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Zu wenig Offnung — zu viel Begrenzung?
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Gesetzes zur Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung
und zur Regelung des Aufenthalts und der Integration von
Unionsbirgern und Auslandern

(Zuwanderungsgesetz)

1. Reformstau endlich tiberwunden! 2

2. Uberfillige Reaktion auf Fachkriftemangel

und demographischen Wandel 2

3. Bewertung arbeitsmarktlicher Aspekte

des Gesetzentwurfes 5
(a) Befristete Arbeitsmigration 5

(b) IZA: Auktionen einflihren! 6

(c) Unternehmer und Investoren 7

(d) Dauerhafte Arbeitsmigration 7

(e) Integrationsangebot 8

4. Wieviel Zuwanderung? 9

5. Fazit 11



1. Reformstau endlich Giberwunden!

Erstmals liegt Bundestag und Bundesrat ein umfassender Regierungsentwurf
eines Gesetzes zur Steuerung der Zuwanderung nach Deutschland vor, der
eine immerhin erkennbare dkonomische Komponente beinhaltet. Das ist im

Grundsatz Uberaus positiv zu bewerten.

Nach jahrelangem politischen Stillstand und einem qualend-sinnlosen Streit
um Begriffe scheint die Bundesrepublik damit ausgerechnet zu einem Zeit-
punkt vor einer bahnbrechenden migrationspolitischen Richtungsentschei-
dung zu stehen, zu dem in anderen Staaten angesichts der Bedrohung durch
den internationalen Terrorismus uber Restriktionen in der Zuwanderungspoli-
tik nachgedacht wird. Es ist vor diesem Hintergrund sehr zu begrifen, dafl
die Bundesregierung offenbar gewillt ist, dieser ,Versuchung® nicht nachzu-

geben.

2. Uberfillige Reaktion auf Fachkraftemangel

und demographischen Wandel

Legitime sicherheitspolitische Belange durfen und brauchen einer gezielten
0konomischen Zuwanderung nicht im Weg zu stehen. Auch Befiirchtungen
hinsichtlich eines negativen Arbeitsmarkteffektes einer gesteuerten Ar-
beitsmigration sind abwegig. Sie verkennen, dal} es gerade die Funktion
eines O0konomisch orientierten Zuwanderungsgesetzes (und erklartermalien
auch Ziel des Regierungsentwurfes) ist, eine bedarfsgerechte Auswahl von

Zuwanderern zu erlauben.



Demgegenlber ist die derzeitige Zuwanderungssituation Deutschlands
durch zu wenig Transparenz, zu geringe quantitative Berechenbarkeit
und weitgehend inexistente Auswahlméglichkeiten gekennzeichnet. Der
volkswirtschaftliche Beitrag von Zuwanderern lieRe sich durch eine okono-
misch orientierte Reform der geltenden Zuwanderungsregelungen erheblich
steigern. Dies liegt im unmittelbaren deutschen Interesse. Deshalb ist ein
Generalverdacht gegen den ansatzweise in diese Richtung wirkenden Re-

gierungsentwurf nicht zuletzt auch arbeitsmarktpolitisch widersinnig.

Darlber hinaus Ubersieht der Vorwurf mangelnder Zuwanderungsbegren-
zung, dal Deutschland inmitten eines sich verschédrfenden Wettbewerbs
um knappes internationales Humankapital steht. Gegenlber anderen Ziel-
landern von hochqualifizierten Migranten weist Deutschland zur Zeit noch
eklatante Wettbewerbsnachteile auf. Es fehlt sowohl am entsprechenden Zu-
wanderungs- als auch am adaquat gestalteten Integrationsangebot. Die Folge
ist, dal® Deutschland ohne umfassende zuwanderungsrechtliche Reformen
den Anschluf} an die Wettbewerberstaaten zu verlieren droht. Dies hatte auch
Auswirkungen auf die Innovationsleistung und wirtschaftliche Dynamik

Deutschlands insgesamt.

Ferner ist es eine unbestreitbare Tatsache, dall der deutschen Gesellschaft
gravierende demographische Veranderungen bevorstehen. Umfassende poli-
tische Reaktionen sind notwendig, die nur zum Teil auf Zuwanderungseffekte
vertrauen, auf sie aber keinesfalls verzichten kbnnen. Ohne eine entspre-
chende Steuerung von Zuwanderung sind schmerzhafte Ausfalle an
Humankapital und eine damit verbundene Gefdhrdung von Prosperitét
und sozialer Sicherung kaum zu vermeiden. Insoweit ware Deutschland
gut beraten, bis zum Eintritt der Phase wachsender Zuwanderungsbedarfe
nach dem Jahr 2010 ein effektives Instrumentarium zur quantitativen und
qualitativen Steuerung 6konomischer Zuwanderung zu erproben, um sich als
Zuwanderungsland fur potentielle Migranten zu etablieren. Das erfordert
zweifellos eine forcierte Aufklarungsarbeit, verlangt aber vor allem nach politi-
scher Ehrlichkeit.



Am Beispiel der ,Green Card-Initiative“ wird deutlich, dal® es Deutschland
durchaus schwerfallt, sich im Wettbewerb um die ,besten Képfe* zu behaup-
ten. Vielfach ist Deutschland bestenfalls dritte Wahl oder Zwischenstation auf
dem Weg in andere, attraktivere Einwanderungslander. Eine Ubertriebene
Sorge um neue ,Zuwanderungswellen“ erscheint daher geradezu absurd. Im
Gegenteil wird es ein beachtliches ,Migrations-Marketing“ erfordern, um die
deutsche Option im Zuwanderungsmarkt zu plazieren. Angesichts der verta-
nen Chancen der Vergangenheit muld eine umfassende Uberzeugungsarbeit
hinzukommen. Die anstehende Modifzierung des deutschen Zuwanderungs-
angebots muly beides angemessen berlcksichtigen und darf keinen Rick-
schlag durch die populistische Bedienung von Stammtischbedurfnissen erlei-
den. Dies wurde den erreichten Fortschritt an politisch hochsensibler Stelle

gefahrden.

Der gegenuber dem Gesetzentwurf der Bundesregierung geaulderte Einwand
einer starken Ausweitung der Zuwanderung ist im ubrigen auch mit Blick auf
den ,Nebenschauplatz® der Erweiterung der Asylgrinde um nichtstaatliche
oder geschlechtsspezifische Verfolgung kaum stichhaltig. Die auf diesem
Wege zu erwartende Zunahme von Aufenthaltsrechten wird voraussichtlich
sehr gering sein und allein durch die geplante, nochmalige Beschleunigung

der Asylverfahren ausgeglichen werden.

Ein 6konomisch motiviertes Zuwanderungsgesetz mu8 sowohl begren-
zende als auch é6ffnende Elemente beinhalten, um auf ein Uberangebot an
Arbeit ebenso wie auf eine Knappheit von Arbeitskraften reagieren zu kon-
nen. Zentrale Aufmerksamkeit muB8 der dosierten Offnung fiir qualifizier-
te Fachkrafte zukommen — der Spielraum hierfiir ist ohne Ausweitung

der Zuwanderung nachweislich vorhanden!



3. Bewertung des Regierungsentwurfes

Der Regierungsentwurf eines Zuwanderungsgesetzes stellt die bestehenden
Rechtsanspriche auf Einreise (Spataussiedler, Familiennachzug etc.) nicht in
Frage, fugt ihnen jedoch eine dkonomische Komponente hinzu. Dies stellt
einerseits eine zentrale Weichenstellung fur die Zukunft Deutschlands dar,
geschieht jedoch andererseits mit teils unvollkommenen oder gar potentiell
kontraproduktiven Instrumenten. Der Regierungsentwurf bleibt bedauerli-
cherweise weit hinter den Empfehlungen der ,Unabhangigen Kommission

Zuwanderung der Bundesregierung“ zuruck.

(a) Befristete Arbeitsmigration

Insbesondere sind solche Vorschriften zu kritisieren, die formlich einen Gene-
ralvorbehalt von Auslanderbehdrden und Bundesanstalt fur Arbeit schaffen.
Die vorgesehene Ermessensentscheidung der Auslanderbehérden lber
sogenannte ,allgemeine Migrationsgesichtspunkte“ im Vorfeld einer

Einreiseerlaubnis fiir Arbeitskréafte (Begriindung Artikel 1, § 18) kénnte

geradezu eine Blankovollmacht zur Verhinderung von Zuwanderung

ausstellen.

Die schier allgegenwartige Entscheidungsgewalt der Bundesanstalt fiir
Arbeit, ohne deren Zustimmung eine Arbeitsaufnahme von Zuwanderern
jedenfalls auBBerhalb des Auswahlsystems fiir dauerhafte Immigranten
quasi unméglich wird (Artikel 1, §§ 18, 19, 39), ist aus Sicht des IZA sehr

problematisch. Der Informationsstand der Bundesanstalt fur Arbeit gerade in

bezug auf den kurzfristigen Fachkraftebedarf erscheint hierfur keineswegs
ausreichend. Dies birgt die Gefahr willkrlicher oder protektionistischer Ent-
scheidungen am Bedarf vorbei. Es kann nicht ernsthaft davon gesprochen
werden, dal® die Einbeziehung auch noch des Verwaltungsausschusses des
Arbeitsamtes die Entscheidungswege ,flexibilisiert und erleichtert” (Begriin-
dung Artikel 1, § 39).




Bei kritischer Betrachtung drangt sich vielmehr der Eindruck auf, als drohe
hier ,durch die Hintertir“ gar eine Verscharfung der geltenden Rechtslage.
Dies ware dauerhaft auch nicht von einem ,Flickenteppich® aus Green Card-
Initiativen fur immer neue Berufsgruppen zu korrigieren. Insbesondere an
dieser Stelle ist nach Ansicht des IZA eine Nachbesserung zwingend, doch
braucht dies nicht zum Scheitern des Gesamtkonzeptes zu fuhren, auch auf
dem Wege der zugehorigen Verwaltungsvorschriften konnte eine entspre-
chende Klarstellung erfolgen.

(b) IZA: Auktionen einfiihren!

Zumindest mittelfristig sollte an die Realisierung des vom |ZA entwickelten
alternativen Vorschlages einer Versteigerung befristeter Arbeitslizenzen
fiir nicht-selbstidndige auslédndische Arbeitskréfte an interessierte Un-
ternehmen im Rahmen staatlicher Auktionen gedacht werden. Dieses Ver-
fahren ist anderen denkbaren Optionen (Gebuhrensystem etc, siehe Vor-
schlage der ,Unabhangigen Kommission Zuwanderung der Bundesregie-
rung“) insbesondere dadurch Uberlegen, dal} es eine zielgenaue Verknipfung
von Bedarfsanalyse und Bedarfsdeckung leistet. Unternehmen werden nur
dann bereit sein, in einer Auktion das Recht zu ersteigern, sich auf dem
Weltmarkt bendtigte Arbeitskrafte zu suchen, wenn sie ihren Bedarf auf dem
einheimischen Arbeitsmarkt nicht decken kdnnen. Mit einem Mindestgebot

kann dieses Ziel unterstrichen werden.

Die Einwanderungszertifikate miissen einer Kontingentierung unterlie-
gen und sollten auf einen Zeitraum von maximal 3 Jahren befristet sein.
Die Angeworbenen sollten zur Mithnahme auch ihrer Familie berechtigt sein,
wobei der Ehepartner eine an den Bestand des Zertifikats des Angeworbenen
gekoppelte Arbeitserlaubnis erhalten sollte. Wahrend der Laufzeit des Ein-
wanderungszertifikats sollte den Angeworbenen die Mdglichkeit gegeben
werden, einen Zuwanderungsantrag im Rahmen des Punktesystems zu stel-

len. Auf diese Weise wurde eine sinnvolle "Bricke" zwischen den Systemen



permanenter und temporarer Immigration hergestellt. Die Auktionserldse

konnten in das heimische Bildungs- und Ausbildungssystem fliel3en.

(c) Unternehmer und Investoren

Eine Modifikation der im Gesetzentwurf der Bundesregierung beabsichtigten
Bestimmungen zur Einreise von Unternehmensgrindern ist dringend ange-
zeigt. In die Entscheidung iiber die Zuwanderungsgenehmigung von
Selbstiandigen ausgerechnet die ,,fachkundigen Koérperschaften, die zu-
standigen Gewerbebehérden [und] die 6ffentlich-rechtlichen Berufsver-

tretungen” einzubinden (Artikel 1, § 21), erscheint abwegig. Die Involvie-

rung der Interessenverbande einheimischer Unternehmen gleicht einer
Aufforderung zum Protektionismus. Ausreichende Kriterien sollten allein
die gesicherte Finanzierung des Vorhabens und eine Prufung der Realisie-
rung im Zeitverlauf sein. Sehr plausibel wiederum erscheint die Option, nach
dreijahrigem Aufenthalt in den Status einer dauerhaften Niederlassungser-

laubnis zu wechseln.

Aus Sicht des IZA ist es im Ubrigen unverstandlich, dal® der Regierungsent-
wurf der Zuwanderung von Investoren keinerlei Bedeutung zumif3t. Wie Un-
ternehmer wirden auch Investoren, die einen relativ hohen Betrag (z. B. 1
Million DM) in ein bestehendes Unternehmen oder einen Strukturfonds ein-

zahlen, Arbeitsplatze fur einheimische Arbeitskrafte schaffen.

(d) Dauerhafte Arbeitsmigration

Die im Regierungsentwurf mit Blick auf permanente Arbeitsmigration vorge-
schriebene Verstandigung des neu zu schaffenden Bundesamtes fiir
Migration und der Bundesanstalt fiir Arbeit iiber eine Héchstquote in-
nerhalb des Punkte-Auswahlsystems (Artikel 1, § 20) IaBt biirokratische

Verwicklungen erahnen, die zugleich die entsprechenden Empfehlungen
des geplanten beratenden Expertengremiums hinfallig werden lassen konn-

ten.



Problematisch sind ferner die geplanten differenzierten Regelungen
zum Familiennachzug, die der Entwurf fur einzelne Zuwanderergruppen

vorsieht (Artikel 1, § 32: 18 Jahre fur separat einreisende Kinder von Hoch-

qualifizierten, fur andere Zuwanderergruppen Hochstalter des nachziehenden
Kindes von 14 Jahren bzw. 18 Jahren nur dann, wenn die Familie gemeinsam
einreist). Es ist 6konomisch, integrationspolitisch und auch mit Blick auf
europaische Rechtsentwicklungen kaum plausibel, an dieser Stelle

zweierlei Recht zu schaffen.

Die richtige Erkenntnis, dal} die Mdglichkeit zum Nachzug der Familie ein
wichtiges Kriterium fur die Zuwanderungsentscheidung von Hochqualifizierten
darstellen kann, kann durchaus dazu motivieren, dieser Gruppe ein generel-
les Nachzugsrecht bis zum 18. Lebensjahr des Kindes einzurdumen, darf je-
doch zugleich nicht Anlal} sein, fur andere Gruppen die Altersgrenze - willklr-
lich - auf das 14. Lebensjahr zu fixieren. Auch von der Einreise anderer Fach-
krafte im Rahmen des vorgesehenen Punktesystems oder zur unmittelbaren
Beseitigung von Arbeitsmarkt-Engpassen gehen wichtige 6konomische Effek-
te aus, die es nicht angeraten erscheinen lassen, diese Zuwanderergruppen

familienpolitisch de facto zu benachteiligen.

(e) Integrationsangebot

Die Richtung, die der Gesetzentwurf hinsichtlich der Integration von Zuwan-

derern einschlagt (Artikel 1, §§ 43-45), ist nach Einschatzung des IZA ver-

nunftig. Jedenfalls sind Sprachkurse auch aus Sicht des IZA von zentraler

Bedeutung fur die erfolgreiche (Arbeitsmarkt-)integration. Inwieweit die Not-
wendigkeit zu einem noch umfassender konzipierten ,Integrationskurs® be-
steht, mag dahingestellt bleiben. Gerade wenn diese Notwendigkeit gesehen
wird, sollte jedoch nicht darauf verzichtet werden, die Zuwanderer selbst
bzw. ihre Arbeitgeber zur Kostenbeteiligung zu verpflichten und Anreize

zur moglichst raschen Beendigung der Kurse zu schaffen.



Eine Alternative kdnnte ein obligatorischer Sprachtest vor oder unmittelbar
nach der Einreise ins Bundesgebiet sein. Wer ihn nicht besteht, hatte eine
Kaution zu entrichten, die nach dem erfolgreichen Besuch eines privaten
Sprachkurses in Deutschland binnen einer festgesetzten Frist ganz oder un-
ter Abzug anteiliger Kursgebuhren rickzahlbar ware. Damit wirde der Anreiz
zur erfolgreichen Teilnahme an solchen Kursen gesteigert.

Das Integrationsangebot sollte sich auf eine Art ,Vertragsverhaltnis*
zwischen Zuwanderer und aufnehmender Gesellschaft griinden und
nach einer ,,Probezeit” die friihzeitige Einblirgerung erméglichen. Hierfur
liegen von Seiten der Beauftragten der Bundesregierung fur Auslanderfragen
wichtige Anregungen vor. Die vom Gesetzentwurf in Aussicht gestellte Ein-
blrgerung bereits nach sieben, statt nach regular acht Jahren Aufenthalt im
Bundesgebiet (Artikel 5, Absatz 7, § 10, 5, (3) neu Staatsangehorigkeits-

gesetz) erscheint nicht ausreichend. Das ,Integrationspaket” hat einen

nicht zu unterschéatzenden EinfluB auf die Migrationsentscheidung und
den Arbeitsmarkterfolg der Zuwanderer und sollte insoweit mittelfristig

groBziigiger ausfallen.

4. Wieviel Zuwanderung?

Richtigerweise gibt der Gesetzentwurf keine konkreten Zuwanderungszahlen
vor. Aussagen uber Mindestquoten o. &. wirden dem Prinzip der vélligen Fle-
xibilitat eines Zuwanderungsgesetzes zuwiderlaufen. Grundsatzlich muld es
ohne Gesetzesanderung moglich sein, den 6konomischen Zuwanderungska-
nal — auch wenn diese Notwendigkeit auf langere Frist vom IZA nicht gese-
hen wird — aus arbeitsmarktpolitischen Beweggrinden vortbergehend vollig

zu schlief3en.

Das IZA geht durchschnittlich von einer jahrlichen Bruttozuwanderung
von 700.000 bis 800.000 Immigranten aus. Diese Zahl gibt den langjéhri-

gen Durchschnitt der Zuwanderung nach Deutschland wieder; sie bein-



haltet demnach nicht das Ziel einer Ausweitung der Immigration, wohl
aber das Ziel ihrer Verstetigung. Samtliche Einreiseformen sind in diesem
Bruttowert berucksichtigt. Wird der langjahrige Durchschnitt der Fortzige aus
Deutschland in Abzug gebracht, so resultiert daraus eine vorgeschlagene
Netto-Zuwanderung (Saldo) von 200.000 bis 300.000 Personen jahrlich. Auch
dies entspricht wiederum dem langjahrigen Mittel und bedeutet keine Auswei-

tung der Zuwanderung.

Innerhalb des fiur notwendig erachteten Gesamtvolumens von bis zu 800.000
Zuwanderern ist in den letzten Jahren der Anteil, der als steuerbar anzusehen
ist, stetig gewachsen. Nach Abzug der nicht steuerbaren Zuwanderung aus
EU-Staaten, des Familiennachzuges, der Einreise von Spataussiedlern (hier
erfolgt de facto bereits eine Quotierung auf einem jahrlichen Niveau von
100.000), von sonstigen deutschen Staatsblrgern sowie von Asylsuchenden
verbleibt seit 1998 ein steuerbares Potential von knapp 400.000 Personen.
Angesichts der zuletzt rucklaufigen Zahl von Spataussiedlern durfte dieser
Spielraum flr eine 6konomisch gelenkte Zuwanderung weiter wachsen, ohne
dall deshalb der Gesamtzuzug nach Deutschland notwendigerweise im glei-

chen Umfang steigen mufte.

Bislang wird das genannte Potential durch eine Fllle von Sonder-
Einreiseregelungen ausgeschopft (Anwerbestopp-Ausnahmeverordnung,
Werkvertragsarbeitnehmer, Saisonarbeitskrafte etc.). Das IZA schlédgt vor,
innerhalb des steuerbaren Potentials eine Quote fiir dauerhaft einrei-
sende Arbeitnehmer und ihre Familienangehérigen in Héhe von jahrlich
insgesamt 200.000 Personen einzurichten. Der Anteil der Arbeitnehmer
an dieser Quote wird schatzungsweise bei 120.000 liegen. Dem raschen
Handlungsbedarf zur Deckung temporédrer Fachkréftebedarfe sollte
durch die Schaffung einer Quote von zunéchst jahrlich 30.000 Arbeits-
kridften Rechnung getragen werden, wobei alle auf einen befristeten Auf-
enthalt zielenden zuwanderungspolitischen MalRnahmen einbezogen werden

sollten. Zu unterscheiden ware zwischen Mangelarbeitskraften, Fuhrungskraf-
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ten multinationaler Unternehmen sowie Wissenschaftlern, zu Studien- und

Ausbildungszwecken einreisenden Migranten und anderen Sonderfallen.

5. Fazit

Insgesamt mangelt es dem Gesetzentwurf der Bundesregierung an der noti-
gen Konsequenz bei der Einfuhrung einer 6konomischen Zuwanderungs-
komponente — ,,Begrenzung* wird letztlich noch zu groB8, ,,Offnung“ noch
zu klein geschrieben. Aber es ware folgenschwer, das ganze Vorhaben
deshalb leichtfertig in Frage zu stellen und bedingungslos ,mehr* (bzw. gar
~weniger) zu verlangen. Der Ruckschlag fur die deutsche Zuwanderungspoli-
tik ware immens, und das zu einem Zeitpunkt, zu dem in Vorbereitung auf
den demographischen Wandel dringend gehandelt werden muf3. Zur Zuwan-
derungspolitik gehdrt das geduldige Bohren dicker Bretter. Der Gesetzentwurf
ist nach Auffassung des IZA - ungeachtet aller kritischen Einwande - ein ele-
mentarer Schritt zu einer Neubestimmung der deutschen Zuwanderungspoli-
tik. Als solcher sollte er so rasch wie moglich umgesetzt werden und nicht auf
dem Altar politischer Auseinandersetzungen ,geopfert werden. Unausweich-
lich wird es freilich sein, das verabschiedete Gesetz in seinem 6konomischen

Teil mdglichst bald in Detailpunkten zu reformieren.

Bonn, im Dezember 2001

Klaus F. Zimmermann
Thomas K. Bauer
Holger Bonin
René Fahr
Holger Hinte

Kontakt:

IZA
Postfach 7240
53072 Bonn
Tel.: 0228/38 94 222
e-mail: hinte@iza.org
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