aus Herkunftsstaaten
ausgewahlt werden, in denen das Niveau und der Inhalt der jeweiligen
deutschen Ausbildung dhneln, die Anerkennung also erfolgreich verlaufen wird.

49  Gesetzentwurf der Bundesregierung fir ein Fachkrafteeinwanderungsgesetz (FuBn. 2), S. 90.
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b) Anwerbung im Pflege- und Gesundheitsbereich: Nachhaltige Projekte zum
Vorbild nehmen

Vorbild fur die neue Norm zur Durchfihrung des Anerkennungsverfahrens im

Inland ist der Gesetzesbegriindung zufolge das Programm Triple Win der ZAV

und der GIZ zur Anwerbung auslandischer Pflegekrafte. Es soll eine eigene

Rechtsgrundlage erhalten.*®

Der Deutsche Verein bewertet das seit 2013 laufende Programm Triple Win
positiv. Es wird seit 2013 mit Bosnien-Herzegowina, Serbien, den Philippinen
und Tunesien umgesetzt. Hierbei wird nach dem WHO-Kodex gehandelt. Es
wird lediglichin Staaten angeworben, in denen ein Uberangebot an ausgebildeten
Fachkraften besteht. Das fachliche Niveau der Ausbildung und die inhaltliche
Nahe zur deutschen Ausbildung im Herkunftsstaat gewahrleisten, dass die
Anerkennung in Deutschland vereinfacht ist. Die Fachkrafte werden sprachlich
und inhaltlich vorbereitet, die Arbeitgeberim Hinblick auf den Integrationsprozess
beteiligt und informiert. Zudem koordiniert die GIZ den Prozess des Anerken-
nungsverfahrens in Deutschland.

Neben dem genannten Projekt wurden im Marz 2018 ein Projekt mit Mexiko
und im November 2018 eines mit Brasilien aufgenommen. Die Bundesregierung
verweist darauf, dass die ZAV derzeit eine Ausweitung der Aktivitdten in den
Herkunftslandern vorbereitet, in denen schon Projekte bestehen. Zudem werde
gepruft, ob weitere Herkunftslander in die bestehenden Programme aufgenom-
men werden kénnen.*? Der Deutsche Verein regt an, den Ausbau laufender
sowie den Aufbau neuer Programme in weiteren Landern ebenfalls an den
dargestellten Grundsatzen, wie sie im Triple Win Projekt praktiziert werden,
auszurichten und dabei auch kulturelle Aspekte zu bericksichtigen.

4. Fortbestehender Verbesserungsbedarf bei der staatlichen
Anerkennung auslandischer Studiengange

Der Deutsche Verein weist erneut darauf hin, dass die Vergabe der staatlichen
Anerkennung auslandischer Abschltsse in den Bundeslandern unterschiedlich
geregelt wird und dies zu Komplikationen fir Bewerberinnen und Bewerber aus
dem Ausland flhrt. Der Deutsche Verein hat das in seinen Empfehlungen zur
staatlichen Anerkennung von Absolventinnen und Absolventen auslandischer
Studiengange fur Soziale Arbeit vom 11. Marz 2015 dargelegt. Er hat im
Kontext der Studiengange fir soziale Arbeit insbesondere einen gemeinsamen
zentralen Ansprechpartner und bundesweit einheitliche Mindeststandards fur
Verfahren und inhaltliche Anforderungen an die staatliche Anerkennung gefor-
dert.>

50  Gesetzentwurf der Bundesregierung fir ein Fachkrafteeinwanderungsgesetz (FuBn. 2), S. 89.

51  Siehe zusammenfassend https://www.giz.de/de/weltweit/41533.html (zuletzt besucht am 21. Mérz 2019); https://www.
giz.de/en/downloads/TripleWin_Factsheet_2016.pdf (zuletzt besucht am 21. Mérz 2019).

52 BT-Drucks. 19/5654, S. 4.

53  Empfehlungen des Deutschen Vereins zur staatlichen Anerkennung von Absolventinnen und Absolventen auslandischer
Studiengange fiir Soziale Arbeit, NDV 2015, 207-209.
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Der Deutsche Verein nimmt zur Kenntnis, dass die Bundesregierung laut Eck-
punkten das Anerkennungsverfahren durch ,Bundelung und Zentralisierung
effizienter gestalten und unter Wahrung der Qualitatsstandards vereinfachen”>*
mochte. Er regt an, die in den genannten Empfehlungen enthaltenen Vorschlage
bei der Umsetzung der Eckpunkte aufzugreifen.

VII. Perspektiven auf Daueraufenthalt

Die meisten Aufenthaltstitel werden als zunachst befristete, verlangerbare Auf-
enthaltserlaubnis erteilt. Nach funf Jahren kann in der Regel®> gemaR § 9 Abs. 2
Nr. 1 AufenthG ein unbefristeter Titel erteilt werden, die Niederlassungserlaub-
nis. Die Einbilrgerung kann gemaB § 10 Abs.1 Staatsangehorigkeitsgesetz
(StAG) nach acht Jahren, bei besonderen Integrationsleistungen nach sechs
Jahren erfolgen.

GemaB §18c Abs.1 Satz 1 Nr.1 AufenthG-E soll es bei Vorliegen weiterer
Voraussetzungen flr Fachkrafte nun schon nach vier Jahren erméglicht werden,
eine Niederlassungserlaubnis zu erhalten. Bei Abschluss einer inlandischen
Ausbildung oder eines inlandischen Studiums gemaB § 18c Abs. 1 Satz 2 wird
sie bereits nach zwei Jahren erméglicht.

Der Deutsche Verein halt das fur einen sinnvollen Schritt. Um Fachkrafte zu
gewinnen, mussen die Rahmenbedingungen attraktiv sein. Zu attraktiven
Rahmenbedingungen gehort die Aussicht auf einen unbefristeten Aufenthalt.

Der Deutsche Verein regt zugleich an, Erleichterungen auch im
Staatsangehorigkeitsrecht vorzunehmen und die Voraufenthaltszeit fur die
EinbUrgerung flr Fachkrafte auch in § 10 Abs. 1 StaG abzusenken.

VIIl. Verfahrensvorschiften und -beschleunigung

Mit dem Entwurf werden mehrere Elemente der Zentralisierung und
Verfahrensbeschleunigung geschaffen.

1. Zentralisierte Auslanderbehorde fiir Fachkrafteeinwanderung

GemaB §71 Abs.1 Satz3 AufenthG-E soll mindestens eine zentrale
Auslanderbehérde pro Land geschaffen werden, die fur Visumsantrage zum
Zwecke der Fachkraftemigration zustandig ist.

Eine Zentralisierung greift in die Organisationshoheit der Lander ein. Auch ist
nicht hinreichend begriindet, weshalb sie erforderlich sein soll. Die Begrindung
suggeriert eine zumindest teilweise fehlende Leistungsfahigkeit der kommunalen
Auslanderbehoérden, ohne das ausreichend zu belegen. Sofern in der Begriindung
eine uneinheitliche Rechtsanwendung kritisiert wird, ist zu bertcksichtigen,
dass das AufenthG viele unbestimmte Rechtsbegriffe und Ermessensnormen
54 Eckpunkte der Bundesregierung zur Fachkréfteeinwanderung aus Drittstaaten (FuBn. 1), S. 4.

55  Inhaber einer Blauen Karte EU kdnnen gemaB § 9 Abs. 6 Nr. 1 AufenthG schon nach 33 Monaten (2,9 Jahren) eine Nie-
derlassungserlaubnis erhalten. Diese Privilegierung bleibt geméB § 18c Abs. 2 Satz 1 AufenthG-E erhalten.
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enthalt. Dasistgrundsatzlichsinnvoll. Dennesermdglichtden Auslanderbehérden,
den Umstanden des Einzelfalls Rechnung zu tragen. Sofern man speziell im
Bereich der Arbeitsmigration eine einheitlichere Rechtsanwendung anstrebt,
kann dies nur mit praziseren und ermessenslenkenden Normen oder mit
Verwaltungsvorschriften als mit einer Zentralisierung der Behordenstruktur
erreicht werden.

Zudem sind die Vorteile einer zentralen Behorde nicht ersichtlich. Durch
Zentralisierung hatten auslandische Fachkrafte bei Behordenkontakten
zumindest im landlichen Raum oft weite, mit Zeitverlust verbundene Anreisen.
In vielen Regionen gibt es kommunale Ansprechpartner flr Arbeitgeber aus der
Region, was eine vertrauensvolle Zusammenarbeit vor Ort ermdglicht.

Auch werden die Verfahren verkompliziert. Zum einen ist die zentrale Behdrde
wegen des Wortlauts von § 71 Abs. 1 Satz 3 AufenthG-E — , bei Visumantragen”
— nur far die Ersteinreise zustandig. Fir anschlieBende aufenthaltsrechtliche
Fragen ist dann maoglicherweise eine andere Behoérde zustandig. Das kann eine
erneut erforderliche Einarbeitung eines bzw. einer zweiten Sachbearbeiters
bzw. Sachbearbeiterin, Aktentransporte sowie Informationsaustausch und
Abstimmungsbedarf zwischen den Behérden nach sich ziehen und so zu
Zeitverzdgerungen fuhren. Zuletzt ware weiteres Personal erforderlich, das
weder zur Verfiigung steht noch schnell zu rekrutieren ist.

Der Deutsche Verein bewertet die Zentralisierung daher kritisch.

2. Beschleunigtes Fachkrafteverfahren

§ 81a AufenthG-E sieht ein neues Verfahren vor. Die Fachkraft kann ihrem
Arbeitgeber eine Vollmacht geben, auf deren Grundlage Arbeitgeber und
Auslanderbehoérde eine Vereinbarung treffen. In deren Rahmen tbernimmt der
Arbeitgeber verschiedene Obliegenheiten der Fachkraft und die gesamte
Zusammenarbeit mit der Behorde. Im Gegenzug bindelt die Behdrde samtliche
notwendigen Verfahrensschritte bei sich. Als Konsequenz ist ein schnelles
Verfahren vorgesehen: Nach §31a Abs.1 und 2 Aufenthaltsverordnung-E
(AufenthV-E) muss die Botschaft der Fachkraft innerhalb von drei Wochen einen
Termin geben und innerhalb von weiteren drei Wochen Uber den Antrag
entscheiden.

Der Deutsche Verein halt Verfahrensbeschleunigungen im Interesse von
Fachkraften und Arbeitgebern fir sinnvoll. Er weist aber darauf hin, dass das
eigentliche Problem die zu geringe Personalausstattung in den Botschaften ist.
Verfahrensbeschleunigungen sind vor allem durch mehr Personal zu erreichen.
Daten zu den Wartezeiten werden seitens der Bundesregierung nicht systema-
tisch erhoben.>¢ Insbesondere an Botschaften, die fir Arbeitsmigration relevant
sind, scheint es jedoch zu erheblichen Wartezeiten zu kommen. So wurden
2018 beispielsweise von der Botschaft Bangalore mehrmonatige Wartezeiten

56  BT-Drucks. 19/6573, S.3; BT-Drucks. 19/4963, S. 2.
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berichtet,”” die Botschaft Belgrad gibt auf ihrer Website aktuell zwolf Monate
Wartezeit an.>® Ohne erforderliche Personalaufstockung kénnte die Konzentra-
tion von Personal zur fristgerechten Bearbeitung beschleunigter Fachkrafte zu-
dem dazu fihren, dass andere Visumsverfahren langer dauern. Der Deutsche
Verein regt daher eine Aufstockung des Personals an.

D. Ausblick: Ubertragbarkeit von Sozialversicherungs-
anspriichen

Auslandische Fachkrdfte haben in ihren Herkunftsstaaten vielfach schon
Anspriche aus Sozialversicherungssystemen erworben. Wenn sie in Deutschland
sind, erwerben sie Anspriche im hiesigen System. Im Herkunftsstaat erworbene
Anspriche sollten nicht verloren gehen. Ebenso sollten hier erworbene
Anspriche nicht verloren gehen, falls es zu einer spateren Ruckkehr in den
Herkunftsstaat kommt.

Auf EU-Ebene sind die Zusammenrechnung und der Transport von
Leistungsansprtchen durch die VO (EG) 883/2004 zur Koordinierung der
Systeme sozialer Sicherheit geregelt. International hingegen gibt es bislang
allenfalls fragmentarische Lésungen durch einzelne, bilaterale Abkommen mit
derzeit 21 Staaten.*

Der Deutsche Verein weist in diesem Zusammenhang auf den 2018
verabschiedeten Globalen Pakt fur sichere, geordnete und regulare Migration
hin. Darin haben sich 164 Staaten unter anderem auf das Ziel verstandigt,
Mechanismen zur Ubertragbarkeit von Sozialversicherungs- und erworbenen
Leistungsansprichen durch bilaterale, regionale oder multilaterale
Gegenseitigkeitsabkommen tber die Ubertragbarkeit der Sozialversicherungs-
und erworbenen Leistungsanspriiche zu schaffen.®® Der Deutsche Verein halt es
far erforderlich, dass internationale Mobilitdt mit einer Absicherung der
Anspriche aus den sozialen Sicherungssystemen verbunden ist und halt
perspektivisch weitere Abkommen fir erforderlich.

57  https://www.handelsblatt.com/politik/deutschland/indien-lange-wartezeiten-und-ueberforderte-konsulate-wirtschaft-be-
klagt-visa-chaos-fuer-indische-fachkraefte/22861154.html (zuletzt besucht am 21. Marz 2019).

58  https://belgrad.diplo.de/rs-de/service/-/20107847openAccordionld=item-2075156-1-panel (zuletzt besucht am 21. Marz
2019).

59  https://www.bmas.de/DE/Themen/Soziales-Europa-und-Internationales/International/sozialversicherungsabkommen.html
(zuletzt besucht am 21. Marz 2019).

60  UN Doc. A/JCONF.231/3, Rdnr. 38b, offizielle deutsche Ubersetzung unter https://www.un.org/depts/german/migration/A.
CONF.231.3.pdf, zuletzt besucht am 21. Marz 2019.
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Deutscher Verein fiir 6ffentliche und private Fiirsorge e.\V.
— seit Uiber 130 Jahren das Forum des Sozialen

Der Deutsche Verein fur 6ffentliche und private Fursorge e.V. ist das gemeinsame
Forum von Kommunen und Wohlfahrtsorganisationen sowie ihrer Einrichtungen,
der Bundeslander, der privatgewerblichen Anbieter sozialer Dienste und von den
Vertretern der Wissenschaft fur alle Bereiche der Sozialen Arbeit, der Sozialpolitik
und des Sozialrechts. Er begleitet und gestaltet durch seine Expertise und Erfah-
rung die Entwicklungen u.a. der Kinder-, Jugend- und Familienpolitik, der Sozial-
und Altenhilfe, der Grundsicherungssysteme, der Pflege und Rehabilitation. Der
Deutsche Verein wird gefordert aus Mitteln des Bundesministeriums fur Familie,
Senioren, Frauen und Jugend.
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