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VORWORT

Vorwort

.D ie vorliegende Publikation ist der 38. Bericht des Continuous Reporting System on Migration
der OECD (Stdndiges Berichtssystem iiber Migration). Der Bericht setzt sich aus vier Kapiteln sowie
einem Statistischen Anhang zusammen (die ungekiirzte Fassung ist auf Englisch verfiigbar). Es
handelt sich um eine Sonderausgabe, die im Hinblick auf das Hochrangige Politikforum iiber Migration
in Paris (Dezember 2014) vorbereitet wurde. Ziel dieses Forums war es, die Herausforderungen bei
der Migrationssteuerung zu diskutieren und zu analysieren sowie die Integration von Zuwanderern
und ihren Kindern im Kontext des aktuellen und kiinftigen Kompetenzbedarfs der OECD- und der
Schliisselpartnerldnder zu fordern. Das libergeordnete Thema des Forums lautete ,,Kompetenzen
der Migranten fiir wirtschaftlichen Erfolg mobilisieren®.

Kapitel 1 vermittelt einen allgemeinen Uberblick tiber die jiingsten Entwicklungen im
internationalen Migrationsgeschehen. Kapitel 2 und 3 sind Schwerpunktthemen gewidmet. In
Kapitel 2 werden die wichtigsten Fragen im Zusammenhang mit der Arbeitsmarktintegration von
Zuwanderern und ihren Kindern unter dem Gesichtspunkt des Humankapitals untersucht. Dariiber
hinaus werden MafSnahmen erértert, die genutzt werden konnen, um das Kompetenzpotenzial von
Zuwanderern durch die Identifizierung, Nutzung, Aktivierung und Entwicklung ihrer Kompetenzen
voll auszuschdpfen. Das Kapitel basiert auf den umfassenden Arbeiten der OECD zum Thema
Integration sowie auf neuen Befunden. Kapitel 3 bietet einen systematischen und vergleichenden
Uberblick tiber die Steuerung der Arbeitsmigration, wobei Schliisselelemente identifiziert werden, die
den politischen Entscheidungstrigern helfen konnen, konkrete Mafsnahmen auf iibergeordnete Ziele
auszurichten. Darin wird erdrtert, wie sich das Umfeld der Arbeitsmigrationspolitik auf Grund von
strukturellen Faktoren und der Auflosung traditioneller Kategorien dndert, wodurch die politischen
Entscheidungstrdger vor neue Herausforderungen gestellt werden.

Kapitel 4 enthilt kurze linderspezifische Beitrdge und Statistiken zu den in den letzten Jahren in
den einzelnen OECD-Ldndern verzeichneten Entwicklungen im internationalen Migrationsgeschehen
und bei der Zuwanderungspolitik. Der Statistische Anhang schliefdlich prisentiert eine breite
Auswahl aktueller und historischer Daten zum Migrationsgeschehen, der ausldndischen und im
Ausland geborenen Beudlkerung sowie zu den Einbiirgerungen.

Die diesjdhrige Ausgabe des Internationalen Migrationsausblicks der OECD ist das Ergebnis
der Zusammenarbeit verschiedener Mitarbeiter der Abteilung Internationale Migration der OECD-
Direktion Beschdftigung, Arbeit und Sozialfragen. Kapitel 1 und 4 sind aus der gemeinsamen Arbeit
der Mitarbeiter der Abteilung Internationale Migration entstanden, wobei Kapitel 4 Beitrdge von
John Salt (University College London, Vereinigtes Konigreich) und Martina Lubyova (Slowakische
Akademie der Wissenschaften, Slowakische Republik) enthidilt. Kapitel 2 wurde von Thomas Liebig
und Thomas Huddleston (Consultant bei der OECD) verfasst. Die Autoren von Kapitel 3 waren
Jonathan Chaloff und Sankar Ramasamy. Jean-Christophe Dumont fiihrte die redaktionelle Aufsicht.
Wissenschaftliche und statistische Unterstiitzung leisteten Véronique Gindrey und Philippe Hervé.
Um die redaktionelle Aufbereitung kiimmerte sich Sylviane Yuron. Besonderer Dank gilt nicht zuletzt
Ken Kincaid fiir die redaktionelle Uberarbeitung von Kapitel 2 und 3.
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Einflihrung:
Migrationspolitik in einer Zeit der Unsicherheit

Die Migration hat sich im wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Geschehen zu einer
Konstante entwickelt. Die meisten OECD-Lander sind Nettozuwanderungsldnder, und
in fast allen hat der Anteil der Zuwanderer an der Bevolkerung zugenommen. Im OECD-
Raum leben heute tiber 115 Millionen Zuwanderer, was etwa 10% der Gesamtbevolkerung
entspricht. Dariiber hinaus haben 5% der im Inland geborenen Bevolkerung mindestens
einen im Ausland geborenen Elternteil. Das Wanderungsgeschehen belduft sich auf nahezu
vier Millionen Personen pro Jahr.

Ebenso konstant wie die Migration ist das Anliegen der kiinftigen Arbeitsmarktintegration
der Zuwanderer und ihrer Kinder. Dieses Anliegen hat seit der Krise noch an Bedeutung
gewonnen, die Zuwanderer unverhaltnisméafdig stark getroffen hat. Von den zusatzlichen
Arbeitslosen im OECD-Raum seit 2007 ist mehr als jeder Finfte ein Zuwanderer, und in
vielen Landern sehen Migranten sich grofseren Schwierigkeiten gegentiber, wieder an den
Arbeitsmarkt zurlickzukehren. Zuriickzufiihren ist das z.T. darauf, dass im Vergleich zu den
im Inland Geborenen weniger Zuwanderer nicht am Arbeitsmarkt teilnehmen. Tatséchlich
sind in einer Reihe von OECD-Landern Migranten, vor allem diejenigen ohne Abschluss
des Sekundarbereichs II, mit gréf3erer Wahrscheinlichkeit beschéftigt als die im Inland
Geborenen mit vergleichbarem Bildungsniveau.

Das Migrationsgeschehen ist in stindigem Wandel begriffen. Der Kontext, in dem Migration
stattfindet, und das daraus resultierende Wanderungsgeschehen verdndern sich stetig. Bei
der befristeten Arbeitsmigration und der Migration im Rahmen von Freiziigigkeitsregelun-
gen, vor allem innerhalb Europas, wurden vor und wiahrend der Krise starke Schwankungen
verzeichnet. Die Migration im Rahmen von Freiziigigkeitsregelungen hat z.B. zwischen
2007 und 2010 um iiber 35% abgenommen. Seitdem ist ein kraftiger Wiederanstieg zu
beobachten, wenngleich sich das Ziel dieses Wanderungsgeschehens von Siideuropa nach
Deutschland verschoben hat.

Eine weitere Veranderung betrifft die Herkunftsldnder der Zuwanderer. China steht
hier nach wie vor an erster Stelle, die Zuwanderung aus anderen Landern ist jedoch durch
Schwankungen gekennzeichnet: Die Zahl der Zuziige aus Osteuropa ist zunachst gestiegen
und anschliefRend gesunken, wahrend die Zahl der Zuziige aus Lateinamerika durchgehend
zuriickgegangen ist.

Auch das Profil der Migranten hat sich veréndert. Die heutigen Migranten sind hoher
qualifiziert als ihre Vorgédnger. Die Zahl der im Ausland geborenen Hochqualifizierten
ist in den letzten zehn Jahren um 70% gestiegen und belduft sich im OECD-Raum auf
uber 31 Millionen. Wahrend dieses Zeitraums stellten hochqualifizierte Zuwanderer
45% am Zuwachs der im Ausland geborenen Bevolkerung. Trotz dieser Erhohung des
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Kompetenzangebots haben qualifizierte Migranten nicht nur Erfolgsgeschichten zu erzdhlen.
Sie schneiden bei Kompetenztests schlechter ab als im Inland Geborene mit vergleichbarem
Bildungsniveau, was weitgehend aber nicht vollstandig darauf zuriickzufiihren ist, dass
sie im Hinblick auf die Sprachkenntnis benachteiligt sind. Sie weisen zudem eine hohere
Arbeitslosenquote auf als die im Inland Geborenen mit vergleichbarem Bildungsniveau,
und ihre Uberqualifizierungsquote ist um 50% hoher als die von im Inland Geborenen.

Die Politik muss im gleichen Tempo folgen. Migrations- und Integrationspolitik miissen
mit diesen Verdnderungen Schritt halten, die z.T. seit langer Zeit sichtbar sind und somit
fir die politischen Entscheidungstréger keine Uberraschung darstellen konnten. Angesichts
des hoheren Qualifikationsniveaus der Migranten haben z.B. Lander wie Deutschland und
Danemark in Verfahren zur Evaluierung und Anerkennung auslandischer Qualifikationen
investiert. Der zunehmende Riickstand bei der Bearbeitung von Antriagen qualifizierter
Kandidaten veranlasste Kanada und andere Lander dazu, fiir qualifizierte Migranten, die
bereits ein Stellenangebot vorweisen konnen, ein Schnellverfahren zu nutzen. In Korea
fiihrte ein Mangel an jungen Menschen, die bereit waren, geringqualifizierte Arbeitsplatze
zu besetzen, zu einer Uberarbeitung des Systems der befristeten Arbeitsmigration.

Doch selbst im Vergleich zur Situation von vor fiinf Jahren sind im Migrationsgeschehen
erstaunliche Veranderungen eingetreten, die die Aufgabe der Anpassung von
Politikmafsnahmen an die sich verdndernden Umsténde erschweren. Die Politikziele im
Bereich der Migration haben sich ebenfalls verdndert, ebenso wie die Wahrnehmung der
Rolle der Migration. In der heutigen Politikdebatte liegt die Betonung starker auf dem
sozialen Zusammenhalt und weniger auf dem dringenden Arbeitskraftebedarf. Eine grofiere
Rolle kommt der Fahigkeit zu, sich an neue Umstédnde anzupassen und mehr Flexibilitat
einzubeziehen. Die Offentlichkeit verlangt nach mehr Informationen tber die heutigen
Migranten und mochte Garantien, dass Integrationsprogramme umgesetzt werden und
die Arbeitsmigrationssteuerung auch wirklich das Wirtschaftswachstum férdert.

In diesem Bericht wird das Augenmerk auf die grofen Herausforderungen gerichtet,
vor denen die politischen Entscheidungstréager stehen:

® Erstens miissen kurz- und langfristige Aspekte der Politikgestaltung miteinander in
Einklang gebracht werden. Kurze politische Zyklen und eine ablehnende &ffentliche
Meinung konnen einer langerfristigen Planung entgegenstehen. Fiir Integrations-
programme konnen z.B. Investitionen im Vorfeld erforderlich sein, wahrend sich die
Beschiaftigungsergebnisse der Zuwanderer durch sie u.U. erst auf lange Sicht verbessern.
Desgleichen wirkt sich die dauerhafte Zuwanderung auf die langfristige demografische
Entwicklung aus, sie muss es aber auch ermoglichen, dass auf sich rasch verandernde
wirtschaftliche Gegebenheiten reagiert werden kann.

® Zweitens missen widerstreitende Ziele miteinander in Einklang gebracht werden.
Die Notwendigkeit, die inldndischen Arbeitskrafte zu schiitzen, muss gegen die
Forderungen der Arbeitgeber abgewogen werden, rasch aus einem méglichst grofden
Pool von Kandidaten Arbeitskrifte einstellen zu konnen. Die Notwendigkeit, auf
einem wettbewerbsintensiven globalen Markt fiir talentierte Fachkrafte attraktiv zu
bleiben, muss mit der Notwendigkeit in Einklang gebracht werden, die Integritat von
Zulassungsverfahren sicherzustellen und die inldndischen Arbeitskrafte zu schiitzen.
Auch zwischen Effizienz und den erforderlichen Schutzmechanismen muss ein
Gleichgewicht hergestellt werden. Das Ziel, den kurzfristigen Bedarf mit befristeten
Migranten zu decken, kann auch mit der Notwendigkeit im Widerstreit stehen, Migranten
mit langfristigen Planen Integrationschancen zu bieten. Was die Integrationspolitik
anbelangt, muss die Notwendigkeit, spezifische und angemessene Mafsnahmen
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gezielt auf Zuwanderer auszurichten, gegen die Notwendigkeit abgewogen werden,
eine faire und gleichberechtigte Behandlung zu gewé&hrleisten, eine Stigmatisierung
gefahrdeter Kategorien zu vermeiden sowie Dienstleistungen und Politikmafsnahmen
allgemeingiiltig festzulegen.

® Drittens miissen Unsicherheiten beriicksichtigt werden. Geopolitische Ereignisse
beeinflussen das internationale Migrationsgeschehen ebenso wie die Einstellung der
Offentlichkeit zur Zuwanderung. Wenngleich geopolitische Schocks im Wesentlichen die
Zahl der Flichtlinge und der Asylsuchenden erhéhen, wird die Arbeitsmigrationspolitik
nicht ohne Bertiicksichtigung des jeweiligen Kontexts entschieden. Auch der Bedarf der
Unternehmen ist nicht einfach vorherzusagen: Der kurzfristige Arbeitskraftebedarf
kann sich als langerfristig erweisen, so dass befristete Arbeitskrafte fiir dessen Deckung
nicht geeignet sind. Gleichzeitig konnen strukturelle Verdnderungen traditionelle Wirt-
schaftszweige betreffen und den Bedarf an dauerhaften Arbeitsmigranten verringern.
Ein anderer Bereich, in dem Unsicherheit herrscht, ist das Verhalten der Migranten selbst:
Sie sind mobiler als im Inland Geborene und ziehen mit héherer Wahrscheinlichkeit
weiter, wenn sich die Umstande verandern, obgleich unmoglich vorhergesagt werden
kann, auf wie viele das zutrifft. Darliber hinaus ist es auch unméglich vorherzusagen,
wie viele im Inland Geborene im Fall eines Wirtschaftsabschwungs das Land verlassen:
Seit Beginn der Krise musste eine Reihe von OECD-Léndern eine unerwartet grofde
Zahl von Abwanderungen sowohl von Migranten als auch von im Inland Geborenen
verzeichnen. Aufderdem ist das Migrationsgeschehen zunehmend multipolar. Weltweit
konkurrieren immer mehr Lander um Talente, und der Wettbewerb kann nicht nur
von anderen OECD-Landern ausgehen, sondern auch von Entwicklungslandern und
aufstrebenden Volkswirtschaften aufserhalb des OECD-Raums.

Am wirksamsten kann auf diese Herausforderungen und Unsicherheiten reagiert
werden, wenn ein dynamisches System zur Migrationssteuerung sowie ein anpassbarer
und flexibler Rahmen fiir die Integration eingefiihrt wird. Dies ist fiir sich genommen
eine Herausforderung. Zundchst einmal hat sich die Konsensbildung unter den beteiligten
Akteuren im Hinblick auf Verdnderungen der Migrations- und der Integrationspolitik in
vielen Landern als mithsam erwiesen. Zweitens sind Migranten rationale Akteure, die ihr
Verhalten rasch an Politikverdnderungen anpassen und dadurch die beabsichtigten Effekte
verstiarken oder moglicherweise neutralisieren. Und schliefdlich miissen die politisch
Verantwortlichen ihre Politikentscheidungen vor einer manchmal gnadenlosen Offentlichkeit
erkldaren und rechtfertigen. Es kann verlockend sein, relativ grobe und direkte — wenn nicht
sogar unflexible — Politikmafdnahmen zu nutzen, da diese einfacher zu kommunizieren
sind. Dynamische Systeme erfordern hingegen, dass die Offentlichkeit informiert wird
und ihr Ergebnisse, Veranderungen und Anpassungen mitgeteilt werden. Schweden ist
ein Beispiel fiir ein Land, das sein Regelwerk fiir die Integration und die Arbeitsmigration
infolge sich wandelnder Gegebenheiten und Erkenntnisse aus der Praxis in den letzten
Jahren mehrmals gedndert hat.

Zur Bewaltigung dieser Herausforderungen gibt es drei wichtige Erkenntnisse:

® Migranten sind als Ressource und nicht als Problem zu betrachten, und die Integrations-
politik ist als Investition zu sehen, um ihre Kompetenzen optimal zu nutzen.

® Selbst Systeme zur Steuerung der Arbeitsmigration, die heute funktionieren, konnen
morgen nicht mehr funktionieren. Die kurz- und langfristigen Kosten von Stillstand
konnen angesichts des sich rasch verdndernden wirtschaftlichen, demografischen
und geopolitischen Umfelds hoch sein.
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® Evaluierungs- und Feedbackprozesse bei der Steuerung von Integration und Arbeits-
migration sind in vielen Ldndern unterentwickelt, spielen aber eine entscheidende
Rolle, um das Vertrauen der Offentlichkeit im Bereich der Migration aufzubauen.

Migranten konnen auf vielerlei Weise zum Wirtschaftswachstum beitragen. Bei der
richtigen Steuerung der Zuwanderung geht es weder um Zulassungszahlen oder den Umfang
der offentlichen Ausgaben noch darum, eine Patentlosung zu finden, mit der ,alle gewinnen®,
sondern es geht darum, bei den Zielen transparente Prioritdten zu setzen und gut konzipierte
Instrumente fiir deren Erreichung zu nutzen.

Dieser Bericht, der im Hinblick auf das Hochrangige OECD-Politikforum iiber Migration
(Dezember 2014) erarbeitet wurde, vereint eine Reihe von Erkenntnissen in Bezug auf die
Bewaltigung dieser Herausforderungen und nennt eine Reihe empfehlenswerter Praktiken.
Seit dem letzten von der OECD veranstalteten Hochrangigen Politikforum tber Migration
im Jahr 2009 haben sich nicht nur die Umstiande verdandert, sondern auch unser Wissen
und Verstandnis von Migrations- und Integrationspolitik.

S?JP; ?@ryh o
Stefano Scarpetta

Leiter der OECD-Direktion
Beschéftigung, Arbeit und Sozialfragen
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Zusammenfassung

Wichtigste Entwicklungen

Vorlaufigen Daten fiir 2013 zufolge hat bei der dauerhaften Zuwanderung in
den OECD-Raum wieder eine Zunahme eingesetzt. Im Vergleich zu 2012 ist sie mit
1,1% aufrd. 4 Millionen dauerhafte Neuzuwanderer etwas gewachsen. Dieser leichte
Anstieg ist die Folge entgegengesetzter Verdnderungen in mehreren grofsen Ein-
wanderungsldndern. Die Anzahl der Zuwanderer nach Deutschland ist im vierten
Jahrin Folge gestiegen, und zwar im zweistelligen Bereich. Im Gegensatz dazu waren
in mehreren grofien Einwanderungslandern riicklaufige Zuwanderungszahlen zu
beobachten, insbesondere in den Vereinigten Staaten, Italien, Portugal und Spanien.
Der Wanderungssaldo liegt zwar noch weit unter dem Vorkrisenniveau, in den
meisten OECD-Landern weist er aber nach wie vor ein positives Vorzeichen auf.
Nennenswerte Ausnahmen bilden Mexiko, Island und Irland.

Der Wiederanstieg der dauerhaften Zuwanderungist vor allem auf eine Zunahme
der Migration im Rahmen von Freizligigkeitsregelungen zurtickzufiihren, die 2012
einen Zuwachs von 10% verzeichnete. In den OECD-Landern betrifft das Migra-
tionsgeschehen im Rahmen von Freiziigigkeitsregelungen hauptséchlich die Zu- und
Abwanderung von Personen zwischen EU-Mitgliedstaaten. Im Jahr 2012 entsprach
das Wanderungsgeschehen innerhalb Europas zum ersten Mal der legalen dauer-
haften Zuwanderung von aufderhalb Europas. Deutschland war das wichtigste Ziel-
land - es nahm nahezu ein Drittel aller freiziligigkeitsberechtigten Zuwanderer auf.

Insgesamt entfallt der grofste Teil des Migrationsgeschehens in den OECD-
Landern jedoch trotz eines seit 2008 festzustellenden Abwaértstrends nach wie vor
auf den Familiennachzug. 2012 ging der Familiennachzug gegeniiber dem Vorjahr
um 1,7% zurick, was hauptsachlich durch Riickgange in Spanien, Italien, den Ver-
einigten Staaten, dem Vereinigten Konigreich und Belgien bedingt war. Die Arbeits-
migration ist seit dem Wirtschaftsabschwung ebenfalls kontinuierlich zurtck-
gegangen und sank 2012 um 12%. Der Riickgang war im Europdischen Wirtschafts-
raum besonders bemerkenswert, wo die Arbeitsmigration zwischen 2007 und
2012 um nahezu 40% abgenommen hat. Infolgedessen war die legale dauerhafte
Migration aus Drittstaaten nach Europa etwas niedriger als die legale dauerhafte
Zuwanderung in die Vereinigten Staaten.

Wie die dauerhafte Migration verharrte auch die zeitlich befristete Migration
unter ihrem 2007 erreichten Hochstwert von 2,5 Millionen. 2012 belief sie sich auf
1,9 Millionen, was etwa um ein Viertel unter dem Wert von 2007 lag.

Auf Grund des Konflikts in Syrien stieg die Zahl der Asylgesuche 2013 um
20% auf 560 000 Antrédge. Die Zahl der Asylantrédge erhohte sich in Deutschland im
sechsten Jahr in Folge, so dass Deutschland mit 110 000 Asylbewerbern zum welt-
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weit grofsten Aufnahmeland wurde, gefolgt von den Vereinigten Staaten, Frankreich,
Schweden und der Tiirkei. Gemessen an der Einwohnerzahl nahm Schweden die meisten
Asylbewerber und Fliichtlinge auf.

Die Migration von internationalen Studierenden steht in vielen OECD-Landern weiter-
hin im Blickpunkt der Politik. 2012 waren weltweit 4,5 Millionen Studierende an Hoch-
schulen aufserhalb des Landes ihrer Staatsangehodrigkeit eingeschrieben, wobei 75% in
einem OECD-Land immatrikuliert waren. Dieser Anteil ist in den letzten Jahren weitgehend
unverdndert geblieben. Die Zahl der internationalen Studierenden in den OECD-Landern
nimmt weiter zu, der Anstieg betrug 2012 jedoch legidlich 3%, was deutlich unter dem
durchschnittlichen jahrlichen Wachstum von 8% zwischen 2000 und 2005 und 6% zwischen
2005 und 2011 lag.

In die Arbeitsmarktintegration der Zuwanderer investieren

Den Zuwanderern der ersten und der zweiten Generation kommt zunehmende
Bedeutung in der Erwerbsbevolkerung zu. In den klassischen Einwanderungslandern, wie
Australien, Kanada, Neuseeland und den Vereinigten Staaten, ebenso wie in Westeuropa
sind Zuwanderer Teil der Gesellschaft. In anderen Landern, etwa in Siideuropa, ist die
zunehmende Priasenz von Zuwanderern im Bildungssystem und auf dem Arbeitsmarkt
dagegen ein neueres Phdanomen.

Die Integration von Zuwanderern und ihren Familien ist in vielen OECD-Landern in den
letzten 15 Jahren zu einem vorrangigen Ziel der Politik avanciert. Die vielleicht wichtigste
Herausforderung ist die Frage, wie das gesamte Kompetenzpotenzial von Zuwanderern
erschlossen werden kann. Eine Reihe von Politikkonzepten kann hier einen Beitrag leisten:

® Informationen iiber auslandische Qualifikationen verbreiten und deren Anerkennung
verbessern,

® Zugangder Zuwanderer zu Mafsnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik sicherstellen
und gewahrleisten, dass sie davon profitieren,

Zuwanderer in direkten Kontakt mit Arbeitgebern bringen,

qualitativ hochwertige frithkindliche Betreuung, Bildung und Erziehung fiir Zuwan-
dererkinder anbieten, und

® Sprachkurse anbieten, die an die Kompetenzen von Zuwanderern angepasst sind.

Intelligente Systeme zur Steuerung der Arbeitsmigration entwickeln

Wenngleich die Arbeitslosigkeit in den OECD-Landern nach wie vor hoch ist, kommt
der Migration bei der Deckung des Arbeitskridftebedarfs und als Antriebskraft des
Wirtschaftswachstums weiterhin eine Rolle zu. Diese Rolle unterscheidet sich in den
einzelnen Landern zwar erheblich, es ist aber ein gemeinsames Ziel, die Bedingungen
fir eine ,bessere” Arbeitsmigration zu schaffen, insbesondere vor dem Hintergrund der
kritischen Beobachtung durch die Offentlichkeit.

Die Arbeitsmigrationspolitik kann genutzt werden, um unterschiedliche und manch-
mal im Widerstreit stehende Ziele zu erreichen. Zu diesen Zielen kénnen die Deckung
des kurzfristigen Arbeitskraftebedarfs und ein Beitrag zur langfristigen Entwicklung der
Bevolkerung und der Erwerbsbevolkerung gehoren. Ziele konnen auch im Hinblick auf die
allgemeine Wirtschaftsentwicklung in Bereichen wie Investitionen und Handel, Innovation
und Produktivitat sowie Entwicklungszusammenarbeit bestehen. Durch diese Politikziele
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kann es zu inhédrenten Zielkonflikten kommen, die politischen Akteure in den verschiedenen
Bereichen sollten daher koordiniert vorgehen, um die Politikkohdrenz zu gewéhrleisten.

Verschiedenste Instrumente konnen eingesetzt werden, um sicherzustellen, dass die
Arbeitsmigration die Politikziele erfillt. Sie reichen von zahlenmafiigen Begrenzungen der
Zuwanderung bis zur ,punktebasierten“ Auswahl potenzieller Migranten und einer Viel-
zahl anderer Moglichkeiten. Flexibilitat ist bei der Nutzung dieser Instrumente wichtig, um
zu gewdhrleisten, dass ein dynamisches und reaktionsfahiges System zur Steuerung der
Arbeitsmigration entwickelt wird. Eine Reihe von Politikkonzepten kann dazu beitragen, dass
die Arbeitsmigration dem aktuellen und kiinftigen Kompetenzbedarf besser Rechnung tragt:

® cin klares Regelwerk fiir die Arbeitsmigration entwickeln,

® das Politikinstrumentarium so ausgestalten, dass eine Reihe von Instrumenten fiir
verschiedene Ziele zur Verfiigung steht,

® die Steuerung der Zulassungskriterien verbessern und die Migrationssteuerung
dynamisch ausrichten, und

® die Dienstleistungsinfrastruktur modernisieren.

Schliisseldaten

® Vorlaufigen Daten zufolge hat die dauerhafte Zuwanderung in den OECD-Raum im
Jahr 2013 um rd. 1% gegentiber 2012 zugenommen, nachdem sie 2012 gegentiber dem
Vorjahr um 0,8% zuriickgegangen war.

® Die Arbeitsmigration hat seit dem Wirtschaftsabschwung kontinuierlich abgenommen
und sank 2012 um rd. 12%. Dagegen stieg die Migration im Rahmen von Freiziigig-
keitsregelungen um 10%.

Die Zahl der Asylbewerber nahm 2013 gegeniiber 2012 um 20% zu.

Die Zahl der Studierenden, die an Hochschulen aufderhalb des Landes ihrer Staats-
angehorigkeit eingeschrieben sind, hat sich weltweit seit 2000 mehr als verdoppelt
und erreichte 2012 einen Wert von 4,5 Millionen, wobei 75% in einem OECD-Land
eingeschrieben waren.

® Mit etwas mehr als einer halben Million Personen entfielen 2012 nahezu 10% der
Zuzlge in die OECD-Lander auf Zuwanderer aus China, gefolgt von Rumanien (5,6%)
und Polen (5,4%).

® Im OECD-Raum leben iiber 115 Millionen Zuwanderer, was etwa 10% der Gesamt-
bevolkerung entspricht.

® 2012 hatten rd. 12,5% aller 15-Jahrigen zwei im Ausland geborene Elternteile — das waren
50% mehr als zehn Jahre zuvor. Ihre Integration, insbesondere bei denjenigen, deren Eltern
ein niedriges Bildungsniveau aufweisen, ist ein Anliegen von wachsender Bedeutung.

® Die Krise hat Zuwanderer unverhéltnismaf3ig stark getroffen: Von den zusétzlichen
15 Millionen Arbeitslosen im OECD-Raum seit 2007 ist etwa jeder Funfte im Ausland geboren.

® Trotz der Krise ist die Mehrheit der Zuwanderer erwerbstatig. Im Durchschnitt ist
die Beschéaftigungsquote von Zuwanderern mit niedrigem Bildungsniveau (54,1%)
hoher als die von im Inland Geborenen mit vergleichbarem Bildungsniveau (52,6%).

® Im Gegensatz dazu sind Zuwanderer mit Tertidrabschluss mit geringerer Wahr-
scheinlichkeit beschéftigt als im Inland Geborene mit gleichem Bildungsabschluss
(77% gegeniiber 84%). Dartiber hinaus ist die Wahrscheinlichkeit um 50% hoher, dass
sie fiir ihre jeweilige Tatigkeit iberqualifiziert sind.
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Kapitel 1

Jiingste Entwicklungen in den
internationalen Migrationstrends

Dieses Kapitel bietet einen Uberblick iiber die jiingsten Entwicklungen der internationalen
Migrationsbewegungen in den OECD-Ldndern. Es beginnt auf der Basis vorldufiger Daten
und Schdtzungen mit einer Beschreibung der dauerhaften Migration im Jahr 2013, bevor
es zu einer detaillierteren Analyse der Trends von Beginn der Finanzkrise bis zum Jahr
2012 iibergeht. Darauf folgt eine Analyse der Verdnderungen in der Zusammensetzung
dieser Migration nach Hauptkategorien, wobei der Arbeitsmigration — einschlieflich der
beschdftigungsorientierten Freiziigigkeit — besondere Aufmerksamkeit geschenkt wird.
AnschliefSend wird die dauerhafte Zuwanderung aus familidren oder humanitdren Griinden
analysiert. Darauf folgt die zeitlich befristete Migration mit einer kurzen Darstellung der
Lage bei Saisonarbeitern und konzerninternen Entsendungen und einer Beschreibung der
kontinuierlichen Zunahme von Asylbewerbern, insbesondere im Anschluss an den Syrienkonflikt
seit 2011, bevor das Augenmerk auf die internationale Mobilitdt von Studierenden gerichtet
wird, die in vielen OECD-Lindern einen Politikschwerpunkt darstellt. Das Kapitel schlief3t
mit einem Blick auf die wichtigsten Herkunftsldnder der Migranten, die in OECD-Ldnder
einreisen, und die sich dndernden Trends des Wanderungssaldos, die sich aus der Reaktion
der internationalen Migrationsbewegungen auf die Krise und ihre Folgen ergeben.

Die statistischen Daten fiir Israel wurden von den zustdndigen israelischen Stellen bereitgestellt, die fir sie
verantwortlich zeichnen. Die Verwendung dieser Daten durch die OECD erfolgt unbeschadet des Status der
Golanhohen, von Ost-Jerusalem und der israelischen Siedlungen im Westjordanland gemé&f dem internationalen Recht.
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Kernaussagen

® Vorlaufigen Daten zufolge hat die dauerhafte Zuwanderung in den OECD-Raum im
Jahr 2013 - mit einem Anstieg von rd. 1% gegeniiber 2012 - wieder zugenommen. Diese
neuerliche Zunahme ist teilweise auf den erheblichen Anstieg der Zahl der Zuwanderer
nach Deutschland zurlickzufihren. Die gestiegene Zuwanderung nach Deutschland
wurde in gewissem Umfang durch eine riicklaufige Zuwanderung in die Vereinigten
Staaten - die nach wie vor das grofdte Zielland im OECD-Raum sind - sowie nach Italien
und Spanien — wo die schwierige Wirtschaftslage andauerte - ausgeglichen.

® Die vollstdndigen Daten fiir 2012 zeigen einen leichten Riickgang der dauerhaften Zuztlige
um 0,8% gegentiiber dem Vorjahr. Diese Verlangsamung ist auf das verhaltene Tempo
der globalen Konjunkturerholung sowie die Wirtschaftslage in Europa zurtickzufiihren.
Ein interessanter Trend in Europa ist der Riickgang der Zuwanderung aus Landern
aufderhalb der Europdischen Union (EU). Die Zuwanderung aus Drittstaaten in die
EU war aber dennoch betrachtlich: Im Zeitraum 2007-2012 wurden im Durchschnitt
jahrlich 1,2 Millionen Zuziige verzeichnet, mehr als in den Vereinigten Staaten.

® Die Arbeitsmigration ist seit 2007/2008 standig zurlickgegangen und sank 2012 im OECD-
Raum um rd. 12%. Innerhalb der EU war der Riickgang noch stirker, wobei der von 2007
bis 2012 verzeichnete Riickgang um fast 40% teilweise auf die erhebliche Abnahme der
Zuwanderung nach Spanien und Italien zuriickzufiihren war. Diese Feststellung muss
jedoch differenziert werden, da die Migration innerhalb von Freizligigkeitsraumen
Schatzungen zufolge zu mindestens 50% beschaftigungsbezogen ist.

® Die seit 2010 festzustellende neuerliche Zunahme der Zuwanderung im Rahmen von
Freiziigigkeitsregelungen setzte sich 2012 mit einem Anstieg um 10% gegeniiber 2011 fort.
Dieser Anstieg basiert zum grofden Teil auf der erheblichen Zunahme der Zuwanderung
nach Deutschland - das inzwischen das wichtigste Zielland fir freizligigkeitsberechtigte
Zuwanderer geworden ist. In mehreren EU/EFTA-Landern basiert ein erheblicher
Anteil der dauerhaften Zuzilige auf Freizligigkeitsregelungen - in der Schweiz und in
Osterreich betrégt der Anteil drei Viertel der Gesamtzuwanderung.

® Die humanitare Migration ist 2012 um rd. 6% zurlickgegangen. Dies ist hauptsachlich
auf eine Abnahme der Zuwanderung in die Vereinigten Staaten, nach Kanada und in
die Niederlande zuriickzufiihren. Die klassischen Einwanderungslander' nehmen die
meisten Kontingentfliichtlinge auf — 68% dieser Zuwanderung in den OECD-Raum -,
wihrend der Rest iiberwiegend auf nordeuropédische OECD-Lander entféllt. Im Gegensatz
dazu nehmen die europdischen OECD-Lander etwa drei Viertel der Migranten auf, die
iber den Asylweg einreisen, wahrend auf die Einwanderungsldnder nur etwa 16%
entfallen.

® Die zeitlich befristete Migration, die bis 2007, als sie einen Hochststand von
2,5 Millionen erreichte, angestiegen war, ist seitdem zurtlickgegangen. Sie sank 2012
um 4,4% auf rd. 75% des Hochststands von 2007. Die Programme fiir Arbeitsurlauber
und die konzerninternen Entsendungen haben seit 2007 zugenommen, wihrend die
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Zuwanderung von Saisonarbeitern um fast drei Viertel gesunken ist, weil befristet
beschéftigte Arbeitskrafte aus den zuletzt der EU beigetretenen Landern in Deutschland
und anderen européischen Landern keine Arbeitserlaubnis mehr benotigen.

® Die Zahl der Asylbewerber stieg 2013 um 20%. Dies war in erster Linie auf den Konflikt
in Syrien zurtickzufiihren, und Syrien ist auch weiterhin das wichtigste Herkunftsland
von Asylbewerbern. Auf Pro-Kopf-Basis ist Schweden das Land, das sowohl die meisten
Asylbewerber als auch die meisten Fliichtlinge aufnimmt.

® Die Zahl der Studierenden, die an Hochschulen aufderhalb des Landes ihrer Staats-
angehorigkeit eingeschrieben sind, hat sich weltweit seit 2000 mehr als verdoppelt und
2012 einen Wert von 4,5 Millionen erreicht, wobei 75% in einem OECD-Land eingeschrieben
sind. Das Tempo dieses Wachstums hat sich jedoch verlangsamt, und die Anzahl der
in OECD-Landern eingeschriebenen auslandischen Studierenden ist 2012 nur um 3%
gestiegen, im Vergleich zu 8% pro Jahr im Zeitraum 2000-2005 und 6% im Zeitraum 2005-
2011. Mehr als die Hilfte aller internationalen Studierenden kommt aus Asien, wobei
China einen Anteil von 22% hat, gefolgt von Indien. Aufserhalb Asiens sind Deutschland
und Frankreich die wichtigsten Herkunftsldnder.

® Mit Uiber einer halben Million Auswanderern blieb China 2012 das Land, aus dem die
meisten Zuwanderer in OECD-Lander kommen - fast 10% aller Zuwanderer in den OECD-
Raum. Ruménien (5,6%) und Polen (5,4%) trugen ebenfalls erheblich zur Zuwanderung
in den OECD-Raum bei. Im Verhaltnis zu ihrer Bevolkerung haben diese beiden Lander
in der Tat weit hohere Auswanderungsquoten in die OECD-Lander als China.

® Der Wanderungssaldo istin den OECD-Landern insgesamt weiterhin positiv. In dieser
Zuwanderung schléagt sich jedoch die weltweite Konjunkturabschwéachung nieder. Der
durchschnittliche Wanderungssaldo hat sich fast halbiert, von 4,4 Personen je 1 000 Ein-
wohner im Zeitraum 2005-2008 auf 2,6 Personen je 1 000 Einwohner im Zeitraum 2009-2012.

Jiingste Trends der internationalen Migration

Aus vorlaufigen Daten fiir 2013 geht hervor, dass die dauerhafte Zuwanderung in den
OECD-Raum mit einem Anstieg um 1,1% seit 2012 wieder zugenommen hat (Tabelle 1.1)2
Dieser leichte Anstiegist die Folge entgegengesetzter Verdnderungen in mehreren grofden
Einwanderungslandern. Erste Schitzungen verweisen auf ein weiteres zweistelliges
Wachstum der Anzahl von Zuwanderern nach Deutschland. Dieser vierte aufeinanderfolgende
jahrliche Anstiegist zum grofden Teil auf Zuziige aus Mittel- und Osteuropa und, in gewissem
Umfang, Sideuropa zuriickzufithren und lasst die Zahl der Zuwanderer nach Deutschland
2013 auf weit Uiber 400 000 steigen. Deutschland ist heute nach den Vereinigten Staaten
das zweitwichtigste Zielland des OECD-Raums, nachdem das Land im Jahr 2009 noch auf
dem achten Platz lag. Die dauerhafte Zuwanderung in die Vereinigten Staaten ging 2013
dagegen um 4% gegeniiber 2012 zuriick. Die Vereinigten Staaten bleiben zwar das bei
weitem grofste Aufnahmeland im OECD-Raum, die Zahl der dauerhaften Zuwanderer lag
jedoch zum ersten Mal seit zehn Jahren unter einer Million. Die Zuwanderung nach Italien
und Spanien ist auf Grund der in diesen Landern herrschenden Wirtschaftslage offenbar
deutlich zuriickgegangen. Diese Lander, die von 2007 bis 2011 das zweit- bzw. drittgrofdte
Einwanderungsland des OECD-Raums waren, liegen jetzt auf dem siebten bzw. achten
Platz, wenngleich die Zuwanderung in diese Lander mit rd. 200 000 Personen pro Jahr nach
wie vor betrédchtlich ist.

Was die anderen Lander anbelangt, so stabilisierte sich die Zuwanderungim Vereinigten
Konigreich bei knapp unter 300 000 Personen. Die Zahl der dauerhaften Zuziige stieg in

INTERNATIONALER MIGRATIONSAUSBLICK 2014 © OECD 2014 17



1. JUNGSTE ENTWICKLUNGEN IN DEN INTERNATIONALEN MIGRATIONSTRENDS

Tabelle 1.1 Zuziige von dauerhaften Zuwanderern in ausgewdhlte OECD-Lénder, 2007-2013

Veréanderung (in %)
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
2013/12 2012111 2012/07
Standardisierte Statistiken
Ver. Staaten 1052400 1107100 1130200 1041900 1061400 1031000 989900 -4 -3 -2
Deutschland 232900 228300 201500 222500 290 800 399900 . . 38 72
Ver. Kénigreich 343300 317 300 359 200 394 800 322600 286 100 291000 2 -1 -7
Frankreich 213700 222400 221400 233700 240700 258900 . . 8 21
Italien 571900 490400 390 300 355700 317 300 258 400 . . -19 -55
Kanada 236 800 247 200 252200 280700 248700 257900 258 600 0 4 9
Australien 191900 205900 221000 208 500 219500 245100 253500 3 12 28
Spanien 691900 409 600 334100 300000 291000 209 800 . . -28 -70
Schweiz 122 200 139100 114 800 115000 124 300 125600 136 200 8 1 3
Niederlande 80600 90600 89500 95600 105 600 | 96 800 105 500 9 -8 20
Schweden 74 400 71000 71500 65600 71800 81700 86 700 6 14 10
Osterreich 47100 49500 45700 45900 58 400 | 67 100 65000 -3 15 42
Japan 108 500 97700 65500 55700 59 100 66 800 63600 -5 13 -38
Norwegen 43900 49300 48900 56 800 61600 59900 . . -3 36
Belgien 50 300 51200 64 500 61500 61800 58900 . . -5 17
Korea 44200 39000 36 700 51100 56 900 55500 66 700 20 2 26
Déanemark 30300 45600 38400 42400 41300 43800 52400 20 6 45
Neuseeland 51700 51200 47500 48 500 44500 42700 44 400 4 -4 -7
Irland 120 400 89700 50 700 23900 33700 32100 40200 25 -5 -73
Portugal 42800 71000 57300 43800 36900 30700 27000 -12 17 -28
Tschech. Rep. 98 800 71800 39000 30500 22600 30300 . . 34 -69
Finnland 17 500 19900 18100 18 200 20400 23300 . . 14 33
Mexiko 6800 15100 23900 26400 21700 21000 54 400 159 -3 209
Gesamtzahl der Personen
Alle Lander 4474200 4180300 3921700 3818700 3812600 3782900 3824000 1.1 -1 -15

Klassische Einwanderungslander 1532800 1611400 1650900 1579600 1574100 1576700 1546400 2 0 3

Oben aufgefiihrte EU-Lénder 2615900 2228300 1981200 1934100 1914900 1877800 . . 2 -28

Freizligigkeit innerhalb der EU 1215700 899900 734900 739300 831600 929600 . " 12 -24
Jahrliche Veranderung in Prozent

Alle Lander @ -7 -6 -3 -0.2 -0.8 1.1

Klassische Einwanderungslander . 5 2 -4 -0.3 0.2 -1.9

Oben aufgefiihrte EU-Lénder . -15 -1 2 -1.0 -1.9

Freiziigigkeit innerhalb der EU . -26 -18 1 12 12
Nationale Statistiken (nicht standardisiert)
Chile 79 400 68400 57 100 63900 76 300 100 100 132 100 32 31 26
Polen 40600 41800 41300 41100 41300 47 100 . . 14 16
Ungarn 22600 35500 25600 23900 22500 20300 . . -10 -10
Luxemburg 15800 16 800 14 600 15800 19100 19400 20000 3 2 23
Griechenland 46 300 42900 46 500 33400 23200 17 700 . . -24 -62
Slowenien 30500 43800 24100 11200 18000 17 300 . . -4 -43
Israel 18100 13700 14 600 16 600 16 900 16 600 16 900 2 -2 -8
Slowak. Rep. 14 800 16 500 14 400 12700 8200 2900 . . . "
Island 9300 7500 3400 3000 2800 2800 3900 39 0 -70
Estland 2000 1900 2200 1200 1700 1100 1600 45 -35 -45
Tiirkei . . . 29900
Insgesamt (ohne Slowenien
und Tiirkei) 279400 288800 243800 222800 230000 245300
Veranderung in Prozent 12 3 -16 -9 3 7

Anmerkung: Erfasst werden nur ausldndische Staatsangehdrige; die Zuzlige umfassen Statusédnderungen, d.h. Personen im Land mit
zeitlich befristetem Status, die das Recht erhalten haben, langerfristig im Land zu bleiben. Fiir einige Ldnder wurden die Zeitreihen
erheblich revidiert. Die Gesamtzahl flr alle Lander fiir das Jahr 2013 (3 824 000) basiert auf einer partiellen Schéatzung. Ein vertikaler
Strich bedeutet eine Unterbrechung in der Zeitreihe.
Quelle: OECD International Migration Database.

StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/888933157778
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Australien um 3% und in Neuseeland um 4%, und in Kanada war ebenfalls ein geringer
Zuwachs zu verzeichnen. In der Schweiz entsprach die jahrliche Zuwanderung 2013 1,7%
der Bevolkerung — der hochste Wert unter den OECD-Landern, fiir die Daten zur Verfigung
stehen -, und die Zahl der Zuzlige stieg um iiber 8% gegeniiber dem Vorjahr, was haupt-
sachlich auf Zuwanderung im Rahmen von Freiziigigkeitsregelungen zurtickzufiihren
war. Die Zuzilige nach Schweden nahmen ebenfalls wieder zu und erreichten einen neuen
Hoéchststand, hauptsachlich auf Grund der Zunahme der humanitidren Zuwanderung. Dies
wird sich voraussichtlich bis ins Jahr 2014 hinein fortsetzen, da aus vorldufigen Daten
hervorgeht, dass die Zahl der Fliichtlinge - insbesondere aus Syrien — weiter ansteigt,
wahrend andere Migrationskategorien stabil bleiben.

Entwicklung der Zuwanderung seit der Finanzkrise

Fir 2013 liegen fiir einige OECD-Lander noch keine vollstandigen Daten vor, fiir 2012, als
die Zahl der internationalen Migranten leicht um 0,8% gegentiber 2011 zurtickging, ergibt sich
jedoch ein vollstandiges Bild. Nachdem 2009 im Anschluss an die Finanzkrise ein Tiefstwert
erreicht wurde, nahm die dauerhafte Zuwanderung langsam wieder zu, wenngleich die Zahl
der Migranten nach wie vor unter dem Niveau von 2007 in Hhe von 4,5 Millionen liegt. Die
hohe Zahl von Migranten im Jahr 2007 ist auf die Situation vor der Krise, aber auch auf die
ersten Auswirkungen der EU-Erweiterung um Rumanien und Bulgarien zurtickzufiihren. Die
Zahlen wurden voriibergehend aufgeblaht, da in einigen Landern, insbesondere Italien, eine
hohe Anzahl zusatzlicher Migranten aus diesen beiden Landern verzeichnet wurde. Der leichte
Riickgang der Gesamtmigration im Jahr 2012 war auf die verhaltene Konjunkturerholung sowie
auf die Lage in einigen EU-Ldndern und die anhaltende Zuriickhaltung auf Arbeitgeberseite
gegentiber der Einstellung auslandischer Arbeitskrafte zurtickzufiithren.

In Europa gingen die Zuzlige aus ,Drittstaaten” (Lidnder aufSerhalb des EU-Raums)
2012 auf rd. 950 000 zuriick, nach einem Hochstwert von 1,4 Millionen im Jahr 2007. Und
2012 war die Migration innerhalb der Europdischen Union zum ersten Mal genauso hoch
wie die Zuwanderung aus Drittstaaten. Die Migration aus Drittstaaten nach Europa ist
heute etwas niedriger als die legale Zuwanderung in die Vereinigten Staaten. In den
Einwanderungslandern sind die Auswirkungen der Finanzkrise auf die dauerhafte Migration
schwicher ausgepragt, und seit 2007 ist die Zuwanderung relativ stabil, mit Ausnahme von
Australien, wo die Migration in den letzten fiinf Jahren fast kontinuierlich gestiegen ist.

Beim Vergleich der Zuziige von 2012 mit den vorhergehenden fiinf Jahren (Abb. 1.1) ist
festzustellen, dass die Zahl der Zuwanderer in einigen Landern, namentlich Deutschland,
Osterreich, Finnland und Korea, deutlich gestiegen ist. Der Riickgang der Zuwanderung
in Lander wie Spanien, Italien und das Vereinigte Konigreich - traditionell wichtige
Aufnahmelédnder flr internationale Migranten - hat die Zahl der internationalen Zuwanderer
in den OECD-Raum insgesamt sinken lassen.

Trends in der Zusammensetzung der Migrationsbewegungen

Der grofste Teil der Gesamtmigration entfillt trotz eines seit 2008 festzustellenden
Abwartstrends nach wie vor auf den Familiennachzug (Abb. 1.2). 2012 ging der Familiennachzug
gegeniiber 2011 geringfiigig zuriick (-1,7%), was hauptséichlich auf Rlickgédnge in Spanien,
Italien, den Vereinigten Staaten und dem Vereinigten Konigreich zurlickzufihren war. Der
Familiennachzug ist nach wie vor der bei weitem wichtigste Grund fiir die Zuwanderung
in die Vereinigten Staaten und stellt auch in Frankreich die wichtigste Kategorie dar.

Die Arbeitsmigration ist seit dem Wirtschaftsabschwung kontinuierlich zuriickgegangen
und sank 2012 um 12%. Der Riickgang war in den europaischen OECD-Landern besonders
stark ausgepragt und betrugim Zeitraum 2007-2012 fast 40% (Abb. 1.3). Dies ist hauptsachlich
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Abbildung 1.1 Verdnderung der dauerhaften Zuwanderung
zwischen dem Durchschnitt der Jahre 2007-2011 und 2012
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Anmerkung: Der Durchschnitt bezieht sich auf die aufgefiihrten Léander.

Quelle: OECD International Migration Database.

StatLink = http://dx.doi.org/10.1787/888933157287

auf die sinkende Zuwanderung nach Spanien und Italien zuriickzufithren, wo die Wirt-
schaftslage nach wie vor ungiinstig ist. Aber selbst bei Ausklammerung dieser beiden
grof3en Aufnahmeldnder ist auch in den iibrigen europdischen OECD-Landern seit 2009
ein Rickgang um 10% zu verzeichnen. In mehreren Landern war 2012 ein Anstieg der
Zahl der Arbeitsmigranten zu beobachten, insbesondere in Australien und Kanada, wo

Abbildung 1.2 Dauerhafte Zuwanderung in die OECD-Lénder
nach Zuwanderungsgrund, standardisierte Statistiken, 2007-2012
In Millionen
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Anmerkung: Ohne die Tschechische Republik und die Lénder, fiir die keine standardisierten Daten verfiigbar sind

(vgl. Tabelle 1.1).
Quelle: OECD International Migration Database.

StatLink g http://dx.doi.org/10.1787/888933157291
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Abbildung 1.3 Arbeitsmigration nach Europa
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Quelle: OECD International Migration Database.
StatlLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933157309

die Zuwanderung von Arbeitsmigranten um 6% zunahm, sowie in Japan, wo ein starker
Anstieg um 21% verzeichnet wurde.

Im Durchschnitt hat sich die Zahl der die Arbeitnehmer begleitenden Familienangehori-
gen nur wenig verandert. Interessanterweise bildet diese Kategorie von Migranten trotz
der riickldufigen beschéftigungsorientierten Zuwanderung die einzige Gruppe, die grofier
ist als im Jahr 2007.

Der Gesamtriickgang der Arbeitsmigration ist jedoch nur ein Teilaspekt der beschaf-
tigungsorientierten Migration, da ein erheblicher Teil der Arbeitsmigration — wie in der EU
- auf Freiziigigkeit basiert. In den letzten zehn Jahren haben mehrere europdische OECD-
Lander, namentlich das Vereinigte Konigreich und die stideuropéischen Lander, eine grof3e
Zahl von Arbeitsmigranten aus Drittstaaten aufgenommen. Wenn die Arbeitsmigration im
Rahmen der Freiziigigkeit bertlicksichtigt wird, ist die beschaftigungsorientierte Migration
aber auch in einigen anderen europédischen Landern, die wenige Arbeitsmigranten von
auflerhalb des EU/EFTA-Raums aufnehmen, beachtlich (vgl. Abb. 3.1 in Kapitel 3). Dies gilt
fur Osterreich, Deutschland, Irland, Belgien und Dénemark, aber auch insbesondere fir
die Nicht-EU-Lander Schweiz und Norwegen. In den klassischen Einwanderungslandern
Kanada, Australien und Neuseeland machen Hauptantragsteller, die nach wirtschaftlichen
sowie kompetenz- und beschiaftigungsbezogenen Kriterien ausgewdahlt werden, rd. 25%
der Zuziige dauerhafter Migranten aus®.

Die Mobilitdt innerhalb des EU/EFTA-Raums hat im Anschluss an die EU-Erweiterungen
von 2004 und 2007 erheblich zugenommen. Durch die Erweiterung der EU wurde dariber
hinaus die Anpassungsfahigkeit der Arbeitsmaérkte erhcht, und jiingsten Schitzungen
zufolge konnte bis zu einem Viertel des asymmetrischen Arbeitsmarktschocks - der zu
verschiedenen Zeitpunkten mit unterschiedlicher Intensitdt in den einzelnen Landern
eintritt—innerhalb eines Jahres durch Migration absorbiert worden sein (Jauer et al., 2014).

Die Hauptantriebskraft der derzeitigen Zuzlige ist die seit 2010 zu beobachtende Bele-
bung der Zuwanderung im Rahmen von Freiziigigkeitsregelungen, bei der 2012 ein Zuwachs
um 12% verzeichnet wurde. Dies ist zum grofden Teil auf Deutschland zurtickzufiihren, das
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sich zum wichtigsten Zielland fiir freiziigigkeitsberechtigte Zuwanderer entwickelt hat.
Innerhalb des EU/EFTA-Raums nimmt Deutschland allein fast ein Drittel aller freiziigig-
keitsberechtigten Migranten auf, gefolgt von Spanien und Italien. In mehreren EU/EFTA-
Lindern, wie z.B. der Schweiz, Osterreich, Deutschland, Irland und den Niederlanden,
basiert der weitaus grofdte Teil, iiber zwei Drittel, der dauerhaften Zuziige auf Freiziigigkeit.
In Australien und Neuseeland hat die Freiziigigkeit der Biirger zwischen diesen beiden
Landern im Rahmen des transtasmanischen Reiseabkommens dazu gefiihrt, dass Australien
mehr Migranten aufnimmt als Neuseeland.

Wenn man die Migrationsbewegungen im Verhaltnis zur Gesamtbevolkerung betrachtet,
nahmen die OECD-Lander 2012 durchschnittlich rd. sechs dauerhafte Zuwanderer je 1 000 Ein-
wohner auf (Abb. 1.4). In einigen grofden Landern wie Mexiko und Japan ist diese Zahl mit
weniger als einem Migranten je 1 000 Einwohner nach wie vor niedrig, wahrend sie in vielen
europdischen Landern sowie in den klassischen Einwanderungslédndern tiber dem Durchschnitt
liegt. Die Schweiz, ein wichtiges Aufnahmeland fiir freizligigkeitsberechtigte Zuwanderer,
nimmt mit fast 16 Zuziigen je 1 000 Einwohner die Spitzenposition ein, gefolgt von Norwegen.

Der EU/OECD-Raum als Ganzes (auf der Basis der Lander, fiir die Daten verfligbar
sind) — d.h. bei Ausklammerung von Migrationsbewegungen innerhalb der EU - nahm
2,5 dauerhafte Migranten je 1 000 Einwohner auf, wahrend diese Relation in den Vereinigten
Staaten bei 3,2 lag.

2012 ging die humanitare Migration im OECD-Raum um 6% zurtick. Diese Abnahme war
zum grofsen Teil auf Riickgdnge in den Vereinigten Staaten, Kanada und den Niederlanden
zurickzufihren. Im Gegensatz dazu verzeichnete Schweden den dritten Anstieg der
humanitdren Zuwanderung in Folge, wobei 1 800 aus humanitdren Griinden eingereiste
Zuwanderer je Million Einwohner aufgenommen wurden. Norwegen und Kanada haben

Abbildung 1.4 Dauerhafte Zuwanderung in ausgewdhlte OECD-Linder,
nach Zuwanderungsgrund oder Statusidnderung, 2012
In Prozent der Gesamtbevolkerung
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Quelle: OECD International Migration Database.
StatLink Si=r http://dx.doi.org/10.1787/888933157312
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ebenfalls eine groffe Anzahl an humanitdren Migranten aufgenommen - 1 150 bzw.
920 Migranten je Million Einwohner —, was deutlich tiber dem OECD-Durchschnitt von
455 liegt®. In den Einwanderungsldandern sind die aus humanitaren Griinden aufgenomme-
nen Migranten zum grofden Teil Kontingentfliichtlinge. In der Tat entfallen 68% dieser
Zuwanderung in den OECD-Raum auf die Einwanderungslander, wahrend der Rest
uberwiegend auf nordeuropdische OECD-Lander entféllt. Was die Migranten anbelangt,
die den humanitéiren Status tiber den Asylweg erhalten haben, so entfallen etwa drei Viertel
auf europdische OECD-Lander und nur 16% auf die Einwanderungslander®.

Zeitlich befristete Arbeitsmigration

Die zeitlich befristete Arbeitsmigration ist wesentlich starker verbreitet als die dauer-
hafte Arbeitsmigration und ist tendenziell auf die Wirtschaftslage und kurzfristige Verande-
rungen der Arbeits- und Kompetenznachfrage zurlickzufiihren. Sie nahm in den 2000er
Jahren zu und erreichte 2007 einen Hochstwert von 2,5 Millionen, ging anschliefdend jedoch
zurlick. 2012 lag ihr Niveau bei 75% des Hochststands von 2007, d.h. ein Riickgang um 4,4%
gegeniiber dem Vorjahr (Tabelle 1.2)%. Der starke Riickgang der Zahl der Saisonarbeiter ist haupt-
sachlich darauf zurlickzufiihren, dass Saisonarbeiter aus den neuen EU-Mitgliedstaaten in
der Statistik tiber zeitlich befristete Arbeitsmigration nicht mehr registriert werden.

Im Vergleich zu den Vorjahren sind 2012 einige Veranderungen in Bezug auf die Zuwan-
derungskategorien und die Lander festzustellen. Die Programme fiir Arbeitsurlauber - die
in den klassischen Einwanderungsldndern stirker verbreitet sind - zielen in erster Linie
darauf ab, den Kulturaustausch und die internationale Verstdndigung durch das Angebot
kurzfristiger Arbeit fiir junge Menschen zu férdern. Der grofdte Teil dieser jungen, aus allen
Teilen der Welt kommenden Arbeitsurlauber entfallt auf die Einwanderungslander — von
2007 bis 2012 rd. 90% —, wobei der Rest grofdenteils auf das Vereinigte Kénigreich und Japan
entfallt. Die Zahl der Arbeitsurlauber ist seit 2007 um 10% (38 000) gestiegen, diese Zunahme
istjedoch zu iiber 50% auf eine Zunahme der Arbeitsurlauber in Australien zurtickzufihren.
Im gleichen Zeitraum wurde in Kanada ein Anstieg um 82% und in Neuseeland eine Zunahme
um 43% verzeichnet. Im Gegensatz dazu verzeichneten die Vereinigten Staaten - im Jahr
2007 das Hauptzielland dieser Kategorie — im Jahr 2012 gegentiiber dem Jahr 2007 einen
Riickgang in der Zahl der Arbeitsurlauber von 148 000 auf 80 000’.

Die Zahl der Saisonarbeiter, die sich 2007 auf tiber eine halbe Million belief, ging von 2007
bis 2012 um 64% zurtiick. Der Hauptgrund fiir diesen erheblichen Riickgang ist die Tatsache,
dass Saisonarbeiter aus den neuen EU-Landern keine Arbeitserlaubnis mehr bendtigen, um
in EU-Landern zu arbeiten (insbesondere in Deutschland). Aufferdem nehmen zwei dieser
Lander, die frither zu den Hauptzielldndern von Saisonarbeitskréaften von aufderhalb der EU
gehorten - Italien und Spanien - heute jeweils weniger als 10 000 Saisonarbeiter pro Jahr
auf. In den anderen OECD-Landern war die Zahl der Saisonarbeiter stabil.

Konzerninterne Entsendungen haben seit 2007 um 15% zugenommen, was auf eine anhal-
tend hohe weltweite Unternehmensnachfrage nach bestimmten Kompetenzen schliefsen
lasst. Die Vereinigten Staaten sind nach wie vor das wichtigste Zielland flir derartige konzern-
interne Entsendungen, wenngleich die Zahl der Zuzilige 2012 leicht zuriickgegangen ist. In
Europa wurden 2012 rd. 16 500 konzerninterne Entsendungen verzeichnet — was rd. 4%
der Arbeitsmigranten mit Zeitvertragen entspricht. 2014 verabschiedete die EU eine Rats-
richtlinie (2010/0209), die u.a. darauf abzielt, die voriibergehende Entsendung hochqualifi-
zierter Arbeitskrafte von internationalen Unternehmen an Tochtergesellschaften mit Sitz
in der EU zu erleichtern. Das Vereinigte Konigreich, eines der wichtigsten Ziellander fiir die
konzerninterne Entsendung von Arbeitskraften, hat der EU-Richtlinie nicht zugestimmt.
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Tabelle 1.2 Zeitlich befristete Arbeitsmigration, nach Kategorie, 2007-2012

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2012/2011 2012/2007 2012/2007
Tausend Veranderung (in %) Index =100, 2007
Konzerninterne Entsendung OECD insg. 110 17 106 124 130 126 -3 15 115
Ver. Staaten 85 84 65 75 7 62 -12 -26 74
Ver. Kdnigreich . . 13 18 21 23 8 72 172
Kanada 9 10 10 14 13 14 . 47 147
Australien . 7 6 4 8 10 23 46 146
Deutschland 5 6 4 6 7 7 2 33 133
Saisonarbeiter OECD insg. 571 577 520 505 356 203 -43 -64 36
Ver. Staaten 51 64 60 56 55 65 18 29 129
Kanada 23 28 23 24 25 25 4 13 13
Mexiko 28 23 31 29 28 23 -16 -16 84
Finnland 14 12 13 12 12 14 17 . 100
Belgien 17 20 5 6 6 10 60 -39 61
Auszubildende OECD insg. 164 146 114 108 114 117 2 -29 71
Japan 102 102 80 78 82 86 4 -16 84
Korea 14 14 1 12 13 12 -8 -14 86
Deutschland 5 5 5 5 5 4 -17 -15 85
Australien 6 5 5 4 3 4 10 -40 60
Ver. Staaten 3 3 2 2 2 3 39 -5 95
Arbeitsurlauber OECD insg. 397 431 423 419 M4 435 5 10 110
Australien 135 154 188 176 185 215 16 59 159
Ver. Staaten 148 153 116 118 98 80 -18 -46 54
Kanada 32 41 45 50 55 59 8 82 182
Neuseeland 36 40 4 45 45 51 13 43 143
Ver. Kénigreich 39 35 25 21 21 20 -5 -50 50
Sonstige temporare Arbeitskrafte  OECD insg. 1285 1234 928 913 945 992 5 -23 7
Insgesamt 2526 2505 2091 2069 1958 1873 -4 -26 74

Anmerkung: Die Tabelle erfasst alle Lénder, fiir die standardisierte Daten verfligbar sind (vgl. Tabelle 1.1), mit Ausnahme der Tschechischen
Republik.

Quelle: OECD International Migration Database.
StatLink Sasf http://dx.doi.org/10.1787/888933157785

Asylbewerber

2013 beantragten 556 000 Personen im OECD-Raum Asyl, ein Zuwachs um 20% gegentiiber
dem Vorjahr (Tabelle 1.3). Dieser Anstiegin der Zahl der Asylbewerber ist hauptsédchlich auf
die Situation in Syrien zuriickzufiihren. Es ist nicht tiberraschend, dass Syrien mit 47 800
Asylbewerbern Afghanistan (34 500) als wichtigstes Herkunftsland von Asylbewerbern
uberholt hat. Gleichzeitig ist die Zahl der Asylbewerber aus der Russischen Foderation,
dem Irak, Afghanistan und Serbien (und Kosovo) deutlich gestiegen, und die Gesamtzahl
belauft sich heute auf rd. 35 000-40 000 Asylbewerber pro Land.

Deutschland - inzwischen das Land mit den meisten neuen Asylantragen weltweit
- verzeichnete 2013 den sechsten aufeinanderfolgenden jahrlichen Anstieg. Die Haupt-
herkunftsldnder der Asylbewerber in Deutschland waren die Russische Foderation, Serbien
(und Kosovo) und Syrien. Nach Deutschland nahmen die Vereinigten Staaten, Frankreich,
Schweden und die Tirkei ebenfalls eine grof3e Anzahl Asylbewerber auf. Die Zahl der
Asylbewerber ist in der Turkei auf Grund der Zuzlige von Asylbewerbern aus dem Irak,
Afghanistan und dem Iran erheblich angestiegen. In Ungarn hat die Zahl der Asylbewerber
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Tabelle 1.3 Zuziige von Asylbewerbern nach Zielland, 2009-2013

. Asylbewerber Dauerhqfte

Durch- Abs?Iute Vgrand. je Million hpmanltarle Die drei wichtigsten Herkunftsldnder von

schnitt 2012 2013 Verand. in% Einwohner _Mlgrapten je Asylbewerbern (2013)

2009-12 201213 201213 (2013) Million Einwohner

(2012)
Deutschland 44 815 64540 109 580 45040 70 1337 221 Russ. F6d., Serbien (u. Kosovo), Syrien
Ver. Staaten 51935 66 100 68 240 2140 3 217 480 China, Mexiko, El Salvador
Frankreich 49 352 55070 60 230 5160 9 948 188 Serbien (u. Kosovo), Demokr. Rep. Kongo,
Albanien
Schweden 32385 43880 54 260 10 380 24 5700 1823 Syrien, Eritrea, Somalia
Tirkei 14 888 26470 44 810 18 340 69 596 . Irak, Afghanistan, Iran
Ver. Kénigreich 26799 27 980 29400 1420 5 461 179 Pakistan, Iran, Sri Lanka
Italien 19781 17 350 25720 8370 48 432 101 Pakistan, Nigeria, Somalia
Schweiz 18728 25950 19 440 - 6510 - 25 2457 532 Eritrea, Syrien, Nigeria
Ungarn 2657 2160 18 570 16 410 760 1871 . Serbien (u. Kosovo), Pakistan, Afghanistan
Osterreich 14 666 17 410 17 500 90 1 2076 485 Russ. Fod., Afghanistan, Syrien
Niederlande 12373 9660 14 400 4740 49 859 638 Somalia, Syrien, Irak
Polen 7844 9170 13760 4590 50 357 . Russ. Fod., Georgien, Syrien
Belgien 20 867 18 530 12500 - 6030 - 33 1123 273 Demokr. Rep. Kongo, Guinea, Syrien
Australien 10 436 15790 11740 - 4050 - 26 517 605 China, Indien, Pakistan
Norwegen 11532 9790 11470 1680 17 2285 1141 Eritrea, Somalia, Syrien
Kanada 25430 20220 10360 - 9860 - 49 297 917 China, Pakistan, Kolumbien
Griechenland 11272 9580 8220 - 1360 - 14 742 . Pakistan, Afghanistan, Bangladesch
Danemark 4695 6190 7 560 1370 22 1351 462 Syrien, Russ. Fod., Somalia
Spanien 2936 2580 4510 1930 75 98 1" Mali, Syrien, Algerien
Japan 1751 2550 3260 710 28 26 1 Tirkei, Nepal, Myanmar
Finnland 3984 2920 3020 100 3 558 774 Irak, Russ. Fod., Nigeria
Israel 2500 2000 . . . 253 . Cote d'Ivoire, Stidsudan, Eritrea
Korea 726 1140 1570 430 38 31 . Syrien, Pakistan, Nigeria
Mexiko 821 810 1300 490 60 1 3 Honduras, El Salvador, Kuba
Luxemburg 1325 2000 990 - 1010 - 51 1863 . Serbien (u. Kosovo), Bosnien und
Herzegowina, Montenegro

Irland 1715 940 940 0 0 205 24 Nigeria, Pakistan, Dem. Rep. Kongo
Portugal 218 300 510 210 70 48 5 Syrien, Guinea, Nigeria
Tschech. Rep. 961 750 500 - 250 - 33 48 . Syrien, Ukraine, Russ. Fod.
Neuseeland 326 320 290 - 30 -9 65 692 Sri Lanka, Fidschi, Iran
Slowak. Rep. 647 730 280 - 450 - 62 52 . Afghanistan, Somalia, Eritrea
Chile 183 170 250 80 47 14 . Kolumbien, Syrien
Slowenien 217 310 240 - 70 - 23 18 . Syrien, Serbien (u. Kosovo), Pakistan
Island 69 110 170 60 55 539 . Kroatien, Albanien, Irak
Estland 53 80 100 20 25 73 . Vietnam, Syrien, Russ. Féd.
OECD insg. 396444 461530 555690 94 140 20 830 455 Syrien, Russ. Foderation, Irak
Ausgewihlte Nicht-OECD-Lander
Bulgarien 1000 1230 6980 5750 467 966 . Syrien, Algerien, Afghanistan
Malta 1613 2060 2200 140 7 5135 . Somalia, Eritrea, Syrien
Ruménien 1574 2510 1500 - 1010 - 40 69 . Syrien, Irak, Pakistan
Litauen 379 530 280 - 250 - 47 91 . Georgien, Afghanistan, Russ. Féd.
Lettland 159 190 190 0 0 90 . Georgien, Syrien, Russ. Fod.

Anmerkung: Die Zahlen fir die Vereinigten Staaten beziehen sich auf Antrége an das Ministerium fiir innere Sicherheit (affirmative
claims — Zahl der Félle) und auf Antrége an das Executive Office for Immigration Review im Rahmen von Riickfithrungsverfahren (defensive
claims - Zahl der Personen).
.. Nicht verfiigbar.
Quelle: UNHCR.

StatlLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933157793
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Abbildung 1.5 Neue syrische Asylbewerber in 44 Industriestaaten nach Quartal,
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Anmerkung: Die 44 Lander sind die 28 Mitgliedslédnder der EU, Albanien, Bosnien-Herzegowina, Island, Liechten-
stein, Montenegro, Norwegen, Serbien (und Kosovo), die Schweiz, die Ehemalige Jugoslawische Republik Maze-
donien, die Tiirkei, Australien, Kanada, Japan, Neuseeland, Korea und die Vereinigten Staaten. In dieser Gruppe
von 44 Landern wurden 2013 Schéitzungen zufolge 612 700 neue Asylantrége gestellt.

Quelle: UNHCR.
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/888933157329

ebenfalls deutlich zugenommen, und 2013 wurden 18 900 Asylantrage verzeichnet, achtmal
soviel wie 2012. Die meisten kamen aus Serbien (und Kosovo), Pakistan und Afghanistan.

Beim Vergleich der Zuziige von Asylbewerbern auf Pro-Kopf-Basis wird deutlich,
dass alle wichtigen Aufnahmeldnder in Europa liegen, wobei es sich insbesondere um
Schweden, Luxemburg, die Schweiz, Osterreich, Norwegen und Danemark handelt. Schweden
nimmt - mitrd. 5 700 Asylbewerbern je Million Einwohner — auf Pro-Kopf-Basis die meisten
Asylbewerber auf, wobei die meisten Asylbewerber aus Syrien, Eritrea und Somalia kommen.
Auf Pro-Kopf-Basis werden die meisten Zuzlige von Asylbewerbern zwar generell in kleineren
Landern verzeichnet, zwei grofse Lander - Deutschland (1 340) und Frankreich (950) - liegen
jedoch auch iiber dem OECD-Durchschnitt von 830 Asylbewerbern je Million Einwohner.

Aus vorlaufigen Daten fiir die ersten finf Monate von 2014 geht hervor, dass die Zahl
der Asylbewerber in einigen der Lander, die die meisten Asylbewerber aufnehmen, deutlich
hoherist als im gleichen Zeitraum des Vorjahres. Dies ist zum grofden Teil auf den Konflikt in
Syrien zurlickzufiihren, der 2011 begann. In diesem Flinfmonatszeitraum nahm Deutschland
53 600 Asylbewerber auf (rd. 20% kamen aus Syrien), gefolgt von den Vereinigten Staaten
(30 560), Frankreich (24 400), Schweden (23 800) und der Ttirkei (19 300). Heute kommen
etwa 15% der Asylbewerber im OECD-Raum aus Syrien (Abb. 1.5).

Internationale Studierende

Die Migration von internationalen Studierenden steht in vielen OECD-Landern weiter-
hin im Blickpunkt der Politik und stellt eine wachsende Quelle fiir die Zuwanderung quali-
fizierter Arbeitskrafte dar. Im Gegensatz zur dauerhaften Zuwanderung und zur befristeten
Arbeitsmigration steigt die internationale Mobilitat der Studierenden seit 2000 stetig an
(Abb. 1.6). Die Zahl der Studierenden, die an Hochschulen aufserhalb des Landes ihrer
Staatsangehorigkeit eingeschrieben sind, hat sich weltweit seit 2000 mehr als verdoppelt
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Abbildung 1.6 Auslédndische Studierende weltweit und in den OECD-Léndern,
2000-2012
In Millionen
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Anmerkung: Es ist zu beachten, dass sich Abbildung 1.6 auf ausldndische Studierende bezieht, d.h. Studierende mit
ausléndischer Staatsangehdrigkeit, was nicht zwangsldufig das Gleiche ist wie internationale Studierende, die
definiert werden als Studierende, die ihr Herkunftsland verlassen haben und in ein anderes Land gezogen sind, um
zu studieren. Leider sind fiir die meisten Lander vor 2008 keine Daten iiber internationale Studierende verfligbar.

Quelle: OECD-Bildungsdatenbank.
StatLink Sz http://dx.doi.org/10.1787/888933157337

und 2012 einen Wert von 4,5 Millionen erreicht. Der Anteil der in einem OECD-Land
eingeschriebenen internationalen Studierenden blieb relativ stabil und lag 2012 bei 75%.

Das Wachstumstempo scheint sich jedoch zu verlangsamen. Die Zahl der internationa-
len Studierenden ist 2012 in den OECD-Landern nur um 3% gestiegen (Tabelle 1.4), im
Vergleich zu einem durchschnittlichen jahrlichen Wachstum von 8% zwischen 2000 und
2005 und 6% zwischen 2005 und 2011.

Wihrend die Niederlande, Portugal und die Tilrkei 2012 eine erhebliche Zunahme
ihrer internationalen Studentenpopulation verzeichneten, ging die Zahl in Schweden um
mehr als 20% zurtlck. In Australien ist die Zahl der internationalen Studierenden ebenfalls
um 5% zurlickgegangen, obwohl Australien nach wie vor ein wichtiges Zielland ist. Im
Gegensatz dazu ist die Zahl der in Kanada und den Vereinigten Staaten eingeschriebenen
internationalen Studierenden um 14% bzw. 4% gestiegen, und Frankreich sowie das Vereinigte
Konigreich verzeichneten ebenfalls eine Zunahme um 1,2% bzw. 1,8%.

Trotz der Zunahme der Zahl der internationalen Studierenden in den Vereinigten
Staaten ist der Anteil der Vereinigten Staaten am Weltmarkt fiir internationale Tertidr-
bildung seit 2000 deutlich gesunken - auf lediglich 16% im Jahr 2012. Die Vereinigten
Staaten sind aber nach wie vor das beliebteste Zielland fiir internationale Studierende, gefolgt
vom Vereinigten Konigreich. Mit Ausnahme der Vereinigten Staaten haben alle englisch-
sprachigen OECD-Lander und Spanien ihren globalen Marktanteil erhcht, wahrend Frankreich,
Deutschland und Japan einen Riickgang verzeichneten.

In den OECD-Landern machen internationale Studierende rd. 8% aller Studierenden
aus. Dieser Anteil variiert stark und reicht von 1% in Polen bis zu iiber 40% in Luxemburg. In
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Tabelle 1.4 Internationale Studierende im Tertidrbereich in OECD-Lédndern, 2012

Internationale/Auslandische Studierende Ausléndische Studierende
ot ST |y Unlies S e
Kategorie 2012 9692%”1‘1 " Tertiarbereich insg., 2012 gegﬁr;]m‘;;m_ all‘_s.a.n o 2004
(in %) (?:1/2 (in %) punkten) 2012 (in Prozent-
b) (in %) punkten)

Australien Intern. Stud. 249 588 -5.0 18.3 515 0.45 12.6 -0.6
Belgien Intern. Stud. 42 926 13.4 9.0 1.2 -0.62 67.6 7.8
Chile Intern. Stud. 3461 17.8 0.3 0.3 0.11 10.1 10.1
Déanemark Intern. Stud. 22363 10.4 8.1 0.7 0.10 62.7 241
Deutschland Intern. Stud. 184 594 45 . 6.3 -2.61 475 1.0
Estland Intern. Stud. 1573 10.0 2.3 041 0.02 37.6 .
Finnland Intern. Stud. 15 636 10.7 5.1 0.4 0.12 279 -12.3
Frankreich Ausl. Stud. 271399 1.2 1.8 6.0 -0.57 23.3 -0.9
Griechenland Ausl. Stud. 29012 -11.6 4.4 0.6 0.23 6.2 3.6
Irland Intern. Stud. 11100 -12.6 5.8 0.6 0.26 52.6 .
Island Intern. Stud. 971 -11.6 5.1 0.0 0.01 80.3 10.6
Israel Ausl. Stud. 4506 14.2 1.2 0.1 . 86.0 .
Italien Ausl. Stud. 77732 5.8 4.0 1.7 0.52 20.5 -20.3
Japan Intern. Stud. 136 215 1.7 3.5 3.3 0.14 19.7 -3.6
Kanada Intern. Stud. 120 960 13.8 8.2 4.9 0.37 241 0.3
Korea Ausl. Stud. 59472 -5.1 1.8 1.3 115 5.8 -9.9
Luxemburg Intern. Stud. 2468 10.9 40.6 0.1 0.04 80.3
Mexiko Ausl. Stud. . . . 0.0 -0.07 . .
Neuseeland Intern. Stud. 40994 0.3 15.8 1.6 1.22 314 1.1
Niederlande Intern. Stud. 57 509 49.9 7.2 14 0.71 71.6 11.2
Norwegen Intern. Stud. 3956 16.1 1.7 0.4 -0.01 491 -4.3
Osterreich Intern. Stud. 58019 9.4 15.4 1.7 0.24 725 3.9
Polen Intern. Stud. 23525 13.6 1.2 0.6 0.28 36.0 9.1
Portugal Intern. Stud. 18 525 38.7 47 0.6 0.10 3241 12.3
Schweden Intern. Stud. 28629 -21.6 6.3 0.9 -0.29 432 -30.3
Schweiz Intern. Stud. 44 468 6.4 16.5 14 0.17 70.9 2.8
Slowak. Rep. Intern. Stud. 9059 3.6 41 0.2 0413 84.7 30.8
Slowenien Intern. Stud. 2357 19.3 2.3 0.1 0.04 14.9 .
Spanien Intern. Stud. 55759 -11.0 2.8 2.2 0.21 34.7 2.8
Tschech. Rep. Ausl. Stud. 39455 37 9.0 0.9 0.61 7341 9.3
Turkei Ausl. Stud. 38590 24.0 0.9 0.9 0.01 14.5 -0.8
Ungarn Intern. Stud. 17 520 6.4 46 0.4 -0.03 53.7 57
Ver. Konigreich Intern. Stud. 427 686 1.8 1741 12.6 1.88 37.3 -1.3
Ver. Staaten Intern. Stud. 740 475 4.4 35 16.4 -6.41 28.0 -8.3
OECD-Raum 2840 502 31 7.6 75.4 -1.52 33.6 -2.2

Quelle: OECD-Bildungsdatenbank.
StatLink Si=r http://dx.doi.org/10.1787/888933157808

Australien, dem Vereinigten Konigreich, der Schweiz, Neuseeland und Osterreich entfallen
15-20% der gesamten Studierendenpopulation auf internationale Studierende.

Mehr als die Hélfte der in OECD-Landern eingeschriebenen internationalen Studierenden
kommt aus Asien. Auf China entfallen heute 22% aller in OECD-Landern eingeschriebenen
internationalen Studierenden, ein Anstieg um 4 Prozentpunkte gegentiber 2008 (Abb. 1.7).
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Abbildung 1.7 Hauptherkunftslander der internationalen Studierenden im
Tertidrbereich im OECD-Raum, 2008 und 2012

In Prozent
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Quelle: OECD-Bildungsdatenbank.
StatLink = http://dx.doi.org/10.1787/888933157349

Indien ist nach wie vor das zweitwichtigste Herkunftsland, wenngleich sein Anteil auf unter
6% gesunken ist. Der Beitrag Saudi-Arabiens zur internationalen Studierendenpopulation
hat sich dagegen in vier Jahren verdoppelt, und 2012 studierten mehr als 50 000 Biirger aus
Saudi-Arabien in OECD-Landern - mehr als die Halfte davon in den Vereinigten Staaten. Die
wichtigsten nichtasiatischen Herkunftslander sind Deutschland und Frankreich. Insgesamt
kommen 30% aller in OECD-Landern eingeschriebenen internationalen Studierenden aus
einem anderen OECD-Land. Dieser Anteil hat sich seit 2008 praktisch nicht verdndert.

Herkunftsldnder internationaler Migranten

Was die Herkunft der internationalen Migranten in den OECD-Raum insgesamt
anbelangt, so ist China weiterhin das Land, aus dem die meisten internationalen Migranten
kommen. Mit etwas mehr als einer halben Million Abwanderungen entfielen 2012 9,6% aller
Zuzlge auf China (Tabelle 1.5). Da fast jeder flinfte Mensch der Welt ein Chinese ist, ist das
Land folglich bei der Zuwanderung in den OECD-Raum immer noch unterreprasentiert.
Indien, das zweitbevolkerungsreichste Land, hat einen deutlich geringeren Anteil an der
Gesamtzuwanderung in den OECD-Raum als China (4,3%). Im Fall der Vereinigten Staaten,
die bei der Bevolkerung an dritter Stelle liegen, sinkt dieser Anteil auf 2,3%.

Rumaénien und Polen sind mit Abwanderungsquoten von 1,5% bzw. 0,7% das zweit- bzw.
drittwichtigste Herkunftsland von Zuwanderern in den OECD-Raum geworden. Im Verhéltnis
zu ihrer Bevolkerung ist die Zuwanderung in den OECD-Raum aus diesen Landern folglich
mehr als 20-mal grofder als die Zuwanderung aus Indien und China. Bulgarien hat 2012
unter den zehn wichtigsten Herkunftslandern von Neuzuwanderern den Platz von Marokko
eingenommen. Abgesehen davon hat sich die Liste der zehn wichtigsten Herkunftslander
seit 2000 jedoch wenig verdndert.
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Tabelle 1.5 Zuwanderung in OECD-Lénder, die 50 wichtigsten Herkunftsldnder,
2007, 2009, 2011 und 2012

Zuwanderung in OECD-Lander In% dgr In %Ifjer Welt- Unterschied Auswanlderqn'gs-
Herkunftsland (Tausend) Zuwander. in den bevglkerung (in Prozent- quolte (je Million
OECD-Raum insg. Einwohner)

2007 2009 2011 2012 2012 2011 punkten) (2012)
China 520 463 531 507 9.6 19.4 -9.9 375
Ruménien 557 274 310 294 5.6 0.3 5.2 14 664
Polen 339 221 277 284 5.4 0.6 4.8 7372
Indien 213 229 243 228 43 17.7 -13.4 184
Mexiko 164 180 162 166 341 1.6 1.5 1372
Philippinen 169 164 161 159 3.0 1.3 1.7 1648
Ver. Staaten 17 133 137 123 2.3 4.5 -2.2 393
Ver. Kénigreich 149 129 108 1M1 21 0.9 1.2 1739
Deutschland 150 126 116 106 2.0 1.2 0.8 1313
Bulgarien 87 67 98 101 1.9 0.1 1.8 13 857
Italien 66 73 85 99 1.9 0.9 1.0 1668
Frankreich 82 93 96 97 1.8 0.9 0.9 1475
Marokko 152 143 112 96 1.8 0.5 14 2965
Vietnam 89 77 95 94 1.8 1.3 0.5 1054
Ungarn 37 43 68 87 1.6 041 1.5 8788
Pakistan 75 77 106 86 1.6 2.5 -0.9 479
Russ. Foderation 68 68 Il 77 14 21 -0.6 536
Spanien 24 40 52 75 1.4 0.7 0.8 1609
Korea 72 79 7 70 1.3 0.7 0.6 1408
Peru 110 78 68 69 1.3 0.4 0.9 2311
Brasilien 108 84 69 66 1.2 2.8 -1.6 331
Kolumbien 89 72 68 65 1.2 0.7 0.6 1368
Ukraine 110 81 68 64 1.2 0.7 0.5 1405
Dominik. Rep. 50 66 65 63 1.2 041 1.0 6096
Portugal 60 43 50 60 11 0.2 1.0 5730
Tirkei 60 64 63 60 11 11 01 805
Thailand 48 47 53 59 1.1 1.0 0.1 877
Neuseeland 42 43 44 54 1.0 0.1 1.0 12138
Griechenland 14 15 39 52 1.0 0.2 0.8 4683
Kuba 45 53 51 46 0.9 0.2 0.7 4094
Iran 28 44 45 45 0.8 11 -0.2 587
Nigeria 38 46 39 44 0.8 23 -1.5 260
Irak 33 49 48 43 0.8 0.5 04 1323
Kanada 35 37 43 42 0.8 0.5 0.3 1205
Bangladesch 35 51 50 42 0.8 2.2 -1.4 270
Algerien 43 42 39 40 0.8 0.5 0.2 1038
Serbien 27 27 33 39 0.7 0.1 0.6 5354
Albanien 66 7 39 37 0.7 0.0 0.6 13179
Japan 32 36 34 36 0.7 1.8 -1.2 280
Agypten 25 28 32 35 0.7 1.2 -0.5 431
Litauen 15 16 44 34 0.7 0.0 0.6 11 545
Niederlande 40 33 33 34 0.6 0.2 0.4 2049
Sri Lanka 21 34 36 34 0.6 0.3 0.3 1675
Haiti 35 30 33 34 0.6 0.1 0.5 3340
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Tabelle 1.5 (Forts.) Zuwanderung in OECD-Lander, die 50 wichtigsten Herkunftslidnder,
2007, 2009, 2011 und 2012

Zuwanderung in OECD-Lé&nder (Tausend) In % der In % der Wet- i Auswanderungs-
Zuwander. in den bevélkerung Qntersch|ed quote (je Million
Herkunftsland ) (in Prozent- )
200 2009 2011 2012 OECD-Raum insg. unkten) Einwohner)
7 2012 2011 P (2012)

Nepal 17 23 30 33 0.6 0.4 0.2 1211
Slowak. Rep. 36 26 31 33 0.6 01 0.5 6 099
Afghanistan 12 19 29 32 0.6 0.5 0.1 1067
Australien 32 26 28 31 0.6 0.3 0.3 1363
Indonesien 27 22 29 30 0.6 35 2.9 123
Myanmar 10 23 24 217 0.5 0.8 -0.2 520
Alle Herkunftslander 5908 5293 5401 5422 100.0 100.0 n.v.
Alle OECD-Herkunftslander 1708 1601 1722 1808 33.4 17.9 15.5
Alle Nicht-OECD- 4200 3692 3678 3613 66.6 3441 32.6
Herkunftslander
Alle EU-Herkunftslander 1787 1344 1591 1653 30.5 7.2 23.2

Anmerkung: Die Ziellanddaten sind landeriibergreifend nicht vergleichbar und kénnen in einigen Lidndern mehr kurzfristige
Migrationsbewegungen erfassen als in anderen. Bei der Interpretation der Ergebnisse ist daher Vorsicht geboten. Die durch Fettdruck

gekennze

ichneten Lander sind OECD-Lénder.

Quelle: OECD International Migration Database.

StatLink = http://dx.doi.org/10.1787/888933157810

Die in Tabelle 1.5 aufgefiihrten Lander mit den hochsten Abwanderungsquoten sind
generell Lander mittlerer Grofse wie z.B. Rumaénien, Bulgarien, Ungarn, Polen und Neusee-
land. Die Abwanderungsquoten dieser Lander reichen von 0,7% bis 1,5%. Was diese Lander
von anderen, kleineren Landern mit hoher Abwanderung, wie z.B. Albanien, Dominika-
nische Republik und Kuba unterscheidet, ist die Tatsache, dass der weitaus grof3te Teil
der Fortzlige auf Freiziigigkeit basiert. In Ruméanien und Polen haben sich die Fortziige im
Anschluss an ihren Beitritt zur EU seit 2000 in etwa verdreifacht.

Wanderungssaldo

Der Wanderungssaldo der OECD-Lander ist nach wie vor positiv, mit Ausnahme von
Island, Irland, Mexiko, Japan, Polen, Portugal und Spanien. Der durchschnittliche Wanderungs-
saldo hat sich auf Grund der wirtschaftlichen Bedingungen seit dem globalen Wirtschafts-
abschwung in den letzten Jahren jedoch fast halbiert - von 4,4 Personen je 1 000 Einwohner
im Zeitraum 2005-2008 auf 2,6 Personen je 1 000 Einwohner im Zeitraum 2009-2012 (Abb. 1.8).

Zwischen diesen beiden Perioden war der Zuwachs des Wanderungssaldos in den
Niederlanden, Deutschland, Finnland, Belgien, Danemark, Schweden, Norwegen und
Luxemburg besonders stark. Luxemburg verzeichnet eine der schnellsten Bevolkerungs-
wachstumsraten und hat einen sehr hohen Wanderungssaldo: 16 Personen je 1 000 Einwohner
proJahr. Deutschland, heute das zweitwichtigste Zielland fir dauerhafte Zuwanderungin
den OECD-Raum, verzeichnete einen Anstieg des Wanderungssaldos von nahe bei null im
Zeitraum 2005-2008 auf 370 000 im Jahr 2012.

In Mexiko, Polen und Japan leistet die Migration einen negativen Beitrag zum
Bevolkerungswachstum. Die beiden erstgenannten Lander sind durch eine relativ grofse
Abwanderung gekennzeichnet, weil sie ein grofdes wohlhabendes Nachbarland haben
oder einem Freizligigkeitsraum angehoren. In beiden Landern ist der migrationsbedingte
Bevolkerungsverlust jedoch zuriickgegangen, weil die Zahl der Fortziige abnimmt, wihrend
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Abbildung 1.8 Durchschnittlicher jahrlicher Wanderungssaldo, 2005-2008 und 2009-2012
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Anmerkung: Wenn keine Daten flir 2012 verfiigbar waren, bezieht sich der Durchschnitt des Zeitraums 2009-2012
auf den Durchschnitt von 2009 bis zum letzten verfligbaren Jahr.

Quelle: OECD International Migration Database.
Statlink S http://dx.doi.org/10.1787/888933157350

die Zahl der Zuzlige zunimmt. Island und Irland haben ebenfalls einen negativen Wande-
rungssaldo in Hohe von rd. 0,6%, was grofsenteils auf die Auswirkungen der globalen Wirt-
schaftskrise zuriickzufiihren ist. Einige stideuropdische Lander (Griechenland, Portugal
und Spanien), in denen die Zuwanderung seit der Finanzkrise stetig zuriickgegangen ist,
haben jetzt einen negativen Wanderungssaldo oder einen Wanderungssaldo nahe bei null.

Anmerkungen

Australien, Kanada, Neuseeland und die Vereinigten Staaten.

2. Diese vorlaufigen Ergebnisse sollten mit Vorsicht betrachtet werden, da sie bei einigen Ldndern
auf partiellen Daten und/oder Schitzungen basieren. Vorldufige Daten oder Schétzungen auf
der Basis partieller Daten fiir 2013 liegen fiir 21 Lander vor, auf die 93% der Zuwanderung in den
OECD-Raum entfallen.

3. Wegen weiterer Informationen zur Arbeitskomponente der Zuwanderung im Rahmen von
Freiziigigkeitsregelungen vgl. Kapitel 3.

4. 2012-2013 stieg die Zahl der im Rahmen des Resettlement-Programms an Personen aufierhalb
Australiens vergebenen Visa gegeniiber dem Vorjahr um 87% auf 12 500. Weitere 7 500 Visa wurden
an Asylbewerber innerhalb Australiens vergeben.

5. Esist zu beachten, dass die Gewahrung des humanitédren Status generell mit einer zeitlichen
Verzdgerung nach dem Asylantrag erfolgt. Der 2012 verzeichnete Anstieg der Zuwanderung von
Asylbewerbern in europdische OECD-Lander kann zu einer Zunahme der humanitdren Migration
in den Folgejahren fiihren.

6. Unter der Annahme, dass sich die Zahlen in den Landern, fiir die 2012 keine vollstdndigen Daten
vorliegen, nicht verdndert haben. Erfasst werden die Lander, fiir die Daten liber Arbeitsgenehmigungen
verfligbar sind (vgl. Tabelle 1.1), mit Ausnahme der Tschechischen Republik.

7. Der Riickgangin den Vereinigten Staaten fallt zusammen mit Politikdnderungen, die darauf abzielen,
die Verfahren zu verschérfen, um die Integritat des Programms zu gewahrleisten und die Auswirkungen
auf die inldndischen Arbeitnehmer zu reduzieren sowie den Schutz der Teilnehmer zu erhShen.
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Kapitel 2

Arbeitsmarktintegration von
Zuwanderern und ihren Kindern:
Entwicklung, Aktivierung und Nutzung
von Kompetenzen'

Derzeit leben im OECD-Raum mehr als 115 Millionen Zuwanderer, was fast 10% der Gesamt-
bevélkerung entspricht. In fast allen OECD-Ldndern hat sich der Zuwandereranteil in den
vergangenen zehn Jahren erhoht. AufSerdem tritt eine wachsende Zahl von Zuwandererkindern
in den Arbeitsmarkt ein. Vor diesem Hintergrund ist die Integration von Zuwanderern und ihren
Kindern in den OECD-Ldndern zu einem vorrangigen Politikziel avanciert, und in den letzten
15 Jahren wurde ein breites Spektrum an IntegrationsmafSnahmen umgesetzt. Die Frage, wie das
gesamte Kompetenzpotenzial von Zuwanderern und ihren Kindern erschlossen werden kann, ist
unter den verschiedenen integrationsspezifischen Herausforderungen vielleicht die wichtigste.
Kompetenzen von Migranten ungenutzt zu lassen, kommt einer Ressourcenverschwendung
gleich, die sich Volkswirtschaften heute immer weniger leisten konnen. Zudem konnte es zu
negativen Auswirkungen auf den sozialen Zusammenhalt kommen.

In diesem Kapitel werden die wichtigsten Fragen im Zusammenhang mit der Arbeitsmarkt-
integration von Zuwanderern und ihren Kindern unter dem Gesichtspunkt des Humankapitals
untersucht. Zudem wird auf MafSnahmen eingegangen, die genutzt werden kénnen, um das
Kompetenzpotenzial von Zuwanderern und Zuwandererkindern durch die Identifizierung,
Nutzung, Aktivierung und Entwicklung ihrer Kompetenzen voll auszuschdpfen. Das Kapitel
stiitzt sich auf die umfassenden Arbeiten der OECD zum Thema Integration sowie auf neue
Befunde. Im ersten Abschnitt werden die grofsten in diesem Zusammenhang bestehenden
Probleme identifiziert und daran anschliefSend die in den OECD-Ldndern genutzten Instrumente
und MafSnahmen unter Bezugnahme auf die drei Sdulen der OECD Skills Strategy — die
Nutzung, Entwicklung und Aktivierung von Kompetenzen — erortert.

Die statistischen Daten fiir Israel wurden von den zustdndigen israelischen Stellen bereitgestellt, die fir sie
verantwortlich zeichnen. Die Verwendung dieser Daten durch die OECD erfolgt unbeschadet des Status der
Golanhohen, von Ost-Jerusalem und der israelischen Siedlungen im Westjordanland gemé&f dem internationalen Recht.
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Wichtigste politikrelevante Erkenntnisse

In fast allen OECD-Ldndern entfdllt ein wachsender
Anteil der Erwerbsbeudlkerung auf Zuwanderer

Derzeit leben im OECD-Raum 115 Millionen Zuwanderer. Das entspricht etwa 10% der
Gesamtbevolkerung. Die Griinde fiir die Zuwanderung sind vielfédltig und reichen von
Arbeit Gber humanitire und familidre Griinde bis hin zur Personenfreiziigigkeit. Der
Zuwandereranteil ist zwar in allen OECD-Landern — aufder Estland und Israel — gestiegen,
er reicht jedoch von mehr als 25% der Gesamtbevolkerung in Australien, Luxemburg und
der Schweiz bis zu weniger als 2% in den OECD-Landern Asiens und Lateinamerikas sowie
in den meisten mittel- und osteuropédischen OECD-Ldndern. Einige dieser Lander mit kleiner
Zuwandererbevolkerung - wie die mittel- und osteuropdischen Lander bzw. Korea - riisten
sich allerdings fiir eine stirkere Zuwanderung. Andere Lander wiederum, z.B. in Stideuropa,
verzeichnen erst seit kurzem eine starke Zuwanderung.

Neue Herausforderungen entstehen in Bezug auf
Zuwandererkinder ...

In vielen Landern, insbesondere in Europa, steigt die Zahl der Zuwandererkinder, die neu
in den Arbeitsmarkt eintreten. 2012 hatten rd. 12,5% aller 15-Jahrigen zwei im Ausland
geborene Elternteile — das waren 50% mehr als zehn Jahre zuvor. Die Integration dieser
Jugendlichen, insbesondere jener, deren Eltern ein niedriges Bildungsniveau aufweisen,
wird zu einer immer zentraleren Aufgabe.

... die Auswirkungen der Krise ...

Lander mit einer starken Zuwanderung geringqualifizierter Arbeitskrafte, insbesondere
in Sudeuropa, sehen sich im Zusammenhang mit der Krise und der langfristigen
Beschiaftigungsfahigkeit geringer qualifizierter Migranten mit dringlichen Problemen
konfrontiert. Tatsachlich hat die Krise Zuwanderer unverhaltnismaflig stark getroffen, und
von den 15 Millionen zusétzlichen Arbeitslosen, die seit 2007 im OECD-Raum verzeichnet
wurden, sind etwa 3 Millionen im Ausland geboren, d.h. jeder Fiinfte.

... und die Integration hochqualifizierter
Zuwanderer

Zudem sind Migranten in der Gruppe der Hochqualifizierten tiberproportional stark vertreten,
und die Zahl der Zuwanderer mit Tertidrabschluss ist in den letzten zehn Jahren um 70%
gestiegen. Es werden betrachtliche Anstrengungen unternommen, um ihre Qualifikationen
besser zu nutzen. Ein zentrales Anliegen ist dies in OECD-Landern, die als klassische
Einwanderungsldnder gelten und einen hohen Anteil hochqualifizierter Migranten aufweisen,
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wie Australien, Kanada und Neuseeland. In den Vereinigten Staaten und in europdischen
OECD-Landern kommt diesem Thema ebenfalls wachsende Bedeutung zu. Die Lander, die
bislang eine geringe Zuwanderung verzeichnet haben, beginnen dagegen erst, sich mit der
Frage zu befassen, wie Zuwanderer in den Arbeitsmarkt und die Gesellschaft integriert
werden konnen.

Die wachsende Heterogenitdt der Zuwanderer-
population schafft zusdtzliche Herausforderungen

Auf Grund der wachsenden Vielfalt des Migrationsgeschehens im OECD-Raum ist die
Integration von Zuwanderern in den letzten zwanzig Jahren zu einer grofieren Heraus-
forderung geworden. Die Vielfalt zeigt sich nicht nur in Bezug auf die Ursprungs- und
Aufnahmeldnder der Migranten, sondern auch hinsichtlich ihres Bildungsniveaus und bei
den Migrationskategorien — Arbeitsmigration, Personenfreiziigigkeit, Familiennachzug und
humanitédre Migration. Die Migrationskategorie ist der wichtigste Bestimmungsfaktor der
Integrationsergebnisse: Wahrend die Integration von Arbeitsmigranten mehr oder weniger
rasch erfolgt, ist dies bei den aus humanitéren und familidren Griinden zugewanderten
Migranten nicht der Fall. Diese beiden Gruppen haben in allen Liandern Schwierigkeiten,
sich in den Arbeitsmarkt zu integrieren. Die ldnderspezifischen Unterschiede bei den
Arbeitsmarktergebnissen sind grofdtenteils auf den unterschiedlichen Anteil der einzelnen
Migrationskategorien in der jeweiligen Zuwandererbevolkerung zurtickzufiihren. Und selbst
innerhalb der einzelnen Kategorien gibt es grofde Disparitdten. Viele der aus humanitaren
Grinden aufgenommenen Migranten etwa haben einen Tertidrabschluss, und zugleich fehlen
einem betrachtlichen Teil der Migranten in dieser Kategorie grundlegende Qualifikationen.
Migrantinnen sehen sich dariiber hinaus mit spezifischen Problemen konfrontiert. Viele
Migrantinnen reisen aus familidren Grinden ins Aufnahmeland ein und sind dort mit
wesentlich geringerer Wahrscheinlichkeit erwerbstatig als die im Inland geborenen Frauen,
wohingegen der Abstand der Beschaftigungsquoten zwischen méannlichen Zuwanderern
und im Inland geborenen Mannern geringer ist.

Die Mehrheit der Zuwanderer ist erwerbstdtig ...

Auch wenn die Zuwandererpopulation heterogen ist, sind die meisten Zuwanderer
erwerbstatig. Die Beschaftigungsquoten geringqualifizierter Zuwanderer sind im Schnitt
sogar hoher als die der geringqualifizierten im Inland Geborenen. Haushalte mit einem
geringqualifizierten, zugewanderten Haushaltsvorstand sind allerdings mit doppelt so
hoher Wahrscheinlichkeit vom Phéanomen der Erwerbstatigenarmut betroffen. Bei den
Hochqualifizierten sind die Beschaftigungsquoten von Zuwanderern dagegen in fast
allen OECD-Landern niedriger als die der im Inland geborenen Bevdlkerung. Und bei
hochqualifizierten Zuwanderern, die erwerbstatig sind, ist die Wahrscheinlichkeit, dass
sie fuir ihre Tatigkeit formal iiberqualifiziert sind, 47% hoher.

... doch ihr Potenzial wird nicht voll ausgeschopft

Folglich wird ein Grofdteil des Potenzials von Zuwanderern auf den Arbeitsmarkten der
Aufnahmeldnder nicht genutzt. Im Ausland, insbesondere in Nicht-OECD-Landern, erworbene
Qualifikationen und Arbeitserfahrungen werden haufig unterbewertet. Dies ist u.a. darauf
zurickzufihren, dass Migranten ihre Berufserfahrungen oft in anderen Sprachen und
auf anderen Arbeitsmaérkten und ihre Qualifikationen in anderen Bildungssystemen
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erworben haben, wobei letztere u.U. weniger effektiv sind als die der Aufnahmeldnder.
Das hat Auswirkungen auf die Ubertragbarkeit der Kompetenzen und auf den Wert, der
ihnen am Arbeitsmarkt des Aufnahmelandes beigemessen wird. Aufierdem fallt es Arbeit-
gebern schwer, diese Kompetenzen zu beurteilen.

Die Nutzung des Kompetenzpotenzials von
Migranten ist einer der wichtigsten Aspekte
im Zusammenhang mit Integration

Die unzureichende Nutzung der Kompetenzen von Zuwanderern kommt einer
Ressourcenverschwendung gleich, die sich die OECD-Lander kaum leisten konnen. Es ist
wichtig, die Kompetenzen von Migranten effektiv zu nutzen, damit sie sich der Gesellschaft
des Aufnahmelandes zugehorig fithlen. Auch fiir den sozialen Zusammenhalt und fiir die
gesellschaftliche Akzeptanz der kiinftigen Migration im Aufnahmeland ist die Nutzung
ihrer Kompetenzen von zentraler Bedeutung. Eine effektive Integration in den Arbeitsmarkt
hat erhebliche Spillover-Effekte: Sie hat beispielsweise positive Auswirkungen auf die
Sprachkenntnisse von Migranten und ermdglicht es ihnen, in ihrem Aufnahmeland einen
Beitrag zur Gesellschaft zu leisten.

Selbst Zuwandererkinder sehen sich mit iiber
das Bildungssystem hinausgehenden Barrieren
konfrontiert

Wahrend die Bewertung von Kompetenzen, die Zuwanderer im Ausland erworben haben,
Schwierigkeiten bereiten kann, sollte dies bei im Aufnahmeland aufgewachsenen und
ausgebildeten Zuwandererkindern kein Problem darstellen. IThre Ergebnisse werden
meist als ,Integrationsmaf3stab“ betrachtet, doch auch sie sind in vielen Fallen schlechter
als die Ergebnisse von Kindern im Inland geborener Personen. Das gilt nicht nur fur
die Bildungsergebnisse, sondern sogar fiir die Arbeitsmarktergebnisse auf bestimmten
Bildungs- und Kompetenzstufen. Es gibt allerdings auch Anzeichen dafir, dass Bildung
die Arbeitsmarktintegration von Zuwandererkindern mafdgeblich foérdert, und zwar mehr
als dies bei Kindern im Inland geborener Personen der Fall ist.

Zurlickzufiihren ist dies auf eine Reihe von
Faktoren, wie einen Mangel an Kontakten
und Kenntnissen iiber die Funktionsweise
des Arbeitsmarktes

Die vergleichsweise schlechten Arbeitsmarktergebnisse von Zuwandererkindern stehen
mit einer Reihe von Hindernissen in Zusammenhang, die einer vollstdndigen Integration
im Weg stehen. Dazu zdhlen mangelnde Kontakte mit Arbeitgebern, ein begrenzter Zugang
zu den Netzwerken, liber die viele Stellen besetzt werden, oder einfach eine unzureichende
Kenntnis der Funktionsweise des Arbeitsmarktes im Aufnahmeland. Bewerbungsschreiben
und Lebensldufe etwa sehen in der Regel von Land zu Land sehr unterschiedlich aus.
Mentoring-Programme, wie sie z.B. in Kanada, Ddnemark und Frankreich in grofem Mafstab
umgesetzt wurden, versuchen solche Hindernisse abzubauen und konnten dabei gewisse
Erfolge erzielen.
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Ein weiterer hdufig unterschdtzter Faktor ist
Diskriminierung. Migranten unternehmen
besondere Anstrengungen, um die damit
verbundene Benachteiligung auszugleichen

Die Diskriminierung von Migranten am Arbeitsmarkt ist in den meisten Landern ein
gravierendes Problem. Diskriminierung ist im Allgemeinen schwer nachzuweisen. Eine
Moglichkeit, das Ausmaf3 von Diskriminierung objektiv zu messen, besteht darin, zu
untersuchen, wie Arbeitgeber auf Lebensldufe reagieren, die sich lediglich durch den
auf einen Migrationshintergrund verweisenden Namen von den Lebenslaufen im Inland
geborener Bewerber unterscheiden. In allen 17 OECD-Landern, in denen solche Studien
durchgefiihrt wurden, wurde ein hohes Ausmaf? an Diskriminierung nachgewiesen. Um
zu einem Vorstellungsgesprach eingeladen zu werden, miissen Bewerber mit einem fremd
klingenden Namen nicht selten doppelt so viele Bewerbungen abschicken wie Bewerber,
die vergleichbare Qualifikationen und Erfahrungen mitbringen, deren Name aber nicht auf
einen Migrationshintergrund schliefden lasst. Um diese Benachteiligung auszugleichen, ist
bei Zuwanderern und Zuwandererkindern ein unverhaltnismafSig grofser Mehraufwand
bei der Arbeitsuche erforderlich.

Die Integration beginnt mit der Identifizierung der
Kompetenzen von Zuwanderern in Anerkennungs-
und Validierungsverfahren. Solche Verfahren
fehlen jedoch oft

Ausgangspunkt fiir die Integration erwachsener Zuwanderer ist die Bestandsaufnahme ihrer
Qualifikationen und Kompetenzen. Dieser erste Schritt sollte in Integrationsprogramme
einbezogen werden, die ihrerseits bedarfsgerecht ausgerichtet sein sollten. Die verfiigbaren
Daten lassen darauf schlief3en, dass Verfahren zur Anerkennung von Qualifikationen,
die die Gleichwertigkeit auslandischer Bildungsabschliisse mit Qualifikationen des
Aufnahmelandes attestieren, von Arbeitgebern in hohem MafSe geschétzt werden und mit
besseren Arbeitsmarktergebnissen einhergehen. Dennoch versuchen wenige Migranten,
ihre Qualifikationen anerkennen zu lassen. Dies ist, insbesondere in stark reglementierten
Berufen, u.a. auf die mangelnde Transparenz der Verfahren und die grofde Zahl der daran
beteiligten Akteure zurlickzufiihren. Mit kiirzlich in mehreren OECD-Landern durchgefiihr-
ten Reformen wurde versucht, dieses Problem durch die Schaffung von Kontaktstellen zu
losen, die Antragsteller informieren und ihre Antrage, im Idealfall, direkt an die fiir das
Anerkennungsverfahren zustidndigen Stellen weiterleiten. Wesentlich weiter gefasst als
die Anerkennung formaler Qualifikationen ist die Validierung - formal und informell -
erworbener Kompetenzen. Es wére zu erwarten, dass Zuwanderer von einer solchen Maf3-
nahme iiberproportional profitieren wiirden, sie sind jedoch unter den Personen, die sich
um eine Evaluierung ihrer Kompetenzen bemihen, unterreprasentiert.

Zuwanderer mit ausldndischen Qualifikationen
brauchen hdufig Briickenkurse

Da nicht bei allen ausldndischen Abschliissen eine vollstdndige Gleichwertigkeit mit
den inldndischen Qualifikationen gegeben ist, bedarf es in vielen Fillen ergdnzender
Fortbildungsmafnahmen, um die auslandischen Qualifikationen an den im Aufnahmeland
geltenden Standard anzugleichen. Diesem Zweck dienen Briickenkurse. Solche Kurse sind
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angesichts der zunehmenden Fokussierung auf Anerkennung und Akkreditierung eine
logische Ergdnzung. Allerdings ist das diesbezligliche Angebot in den OECD-La&ndern derzeit
unzureichend entwickelt und sollte ausgebaut werden.

Die Einbindung der Arbeitgeber in die
Anerkennungs- und Validierungsverfahren
ist von entscheidender Bedeutung

Letztlich héngt es jedoch von den Arbeitgebern ab, ob die Kompetenzen und Qualifikationen
von Zuwanderern als ,gleichwertig“ akzeptiert werden. Deshalb sollten die Arbeitgeber in
die Validierungs- und Anerkennungsverfahren einbezogen werden. Tatsédchlich sind viele
der erfolgreichsten Integrationsmafsnahmen durch eine starke Arbeitgebereinbindung
gekennzeichnet.

Arbeitserfahrungsprogramme helfen, die
Unsicherheit von Arbeitgebern in Bezug auf die
Kompetenzen von Zuwanderern auszurdumen

Besonders wichtig ist es, dass Migranten eine Chance bekommen, ihre Kompetenzen vor
Arbeitgebern unter Beweis zu stellen und der ablehnenden Haltung von Arbeitgebern in
Bezug auf die Einstellung von Migranten entgegenzuwirken. Dabei haben sich Praktika
und andere Arbeitserfahrungsprogramme ebenso als effektiv erwiesen wie Zeitarbeit, d.h.
die Beschaftigung liber Zeitarbeitsfirmen, die als Sprungbrett in stabilere Beschaftigungs-
verhidltnisse dienen kann. Auch gut durchdachte und schrittweise reduzierte voriibergehende
Lohnzuschiisse kénnen ein dufserst wirkungsvolles Instrument fiir die am Arbeitsmarkt
benachteiligten Gruppen sein. Die verfiigbaren Daten — insbesondere aus Danemark
und Schweden - zeigen, dass solche Mafinahmen bei Zuwanderern wesentlich grofdere
Nutzeffekte nach sich ziehen als bei im Inland Geborenen.

Zuwanderer sind in den effektivsten Programmen
jedoch hdufig unterreprdsentiert

Doch in der Regel sind Migranten bei Lohnzuschussprogrammen und anderen aktiven
Arbeitsmarktprogrammen, die den raschen Ubergang in die Erwerbstéatigkeit erwiesener-
mafien besonders effektiv fordern, unterreprasentiert. In manchen Landern, wie Osterreich,
Belgien, Deutschland, Norwegen und Schweden, sind Migranten mittlerweile eine ausdriick-
liche Zielgruppe von Instrumenten der aktiven Arbeitsmarktpolitik.

Viele vielversprechende Integrationsmafsnahmen
werden nur im kleinen MafSstab und im Rahmen
von Projekten umgesetzt. Sie werden kaum
evaluiert und in die anderen Politikbereiche
einbezogen

Wihrend die meisten Mafsnahmen zur Integration in den Arbeitsmarkt im OECD-Raum
allgemein ausgerichtet sind, liegt der Fokus zahlreicher innovativer und vielversprechender
neuer Mafsnahmen auf den spezifischen Integrationsherausforderungen, mit denen sich
Zuwanderer und Zuwandererkinder konfrontiert sehen. Solche Maffnahmen werden jedoch
haufigim kleinen Maf$stab und im Rahmen von Projekten umgesetzt, und die Ressourcen
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zur Identifizierung und Ausweitung erfolgreicher Projekte fehlen in der Regel. Da viele
Teilnehmer - selbst ohne solche Mafnahmen - ohnehin eine Stelle gefunden hétten, ist
ein einfacher Vorher-Nachher-Vergleich der Ergebnisse nicht von grofem Nutzen. Bei der
Konzeption von Politikmafinahmen sollte eine angemessene — wenn auch kostspielige -
Evaluierung eingeplant werden, was u.a. die Berticksichtigung einer geeigneten Kontroll-
gruppe mit Nichtteilnehmern erfordert.

Damit in Zusammenhang steht auch das Problem
der Koordinierung von PolitikmafSnahmen

Es bedarf einer besseren Kommunikation und Koordinierung zwischen den vielen
verschiedenen Akteuren, die am Integrationsprozess beteiligt sind. Die grofse Zahl der
Akteure und die haufig starke Aufsplitterung der Zustdndigkeiten sowohl auf als auch
zwischen den verschiedenen Verwaltungsebenen stellt fiir die Konzeption und Umsetzung
von Integrationsmafsnahmen in der Tat eine grofde Herausforderung dar.

Die Einbtirgerung fiihrt zu besseren Ergebnissen,
u.a. weil sie von Arbeitgebern als Zeichen der
Integration gewertet wird

Eingebiirgerte Zuwanderer weisen in den meisten Aufnahmelédndern bessere Integrations-
ergebnisse auf. Das liegt u.a. daran, dass sich Personen, die besser integriert sind, mit grofierer
Wahrscheinlichkeit einblirgern lassen. Es gibt allerdings auch zunehmend Belege dafiir, dass
der Integrationsprozess, insbesondere bei Zuwanderern aus Nicht-OECD-Landern, durch eine
Einbirgerung forciert werden kann - offenbar, weil Arbeitgeber die Einblirgerung als Zeichen
der Integration von Zuwanderern interpretieren. Daher sollten Einbiirgerungen gefordert
werden, wie dies beispielsweise in Australien, Kanada und den Vereinigten Staaten der Fall
ist. Desgleichen sollten unangemessen hohe Einburgerungsbarrieren vermieden werden.
Die Tatsache, dass Arbeitgeber Einblirgerung mit Integration gleichsetzen, deutet aufserdem
daraufhin, dass Migranten generell starker flr die Nutzeffekte von , Integrationssignalen®
fiir Arbeitgeber sensibilisiert werden sollten.

Die dffentliche Meinung in Bezug auf Zuwanderung
hat ebenfalls mafSgebliche Auswirkungen auf

die Integration von Migranten, was eine fakten-
gestlitzte und ausgewogene Debatte erfordert

Auch die Gesellschaft des Aufnahmelandes sendet Signale aus, etwa im 6ffentlichen
Diskurs, der mafsgeblichen Einfluss darauf hat, wie Migranten wahrgenommen werden.
Die Herausforderung besteht dabei nicht zwangslaufig darin, einen Konsens iber Zuwande-
rungsfragen zu erreichen, sondern darin, Vorurteilen entgegenzuwirken. Entgegen einer
in breiten Teilen der Offentlichkeit vertretenen Uberzeugung erhalten Zuwanderer im
Schnitt beispielsweise weniger Sozialleistungen als die im Inland geborene Bevolkerung.
Die Fokussierung des 6ffentlichen Diskurses auf die negativen Integrationsergebnisse in
einigen Zuwanderergruppen verstellt in der Regel den Blick auf die positiven Aspekte.
Ambivalente Botschaften in Bezug auf Integration kénnen diskriminierende Haltungen
fordern, was sich wiederum auf das Verhalten der Zuwanderer selbst auswirken kann,
insofern dadurch beispielsweise ihre Bereitschaft sinkt, die Sprache des Aufnahmelandes
zu lernen.

INTERNATIONALER MIGRATIONSAUSBLICK 2014 © OECD 2014 39



2. ARBEITSMARKTINTEGRATION VON ZUWANDERERN UND IHREN KINDERN: ENTWICKLUNG, AKTIVIERUNG UND NUTZUNG VON KOMPETENZEN

Die Beschdftigung im &ffentlichen Sektor kann eine
wichtige Triebfeder des Integrationsprozesses sein

Auch durch die Einstellungspraktiken im 6ffentlichen Sektor werden integrationsbezogene
Signale ausgesandt. Die Prasenz von Zuwanderern im Alltagsleben hat Einfluss darauf, wie
sie wahrgenommen werden. Dadurch, dass der 6ffentliche Sektor qualifizierte Zuwanderer
beschiftigt, verleiht er ihnen eine sichtbarere Prasenz und tibernimmt flir den privaten Sektor
eine Vorbildfunktion. Die Beschéaftigung im 6ffentlichen Sektor kann ferner dazu beitragen,
dass die jeweiligen Einrichtungen ein besseres Verstindnis der Bedlrfnisse von Migranten
entwickeln. Wenn Zuwanderer in gewissen wichtigen Berufen, z.B. als Lehrkréfte, beschaftigt
sind, konnen sie anderen, vor allem jungen Menschen mit zugewanderten Eltern, zudem als
Vorbild dienen. Trotzdem sind selbst die im Inland geborenen Kinder von Zuwanderern im
offentlichen Sektor unterreprasentiert. Der 6ffentliche Sektor sollte daher die Hindernisse
identifizieren, die der Beschiaftigung von Zuwanderern und ihren Kindern im Weg stehen,
und entsprechende Korrekturmafdnahmen ergreifen. Einige Lander, wie Norwegen und die
Niederlande, haben in diesem Bereich spezifische Mafsnahmen umgesetzt, die ziemlich
effektiv waren, weil die Behorden auf die Beschaftigungsentscheidungen im offentlichen
Sektor natlirlich grofieren Einfluss ausiiben konnen als auf jene im privaten Sektor.

Die wichtigste Kompetenz ist die Beherrschung der
Sprache des Aufnahmelandes

Migranten verfigen Uber viele Kompetenzen, die am Arbeitsmarkt hoher bewertet werden
sollten, sie miissen jedoch auch neue Kompetenzen entwickeln - in der Regel solche, die fir
das jeweilige Aufnahmeland spezifisch sind. Die wichtigste davon ist die Beherrschung der
Sprache des Aufnahmelandes. Es tiberrascht daher nicht, dass die 6ffentlichen Ausgaben
im Bereich der Sprachférderung hoher sind als bei allen anderen Komponenten von
Integrationsmafinahmen, die direkt auf Migranten abzielen. Auch wenn die Rolle der
Beherrschung der Sprache des Aufnahmelandes im Integrationsprozess kaum hoch genug
eingeschéatzt werden kann, sollte darauf geachtet werden, das geforderte sprachliche Niveau
nicht so hoch anzusetzen, dass Migranten dadurch von bestimmten Berufen ausgeschlossen
werden. Arbeitgebern gegeniiber muss klargestellt werden, dass Migranten auch dann
produktiv sein kénnen, wenn sie die Sprache des Aufnahmelandes nicht perfekt beherrschen.

Die Sprachférderung sollte auf die Kompetenzen der
Zuwanderer abgestimmt und auf ihre Integration in
den Arbeitsmarkt ausgerichtet werden

Der Ausgangspunkt von Sprachkursen variiert je nach erworbener Qualifikation, im
Aufnahmeland angestrebtem Beruf und Hintergrund der Migranten stark. Um effektiv
zu sein, muss die Sprachférderung den unterschiedlichen Bediirfnissen Rechnung tragen
und auf die Integration in den Arbeitsmarkt ausgerichtet sein, indem - im Idealfall am
Arbeitsplatz - berufsspezifische Sprachkurse angeboten werden. Solche Sprachkurse sind
zwar kostspielig, aber auch eine Investition, die sich offenbar bezahlt macht und deren
positive Effekte auf die Arbeitsmarktintegration oft betrdchtlich sind. Aufserdem wirken
sich Sprachkurse mit grofserer Wahrscheinlichkeit vorteilhaft auf die Motivation von
Zuwanderern aus, wenn sie auf ihren Kompetenzbedarf abgestimmt sind.
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Fiir Zuwandererkinder sind friihzeitig greifende
MafSnahmen von entscheidender Bedeutung

Fir die kiunftigen Integrationsergebnisse im Inland geborener Kinder von Zuwanderern
mit niedrigem Bildungsniveau hat sich ein frither Kontakt mit den Bildungseinrichtungen
des Aufnahmelandes als entscheidend erwiesen. Doch obwohl das in dieser Hinsicht
kritische Alter bei drei bis vier Jahren liegt, sind Zuwandererkinder in der frihkindlichen
Betreuung, Bildung und Erziehung nach wie vor oft unterreprasentiert. Was im Ausland
geborene Kinder betrifft, sollte eine rasche Familienzusammenfiihrung gefordert werden,
daihre Bildungsergebnisse umso schlechter ausfallen, je spater sie in das Bildungssystem
des Aufnahmelandes eintreten.

Der Konzentration von Kindern aus Familien mit
niedrigem Bildungsniveau in bestimmten Schulen
muss begegnet werden

Um fiir die Entwicklung der Kompetenzen von Zuwandererkindern ein adaquates Umfeld zu
schaffen, muss der Konzentration von Kindern von Zuwanderern mit niedrigem Bildungs-
niveau in bestimmten Schulen entgegengewirkt werden. Das eigentliche Problem ist nicht
die Konzentration an sich, sondern die Tatsache, dass sie Kinder von Zuwanderern mit
niedrigem Bildungsniveau betrifft. Dies wirkt sich sowohl auf die Bildungsergebnisse
der Kinder von Zuwanderern als auch auf die Ergebnisse der Kinder im Inland geborener
Personen auferst nachteilig aus. Zur Bewaltigung einer solchen Herausforderung ist eine
Reihe von Mafnahmen erforderlich, zu denen auch Unterstlitzungsmafinahmen fiir die
zugewanderten Eltern zdhlen sollten.

Die Aktivierung der Kompetenzen nichterwerbs-
tdtiger Zuwanderer stellt — vor allem bei Frauen —
eine besondere Herausforderung dar

Sollen nichterwerbstatige Zuwanderer dazu gebracht werden, wieder auf den Arbeitsmarkt
zurickzukehren, missen sie aktiviert werden. Im Fall von Migranten, die mehrere Jahre
lang nichterwerbstétig waren und - was haufig der Fall ist - in einer Zeit zugewandert
sind, in der die Integrationsmafsnahmen weniger gut entwickelt waren, stellt dies
eine besondere Herausforderung dar. Eine Gruppe, auf die dies in besonderem Mafie
zutrifft, sind Migrantinnen. Sie haben in vielen Fallen keinen Zugang zu allgemeinen
Unterstiitzungsmafinahmen, denn wenn ihr Partner erwerbstatig ist - was iblicherweise
der Fall ist —, haben sie keinen Anspruch auf Unterstiitzungsleistungen. Mafdnahmen zur
Integration von Migrantinnen sind auch fir deren Kinder mit erheblichen Nutzeffekten
verbunden. Ein vielversprechendes Programm, das in Ddnemark und Deutschland umgesetzt
wurde, bietet Frauen Sprachkurse in Kombination mit Betreuung und frihkindlicher
Sprachforderung fur ihre Kinder, die im Idealfall in den gleichen Einrichtungen erfolgt.
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Um Zuwandererkinder beim Ubergang von der
Schule ins Erwerbsleben zu unterstiitzen, bedarf
es eines individualisierten Ansatzes

Eine andere Gruppe, die ein besonderes Augenmerk der Politikverantwortlichen erfordert, sind
junge Menschen, die weder in Beschéftigung noch in Bildung oder Ausbildung sind (NEET).
In vielen OECD-Landern sind Zuwandererkinder in der NEET-Gruppe iberreprasentiert — oft
um einen Faktor von zwei oder mehr. Eine der Madnahmen, mit denen ihr Ubergang ins
Erwerbsleben erfolgreich gefordert wurde, basiert auf einem individualisierten Ansatz mit
spezialisierten Sozialarbeitern. Die jungen Menschen absolvieren auf sie zugeschnittene
Fortbildungskurse und Praktika und werden dabei von ihrem Sozialarbeiter betreut. Ein
Land, das diesen Ansatz nutzt, ist die Schweiz. Dabei kommt es entscheidend darauf
an, frihzeitig, d.h. solange sie noch die Schule besuchen, Kontakt zu den gefdhrdeten
Jugendlichen aufzubauen.

Als Anreiz fiir Arbeitgeber sind Diversitdts-
mafSnahmen ein vielversprechendes Instrument,
das bei Unternehmen erneut auf Interesse stéfst

Ein neuer Trend im Bereich der arbeitsplatzbezogenen Mafdsnahmen sind auf freiwilliger
Basis eingefiihrte Diversitatsmafsnahmen. Dazu zdhlen u.a. , Diversitatslabels, bei denen die
zustandigen Behorden gemeinsam mit den betroffenen Akteuren die Diversitatspolitik von
Unternehmen in regelméfSigen Abstdnden priifen und zertifizieren. In solchen Programmen
engagieren sich die Teilnehmer im Rahmen der sozialen Verantwortung des Unternehmens
flr Diversitat, was im Einklang mit der Forderung von Chancengleichheit steht, und erhalten
einen Anreiz dafiir — die Diversitétslabels sind ein PR-Instrument. Diversitdtsplane gehen
einen Schritt weiter: Hier lassen Unternehmen freiwillig eine Prufung auf potenziell
diskriminierende Einstellungspraktiken durchfiihren und setzen im Anschluss daran
Mafinahmen zur Diversifizierung ihrer Belegschaft um. Dabei werden sie — auf Kosten der
offentlichen Arbeitsmarktverwaltung — von Beratern unterstiitzt und arbeiten mit den
Sozialpartnern zusammen.

Letztlich ist Integration eine Investition —
und dies muss sich in der Konzeption der
IntegrationsmafSnahmen widerspiegeln

Effektive MafsSnahmen miissen nicht immer mit hohen Kosten fiir die 6ffentlichen Haushalte
verbunden sein. Manche erfordern allerdings betrachtliche Investitionen, und das in einer
Zeit, in der die meisten OECD-Lander mit schwerwiegenden Haushaltsengpédssen konfrontiert
sind. In diesen Fallen muss die Integration von Zuwanderern als eine Investition betrachtet
werden, die frihzeitig greifende und langfristige Mafsnahmen erfordert, deren Auswirkungen
nicht immer sofort splirbar sind. Der Zugang zu Integrationsprogrammen sollte mithin
nicht von der jeweiligen Gruppe abhéngen, der Zuwanderer angehoren, sondern von ihren
Aussichten und Bediirfnissen im Falle einer Niederlassung. Letztlich kann die Integration
nur dann wirklich gelingen, wenn alle Zuwanderergruppen die Moglichkeit haben, ihr
Potenzial zu entfalten.
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Kasten 2.1 Effektive Mafnahmen zur besseren Nutzung des Potenzials von Zuwanderern
und ihren Kindern
Bestandsaufnahme und Nutzung der Kompetenzen von Zuwanderern

® In Zusammenarbeit mit den Sozialpartnern sollten effiziente und transparente Verfahren zur Anerkennung
im Ausland erworbener Qualifikationen und zur Validierung von Kompetenzen entwickelt werden.

® Integrationsprogramme sollten bei der Evaluierung und Validierung der Qualifikationen und Kompetenzen
von Zuwanderern sowie bei einer Sensibilisierung fiir die Nutzeffekte solcher Mafsnahmen ansetzen.

® Es sollten Politikmafinahmen umgesetzt werden, die Migranten in Kontakt mit Arbeitgebern bringen
und ihnen eine frithzeitige Arbeitserfahrung im Aufnahmeland ermoglichen.

® Es sollte sichergestellt werden, dass Zuwanderer von effektiven allgemeinen Mafnahmen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik, einschlieflich Lohnzuschussprogrammen, profitieren.

® Die Einbiirgerung von Zuwanderern sollte geférdert werden.

® Beschéftigungsbarrieren im 6ffentlichen Sektor sollten identifiziert und abgebaut werden.

® Klischeevorstellungen und Fehleinschitzungen im Zusammenhang mit Zuwanderung sollte durch eine
faktengestiitzte Berichterstattung iiber Migrationsfragen entgegengewirkt werden.

Entwicklung der spezifischen Kompetenzen, die Zuwanderer im Aufnahmeland brauchen

® Es sollte sichergestellt werden, dass Sprachkurse und Einfiihrungsprogramme die Arbeitsmarktintegra-
tion erleichtern, aber nicht verzogern.

® Der Fokus sollte auf berufsspezifischen Sprachkursen liegen, die, sofern dies moglich ist, am Arbeitsplatz
angeboten werden sollten.

® Allen Zuwanderern sollten die fiir eine erfolgreiche Teilnahme am Arbeitsmarkt grundlegenden
Kompetenzen vermittelt werden.

® Das Briickenkursangebot fiir Migranten mit ausldndischen Qualifikationen sollte ausgebaut werden.

® Es sollte sichergestellt werden, dass Zuwanderer iber die Funktionsweise des Arbeitsmarktes im
Aufnahmeland informiert werden und sie verstehen.

® Die Integration sollte mit Mentoring-Programmen gefordert werden.

® Bei Zuwandererkindern sollte eine Teilnahme an frithkindlicher Betreuung, Bildung und Erziehung ab
dem Alter von drei Jahren geférdert werden.

® Im Fall von Familien mit Kindern sollte eine rasche Familienzusammenfiihrung unterstiitzt werden.

® Es sollte sichergestellt werden, dass Kinder, die am Ende der Pflichtschulzeit ins Aufnahmeland kommen,
entweder in Bildung, in Beschéaftigung oder in Ausbildung sind.

® Die lokale Konzentration von Kindern von Zuwanderern mit niedrigem Bildungsniveau in bestimmten
Schulen sollte vermieden werden.
Aktivierung der Kompetenzen von Zuwanderern

® Es sollte sichergestellt werden, dass alle langfristig aufenthaltsberechtigten Zuwanderer uneingeschrankt
Zugang zum Arbeitsmarkt haben.

® Fiir benachteiligte Jugendliche mit Migrationshintergrund sollten mafdgeschneiderte Programme umge-
setzt werden.

® Es sollte sichergestellt werden, dass Migrantinnen gleichen Zugang zu Integrationsmafsnahmen haben.
® Kurse flir Migrantinnen mit Kindern sollten mit Kinderbetreuungsangeboten kombiniert werden.

® Das Bewusstsein fiir Diskriminierung sollte gestérkt werden, und es sollten proaktive Mafsnahmen zur
Bekdmpfung von Diskriminierung ergriffen werden.

® Arbeitgeber sollten durch Diversitatsmafinahmen eingebunden und die Ergebnisse der Mafdnahmen
beobachtet werden.

® Es sollte sichergestellt werden, dass Unternehmer mit Migrationshintergrund gleichen Zugang zu Krediten
und Unterstiitzungsmafinahmen fiir Unternehmensgriindungen erhalten.
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Einleitung

In den OECD-Landern entfdllt ein betrdchtlicher und wachsender Anteil der
Bevolkerung auf Zuwanderer und deren Nachkommen?. Dieser Anteil hat sich seit 2000-
2001 in allen Landern aufer Estland und Israel erhéht. Derzeit leben im OECD-Raum
115 Millionen Zuwanderer - das entspricht etwa 10% der Gesamtbevolkerung. Etwa die
Halfte der Zuwanderer hat die Staatsbiirgerschaft ihres Aufnahmelandes angenommen
und zwei Drittel dieser neuen Staatsbiirger haben eigenen Angaben zufolge an den letzten
Wahlen teilgenommen. Es wird allgemein erwartet, dass der Zuwandereranteil in den
kommenden Jahrzehnten weiter steigen wird, und zwar vor allem auf Grund des mit der
Bevolkerungsalterung einhergehenden Arbeitskraftebedarfs.

Ein wachsender Anteil der Erwerbsbevolkerung im OECD-Raum entfillt auf Zuwan-
derer und deren im Inland geborene Kinder. Sie sind in den langjahrigen Zuwanderungs-
landern Teil der Gesellschaft geworden — nicht nur in den klassischen Einwanderungs-
landern, wie Australien, Kanada, Neuseeland und den Vereinigten Staaten, sondern auch
in einigen westeuropdischen OECD-Lindern. In anderen Lindern - etwa in Slideuropa
- ist die zunehmende Prasenz von Zuwandererkindern im Bildungssystem und auf dem
Arbeitsmarkt dagegen ein neueres Phdnomen. 2012 waren im OECD-Raum 12,5% aller
15-Jahrigen entweder im Ausland geboren oder hatten zwei im Ausland geborene Eltern-
teile — das waren 50% mehr als zehn Jahre zuvor.

In den OECD-Landern ist die Integration von Zuwanderern und deren Kindern zu
einem vorrangigen Ziel der Politik avanciert und in den letzten 15 Jahren wurde ein breites
Spektrum an Integrationsmafsnahmen eingefiihrt. Diese laufen in der Regel parallel zu
den allgemeinen arbeitsmarkt- und sozialpolitischen Mafdnahmen und sind auf bestimmte
Migrantengruppen, insbesondere auf Neuzuwanderer, zugeschnitten. Sie reichen von
»Staatsbirgerlichen“ Integrationsprogrammen und Sprachkursen fiir Neuzuwanderer bis
hin zu breiter angelegten Mafdnahmenpaketen, die Aufenthalts- und Staatsburgerschafts-
fragen regeln.

Auch wenn viele Integrationsfragen langfristige Ansatze erfordern, miissen die dies-
bezliglichen Mafdnahmen laufend an neue Herausforderungen und Zielgruppen angepasst
werden. Sie miissen auch auf den jeweiligen makrookonomischen Kontext, etwa die jiingste
Weltwirtschaftskrise, abgestimmt werden und den Erfahrungen mit im In- und Ausland
erfolgreichen bzw. weniger erfolgreichen Mafsnahmen Rechnung tragen. Dariiber hinaus
stellt sich eine Reihe von OECD-Landern, wie die Lander Mittel- und Osteuropas oder
Korea, auf grofsere Zuwandererstrome ein. Andere Lander, in Stdeuropa, verzeichneten
erst in jlingster Zeit eine starke Zuwanderung und missen sich nun mit neuen Fragen,
wie der langfristigen Beschéaftigungsfahigkeit geringqualifizierter Zuwanderer und der
Integration ihrer Kinder, auseinandersetzen. Ein klarer Trend, der sich in den letzten
beiden Jahrzehnten im gesamten OECD-Raum abzeichnete, ist die wachsende Vielfalt der
Migration. Es gibt ein zunehmend grofderes Spektrum an Herkunftsldndern, Bildungsniveaus
und Migrationskategorien (d.h. Arbeitsmigration, Familiennachzug, humanitare Migration
und Personenfreiziigigkeit).

Die Frage, wie das gesamte Kompetenzpotenzial von Zuwanderern und deren
Kindern erschlossen werden kann, ist unter den verschiedenen integrationsspezifi-
schen Herausforderungen vielleicht die wichtigste. Diese Kompetenzen ungenutzt zu
lassen, kommt einer Ressourcenverschwendung gleich, die sich Volkswirtschaften heute
kaum leisten kénnen.
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Zahlreiche Studien beschéftigen sich mit der Frage, welche Rolle Kompetenzen als
Antriebskrafte des Wirtschaftswachstums spielen - und zwar sowohl durch die Starkung des
Humankapitals als auch durch den angestofienen technologischen Wandel. Die Kompetenzen
von Zuwanderern sind bereits heute ein wichtiger Teil des Humankapitals, auf das die OECD-
Volkswirtschaften angewiesen sind. In Zukunft wird ihnen sogar eine noch wichtigere Rolle
zukommen. In diesem Sinne sind integrationsférdernde Investitionen in die Kompetenzen
von Zuwanderern ein zentrales Element einer umfassenderen Kompetenzstrategie.

Bildung und Kompetenzen spielen auch auf individueller Ebene eine wichtige Rolle.
Arbeitskrafte mit héherem Kompetenzniveau sind produktiver, verdienen tendenziell
mehr und haben bessere Beschaftigungsaussichten. Kompetenzen schlagen sich jedoch
nicht automatisch in hoheren Einkommen oder einer hoheren Produktivitat nieder. Wie
sich Kompetenzen auswirken, héangt vor allem davon ab, welche Kompetenzen entwickelt
werden, ob sie auf den Arbeitsmarkt ausgerichtet sind und wie sie in der Erwerbsbevolke-
rung genutzt werden. Wahrend viele solcher Aspekte gleichermafen auf die im Inland wie
auf die im Ausland Geborenen zutreffen, ist in Bezug auf Zuwanderer und deren Kinder
eine Reihe spezifischer Faktoren zu bertiicksichtigen, die Gegenstand dieses Kapitels sind.

Es beginnt damit, dass Zuwanderer im Allgemeinen zumindest einen Teil ihrer Kompe-
tenzen in ihrem Herkunftsland erworben haben, in Kontexten, die sich haufig stark von
jenen im Aufnahmeland unterscheiden. Spielt das eine Rolle und, wenn ja, inwiefern?
Entsprechen ihre Kompetenzen den Anforderungen des lokalen Arbeitsmarktes? Wie
sehen ihre Kompetenzen im Vergleich zu jenen der im Inland geborenen Bevolkerung
aus? Wie konnen Informationen iiber die Kompetenzen von Zuwanderern wirksam an die
breite Offentlichkeit und insbesondere an Arbeitgeber weitergegeben werden, damit diese
angemessene Einstellungsentscheidungen treffen konnen?

Diese Fragen sind flr die gesellschaftliche Integration im weiteren Sinne von Bedeutung,
denn die unzureichende Nutzung der Kompetenzen von Zuwanderern und ihren Kindern
ist sowohl mit wirtschaftlichen als auch mit sozialen Kosten verbunden. Die Mobilisierung
des Kompetenzpotenzials von Zuwanderern und die Nutzung ihrer Kompetenzen auf dem
Arbeitsmarkt garantieren zwar nicht zwangslaufig ihre soziale Integration, sind jedoch
mit Sicherheit ein grofler Schritt in Richtung wirtschaftliche Unabhangigkeit, soziale
Inklusion und Akzeptanz in ihrer neuen Heimat. Ein guter Arbeitsplatz bietet Menschen
einen besseren Schutz vor Armut, grofsere Anerkennung in der Gesellschaft und mehr
Moglichkeiten zu sozialer Interaktion.

Die Frage, wie die Kompetenzen von Zuwanderern optimal genutzt werden konnen,
umfasst wesentlich mehr als die Aspekte der Uberqualifikation und der Anerkennung
im Ausland erworbener Qualifikationen und Kompetenzen. In diesem Kapitel werden die
wichtigsten Fragen im Zusammenhang mit der Arbeitsmarktintegration von Zuwanderern
und ihren Kindern unter dem Gesichtspunkt des Humankapitals untersucht. Dariiber hinaus
werden Mafnahmen erdrtert, die genutzt werden konnen, um das Kompetenzpotenzial
von Zuwanderern durch die Identifizierung, Nutzung, Aktivierung und Entwicklung ihrer
Kompetenzen voll auszuschopfen. Das Kapitel basiert auf den umfassenden Arbeiten
der OECD zum Thema Integration (Kasten 2.2) sowie auf neuen Befunden.

Der erste Teil des Kapitels beschreibt den allgemeinen Kontext und identifiziert die
grofsten kompetenzspezifischen Probleme im Bereich der Arbeitsmarktintegration. Im
zweiten Teil werden Instrumente und Mafdnahmen in Zusammenhang mit den drei Sdulen
der OECD Skills Strategy — der Nutzung, Entwicklung und Aktivierung von Kompetenzen
—erortert. Abschlieffend werden einige allgemeine Erkenntnisse flr die Politik diskutiert.
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Kasten 2.2 OECD-Arbeiten zur Integration von Zuwanderern und deren Kindern

Im Lauf des letzten Jahrzehnts hat die OECD umfassende Arbeiten zur Integration
von Zuwanderern und deren Kindern veroffentlicht. Im Rahmen der Publikationsreihe
Jobs for Immigrants wurden 12 ausfiihrliche Landerstudien zur Arbeitsmarktintegration
von Zuwanderern und ihren Kindern in Australien, Osterreich, Belgien, Danemark,
Frankreich, Deutschland, Italien, den Niederlanden, Norwegen, Portugal, Schweden
und der Schweiz vorgelegt (OECD, 2007, 2008, 2012c, 2014a). Nun hat die OECD eine neue
Publikationsreihe in Angriff genommen, deren erste Ausgabe Schweden gewidmet ist.
Sie tragt das Expertenwissen lokaler und nationaler Akteure zusammen, um Defizite im
Integrationssystem zu identifizieren, die Koordinierung zu starken und empfehlenswerte
Praktiken anderer OECD-Lander weiterzuentwickeln.

Die Publikation Integration von Zuwanderern: OECD-Indikatoren 2012 (OECD, 2012e) liefert
umfassende Querschnittsdaten zu den Integrationsergebnissen von Zuwanderern und
deren Kindern in allen OECD-Léndern. Auch im Internationalen Migrationsausblick werden
regelméfdig Trends und Entwicklungen im Bereich der Arbeitsmarktergebnisse von Migran-
ten analysiert. Im Rahmen dieser Publikationsreihe wurden u.a. die Arbeitsmarktintegra-
tion von Migrantinnen (OECD, 2006a) sowie die Uberqualifikation (Dumont und Monso,
2007), die Lohne (OECD, 2008) und die Diskriminierung von Zuwanderern (Heath, Liebig
und Simon, 2013) untersucht.

Mit Unterstiitzung der Europdischen Kommission hat die OECD neues Licht auf
entstehende Integrationsfragen geworfen, indem der aktuelle Forschungsstand mit
neuen Vergleichsdaten verkniipft wurde. Untersucht wurden insbesondere der Ubergang
von der Schule ins Erwerbsleben bei Kindern von Zuwanderern (OECD, 2010a), der
Zusammenhang zwischen Einbiirgerung und soziockonomischer Integration (OECD, 2011)
und, in jlingerer Zeit, die Kompetenzen von Zuwanderern (OECD/Europdische Union,
2014). Auch die unternehmerische Téatigkeit von Zuwanderern (OECD 2010c), lokale
Integrationsansidtze (OECD, 2006c) sowie die Zusammenhédnge zwischen Zuwanderung
und Arbeitsmarktergebnissen (Jean et al., 2010) wurden eingehend untersucht.

Dartiber hinaus hat die OECD, hauptséchlich im Rahmen ihrer Internationalen Schul-
leistungsstudie (PISA), die Bildungsergebnisse von Zuwandererkindern analysiert (OECD,
2006b und 2012d). Als Teil dieser Erhebung fiihrte die OECD iiberdies eine Reihe von
Landerstudien durch, die sich mit den bildungsspezifischen Rahmenbedingungen fiir die
Kinder von Zuwanderern auseinandersetzen.

Kontext der Arbeitsmarktintegration

46

Umfang und Zusammensetzung der Zuwandererbevélkerung

Die Prioritéten der Integrationspolitik sind an den Merkmalen vergangener und aktueller
Zuwanderungswellen ausgerichtet. Bevor die gegenwirtige Situation in Bezug auf die
Arbeitsmarktintegration von Migranten und die Nutzung ihrer Kompetenzen analysiert
werden kann, ist es daher wichtig, zundchst den Umfang und die Zusammensetzung der
Zuwandererbevolkerung zu untersuchen.

Die im Ausland geborene Bevolkerung hat in den meisten OECD-Landern in den letzten
15 Jahren stetig expandiert, und sie ist auch wahrend der jlingsten weltweiten Wirtschafts-
und Finanzkrise nicht zurtickgegangen. Der Umfang der Zuwandererbevolkerung variiert
indessen stark im OECD-Vergleich. Am geringsten ist der Zuwandereranteil an der Gesamt-
bevolkerung mit weniger als 5% in den meisten mitteleuropdischen Landern, in Chile,
Japan, Korea, Mexiko sowie der Tirkei; in Australien, Kanada, Neuseeland und der Schweiz

INTERNATIONALER MIGRATIONSAUSBLICK 2014 © OECD 2014



2. ARBEITSMARKTINTEGRATION VON ZUWANDERERN UND IHREN KINDERN: ENTWICKLUNG, AKTIVIERUNG UND NUTZUNG VON KOMPETENZEN

betradgt der Anteil der Zuwanderer an der Gesamtbevélkerung zwischen 20% und 30%;
am grofdten ist er in Luxemburg, wo tiber 40% der Gesamtbevoélkerung aus dem Ausland
stammen (Abb. 2.1). In Ldndern mit einer umfangreichen im Ausland geborenen Bevolkerung
ist im Allgemeinen auch der Anteil der im Inland geborenen Kinder von Migranten hoher.

Ein weiterer wichtiger Faktor ist der Anteil der Neuzugange unter der Zuwanderer-
bevolkerung, da die Integration ein langerer Prozess ist und der Unterstiitzungsbedarf
im Allgemeinen in den ersten Jahren nach der Einreise am grofdten ist. Daher richtet sich
die Aufmerksamkeit der Politik im OECD-Raum hauptsdchlich auf die Neuzuziige, fir
die auch der Grofsteil der Unterstiitzungsmafinahmen bestimmt ist. Die Neuzuwanderer
stellen jedoch nirgends die Mehrheit der im Ausland geborenen Bevolkerung. In einigen
Landern, z.B. in Irland und in Stideuropa, ist allerdings etwa ein Drittel der Zuwanderer-
bevolkerung in den vergangenen finf Jahren eingereist.

Ein dritter wichtiger Punktist das Bildungsniveau der Zuwandererbevolkerung. Hoch-
und geringqualifizierte Migranten sehen sich auf dem Arbeitsmarkt mit sehr unterschied-
lichen Herausforderungen konfrontiert. Damit diese Herausforderungen bewdltigt werden
konnen, muss die Politik bei ihren Mafdsnahmen den unterschiedlichen Gegebenheiten
Rechnung tragen. Im OECD-Durchschnitt waren die im Ausland Geborenen 2011-2012 sowohl
unter den Geringqualifizierten (Personen, die hochstens einen Abschluss des Sekundar-
bereichs II haben) als auch unter den Hochqualifizierten (Absolventen tertiarer Bildungs-
ginge) Uberproportional stark vertreten. Besonders hochqualifiziert ist die Zuwanderer-
bevolkerung in Kanada, Neuseeland, Luxemburg, im Vereinigten Konigreich, in Israel,
Australien, Irland, Polen und Estland (Abb. 2.2). Dort verfiigen mindestens 40% der Zuwanderer
iber einen Hochschulabschluss. In Japan, der Schweiz, Norwegen, den Vereinigten
Staaten, Schweden und Mexiko belduft sich der entsprechende Anteil auf iiber 30%. In
Italien und Griechenland, wo der Grofiteil der Zuwanderer geringqualifizierte Beschafti-
gungen ausiibt, machen die Hochqualifizierten hingegen weniger als 15% der Zuwanderer-
bevdlkerung aus. Seit Beginn des Jahrtausends ist der Anteil der Zuwanderer mit tertia-
rem Bildungsabschluss in fast allen OECD-Landern gestiegen.

Auch in Bezug auf die Herkunftslander bestehen grofde Unterschiede (Abb. 2.3). Im
OECD-Durchschnitt stammt knapp iiber ein Drittel der im Ausland geborenen Bevolkerung
im Erwerbsalter aus einem anderen OECD-Land, dieser Anteil variiert jedoch erheblich von
Land zu Land. In Luxemburg, Island, Irland und der Schweiz ebenso wie in der Tschechischen
Republik, der Slowakischen Republik und Mexiko stammt die Mehrzahl der im Ausland
geborenen Erwachsenen im Erwerbsalter aus anderen OECD-Landern. Beim Grofsteil von
ihnen handelt es sich um Zuwanderer aus Nachbarldndern oder aus Lidndern, mit denen
Freizligigkeitsabkommen bestehen, insbesondere Lindern der Européischen Union (EU) und
der Europaischen Freihandelsassoziation (EFTA); dies ist auch in Belgien, den nordischen
Landern und im Vereinigten Konigreich der Fall. Auch in Australien und Neuseeland
stammt ein grofSer Anteil der Zuwanderer aus anderen OECD-Landern. In Stideuropa und
einigen mitteleuropdischen Landern sowie in Chile, Israel, Japan und Korea stammt die
grofde Mehrzahl der im Ausland geborenen Personen im Erwerbsalter hingegen aus Nicht-
OECD-Landern.

Haufigist ein Zusammenhang zwischen den Herkunftsldndern und den Zuwanderungs-
grinden zu erkennen. In vielen europidischen OECD-Landern ist z.B. eine grof3e Zahl
der Zuwanderer aus Nicht-OECD-Landern im Rahmen der humanitiaren Migration oder
des Familiennachzugs eingereist. Wie weiter unten eingehender erldutert, sind die
Arbeitsmarktergebnisse solcher Migranten haufig schlechter als fiir Arbeitsmigranten,
auch wenn sie aus denselben Landern stammen oder sonstige Merkmale gemeinsam haben.
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Abbildung 2.1 Im Ausland geborene Bevoélkerung in Prozent der Gesamtbevoélkerung,
2012

45

40
35
30
25
20
15
10

Anmerkung: Die Daten fiir Korea und Japan beziehen sich auf die ausldndische Bevolkerung.

Quelle: International Migration Database 2012 aufSer flir Australien, Kanada, Tschechische Republik, Ddnemark,
Estland, Frankreich, Irland, Israel, Neuseeland, Polen und Portugal (2011), Chile und Mexiko (2010) sowie die Tiirkei
(Database on Immigrants in OECD Countries, DIOC, 2010/2011).
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Abbildung 2.2 Anteil der Hochqualifizierten in der im Inland und der im Ausland
geborenen Bevolkerung im Erwerbsalter (15-64 Jahre), 2013
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Quelle: Européische Lander und Tiirkei: Arbeitskrafteerhebung 2013 (Eurostat); Australien und Japan: DIOC 2010/2011;
Kanada, Neuseeland: Labour Force Surveys 2012; Chile: Encuesta de Caracterizacién Socioeconémica Nacional
(CASEN) 2011; Israel: Labour Force Survey 2011; Mexiko: Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo (ENOE) 2013;
Vereinigte Staaten: Current Population Survey 2013.
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Abbildung 2.3 Verteilung der im Ausland geborenen Bevdlkerung im Erwerbsalter,
nach Geburtskontinent, 2010-2011

In Prozent

I Afrika 1 Nord-, Mittel- und Siidamerika I Asien [ Europa [ Ozeanien

100
80
60
40
20
0
RO AR AL R OISR RIIRE RO SR DS @ Q
R &\'&Q\‘*%\@\ ‘239&@&"‘*@“@&@@? NSRS \‘?’Q{bﬁé o \‘é\b ST QRO Fi®
Q% é@\ AT %e)(\.\ié,g {é& PGS Q\Q(&é\& (}\Q, AN A\ _&6\ A\ @QQ«S\‘?’% Q®§(§é°$%€§§ X S\
) . N\ “R Q' .
Lo\ «c)g,\\ K : %\j\*@\% > N S ® W

Quelle: Database on Immigrants in OECD Countries (DIOC) 2010/2011.
StatLink SusP http://dx.doi.org/10.1787/888933157387

Leider mangelt es an nach Einreisezweck aufgeschliisselten Daten zur Zusammen-
setzung der bereits ansdssigen Zuwandererbevolkerung. Fiir einige europdische Lander
liegen allerdings auf Selbstangaben beruhende Daten aus einem Ad-hoc-Modul der
EU-Arbeitskrafteerhebung des Jahres 2008 vor. Aus diesen Daten ist ersichtlich, dass
in Belgien, den Niederlanden, Norwegen und Schweden zwischen 61% und 81% der aus
Nicht-OECD-Landern stammenden Zuwanderer im Rahmen des Nachzugs erwachsener
Familienangehdriger oder der humanitdren Migration eingereist sind.

Die Kenntnis der Sprache des Aufnahmelandes diirfte der wichtigste Faktor sowohl fiir
die Ubertragbarkeit der Kompetenzen von einem Land ins andere als auch fiir die Arbeits-
marktintegration sein (wegen aktueller Untersuchungen vgl. z.B. Chiswick und Miller,
2014, sowie Sweetman, 2014). In der Praxis lasst sich der Effekt der Sprachkenntnis
jedoch nur schwer gesondert beurteilen oder messen, da er eng mit den Effekten anderer
Kompetenzen verknipft ist. Auch die Konstruktion eines verladsslichen Indikators fir die
Sprachkenntnisse ist kein leichtes Unterfangen. Haufig werden hierzu Selbstangaben der
Zuwanderer verwendet. Solche Messgrofien sind jedoch fehleranfillig und kénnen nur
selten Arbeitskrafteerhebungen entnommen werden. Eine andere - leichter verfiigbare -
Hilfsvariable ist der prozentuale Anteil der Zuwanderer aus Landern, die eine offizielle
Sprache mit dem Aufnahmeland gemeinsam haben, auch wenn die Amtssprache, vor
allem in mehrsprachigen Landern, nicht zwangslaufig die Sprache ist, die die Zuwanderer
tatsdchlich sprechen.

In OECD-Aufnahmeldndern, deren Sprache in vielen Herkunftslandern gesprochen wird,
ist der Anteil der Zuwanderer, die die Landessprache sprechen, natiirlich deutlich grofer als
in Landern, fiir die dies nicht der Fall ist®. Dennoch gibt es hier selbst innerhalb der Gruppe
der englischsprachigen OECD-Léander grofde Unterschiede. Der Anteil der Zuwanderer aus
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Landern, in denen Englisch eine wichtige offizielle Landessprache ist, reicht von 24% in
den Vereinigten Staaten bis rd. 50% in Australien, Kanada, dem Vereinigten Konigreich
und Neuseeland. Unter den nichtenglischsprachigen Landern weisen Frankreich, Portugal
und Spanien einen grofden Anteil an Zuwanderern aus ehemaligen Kolonien auf, in denen
Franzosisch, Portugiesisch bzw. Spanisch offizielle Landessprachen sind. Auch Belgien,
Chile, die Tschechische Republik, Luxemburg, Mexiko, die Slowakische Republik und die
Schweiz weisen einen hohen Anteil an Zuwanderern auf, die die Landessprache schon
vor der Einreise beherrschten, was hauptsdchlich darauf zuriickzufiihren ist, dass viele
Zuwanderer aus Nachbarlandern stammen. In OECD-Landern, deren Sprache jenseits der
Landesgrenzen kaum gesprochen wird, ist dieser Anteil jedoch sehr gering. Zu diesen
Landern gehoren Deutschland, Griechenland, Israel, Italien, mittel- und osteuropaische
Lander, skandinavische Lander sowie Japan und Korea.

Mit den verschiedenen im Vorstehenden genannten Merkmalen der Zuwandererbevol-
kerungist es insgesamt moglich, die sehr unterschiedliche Kontextsituation in den einzelnen
Landern zu beschreiben, weshalb sie auch zur Klassifizierung der Lander verwendet werden
kénnen. Abbildung 2.4 gibt einen Uberblick tiber die sich daraus ergebende Einteilung.

Gruppe 1: Langjdhrige Zuwanderungsldnder mit einem hohen Anteil an
Neuzuwanderern und hochqualifizierten Zuwanderern

Die zu dieser Gruppe gehorenden Lander konnen auf eine lange Tradition der Zuwande-
rung zurlckblicken und weisen einen hohen Anteil an Neuzuwanderern ebenso wie seit
langerem ansédssigen Zuwanderern auf. In allen diesen Landern stellen die im Ausland
Geborenen mindestens 12% der Bevolkerung im Erwerbsalter, und im Inland geborene
Kinder von Zuwanderern machen einen erheblichen Teil der Gesamtbevolkerung aus.
Der Anteil der hochqualifizierten Zuwanderer ist in diesen Landern ebenfalls hoch - etwa
ein Drittel der Zuwanderer hat einen Hochschulabschluss -, und viele Zuwanderer waren
bereits vor der Einreise mit der Landessprache vertraut*.

Die klassischen Einwanderungsldnder Australien, Kanada, Neuseeland und die Ver-
einigten Staaten betrachten ihre Migrationsgeschichte im Allgemeinen als ein Musterbei-
spiel der Integration und als Teil des nationalen Erbes. Zu dieser ersten Gruppe gehoren auch
einige europaische Lander, und zwar Luxemburg, die Schweiz und das Vereinigte Konigreich.
In diesen Landern leben neben einer seit langem ansassigen Zuwandererbevolkerung auch
zahlreiche Neuzuwanderer, die sich dort im Rahmen der Freiziigigkeitsregelungen der EU
und der EFTA niedergelassen haben. In allen diesen Landern wurde in den letzten zehn
Jahren zudem eine starke Arbeitszuwanderung verzeichnet.

Gruppe 2: Sonstige langjdhrige Zuwanderungsldnder

Die zweite Gruppe setzt sich aus sonstigen europaischen Landern sowie Israel zusammen.
Diese Lander sind seit langem Zuwanderungslander. Die im Ausland geborene Bevolkerung
macht dort zwischen 12% und 16% der Gesamtbevolkerung aus (24% in Israel) und ist
grofdenteils seit langem anséssig. In dieser Landergruppe (mit Ausnahme von Schweden)
sind mindestens drei Viertel der im Ausland Geborenen seit mindestens zehn Jahren im
Aufnahmeland anséssig. Zu ihr gehdren Osterreich, Belgien, Frankreich, Deutschland und
die Niederlande, die alle in der Nachkriegszeit eine starke ,Gastarbeiterzuwanderung*
erlebten. Bei den Gastarbeitern handelte es sich im Allgemeinen um geringqualifizierte
Arbeitsmigranten, die spater ihre Familien nachkommen lie3en.
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Abbildung 2.4 Merkmale der Zuwanderer in den OECD-Léndern, 2012
In Prozent
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1. Wenn das Geburtsland und das Aufnahmeland eine gemeinsame Amtssprache haben, wird davon ausgegangen, dass der Zuwanderer
schon vor der Einreise mit der Landessprache des Aufnahmelandes vertraut war.

Quelle: Im Ausland Geborene (alle Altersgruppen): International Migration Database 2012 auf3er fiir Australien, Kanada, Tschechische
Republik, Danemark, Estland, Frankreich, Irland, Israel, Neuseeland, Polen und Portugal (2011) sowie Tiirkei (Database on Immigrants
in OECD Countries [DIOC] 2010/2011). Die Daten fiir Korea und Japan beziehen sich auf die ausldndische Bevolkerung.
Neuzuwanderer (Altersgruppe ab 15 Jahren): DIOC 2010/11; Portugal: Arbeitskrafteerhebungen 2011-2012.
Zuwanderer mit tertidrem Bildungsabschluss (Altersgruppe: 15-64 Jahre): Europédische Ldnder und Tiirkei: Arbeitskrédfteerhebung 2013
(Eurostat); Australien und Japan: DIOC 2010/2011; Kanada, Neuseeland: Labour Force Surveys 2012; Chile: Encuesta de Caracterizacién
Socioeconémica Nacional (CASEN) 2011, Israel: Labour Force Survey 2011; Mexiko: Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo (ENOE)
2012; Vereinigte Staaten: Current Population Survey 2013.
Geburtsregion (Altersgruppe: 15-64 Jahre): Européische Lander: Arbeitskrafteerhebungen (Eurostat) 2012; Deutschland und sonstige
Lander: DIOC 2010/2011.
Kontakt mit der Landessprache vor der Einreise (Altersgruppe ab 15 Jahren): Trade, Production and Bilateral Protection Database
(TradeProd) des franzdsischen Centre d‘Etudes Prospectives et d‘Informations Internationales (CEPII); DIOC 2010/2011.

StatLink Si=r http://dx.doi.org/10.1787/888933157391

Alle europaischen Lander dieser Gruppe mit Ausnahme von Estland haben auch
zahlreiche humanitire Migranten aufgenommen. Bei einem grofden Teil der Migranten
handelt es sich dort also nicht um Arbeitsmigranten, so dass ihre Integrationsergebnisse
in der Regel weniger glinstig sind. Daher steht die Frage der Integration in diesen Landern
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relativ weit oben auf der politischen Agenda. Auch wenn einige Lander in dieser Gruppe
- vor allem Deutschland - zurzeit eine starke Zuwanderung verzeichnen, hauptséchlich
aus anderen EU-Landern, ist der Anteil der Neuzuwanderer im Vergleich zum Anteil der
seitlangem anséssigen Zuwanderer aus einkommensschwacheren Landern relativ gering.
In Frankreich stammt ein grof3er Teil der seit langem anséssigen Zuwanderer aus den
ehemaligen Kolonien. In Estland erklart sich der hohe Anteil der im Ausland geborenen
Personen aus der Binnenmigration innerhalb der ehemaligen Sowjetunion. Seit der
Unabhéngigkeit des Landes wurde nur eine geringe Zuwanderung verzeichnet.

Gruppe 3: Neue Zuwanderungsldnder mit einem hohen Anteil an geringqualifizierten
Zuwanderern

Die dritte Gruppe wird von den siideuropédischen Landern gebildet, die erst in der
jungeren Vergangenheit zu Zuwanderungsldndern wurden und die einen hohen Anteil an
geringqualifizierten Migranten aus Nicht-OECD-Landern aufweisen. Gegenwartig handelt
es sich bei etwa 14% der spanischen Bevolkerung um im Ausland geborene Personen, und
die meisten darunter sind seit dem Jahr 2000 ins Land gekommen. In Griechenland, Italien
und Portugal ist die Zuwandererbevolkerung etwas kleiner, sie macht ungefahr 10% der
Bevolkerung im Erwerbsalter aus.

In allen Landern dieser Gruppe wurden die Arbeitsmigranten vor der weltweiten
Wirtschafts- und Finanzkrise vor allem fiir gering qualifizierte Tatigkeiten eingestellt.
Wihrend des Konjunkturabschwungs waren diese Migranten tiberproportional stark von
Arbeitslosigkeit betroffen. Zwischen 2008 und 2012 ist die Zahl der Neuzuwanderer in allen
diesen vier Lindern um fast die Halfte gesunken. Die Zahl der Zuwandererkinder ist zugleich
aber stark gestiegen, was neue Fragen in Bezug auf die Integration in das Bildungssystem, den
Ubergang von der Bildung ins Erwerbsleben sowie das Staatsangehdrigkeitsrecht aufwirft.

Gruppe 4: Sonstige neue Zuwanderungsldnder

Die vierte Gruppe setzt sich aus vergleichsweise neuen Zuwanderungslandern in
Nordeuropa zusammen (Irland und skandinavische Lander). Dort handelt es sich bei einem
grofden Teil der im Ausland geborenen Bevélkerung um Neuzuwanderer. In diesen Ldndern
lebt eine grof3e Zahl von EU-Blirgern, die sich dank der Freizligigkeitsregelungen niederlassen
konnten, wobei im Fall von Irland noch eine grofde Zahl von Migranten aus englischsprachigen
Landern hinzukommt. Bei einem Grofsteil der Zuwanderung in die skandinavischen Lander
handelt es sich um humanitédre Migration, teilweise mit Familiennachzug, d.h. um Personen,
deren Arbeitsmarktbindung, zumindest in der Anfangsphase, nur gering ist. Daher steht
die Frage der Integration in diesen Landern recht weit oben auf der politischen Agenda.

Gruppe 5: Neue Zuwanderungsldnder mit geringem Migrantenanteil

Die letzte Landergruppe ist sehr unterschiedlich strukturiert und durch eine geringe
Zuwandererbevolkerung gekennzeichnet. Zu ihr gehéren OECD-Lander in Mitteleuropa, in
Nord-, Mittel- und Stidamerika und in Ostasien sowie die Tiirkei. In diesen Ldndern macht die
im Ausland geborene Bevolkerung weniger als 5% der Bevolkerung aus. Hoher ist ihr Anteil
allerdings in Slowenien und der Tschechischen Republik, wo - wie auch in der Slowakischen
Republik - viele im Ausland geborene Personen auf Grund von Grenzanderungen unter
diese Kategorie fallen.

Da die Zuwandererbevolkerung in dieser Landergruppe klein und die Zahl der Neu-
zuzige gering ist, ist die Integrationspolitik noch ein neues Thema und vor allem auf
bestimmte Kategorien von Neuzuwanderern ausgerichtet. In Japan war der Ausloser fiir
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die Entwicklung einer Integrationspolitik die ,ethnische Migration®, in Korea vor allem der
Ehegattennachzug. In den europaischen Landern dieser Gruppe steht die Integration von
Zuwanderern im Allgemeinen weiter unten auf der politischen Agenda als die Auswande-
rung der eigenen Staatsangehorigen und der Transit von Migranten aus Nicht-EU-Landern,
die tber ihr Staatsgebiet nach Westeuropa zu gelangen versuchen.

Quualifikationen und Kompetenzen von im Ausland geborenen Erwachsenen und
deren Kindern

Qualifikationen und Kompetenzen im Ausland geborener Erwachsener

Die Uberreprisentation von Zuwanderern sowohl unter den Gering- als auch unter
den Hochqualifizierten (Abb. 2.5) bringt im Hinblick auf den Arbeitsmarkt und die soziale
Integration spezifische Herausforderungen mit sich. Sie zeigt zudem, dass Zuwanderer
bei den mittleren Bildungsabschliissen in den meisten Landern unterreprasentiert sind.

Die Bildungsabschliisse der Zuwanderer sind lediglich eine Hilfsvariable fiir deren
tatsachliche Kompetenzen. Diesbeziigliche Daten stehen in Lindern zur Verfiigung, die
eine betrachtliche Zuwandererbevolkerung aufweisen und 2012 an der Erhebung tiber die
Fahigkeiten und Fertigkeiten Erwachsener (PIAAC) teilgenommen haben. Eine ausfiihrliche
Diskussion der PIAAC-Ergebnisse wiirde den Rahmen dieses Kapitels sprengen (fiir einen

Abbildung 2.5 Unterschiedliche Verteilung sehr niedriger und hoher Bildungs-
abschliisse auf die im Ausland und die im Inland geborene Bevodlkerung,
Altersgruppe 25-54 Jahren, 2013
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Anmerkung: ISCED steht fiir Internationale Standardklassifikation des Bildungswesens. ISCED 0/1 bezieht sich
auf Personen, deren hochster Bildungsabschluss ein Vor- oder Primarschulabschluss ist. ISCED 5/6 bezieht sich
auf Personen mit einem Tertidrabschluss. Die nach dem chilenischen CASEN erreichbare héchste Bildungsstufe
entspricht nicht genau den ISCED-Stufen. Es wird unterstellt, dass Schiiler, die die Sekundarschule besucht, aber
nicht abgeschlossen haben, zumindest einen Abschluss des Sekundarbereichs I besitzen (ISCED 2).
Quelle: Europaische Lander und Tiirkei: Arbeitskrafteerhebung 2013; Chile: Encuesta de Caracterizacién Socioeconémica
Nacional (CASEN) 2011; Israel: Labour Force Survey 2011; Vereinigte Staaten: Current Population Surveys 2013.
StatLink Su=r http://dx.doi.org/10.1787/888933157401
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Uberblick vgl. Bonfanti und Xenogiani, 2014). Es sei jedoch festgehalten, dass sie darauf
schlief3en lassen, dass Zuwanderer in allen Landern ein - im Schnitt - niedrigeres Kom-
petenzniveau aufweisen als die im Inland Geborenen. Dieses Muster ist unabhéngig von
den jeweiligen formalen Bildungsabschliissen zu beobachten (Abb. 2.6). Zum Teil ist dies
darauf zuriickzufiihren, dass mit der Lesekompetenz auch die Sprachbeherrschung erhoben
wird. Und da die Tests in der Sprache des Aufnahmelandes durchgefiihrt werden, ist es
nicht méglich, die Beherrschung der jeweiligen Landessprache und die Sprachbeherrschung
an sich gesondert zu ermitteln.

Die geringeren Kompetenzen der Zuwanderer auf bestimmten Bildungsstufen rithren
zum Teil daher, dass sie ihre Qualifikationen in Bildungssystemen erworben haben, die
nichtimmer so gute Ergebnisse erzielen wie jene in ihren jeweiligen Aufenthaltslandern®.
Tatsachlich scheint der Abstand zwischen den im Inland Geborenen und den im Ausland
Geborenen, die iiber einen im Aufnahmeland erworbenen Abschluss verfligen, geringer
zu sein. Ein — wenngleich geringerer — Abstand ist jedoch in den meisten Ladndern zu
beobachten (Abb. 2.7).

Abbildung 2.6 Mittlere Punktzahlen der 16- bis 64-Jdhrigen im Bereich Lesekompetenz,
nach Aufenthaltsland, Bildungsniveau und Geburtsland, 2012
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Quelle: Erhebung der Fahigkeiten und Fertigkeiten Erwachsener (PIAAC) 2012.
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Abbildung 2.7 Lesekompetenz der im Inland und der im Ausland geborenen
hochqualifizierten 16- bis 64-Jdhrigen, nach Land des hochsten Bildungsabschlusses
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Quelle: Erthebung der Fahigkeiten und Fertigkeiten Erwachsener (PIAAC) 2012.
StatLink = http://dx.doi.org/10.1787/888933157427

Qualifikationen und Kompetenzen von Zuwandererkindern

Eine zentrale Tendenz, die sich in der Internationalen Schulleistungsstudie der OECD
(PISA) abzeichnete, besteht darin, dass auch die Kinder von Zuwanderern tendenziell
schlechtere Bildungsergebnisse erzielen als Kinder, deren Eltern keine Zuwanderer sind
(OECD, 2006b, 2012d, 2013b). Bei Kindern, die selbst zugewandert sind, insbesondere bei
jenen, die erst gegen Ende der Pflichtschulzeit ins Land gekommen sind, diirfte dieses
Ergebnis nicht iiberraschen. Sie erwerben zumindest einen Teil ihrer Schulbildung in
einem System, einem Kontext und einer Sprache, die sich u.U. stark von ihrem jeweiligen
Pendant im Aufnahmeland unterscheiden. In den meisten Landern sind jedoch selbst die
Bildungsergebnisse der im Inland geborenen Zuwandererkinder schlechter (Abb. 2.8). Dies
konnte zum Teil einer Art intergenerativer Weitergabe von Benachteiligung zuzuschreiben
sein - eine bislang nur unzureichend untersuchte Problematik.

Insgesamt sind die Unterschiede bei den PISA-Ergebnissen zwischen den einzelnen
Landern aber grof3er als die Unterschiede zwischen Schiilerinnen und Schiilern mit bzw.
ohne Zuwanderereltern innerhalb der einzelnen Lander. Zudem wurde festgestellt, dass
die Bildungsergebnisse im Inland geborener Zuwandererkinder, deren Eltern aus dem
gleichen Herkunftsland stammen und den gleichen sozialen Hintergrund aufweisen, je
nach Aufenthaltsland betrachtlich variieren (OECD, 2006b; Dronkers und Fleischmann,
2010; Dustmann et al., 2012).

Ein besonderes Augenmerk der politischen Entscheidungstrager in den Aufnahmeldndern
gilt jungen Erwachsenen, denen die fiir eine vollstandige Integration in den Arbeitsmarkt und
die Gesellschaft des Aufnahmelandes grundlegenden Kompetenzen fehlen. In allen OECD-
Landern, fiir die diesbeziigliche Daten zur Verfiigung stehen, mit Ausnahme Estlands, sind
junge Zuwanderer unter den im Bereich Lesekompetenz leistungsschwachen Erwachsenen
uberproportional stark vertreten (Abb. 2.9). Besonders besorgniserregend ist die Situation
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Abbildung 2.8 Mittlere Punktzahlen der 15-jdhrigen im Inland geborenen Schiiler im
Bereich Lesekompetenz, nach Geburtsland der Eltern, 2012

Im Inland Geborene mit zwei im Ausland geborenen Elternteilen
600

550 |

500

’|T GOECD 4 NOR DEU

A SWE BELFIN
450
I% NLD
CHL
00 | PRT
<*

MEX

350 ! ! ! ! ! !
420 440 460 480 500 520 540 560

Im Inland Geborene mit zwei im Inland geborenen Elternteilen

Quelle: Internationale Schulleistungsstudie der OECD (PISA) 2012.

StatLink SwsP http://dx.doi.org/10.1787/888933157436

Abbildung 2.9 Schwache Leistungen im Bereich Lesekompetenz bei den
16- bis 34-Jahrigen, nach Migrationsstatus und Herkunft der Eltern
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Anmerkung: Schwache Leistungen im Bereich Lesekompetenz entsprechen weniger als 226 Punkten.

Quelle: Erhebung der Fahigkeiten und Fertigkeiten Erwachsener (PIAAC) 2012.
StatLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933157447

in den nordischen Lindern, in Deutschland, Belgien (Flandern) und Frankreich. Auch
dies ist zum Teil auf Sprachschwierigkeiten sowie auf hdufig weniger leistungsfihige
Bildungssysteme in den Herkunftsldndern der Migranten zuriickzufiithren.

Wie zu erwarten, verringert sich der Abstand daher zwischen den im Inland geborenen
Kindern von Migranten und jenen von Nichtmigranten in allen Landern, in denen signifi-

kante Unterschiede festzustellen sind (mit Ausnahme Osterreichs) -

zumindest in einem
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gewissen Maf3. Dieses positive Ergebnis deutet darauf hin, dass im Inland geborene Kinder
von Zuwanderern, zumindest im Bereich Lesekompetenz, wesentlich besser abschneiden
als ihre im Ausland geborenen Altersgenossen. Trotzdem bleiben sie in vielen europaischen
OECD-Landern, die in den 1960er und frithen 1970er Jahren eine betrachtliche Zuwande-
rung geringqualifizierter Arbeitskrafte verzeichneten — wie die in Abbildung 2.4 der zweiten
Gruppe zugeordneten Lander (Osterreich, Belgien, Deutschland, Frankreich, die Niederlande) -,
sowie in Norwegen und Danemark unter den leistungsschwachen Erwachsenen tiber-
proportional stark vertreten.

Arbeitsmarktergebnisse von Zuwanderern und deren Kindern
Arbeitsmarktergebnisse im Ausland geborener Erwachsener

Uberblick. Betrachtet man die Arbeitsmarktergebnisse von Zuwanderern, springt zuallererst
ins Auge, dass in fast allen OECD-Landern die Mehrheit der Zuwanderer im Erwerbsalter
beschéftigtist. Ausnahmen bilden Griechenland, das von der weltweiten Wirtschaftskrise
besonders hart getroffen wurde, und die Tiirkei (Abb. 2.10).

Im OECD-Raum sind durchschnittlich fast zwei Drittel der Zuwanderer im erwerbsfdhigen
Alter beschéftigt. Die Raten reichen von weniger als 55% in Griechenland, der Tirkei,
Spanien - ein weiteres von der Krise hart getroffenes Land —, Belgien und Mexiko bis zu
70% und mehr in Australien, Kanada, Norwegen, Neuseeland, Luxemburg, der Schweiz
und Island. Funf dieser sieben Lander zahlen zu der in Abbildung 2.4 genannten Gruppe
der langjahrigen Zuwanderungslander, in denen viele hochqualifizierte Zuwanderer leben.

Die durchschnittlichen Beschaftigungsquoten von Zuwanderern sind etwas niedriger
als die der im Inland geborenen Bevolkerung, wobei in den skandinavischen Landern,
den Niederlanden, Belgien, Osterreich, Frankreich und Deutschland - allesamt Lander
aus dem zweiten und vierten in Abbildung 2.4 identifizierten Cluster — signifikante
Unterschiede festzustellen sind. Das Geschlecht ist ebenfalls ein wichtiger Faktor, da das
Beschiftigungsgefille zwischen zugewanderten und im Inland geborenen Frauen tenden-
ziell grof3er ausfallt als dies bei den Mannern der Fall ist.

Bei den Hochqualifizierten sind die Beschéaftigungsquoten der Zuwanderer in allen
OECD-Landern, mit Ausnahme Chiles und der Slowakischen Republik, niedriger als die
der im Inland geborenen Bevolkerung (Abb. 2.11). Besonders grofs sind die Unterschiede in
Landern mit erheblicher humanitarer Migration, wie Schweden, sowie in den von der Krise
hart getroffenen Landern, wie Griechenland und Spanien. Dennoch sind in allen OECD-
Landern aufder Griechenland mehr als zwei Drittel der im Ausland geborenen Personen
mit Hochschulabschluss erwerbstatig.

Bei den geringqualifizierten Arbeitskraften ergibt sich ein wesentlich uneinheitlicheres
Bild (Abb. 2.12). Anders als bei den Hochqualifizierten sind im Ausland geborene
Geringqualifizierte haufig mit ebenso grofser Wahrscheinlichkeit erwerbstatig wie die
im Inland geborenen. In Landern, die in jliingster Zeit eine mafsgebliche Zuwanderung
geringqualifizierter Arbeitskrafte verzeichneten, z.B. in den Vereinigten Staaten, Luxemburg,
Italien und Griechenland, scheint die Beschéaftigungslage von Migranten, verglichen mit
jener der im Inland geborenen Bevolkerung, besonders glinstig zu sein. In Estland, den
Niederlanden, Schweden und Danemark ist die Beschaftigungslage der Zuwanderer
dagegen wesentlich schlechter als die der im Inland geborenen Bevolkerung. Generell
ist im Grofsteil der OECD-Lander jedoch der liberwiegende Teil der geringqualifizierten
im Ausland geborenen Bevolkerung erwerbstatig. Ausnahmen bilden Belgien, Spanien,
Frankreich, Irland, Israel, die Niederlande, die Tiirkei sowie die mitteleuropdischen Lander
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Abbildung 2.10 Beschéftigungsquoten der im Ausland geborenen Bevolkerung im Verhaltnis

zu jenen der im Inland geborenen Bevolkerung, 2013

Differenz im Vergleich zur im Inland
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Anmerkung: Die Daten flr Japan beziehen sich auf die ausldndische Bevélkerung im Verhéltnis zur japanischen. Die Daten fiir Chile
und Israel beziehen sich auf das Jahr 2011. Die Daten fiir Australien und Neuseeland beziehen sich auf das Jahr 2012.
Quelle: Europédische Lander und Tiirkei: Arbeitskrafteerhebungen (Eurostat) 2013; Australien, Kanada, Israel, Neuseeland: Labour Force
Surveys 2012; Chile: Encuesta de Caracterizacién Socioeconémica Nacional (CASEN) 2011; Japan: 2010 Population Census; Mexiko:
Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo (ENOE) 2013; Vereinigte Staaten: Current Population Surveys 2013.
StatlLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933157454
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mit kleinen und h&ufig dlteren Zuwandererpopulationen (die zur flinften der in Abbil-
dung 2.4 identifizierten Gruppen zahlen).

Es zeigt sich, dass die Beschaftigungsquoten der Zuwanderer zwar mit zunehmendem
Bildungsniveau steigen, allerdings in geringerem Maf3e als dies bei der im Inland gebore-
nen Bevolkerung der Fall ist. Das Beschaftigungsgefille nimmt also mit wachsendem
Bildungsniveau zu (vgl. Tabelle 2.A1.4 im Anhang sowie Damas de Matos und Liebig, 2014).

Der Uberwiegende Teil der im Ausland Geborenen ist zwar erwerbstétig, sie iben jedoch
haufiger Tatigkeiten aus, die mit geringen Kompetenzanforderungen oder schlechten Arbeits-
bedingungen verbunden sind, als im Inland geborene Personen mit gleichem Bildungsniveau.
Dies betrifft im Allgemeinen hochqualifizierte Migranten, u.U. jedoch auch Zuwanderer
mit mittlerem Bildungsabschluss. Qualifizierte Zuwanderer sind nicht nur mit geringerer
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Abbildung 2.11 Beschiéftigungsquoten der im Inland und der im Ausland geborenen
hochqualifizierten 15- bis 64-Jdhrigen, die sich nicht in Ausbildung befinden,
ausgewihlte OECD-Lénder, 2013
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Beschaftigungsquote der hochqualifizierten im Inland geborenen Bevélkerung

Anmerkung: Die Daten flir Kanada, Japan, Neuseeland und die Tiirkei beziehen sich auf die Gruppe der 25- bis
64-Jahrigen und schlieffen u.U. auch Personen ein, die sich noch in Ausbildung befinden. Die Daten fiir Australien
beziehen sich auf die Gruppe der 15- bis 64-Jahrigen und schliefSen u.U. auch Personen ein, die sich noch in
Ausbildung befinden.
Quelle: Europédische Lander und Tirkei: Arbeitskrafteerhebungen (Eurostat), 2013; Australien: Labour Force Survey
2012; Kanada, Neuseeland: Labour Force Surveys 2011-12; Chile: Encuesta de Caracterizacién Socioeconémica
Nacional (CASEN) 2011; Israel: Labour Force Survey 2011; Mexiko: Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo (ENOE)
2013; Vereinigte Staaten: Current Population Surveys 2013.

StatLink Sasr http://dx.doi.org/10.1787/888933157469

Abbildung 2.12 Beschiftigungsquoten der im Inland und der im Ausland geborenen
geringqualifizierten 15- bis 64-Jdhrigen, die sich nicht in Ausbildung befinden,
ausgewdhlte OECD-Lénder, 2013
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Beschaftigungsquote der geringqualifizierten im Inland geborenen Bevélkerung

Anmerkung: Die Daten flir Kanada, Japan, Neuseeland und die Tiirkei beziehen sich auf die Gruppe der 25- bis
64-Jahrigen und schliefRen u.U. auch Personen ein, die sich noch in Ausbildung befinden. Die Daten fiir Australien
beziehen sich auf die Gruppe der 15- bis 64-Jahrigen und schlieffen u.U. auch Personen ein, die sich noch in
Ausbildung befinden.
Quelle: Australien: Labour Force Survey 2012; Kanada, Neuseeland: Labour Force Surveys 2011-2012; Chile: Encuesta
de Caracterizacién Socioeconémica Nacional (CASEN) 2011; Israel: Labour Force Survey 2011; Européische Lander
und Tiirkei: Arbeitskrafteerhebungen (Eurostat), 2013; Mexiko: Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo (ENOE)
2013; Vereinigte Staaten: Current Population Surveys 2013.

StatLink Si=r http://dx.doi.org/10.1787/888933157477
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Abbildung 2.13 Uberqualifizierungsquoten unter den hochqualifizierten
15- bis 64-Jdhrigen in Beschaftigung, nach Migrationsstatus, 2013
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Anmerkung: Hochqualifizierte sind Absolventen tertidrer Bildungsgénge. Sie gelten als iberqualifiziert, wenn ihre
Tatigkeit der Kategorie ISCO 4-9 entspricht. (ISCO steht fiir Internationale Standardklassifikation der Berufe.)

Quelle: Europdische Lander und Tiirkei: Arbeitskrafteerhebungen (Eurostat), 2013; Chile: Encuesta de Caracterizacién
Socioeconémica Nacional (CASEN) 2011; Israel: Labour Force Survey 2011; Neuseeland: Labour Force Survey 2012;
Vereinigte Staaten: Current Population Survey 2013.

StatLink Si=r http://dx.doi.org/10.1787/888933157482

Wahrscheinlichkeit erwerbstatig, sie sind zudem als Erwerbstatige in praktisch allen
Landern mit wesentlich grofserer Wahrscheinlichkeit tiberqualifiziert als die im Inland
geborene Bevolkerung mit vergleichbarem Bildungsniveau (Abb. 2.13). Besonders haufig
ist Uberqualifikation in den in Abbildung 2.4 in der dritten und vierten Gruppe angefiihr-
ten Landern - z.B. in den stideuropdischen Landern, die in jlingster Zeit eine betrachtliche
beschiaftigungsorientierte Migration fiir geringqualifizierte Tétigkeiten verzeichneten, und
in den nordischen Landern, in denen viele der Zuwanderer mit Hochschulabschluss im
Rahmen der humanitdren Migration eingereist sind. Letztere sind mit wesentlich héherer
Wahrscheinlichkeit fiir ihre jeweilige Tétigkeit liberqualifiziert als andere Migrantengruppen
(Tabelle 2.A1.4 im Anhang sowie Damas de Matos und Liebig, 2014).

Sind Hochqualifizierte in Beschéaftigung von Uberqualifikation betroffen, stellen fir
geringqualifizierte Zuwanderer schlechte Arbeitsbedingungen und niedrige Lohne, die
wiederum mit Erwerbstdtigenarmut verbunden sind, das gréf3te Problem dar. In fast allen
OECD-Landern, fir die entsprechende Daten vorliegen, ist die Wahrscheinlichkeit, in
Armut zu leben, bei Haushalten mit einem geringqualifizierten, zugewanderten Haushalts-
vorstand grofder als bei Haushalten mit einem geringqualifizierten im Inland geborenen
Haushaltsvorstand. Ausnahmen bilden Deutschland, die Schweiz und Polen (Abb. 2.14).
Die Disparitdten sind oft betrachtlich, und in einigen Landern - wie Estland, Griechen-
land, Dianemark, Belgien, die Niederlande, Osterreich und Schweden - sind Familien
geringqualifizierter, zugewanderter Arbeitskrafte mit mehr als doppelt so hoher Wahrschein-
lichkeit vom Phanomen der Erwerbstatigenarmut betroffen wie Familien mit einem im
Inland geborenen Haushaltsvorstand.
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Abbildung 2.14 Armutsrisiko bei Erwerbstitigkeit, nach Migrationsstatus in Haus-
halten mit geringqualifizierten Haushaltsvorstianden, ausgewéhlte OECD-Lander, 2011
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Anmerkung: Das ,,Armutsrisiko bei Erwerbstatigkeit“ entspricht dem Anteil der Personen, die in einem Haushalt leben,
in dem sich das Aquivalenzeinkommen auf weniger als die Hilfte des Medianeinkommens der gesamten in einem
Land lebenden Bevdlkerung belduft. Die verwendete Aquivalenzskala ist die Quadratwurzelskala. Berticksichtigt
werden Haushalte, in denen mindestens ein Erwachsener wihrend der vorangegangenen zwdlf Monate mindestens
sieben Monate lang erwerbstétig war. Das berticksichtigte Einkommen ist das in einem Zwolfmonatszeitraum
(vorangegangenes Kalender- oder Steuerjahr oder die zwolf, dem Interview vorausgegangenen Monate) verfligbare
Gesamthaushaltseinkommen nach Sozialtransfers.
Quelle: Europaische Ladnder: EU-SILC (Eurostat), 2011; Vereinigte Staaten: American Community Survey 2012.
StatLink Si=r http://dx.doi.org/10.1787/888933157492

Besondere beschiftigungsbezogene Probleme der aus familidren und humanitiren Griinden
eingereisten Zuwanderer. Natirlich gestaltet sich der Eintritt in den Arbeitsmarkt nicht
bei allen Zuwanderern gleich. Arbeitsmigranten - insbesondere jene, die bei der Einreise
uber ein Stellenangebot verfiigen — nehmen in der Regel unmittelbar bzw. wenige Monate
nach ihrer Ankunft eine Beschaftigung auf. In ihrem Fall konnen die Beschaftigungs-
quoten im Zeitverlauf tatsdchlich nur einen Riickgang verzeichnen.

Ganz anders stellt sich die Situation bei den Zuwanderungskategorien ,Familien-
nachzug“ und ,humanitdre Migration“ dar, bei denen die Beschéftigungsaufnahme in der
Regel nicht der primére Grund fiir die Einreise der Migranten ist. Die Daten fiir die euro-
paischen OECD-Lander zeigen, dass die Beschaftigungsquoten der im Rahmen der huma-
nitdren Migration aus Niedrigeinkommenslandern zugewanderten Manner und Frauen
-nach Bereinigung um andere relevante individuelle Merkmale - 11 bzw. 18 Prozentpunkte
hoher sind als die der als Arbeitsmigranten eingereisten Manner und Frauen (Tabelle 2.A1.3).

Ehemalige internationale Studierende, mit Ausnahme von Frauen aus Nicht-OECD-
Landern, sind mit genau so grofser Wahrscheinlichkeit erwerbstatig wie Arbeitsmigran-
ten. Unter den im Erwachsenenalter in ein europdisches Land eingereisten Zuwanderern
geben mehr als 50% der Manner die Arbeit und 25% die Familie als Einreisegrund an. Bei
den Frauen ist das Verhiltnis umgekehrt. Weniger als 10% der Manner und Frauen reisen
im Rahmen der humanitdren Migration oder zu Studienzwecken ein.

Auf Grund der unterschiedlichen urspringlichen Migrationsmotive lassen sich die
fiir eine Kategorie von Neuzuwanderern naheliegenden Annahmen u.U. nicht auf andere
Kategorien ubertragen. Tatsachlich erklart die unterschiedliche Zusammensetzung der
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Zuwandererbevolkerung viele der zwischen den Landern bestehenden Unterschiede im
Bereich der Integrationsergebnisse (Bevelander und Pendakur, 2014). Fiir Arbeitsmigranten
ist der rasche Erfolg bei der Arbeitsuche ein angemessenes Erfolgskriterium, und in den
europdischen OECD-Landern sowie in zunehmendem Maf3e auch in Australien, Kanada
und Neuseeland ist eine Arbeitsplatzzusage bei der Einreise Grundvoraussetzung fir
die Aufnahme. Gleiches gilt fiir internationale Studierende, die ihren Aufenthaltsstatus
andern. Zuwanderer, die im Rahmen des Familiennachzugs oder der humanitdren Migration
eingereist sind, brauchen dagegen mehr Unterstiitzung und Zeit (Jahre), um sich in den
Arbeitsmarkt zu integrieren®.

Haufige Doppelbenachteiligung von zugewanderten Frauen. In der Migrationskategorie
yFamiliennachzug® spielt der Faktor Geschlecht eine grofie Rolle, denn der Grofsteil der
aus familidren Griinden eingereisten Zuwanderer sind Frauen. Der Abstand zwischen den
Beschéftigungsquoten der zugewanderten und der im Inland geborenen Bevolkerung ist bei
Migrantinnen, selbst nach Bertlicksichtigung einer grofden Bandbreite soziookonomischer
Merkmale, offenbar wesentlich grofier als bei zugewanderten Mannern, wobei bereits die
Beschaftigungsquoten der im Inland geborenen Frauen niedriger sind als die der im Inland
geborenen Manner. Migrantinnen sind also eindeutig ,,doppelt benachteiligt® (in OECD,
2006a wird diese Frage im Detail untersucht).

Diese doppelte Benachteiligung ist zum Teil darauf zurlickzufiihren, dass die tradi-
tionelle geschlechtsspezifische Rollenverteilung unter Zuwanderern, insbesondere unter
Migranten aus Landern mit geringer Frauenerwerbstatigkeit, starker ausgepragt ist.
Auch Kleinkinder scheinen sich bei im Ausland geborenen Frauen nachteiliger auf die
Beschéftigungschancen auszuwirken als dies beiim Inland geborenen Frauen der Fall ist.
Migrantinnen aus Nicht-OECD-Landern scheinen hiervon am stérksten betroffen zu sein
(Tabelle 2.A1.4), aber auch in ihrem Fall sind die Beschéaftigungsquoten in Landern, in
denen viele der im Inland geborenen Frauen erwerbstatig sind, tendenziell hoher. Der die
Erwerbstatigkeit von Frauen betreffende Arbeitsmarktkontext eines Landes scheint also
Auswirkungen auf die Beschéftigung von Migrantinnen zu haben.

Ergebnisse von Jugendlichen mit zugewanderten Eltern

Da sich ein betrachtlicher Anteil der jungen Menschen noch in Ausbildung befindet,
wird der Anteil derer, die weder in Beschéaftigung noch in Bildung oder Ausbildung sind
(NEET-Gruppe), gemeinhin als der beste Indikator fiir die Integration junger Menschen
betrachtet. Abbildung 2.15 zeigt den NEET-Anteil unter den im Ausland geborenen, als Kinder
zugewanderten Jugendlichen im Vergleich zum NEET-Anteil unter den im Inland geborenen.
In den meisten Landern sind die im Ausland geborenen Jugendlichen in der NEET-Gruppe
im Vergleich zu den im Inland geborenen iiberreprasentiert — in den Niederlanden und in
Finnland ist ihr Anteil sogar doppelt so hoch.

In der Gruppe der schlecht ausgebildeten Angehorigen der NEET-Gruppe sind die Unter-
schiede zwischen den zugewanderten und den im Inland geborenen Jugendlichen noch
grofder (Abb. 2.16). In dieser Gruppe, der das Hauptaugenmerk der politischen Entscheidungs-
trager gilt, sind zugewanderte Jugendliche in allen Landern liberrepréasentiert, insbesondere
in Europa. Ausnahmen bilden lediglich das Vereinigte Konigreich und ein paar europiische
OECD-Lénder, in denen nur wenige 15- bis 24-jahrige Zuwanderer leben.

Obwohl in vielen OECD-Landern bei den im Inland geborenen Zuwandererkindern
hohere NEET- und niedrigere Beschaftigungsquoten zu beobachten sind als bei Kindern im
Inland geborener Personen, erzielen selbst sie bessere Ergebnisse als die zugewanderten
Jugendlichen (OECD, 2010a und 2012h; Liebig und Widmaier, 2009).
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Abbildung 2.15 Anteil der Jugendlichen, die weder in Beschéaftigung noch in Bildung
oder Ausbildung sind (NEET), nach Geburtsort, 2012-2013
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Quelle: Europdische Lander: Arbeitskrafteerhebungen (Eurostat) 2012; Vereinigte Staaten: Current Population
Survey 2013.
StatLink Si=r http://dx.doi.org/10.1787/888933157507

Abbildung 2.16 Anteil der geringqualifizierten Jugendlichen,
die weder in Beschiftigung noch in Bildung oder Ausbildung sind (NEET),
in der Gruppe der 15- bis 24-Jdhrigen, nach Geburtsort, 2012-2013
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Quelle: Europédische Lander: Arbeitskrdfteerhebungen (Eurostat) 2012; Vereinigte Staaten: Current Population
Survey 2013.
StatLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933157510

Im Inland geborene Kinder von Migranten sind in der NEET-Gruppe und unter den
Arbeitslosen uUberproportional stark vertreten, und zwar unabhéangig von ihrem jeweili-
gen Bildungsniveau. Mit wachsendem Bildungsniveau steigen die Beschaftigungs-
chancen von im Inland geborenen Kindern von Zuwanderern aus Nicht-OECD-Landern
jedoch rascher als dies bei Kindern im Inland geborener Eltern der Fall ist (Tabelle 2.A1.4).
Dieses Muster ldasst darauf schlief3en, dass Bildung bei Zuwandererkindern, insbesondere
bei Méadchen, ein wichtiger, die Arbeitsmarktintegration férdernder Faktor ist.

INTERNATIONALER MIGRATIONSAUSBLICK 2014 © OECD 2014 63



2. ARBEITSMARKTINTEGRATION VON ZUWANDERERN UND IHREN KINDERN: ENTWICKLUNG, AKTIVIERUNG UND NUTZUNG VON KOMPETENZEN

Die Arbeitsmarktergebnisse im Inland geborener Kinder von Migranten sind unabhéngig
von ihrem Bildungsniveau grof3enteils schlechter als die ihrer Altersgenossen ohne Migra-
tionshintergrund - zumindest in den europdischen OECD-Léndern (Tabelle 2.A1.2)". Eine
vorlaufige Analyse auf Basis von Daten aus der Erthebung iber die Fahigkeiten und Fertig-
keiten Erwachsener (PIAAC) zeigt, dass die Beschéaftigungsquoten von Jugendlichen ohne
Migrationshintergrund selbst nach Bereinigung um die Faktoren Bildungsniveau und Lese-
kompetenz hoher sind als jene der im Inland geborenen Zuwandererkinder (Tabelle 2.A1.7)2.
Daraus folgt, dass der Nutzung der Kompetenzen von Jugendlichen mit zugewanderten
Eltern andere strukturelle Hindernisse als formale Qualifikationen oder die Beherrschung
der Sprache des Aufnahmelandes im Weg stehen.

Bestimmungsfaktoren der unterschiedlichen Arbeitsmarktergebnisse von
Zuwanderern bzw. deren Kindern und den im Inland Geborenen

Integration erfordert Zeit

Integration ist ein langwieriger Prozess. Da Zuwanderer nach und nach die im Aufnahme-
land erforderlichen Kompetenzen erwerben — dazu zdhlt auch die Kenntnis der jeweiligen
Landessprache -, verbessern sich ihre Arbeitsmarktergebnisse in der Regel im Lauf der
Jahre. Der Rickstand gegentiber der Bevolkerung ohne Migrationshintergrund wird jedoch
nur selten ganz aufgeholt.

Ein Vergleich zwischen Neuzuwanderern und seit langem ansassigen Migranten zeigt,
dass letztere mit grofderer Wahrscheinlichkeit einer Erwerbstatigkeit nachgehen und seltener
von Arbeitslosigkeit betroffen sind. In den europaischen OECD-Landern schlégt sich ein
zusatzliches Aufenthaltsjahr in einem Anstieg der Beschéaftigungsquote nieder, wobei der
Zuwachs bei Migranten 0,2 Prozentpunkte und bei Migrantinnen 0,4 Prozentpunkte aus-
macht (Tabelle 2.A1.3)°. In einigen Zuwanderergruppen, insbesondere bei Fliichtlingen, fallt
der Anstieg besonders deutlich aus. Langsschnittdaten der klassischen Einwanderungs-
lander zeigen dhnliche Ergebnisse. Dartiber hinaus scheint sich bei erwerbstatigen, in Nicht-
OECD-Léndern geborenen Zuwanderern das Uberqualifikationsrisiko - um 1 Prozentpunkt
pro Jahr — zu verringern (Tabelle 2.A1.5).

Die allgemeine Arbeitsmarktsituation fdllt bei Zuwanderern stdrker ins Gewicht

Die allgemeine Wirtschaftslage ist natiirlich sowohl bei den im Ausland als auch bei
den im Inland geborenen Arbeitskraften ein fur die Arbeitsmarktergebnisse bestimmen-
der Faktor. Trotzdem sind Zuwanderer in der Regel wesentlich starker von Veranderungen
der Wirtschaftslage betroffen, da sie in den konjunkturabhangigen Sektoren und Berufen
tendenziell liberreprisentiert sind. Zudem sind ihre Arbeitspldtze unsicherer, und
ihre Betriebszugehorigkeit ist im Allgemeinen kiirzer, weshalb sie mit grofderer Wahr-
scheinlichkeit entlassen werden. Aufderdem gibt es, wenngleich in begrenztem Umfang,
Belege fiir selektive Entlassungen von Zuwanderern (Arai und Vilhelmsson, 2003; OECD,
2009). Aus diesen Griinden sind die Arbeitslosenquoten von Zuwanderern im Zuge des
Konjunkturabschwungs und der Finanzkrise wesentlich rascher gestiegen als die der
im Inland geborenen Bevolkerung, insbesondere in den beiden am stirksten betroffenen
Landern Griechenland und Spanien (Abb. 2.17).

Untersucht man, wie sich die Beschéftigungsquoten seit Beginn der Krise entwickelt
haben, ergibt sich ein uneinheitliches Bild (Abb. 2.18). Im Schnitt sind sowohl die
Beschaftigungsquoten der Zuwanderer als auch jene der im Inland geborenen Bevolke-
rung um etwa 2,5 Prozentpunkte gesunken. Und in einigen langjahrigen Zuwanderungs-
landern Europas - insbesondere in Deutschland, Osterreich und der Schweiz - war die
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Abbildung 2.17 Entwicklung der Arbeitslosenquoten der 15- bis 64-Jdhrigen,
nach Geburtsort, 2007-2013
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Anmerkung: Die Daten beziehen sich jeweils auf den im Folgenden angegebenen Zeitraum. Kanada: 2008-2012;
Tturkei: 2008-2013; Israel: 2007-2011; Chile: 2006-2011; Australien und Neuseeland: 2007-2012.

Quelle: Européaische Lander und Tiirkei: Arbeitskréfteerhebungen (Eurostat); Chile: Encuesta de Caracterizaciéon
Socioeconémica Nacional (CASEN); Australien, Kanada, Israel, Neuseeland: Labour Force Surveys; Mexiko: Encuesta
Nacional de Ocupacién y Empleo (ENOE); Vereinigte Staaten: Current Population Surveys.

StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/888933157520

Abbildung 2.18 Entwicklung der Beschéftigungsquoten der im Inland und
der im Ausland geborenen 15- bis 64-Jdhrigen, 2007-2013
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Socioeconémica Nacional (CASEN); europédische Lander und Tiirkei: Arbeitskrafteerhebungen (Eurostat); Mexiko:
Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo (ENOE); Vereinigte Staaten: Current Population Surveys.
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im Ausland geborene Bevolkerung de facto weniger stark betroffen als die im Inland
geborene. In den von der Krise am hértesten getroffenen OECD-Lindern (d.h. in den
Landern der dritten in Abbildung 2.4 identifizierten Gruppe und in Irland) hat die Arbeits-
losigkeit von Zuwanderern dagegen wesentlich rascher zugenommen als die der im Inland
Geborenen. Viele Zuwanderer in diesen Landern waren kurz vor der Krise eingereist und
hatten grofle Schwierigkeiten, einen Arbeitsplatz zu finden. Eine ldngere Periode der
Arbeitslosigkeit, insbesondere unmittelbar nach der Einreise, mindert im Allgemeinen
die langfristigen Chancen auf eine erfolgreiche Arbeitsmarktintegration.

Arbeitgebern fillt es schwer, im Ausland erworbene Kompetenzen zu beurteilen

Wie bereits angemerkt, unterscheiden sich die Qualifikationen und Kompetenzen der
Zuwanderer oft erheblich von jenen der im Inland geborenen Bevolkerung (wegen eines
umfassenderen Uberblicks vgl. Damas de Matos und Liebig, 2014, zu Qualifikationen;
Bonfanti und Xenogiani, 2014, zu Kompetenzen; sowie Damas de Matos, 2014, wegen einer
Auswertung der einschlédgigen Fachliteratur).

Im vorangegangenen Abschnitt wurde angesprochen, dass zwischen den Arbeits-
marktergebnissen der im Inland geborenen Bevolkerung und den Arbeitsmarktergebnissen
hochqualifizierter Zuwanderer, insbesondere wenn diese liber in Nicht-OECD-Landern
erworbene Abschliisse verfligen, signifikante systematische Unterschiede festzustellen sind.
Bei den Geringqualifizierten ist nicht notwendigerweise das gleiche Muster auszumachen.
Daraus folgt, dass die Bildungsertrige bei Zuwanderern, selbst nach Berticksichtigung der
Unterschiede im Hinblick auf Alter, Geschlecht und Ausbildungsfeld, geringer sind als bei
der im Inland geborenen Bevolkerung (Damas de Matos und Liebig, 2014).

Auf den Arbeitsmaérkten der Aufnahmeldnder kommt es tendenziell zu einer Abwertung
ausléndischer Qualifikationen, was Auswirkungen auf die Beschiftigung hat und Uber-
qualifikation (vgl. Tabelle 2.A1.8 und 2.A1.5 fir die europaischen OECD-Lander) sowie
niedrigere Lohne nach sich zieht (Bonfanti und Xenogiani, 2014). Die — an der mit einem
zusatzlichen Bildungsjahr einhergehenden Zunahme der Beschéftigungswahrscheinlichkeit
gemessenen - beschéaftigungsspezifischen Ertriage auslandischer Bildungsabschliisse sind,
sowohl in Europa als auch in den Vereinigten Staaten, nur etwas mehr als halb so hoch wie
die Ertrage inlandischer Qualifikationen. Tatsachlich scheint bei Zuwanderern das Land,
in dem sie ihre Qualifikationen erworben haben, grofseren Einfluss auf die Arbeitsmarkt-
ergebnisse zu haben als ihr jeweiliges Herkunftsland (Damas de Matos und Liebig, 2014).

Die Abwertung auslandischer Qualifikationen auf den Arbeitsmarkten der Aufnahme-
lander lasst sich auch nach Berticksichtigung der Unterschiede bei der Aufenthaltsdauer
und der Lesekompetenz beobachten (Tabelle 2.A1.7 und 2.A1.8). Dies stellt im Hinblick auf
die Integration ein zentrales Problem dar, denn die meisten Zuwanderer haben auslian-
dische Bildungsabschliisse (Abb. 2.A1.1).

Schatzungen zufolge steht ein Drittel bis die Hélfte der — vergleichsweise — zahlreichen
beobachteten Uberqualifizierungsfélle unter Zuwanderern mit geringeren Kompetenzen
auf bestimmten Qualifikationsstufen in Zusammenhang (Bonfanti und Xenogiani, 2014;
OECD, 2008a; Dumont und Monso, 2007). Tatsdchlich sind die Arbeitsmarktergebnisse
von Zuwanderern, die iiber im Aufnahmeland erworbene Abschliisse verfiigen, im
Allgemeinen mit jenen der im Inland geborenen Bevolkerung vergleichbar. Unklar ist
dagegen, inwieweit die unzureichende Anerkennung auslandischer Qualifikationen
der mangelnden Leistungsfahigkeit der Bildungssysteme der Herkunftsldnder oder der
begrenzten Ubertragbarkeit von Kompetenzen zuzuschreiben ist. Weitere Analysen auf
Basis der PIAAC-Daten diirften zu einer Klarung dieser Frage beitragen.
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Im Ausland erworbene Arbeitserfahrung wird von den Arbeitgebern in den Aufnahme-
landern sogar noch stérker unterbewertet als dies bei den ausldndischen Qualifikationen der
Fall ist. Neuere Daten (Picot und Sweetman, 2011) lassen jedoch darauf schliefden, dass sich
die Einstellungen dndern, wenn Zuwanderer mehr Erfahrung auf dem lokalen Arbeitsmarkt
gesammelt haben und Arbeitgeber tiber Informationen verfiigen, durch die sie den Wert im
Ausland erworbener Qualifikationen und Arbeitserfahrungen besser beurteilen kénnen.

Die Beherrschung der Sprache des Aufnahmelandes ist die wichtigste Kompetenz fiir
die Arbeitsmarktintegration

Die wichtigste Kompetenz, um sich erfolgreich in den lokalen Arbeitsmarkt und in
die Gesellschaft integrieren zu konnen, ist, wie oben erwahnt, die Beherrschung der offi-
ziellen Landessprachen des Aufnahmelandes. Sprachkenntnisse und deren Einfluss auf die
Arbeitsmarktergebnisse addquat zu erfassen, ist eine schwierige Aufgabe. Im Rahmen der
PIAAC-Erhebung werden mit der Lesekompetenz eindeutig auch die Sprachkenntnisse erfasst.
Fir die europdischen OECD-Lander liegen aufderdem einige auf Selbstangaben beruhende
Daten aus der Arbeitskrafteerhebung des Jahres 2008 vor, die dariiber informieren, ob
Zuwanderer der Ansicht sind, dass schlechte Sprachkenntnisse sie daran hindern, einen
ihren jeweiligen Qualifikationen und Arbeitserfahrungen entsprechenden Arbeitsplatz zu
finden. Die Eigenangaben ermdglichen zwar keine objektive Messung der Sprachkenntnisse,
sie geben jedoch Auskunft dariiber, wie Zuwanderer ihre Sprachkenntnisse und deren
Relevanz fiir den Arbeitsmarkt einschéatzen.

Mehr als jeder fiinfte Migrant bezeichnet Sprachschwierigkeiten als erhebliches Hinder-
nis bei der Suche nach einem geeigneten Arbeitsplatz, wobei Zuwanderer mit niedrigem
Bildungsniveau in dieser Gruppe Uberreprasentiert sind. Nach Bertcksichtigung des
Bildungsniveaus zeigt sich, dass in erster Linie Zuwanderer mit im Ausland - insbesondere
in Nicht-OECD-Landern - erworbenen Qualifikationen angeben, wegen mangelnder Sprach-
kenntnisse auf grofse Schwierigkeiten zu stofden. Am héufigsten geben die im Rahmen der
humanitdren Migration eingereisten Zuwanderer Sprachschwierigkeiten an, gefolgt von
den aus familidren Griinden eingereisten Zuwanderern und Arbeitsmigranten, wahrend
jene, die eigenen Angaben zufolge zu Studienzwecken eingereist sind, nur selten Uber
Sprachprobleme berichten.

Damas de Matos und Liebig (2014) stellen eine starke negative Korrelation zwischen
Sprachschwierigkeiten und Arbeitsmarktergebnissen fest, und zwar ungeachtet des
Einreisezwecks, des Bildungsniveaus und des Landes, in dem die Qualifikationen erworben
wurden. Nach Berticksichtigung der Unterschiede bei anderen beobachtbaren Merkmalen
gelangen die Autoren zu dem Ergebnis, dass Zuwanderer, die mit Sprachschwierigkeiten
zu kdmpfen haben, mit einer um 17 Prozentpunkte hoheren Wahrscheinlichkeit fiir ihre
jeweilige Tatigkeit Uiberqualifiziert sind als Zuwanderer ohne Sprachprobleme. Auch die
beobachtete Benachteiligung von Zuwanderern gegeniiber im Inland Geborenen in der
gleichen Altersgruppe und mit vergleichbarem Bildungsniveau scheint zum grofsen Teil
auf (die laut Eigenangaben bestehenden) Sprachschwierigkeiten zuriickzufiithren zu sein.
Arbeitsmigranten, die eigenen Angaben zufolge keine Sprachprobleme haben, sind am
Arbeitsmarkt offenbar nicht benachteiligt.

Zuwanderern und deren Kindern fehlen Netzwerke und Kenntnisse des Arbeitsmarkts

Formale Qualifikationen, Sprachkenntnisse und Arbeitserfahrung sind nur einige der
Kompetenzen, die erforderlich sind, um auf dem Arbeitsmarkt erfolgreich zu sein. Migranten
stehen auch bei der Suche nach Arbeitspldtzen oder Bewerbungskanilen grof3eren Heraus-
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forderungen gegeniiber, sogar dann, wenn sie mindestens ebenso hohe Qualifikationen
aufweisen wie die im Inland Geborenen. Was die Kenntnis des Arbeitsmarkts und der
Einstellungspraktiken im Aufnahmeland sowie — direkte oder indirekte - Kontakte zu
Arbeitgebern anbelangt, sind sie eindeutig im Nachteil.

In allen OECD-Landern sind fiir einen betrachtlichen Teil der Stellenbesetzungen
informelle Kontakte mit dem jeweiligen Arbeitgeber ausschlaggebend. Kontakte und
Netzwerke gehen weit Uiber das bekannte ,ich werde Sie mal mit ... in Kontakt bringen“
hinaus. Manchmal bieten Kontakte auch lediglich Hinweise auf potenziell interessierte
Arbeitgeber. Fehlende Kontakte sind nicht nur fiir die im Erwachsenenalter eingereisten
Zuwanderer ein Problem, sondern auch fiir Zuwandererkinder, die im Aufnahmeland
aufgewachsen sind und dort ausgebildet wurden. Denn der Kontakt zum ersten Arbeit-
geber — in der Regel im Zusammenhang mit einer Lehre oder einem Praktikum - kommt
haufig Giber die persénlichen Netzwerke der Eltern zustande.

Dartiber hinaus schiirt der Mangel an direkten Kontakten zwischen Arbeitgebern und
Zuwanderern auf Seiten der Arbeitgeber Zweifel an den Kompetenzen und der Produktivitat
der Migranten. In einer schwedischen Studie (Aslund et al., 2009) wurde festgestellt, dass
Fihrungskrafte im Allgemeinen mit wesentlich groferer Wahrscheinlichkeit Arbeits-
krafte einstellen, die den gleichen ethnischen Hintergrund aufweisen wie sie selbst. Aus-
genommen davon sind Falle, in denen der Bewerber ein ehemaliger Mitarbeiter ist.

Netzwerke sind Teil der breiter gefassten Kategorie der Kenntnis des lokalen Arbeits-
markts und seiner Funktionsweise. Die Form von Bewerbungsschreiben und Prasentationen
in Vorstellungsgespriachen variiert in der Regel sehr stark von Land zu Land. Selbst
zwischen den OECD-Landern gibt es diesbeziiglich grofse Unterschiede. Eine Analyse
aus den nordischen Lindern (Rosholm et al.,, 2001) deutet darauf hin, dass in Sektoren,
die mit hohen Kompetenzanforderungen verbunden sind und durch neue Technologien
und Arbeitstechniken - z.B. Teamwork, freie Mitarbeit und virtuelle Bliros - flexibilisierte
Arbeitsstrukturen aufweisen, interpersonelle Kompetenzen besonders entscheidend sind.

Diskriminierung

Auch Diskriminierungist ein Faktor, der Zuwanderern und deren im Inland geborenen
Kindern den Zugang zum Arbeitsmarkt erschwert. Die selektive Einstellung von Personen
mit einem bestimmten Hintergrund und die Diskriminierung von Bewerbern mit einem
davon abweichenden Hintergrund ist schwer nachzuweisen (Heath, Liebig und Simon,
2013; OECD, 2008b). Es kann nie ausgeschlossen werden, dass produktivitatsrelevante, aber
nicht direkt beobachtete Merkmale der Grund dafiir sind, dass der Arbeitgeber bestimmte
Bewerber bevorzugt, und dass somit keine wirkliche Diskriminierung vorliegt.

Eine Moglichkeit, diese Schwierigkeit zu umgehen, sind situations- und lebenslauf-
bezogene Testing-Studien. Mit Hilfe solcher Studien wurde in vielen OECD-Lindern eine
diskriminierende Einstellungspraxis nachgewiesen®. Die Ergebnisse sind in Tabelle 2.1
zusammengefasst. Im Rahmen der Tests werden von zwei (fiktiven) Kandidaten mit
gleichem Profil, die sich nur durch ihren Namen unterscheiden, fiir ein und dieselbe Stelle
gleichwertige Bewerbungen eingereicht. Da die Kandidaten sehr dhnliche Qualifikationen
aufweisen mussen, wird ihnen im nationalen Bildungssystem der gleiche Bildungsabschluss
zugedacht. Die Testergebnisse betreffen somit in erster Linie Kinder von Zuwanderern. Sie
zeigen, dass es nicht uniblich ist, dass Zuwanderer und deren Kinder regelmaf3ig mehr
als doppelt so viele Bewerbungen abschicken miissen, bevor sie zu einem Vorstellungs-
gesprach eingeladen werden.
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Tabelle 2.1 Ergebnisse von Situationstests in 17 OECD-Lidndern

) Relative
Ethnische Gruppe Riickrufquote
Australien Chinesen 1,7
Italiener 11
Sudwestasiaten und Nordafrikaner 1,6"
Belgien Marokkaner 1,9
Turken (im Vergleich zur flamischen Bevélkerung) (Mangelberufe) 2,1
Turken (im Vergleich zur flamischen Bevélkerung) (keine Mangelberufe) 1,0
Deutschland Tarken 1,4
Finnland Russen (Namen) 2,0
Frankreich Nordafrikaner und Subsahara-Afrikaner (im Inland geborene Kinder) 2,0
Griechenland Albaner 1,8'
Irland Afrikaner 2.4
Asiaten 1,8
Deutsche 2,1
Italien Marokkaner (im Ausland Geborene) 1,4
Kanada (Montreal) Afrikaner 1,8!
Araber 1,6"
Lateinamerikaner 1,6"
Kanada (Toronto)  Chinesen 1,5'
Inder 1,3
Pakistaner (Bewerber mit kanadischer Ausbildung und Arbeitserfahrung) 1,4
Niederlande Antillaner 1,21
Marokkaner 1,1
Marokkaner (nur Manner) 1,31
Surinamer 1,2
Tirken 1,2!
Norwegen Pakistaner (im Inland geborene Kinder) 1,3
Osterreich Chinesen 1,41
Nigerianer 2,0
Serben 1,3!
Tlrken 1,5
Schweden Araber/Afrikaner 1,8"
Junge, im Inland geborene Schweden mit sidwestasiatischem oder nordafrikanischem Hintergrund 2,5'
Sudwestasiaten und Nordafrikaner (nur Manner) 1,5
Schweiz Albanische Muttersprachler aus dem ehemaligen Jugoslawien (im franzésischsprachigen Landesteil) 1,3
Albanische Muttersprachler aus dem ehemaligen Jugoslawien (im deutschsprachigen Landesteil) 2,5
(im Ausland geborene Manner)
Portugiesen (im franzésischsprachigen Landesteil) 11
Turken (im deutschsprachigen Landesteil) 1,4
Spanien Marokkaner (im Ausland Geborene) 1,31
Ver. Kdénigreich Schwarzafrikaner 1,7
Schwarze (Karibik) 1,9
Chinesen 1,9'
Inder 1,91
Pakistaner/Bangladescher 1,5
Ver. Staaten Afroamerikaner 1,5'
Latinos 1,2
Schwarze 2,0

1. Weichtsignifikant von 1.0 ab. Die relative Riickrufquote entspricht der Anzahl an Bewerbungen, die Bewerber aus der betreffenden
Gruppe -im Vergleich zu Bewerbern ohne Migrationshintergrund - verschicken miissen, bevor sie zu einem Vorstellungsgesprach
eingeladen werden.

Quelle: Fiir ein vollstédndiges Literaturverzeichnis und eine Diskussion: Heath, Liebig und Simon (2013), auf3er fiir Osterreich: Hofer et

al. (2013), Finnland: Larja et al. (2012), Deutschland: SVR (2014).

Statlink SwsP http://dx.doi.org/10.1787/888933157823
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Angesichts der zahlreichen Félle von Diskriminierung und den im Schnitt schlech-
teren Bildungsergebnissen von Zuwandererkindern wéren in ihrem Fall eigentlich wesent-
lich hohere Arbeitslosenquoten zu erwarten als die tatsachlich beobachteten. Dass sie
niedriger sind, scheint u.a. darauf zurtickzufiihren zu sein, dass Zuwandererkinder
Diskriminierungen ausgleichen, indem sie zuséatzliche Anstrengungen unternehmen, um
einen Arbeitsplatz zu finden, oder Beschiftigungen mit geringeren Kompetenzanforde-
rungen annehmen!'. Diesen Schluss legen Erhebungsdaten aus einer Reihe von OECD-
Landern nahe - ein wichtiges Ergebnis, das grof3ere Aufmerksamkeit verdient.

Ein direkter ldnder- und sektoreniibergreifender Vergleich der Ergebnisse ist zwar nicht
moglich, in den meisten Féllen wurde jedoch festgestellt, dass méannliche Zuwanderer im
Allgemeinen haufiger von diskriminierenden Praktiken betroffen sind als Migrantinnen.
Im Fall eines Kapazitdtsiiberhangs am Arbeitsmarkt diirfte die Diskriminierung sogar noch
zunehmen, da Unternehmen in solchen Situationen mehr Wahlmoglichkeit hiatten. Auch
in kleinen und mittleren Unternehmen ist Diskriminierung tendenziell starker ausgeprégt.
Sie haben nicht nur weniger Kontakte mit Zuwanderern, sondern zeigen u.U. auch weniger
Risikobereitschaft, wenn es um die Einstellung von Personen geht, iiber deren Produktivitat
sie kaum etwas wissen.

Doch ist diese Unsicherheit auch im Fall von Zuwandererkindern mit guten, im Auf-
nahmeland erworbenen Qualifikationen gerechtfertigt? Eines der Hauptergebnisse von
Heath, Liebig und Simon (2013) ist die Erkenntnis, dass sich in den européischen OECD-
Landern im Inland geborene Kinder von Zuwanderern eigenen Angaben zufolge hdufiger
diskriminiert fiihlen als die Zuwanderer selbst. Dies steht in deutlichem Gegensatz zu
nichteuropaischen OECD-Landern, die als klassische Einwanderungsldnder gelten. Hier
verhalt es sich genau umgekehrt.

Diskriminierung hat viele negative Auswirkungen, und das in Testing-Studien auf-
gezeigte Ausmaf an Diskriminierung ist besorgniserregend. Diskriminierung mindert
nicht nur die Anreize fiir Migranten, in Bildung und Ausbildung zu investieren, sie wirkt
sich auch auf die Wirtschaft und den sozialen Zusammenhalt nachteilig aus.

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass Zuwanderer und deren Kinder zwar bei der
Integration in den Arbeitsmarkt mit einer Reihe von Herausforderungen konfrontiert sind,
diese Tatsache jedoch nicht den Blick darauf verstellen sollte, dass in den meisten OECD-
Landern die Mehrheit der Zuwanderer und ihrer Kindern erwerbstétig ist. Dies ist ein
wichtiger Punkt, zumal in den OECD-Landern nur ein relativ kleiner Teil der im Ausland
geborenen Bevolkerung die gleichen Vorziige und Kompetenzen mitbringt wie die im Inland
Geborenen, die durch inldndische Qualifikationen, lokale Kontakte und muttersprach-
liche Kompetenz auf dem Arbeitsmarkt im Vorteil sind. Trotzdem bieten Zuwanderer und
deren Kinder auch ein grofdes Potenzial. Im nichsten Abschnitt wird die Frage erortert, mit
welchen Mafdnahmen zur Nutzung dieses Potenzials beigetragen werden kann.

Wichtige MafdSnahmen fiir die Integration von Zuwanderern

Im Zusammenhang mit der Integration von Zuwanderern und der Aufrechterhaltung
des Beschéftigungsniveaus konnen angemessene Kompetenzinvestitionen - zur effektiven
Entwicklung, Aktivierung und Nutzung der Kompetenzen auf dem Arbeitsmarkt des
Aufnahmelandes - dafiir sorgen, dass Zuwanderung zu einem Instrument wird, mit
dem sich die von der Bevdlkerungsalterung ausgehenden arbeitsmarktpolitischen
Herausforderungen bewiltigen lassen. Zusitzlich zu ihrer positiven Auswirkung auf das
langfristige Wachstum koénnen Investitionen in die Kompetenzen von Zuwanderern und
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deren im Inland geborenen Kindern diesen auch auf individueller Ebene helfen, ihr Potenzial
bestmdglich zu entfalten, und dazu beitragen, dass die intergenerative Ubertragung der
Benachteiligung unterbrochen wird. Arbeitskrafte mit hoherem Kompetenzniveau - seien
es Zuwanderer oder im Inland Geborene - sind produktiver, verdienen tendenziell mehr
und haben bessere Beschaftigungsaussichten.

Die Skills Strategy der OECD (OECD, 2012a) ist ein Instrument, das Regierungen die
Identifizierung der Starken und Schwéchen ihrer bestehenden Bildungs- und Ausbildungs-
systeme erleichtern soll. Auf Zuwanderer und deren Kinder angewandt kann der ganz-
heitliche Ansatz der Skills Strategy dabei helfen, deren weitgehend unzureichend genutzte
Kompetenzen im Rahmen einer Integrationspolitik zu mobilisieren, die effektiv zu den drei
Gesamtzielen, bessere Arbeitsplatze, Wirtschaftswachstum und soziale Inklusion, beitragt.

Die Skills Strategy basiert auf drei Saulen:

o Effektive Nutzung vorhandener Kompetenzen auf dem Arbeitsmarkt. Dies erfordert
wirksame Mafsnahmen und Investitionen. Der erste Schritt ist eine angemessene
Bestandsaufnahme und Anerkennung der Kompetenzen von Zuwanderern. Im Ausland
geborene Erwachsene bringen durch auslandische Qualifikationen attestierte und in
der beruflichen Praxis erworbene Kompetenzen mit, die von den Aufnahmeldndern
haufig nicht vollstdndig anerkannt werden. Ein erfolgreicher Arbeitsmarkteintritt
hat mafdgebliche Auswirkungen auf die berufliche Laufbahn von Menschen und die
weitere Nutzung ihrer Kompetenzen, wahrend die Scarring-Effekte eines schlechten
Starts Arbeitslosigkeit oder Uberqualifikation zur Folge haben kdénnen, die im
spateren Karriereverlauf schwer zu iiberwinden sind. Ungenutzte Kompetenzen
verkiimmern tendenziell, Arbeitserfahrung dagegen schafft haufig neue Kompetenzen.
Integrationsmafinahmen sollten bei der Vermittlung klarer Informationen tber die
erforderlichen und verfiligbaren Kompetenzen ansetzen und so dazu beitragen, dass
qualifizierte Arbeitskrafte mit potenziellen Arbeitgebern in Kontakt gebracht werden
und der Gefahr von Arbeitslosigkeit und Kompetenziiberschiissen vorgebeugt wird.

® Entwicklung von Kompetenzen, die dem Arbeitsmarktbedarf gerecht werden. Ziel
von Kompetenzentwicklungsmafinahmen ist es, sicherzustellen, dass das Kompetenz-
angebot auf dem Arbeitsmarkt sowohl in quantitativer als auch in qualitativer Hinsicht
ausreichend ist, um den derzeitigen und zukiinftigen Bedarf zu decken. Im Rahmen
der Integrationspolitik gilt es, den richtigen Kompetenzmix durch Bildungs- und
Ausbildungsmafinahmen zu férdern.

® Aktivierung derzeit nicht auf dem Arbeitsmarkt angebotener Kompetenzen. Die
Aktivierung von Kompetenzen ermutigt inaktive Personen im Erwerbsalter, Arbeit zu
suchen oder sich umschulen zu lassen. Sie verfligen moglicherweise tiber viele Kom-
petenzen, bieten diese aber aus personlichen oder familidren Griinden bzw. wegen der
ihrer eigenen Einschétzung nach schlechten Beschéaftigungsaussichten oder auf Grund
finanzieller Negativanreize fiir eine Erwerbsaufnahme oder Einstellung nicht auf dem
Arbeitsmarkt an. Regierungen konnen zur effektiven Aktivierung von Kompetenzen
finanzielle Anreize schaffen, damit sich Erwerbstatigkeit auszahlt, und nichtfinanzielle
Hemmnisse fiir die Teilnahme am Erwerbsleben abbauen. Zur effektiven Aktivierung
von Kompetenzen ist es u.U. erforderlich, die Arbeitgeber zu mobilisieren und ihre
Vorbehalte gegen die Einstellung von Personen, die nicht am Erwerbsleben teilnehmen
bzw. in die Nichterwerbstatigkeit abdriften, anzugehen.

Das nachstehende Diagramm (Abb. 2.19) zeigt, wie die Kompetenzstrategie fiir die
Integration von Zuwanderern angepasst werden kann.
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Abbildung 2.19 Nutzung des Rahmenkonzepts der OECD Skills Strategy fiir die
Integration von Zuwanderern

Aktivierung

Kompetenzinvestitionen tragen allen drei der miteinander zusammenhé&ngenden Sdulen
Rechnung. Letztlich kann mit Mafinahmen nur die Nutzung solcher Kompetenzen verbessert
werden, die zuvor entwickelt und aktiviert worden sind. Werden ihre Kompetenzen effektiv
genutzt, sind Arbeitskrafte mit grofserer Wahrscheinlichkeit bereit, in die Entwicklung
ihrer Kompetenzen zu investieren, und sehen sich ermutigt, weiterhin am Erwerbsleben
teilzunehmen. Bei der im Ausland geborenen Bevolkerung werden durch eine formale
Beurteilung und Anerkennung ihrer Kompetenzen unnotige Investitionen in die Entwicklung
bereits vorhandener Kompetenzen vermieden und eventuelle Weiterbildungsmafinahmen
auf wichtige, ihnen fehlende Kompetenzen ausgerichtet. Bei Neuzuwanderern kann die
Aktivierung vorhandener Kompetenzen - durch eine frithe Integration in den Arbeitsmarkt
- zudem die Entwicklung weiterer Kompetenzen, wie Sprachkenntnisse, erleichtern.

Dieser Abschnitt orientiert sich an den drei Sdulen der OECD Skills Strategy — an der
Entwicklung, Aktivierung und effektiven Nutzung von Kompetenzen. Bei Kindern von
Zuwanderern und im Inland Geborenen setzt die Kompetenzstrategie zu Recht bei der
Entwicklung von Kompetenzen an. Im ersten Teil dieses Abschnitts wird die zentrale
Rolle erortert, die die Anerkennung und Nutzung vorhandener Kompetenzen bei der
Arbeitsmarktintegration im Ausland geborener Erwachsener spielt. Erwachsene Migranten
bringen Qualifikationen und Kompetenzen mit, und ein frither Arbeitsmarkteintritt dieser
Zuwanderer ist zu einem wichtigen Politikziel avanciert. Im zweiten Teil wird dargelegt,
wie Zuwanderer und deren Kinder effektiv die richtigen Kompetenzen aktivieren und
entwickeln kénnen, um in gleichem Maf3e wie die im Inland Geborenen und deren Kinder
am Arbeitsmarkt teilzuhaben.
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Nutzung von Kompetenzen

Eine effektive Nutzung der Kompetenzen der im Ausland geborenen Bevélkerung
setzt voraus, dass diese anerkannt und angewandt werden. Dabei sind moglicherweise
zusdtzliche Hiirden zu iiberwinden, und es kann zuweilen besonderer Unterstiitzungs-
mafinahmen bediirfen, um Zuwanderer mit Arbeitgebern in Kontakt zu bringen, damit
diese die Kompetenzen der Zuwanderer evaluieren konnen, statt sich von Vorurteilen
leiten zu lassen.

Bewertung und Anerkennung der Kompetenzen von Zuwanderern

Der erste Schritt zu einer effektiven Nutzung der Kompetenzen und Qualifikationen von
Zuwanderern besteht darin, Informationen iiber deren Qualifikationen zu sammeln und diese
Informationen potenziellen Arbeitgebern zur Verfiigung zu stellen. Méglicherweise herrscht
auf Seiten der Arbeitgeber, in der Offentlichkeit und selbst unter Migranten Unsicherheit
dartiber, ob eine ausldandische Qualifikation tatsdchlich den auf dem Arbeitsmarkt erforder-
lichen Kompetenzen entspricht. Die Bewertung und Anerkennung dieser Qualifikationen ist
haufig ein hilfreicher erster Schritt im Integrationsprozess, und sie erleichtert Zuwanderern
den Zugang zu Arbeitspldtzen, die ihren Kompetenzen und Qualifikationen entsprechen.
Die Bewertung der Kompetenzen im Ausland ausgebildeter Zuwanderer kann helfen, einen
eventuellen Bedarf an Weiterbildung und Berufserfahrung zu identifizieren.

An der Sicherstellung einer angemessenen Anerkennung und Nutzung der Kompetenzen
und Qualifikationen von Zuwanderern sind zahlreiche Akteure beteiligt:

® Bildungsbehorden evaluieren und zertifizieren die Vergleichbarkeit im Ausland
erworbener Qualifikationen, und zwar haufig, um zu entscheiden, ob ein Bewerber
die notigen Voraussetzungen fir ein spezifisches Studienprogramm mitbringt.

® Berufsverbinde tibernehmen die Bewertung und Anerkennung von Qualifikationen
in ihrem reglementierten Fachbereich.

® Fiir die Anerkennung zustindige Stellen konnen Qualifikationen zertifizieren und
liefern Informationen, koordinieren die Zusammenarbeit der ibrigen beteiligten Akteure
und sind hdufig die erste Anlaufstelle fiir potenzielle Antragsteller.

® Die Einbindung der Arbeitgeber in das Verfahren zur Anerkennung von Qualifikationen
kann dazu beitragen, dass sie ausldndische Qualifikationen von Zuwanderern hoher
bewerten.

Die Anerkennung der Kompetenzen von Zuwanderern umfasst primér zwei Aspekte: die
Bewertung und Anerkennung formaler Qualifikationen und die Validierung von Kompetenzen.

Bewertung und Anerkennung formaler Qualifikationen. Die formale Bewertung und
Anerkennung ausléndischer Qualifikationen ist fiir Behorden ein wichtiges Instrument
im Rahmen ihrer Bemiihungen, Arbeitgebern bei der Uberwindung ihrer Vorbehalte in
Bezug auf die Kompetenzen von Zuwanderern zu helfen. Die formale Anerkennung durch
Bildungsbehorden oder Berufsverbande bescheinigt die Authentizitat der Qualifikation und
ihre (volle oder teilweise) Gleichwertigkeit mit einer den Arbeitgebern besser bekannten
inldndischen Qualifikation oder verleiht direkt einen inldndischen Abschluss. Zur
Austlibung reglementierter Berufe, wie medizinischer oder Rechtsberufe, ist eine formale
Anerkennung notwendig. Auf solche Berufe entféllt jedoch in der Regel nur ein kleiner Anteil
des Arbeitsmarktes. Das Bewertungs- und Anerkennungsverfahren kann jedoch auch in
anderen Fallen sinnvoll sein, und zwar als offizielle Zertifizierung von Qualifikationen und
Priifstein fiir Arbeitgeber, die in Bezug auf den tatsachlichen Wert auslandischer Qualifika-
tionen von Migranten unsicher sind - insbesondere bei Qualifikationen, die in Bildungs-
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systemen erworben wurden, die sich stark von jenem des Aufnahmelandes unter-
scheiden. Letztlich werden die Kompetenzen von Zuwanderern jedoch durch die Arbeit-
geber ,anerkannt, die entscheiden, ob sie bereit sind, die jeweiligen auslandischen
Qualifikationen zu akzeptieren, unabhangig davon, ob diese in einem formalen Bewertungs-
und Anerkennungsverfahren bestétigt wurden oder nicht. Deshalb ist es wichtig, dass
Arbeitgeber auf die Ergebnisse des Akkreditierungsverfahrens vertrauen'2.

Daten aus ausgewidhlten EU-Landern zeigen, dass der Abschluss eines formalen
Bewertungs- und Anerkennungsverfahrens mit hoherer Beschéftigung und besseren
Arbeitsplatzen fiir Zuwanderer einhergeht. Er tragt zum Beispiel zur Reduzierung von
Uberqualifikation bei, die am prozentualen Anteil der Hochqualifizierten gemessen
wird, die eine unter ihrem formalen Bildungsniveau liegende Tatigkeit austiben. Die
Uberqualifizierungsliicke zwischen den im Ausland und den im Inland Geborenen ist bei
Zuwanderern, deren Qualifikationen anerkannt wurden, wesentlich kleiner als bei jenen,
die sich gar nicht erst um eine Anerkennung bemiihen. Die mit der Anerkennung von
Qualifikationen verbundene Verbesserung der Arbeitsmarktergebnisse ist bei Migranten
aus Landern mit niedrigerem Einkommen, d.h. aus Landern, deren Bildungssysteme sich
tendenziell stark von jenen der OECD-Lander unterscheiden, besonders deutlich (Abb. 2.20).

Abbildung 2.20 Anteil der im Ausland geborenen Hochqualifizierten, die ihren
Qualifikationen entsprechende Titigkeiten ausiiben, in ausgewdhlten europaischen
OECD-Léndern, nach Anerkennung/Nichtanerkennung der Qualifikationen, 2008

Differenz in Prozentpunkten im Vergleich zu den im Inland geborenen Hochqualifizierten
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Anmerkung: Ein Wert von -10 bedeutet, dass die Wahrscheinlichkeit, eine der eigenen Qualifikation entsprechende
Tétigkeit auszuiiben, bei hochqualifizierten Zuwanderern in Beschaftigung 10 Prozentpunkte niedriger ist alsbei den im
Inland Geborenen. Hochqualifizierte sind Absolventen tertidrer Bildungsgénge. Als ihren Qualifikationen angemessene
Tatigkeiten gelten Tétigkeiten der Kategorie ISCO 1-3. (ISCO steht fiir die Internationale Standardklassifikation
der Berufe.)

Quelle: Arbeitskrafteerhebungen (Eurostat) 2008 Ad-hoc-Modul zur Arbeitsmarktsituation von Zuwanderern und
ihren direkten Nachkommen. StatLink SasP http://dx.doi.org/10.1787/888933157551
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Gewisse Nutzeffekte entstehen dadurch, dass die formale Bewertung und Anerkennung
oft Ausgangspunkt fiir den Erwerb einer Qualifikation im Aufnahmeland ist, der auf dem
Arbeitsmarkt ein hoher Stellenwert beigemessen wird. So brauchen Auslander in der
Regel beispielsweise eine formelle Bescheinigung, dass ihre Qualifikationen mindestens
einem Abschluss des Sekundarbereichs II entsprechen, bevor sie Zugang zum tertidren
Bildungssystem des Aufnahmelandes erhalten.

In den europédischen OECD-Lindern stellen Migranten aus Nicht-EU-Lindern, die zu
Studienzwecken einreisen bzw. letztlich einen Tertidrabschluss im Aufnahmeland erwerben,
am haufigsten einen Antrag auf Anerkennung ihrer Qualifikationen. Dieser Befund deutet
darauf hin, dass die Akkreditierung in erster Linie im Rahmen des Hochschulsystems
von Migranten genutzt wird, die ihr Studium fortsetzen. Unter den aus humanitaren
oder familidren Griinden eingereisten Zuwanderern sind die Antragsquoten wesentlich
niedriger, und unter Arbeitsmigranten sind sie am geringsten. Auch bei jenen, die eine
Ausbildung im Gesundheitsbereich absolviert haben, ist die Wahrscheinlichkeit, einen
Antrag zu stellen, am gréf3ten. Hier liegen die Antragsquoten 16 Prozentpunkte hoher als
im zweithaufigsten Ausbildungsbereich, dem Lehr- und Bildungsbereich. Die Anerkennung
von Qualifikationen scheint also nur innerhalb bestimmter stark reglementierter Berufe
gangige Praxis zu sein. Dennoch hat sie fiir eine Vielzahl von Antragstellern, unabhéangig
vom jeweiligen Migrationsgrund, Ausbildungsbereich oder Land, in dem die Qualifikation
erworben wurde, positive Effekte (Damas de Matos und Liebig, 2014).

In den meisten Landern, fiir die Daten zur Verfiigung stehen, scheint allerdings trotz
der offensichtlichen beruflichen Vorteile und trotz der Tatsache, dass die Qualifikationen
der Antragsteller im Allgemeinen voll oder teilweise anerkannt werden, nur eine Minderheit
der Zuwanderer mit auslandischen Qualifikationen tatsédchlich einen Antrag zu stellen
(Abb. 2.21).

Mogliche Erklarungen der niedrigen Antragsquoten deuten darauf hin, dass die
Bewertung und Anerkennung von Qualifikationen in den meisten Landern noch nicht zum
Standardinstrumentarium von Integrationsmafinahmen zahlen. Migranten und Integra-
tionsdienstleister aufSerhalb des Hochschulbereichs und des Gesundheitssektors wissen
u.U. einfach nicht, dass es ein solches Verfahren gibt und dass es Vorteile bringen kann.

Eine weitere Erklarung ist, dass Zuwanderer zwar iber die Bewertung und Anerkennung
Bescheid wissen, das Verfahren aber fiir zu aufwendig oder komplex halten. Tatsédchlich ist
oft eine Vielzahl von Behorden fiir dieses Verfahren zusténdig, die keine Verbindung mit
und keinen Bezug zu den im Allgemeinen fir Integration und Beschaftigung zustandigen
Stellen haben. Je nach Qualifikationsniveau und Reglementierung der Berufe sind haufig
noch zusitzliche Formalititen erforderlich. Wahrend zum Beispiel in vielen Féllen Univer-
sitdten fiir die Bewertung und Anerkennung von Tertidrabschliissen zustandig sind, fallt
die Anerkennung von Qualifikationen fiir reglementierte Berufe in die Zustdndigkeit von
Berufsverbanden. Zu schwerfillige Verfahren kénnen zur Folge haben, dass gewisse
berufliche und akademische Qualifikationen effektiv ausgeschlossen werden. In Landern,
in denen die Bildungsbehérden und Arbeitsamter dezentralisiert sind oder sich deren
Zustandigkeitsbereiche tiberschneiden, sind die Verfahren in administrativer Hinsicht
sogar noch komplexer.

Eventuell sehen sich Zuwanderer mit zusatzlichen verfahrenstechnischen Hiirden
konfrontiert, etwa mit komplizierten Nachweispflichten, hohen Gebiihren, einer potenziell
langen Verfahrensdauer und mangelnden Transparenz des Verfahrens. In manchen
Fallen ist es den Behorden des jeweiligen Aufnahmelandes zudem nicht moglich, den im
Herkunftsland erworbenen Abschluss zu priifen - etwa wenn der Antragsteller ein Fliichtling
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Abbildung 2.21 Prozentsatz der hochqualifizierten Zuwanderer,
Altersgruppe 15-24 Jahre, die die Anerkennung ihrer auslandischen Qualifikationen
beantragen, ausgewihlte europdische OECD-Lénder, 2008
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Anmerkung: Hochqualifizierte sind Absolventen tertidrer Bildungsginge. Nicht in der Stichprobe enthalten
sind Personen, die nicht erwerbstétig sind, keine Zusage fiir ein zu einem spéteren Zeitpunkt beginnendes
Beschiaftigungsverhaltnis erhalten haben und keiner Beschéaftigung nachgehen moéchten.

Quelle: Arbeitskrafteerhebungen (Eurostat) 2008 Ad-hoc-Modul zur Arbeitsmarktsituation von Zuwanderern und
ihren direkten Nachkommen.
Statlink s http://dx.doi.org/10.1787/888933157565

aus einer Konfliktzone oder einem gescheiterten Staat ist. Derartige Hindernisse konnen
im Ausland ausgebildete Zuwanderer davon abhalten, einen Antrag auf Anerkennungihrer
Qualifikationen zu stellen, so dass sich letztlich u.U. nur diejenigen darum bemihen, die
sicher sein konnen, dass ihrem Antrag stattgegeben werden wird.

Die Erleichterung und Forderung der Bewertung und Anerkennung auslandischer
Qualifikationen war in den OECD-Landern in jlingster Zeit ein zentraler integrationspoliti-
scher Trend, insbesondere in Landern, die sich um hochqualifizierte Zuwanderer bemiihen.
Das deutsche Bundesanerkennungsgesetz verankerte das Recht auf Priifung der Gleichwertig-
keit auslandischer Qualifikationen im Rahmen eines stérker standardisierten, transparen-
ten Verfahrens fir bundesrechtlich reglementierte Berufe. Das Gesetz trat 2012 in Kraft
und hatte im ersten Jahr 30 000 Antrage - in erster Linie von EU-Biirgern bzw. aus dem
Gesundheitssektor — und eine hohe Anerkennungsquote zur Folge.

Auch in anderen Landern, wie Danemark oder Slowenien, ist das Bewertungs- und
Anerkennungsverfahren gesetzlich geregelt, wobei bei reglementierten und bei nicht-
reglementierten Berufen ein klarer Rechtsanspruch auf ein Anerkennungsverfahren
besteht. In Kanada wurde 2009 ein nicht verbindlicher Referenzrahmen - das Pan-Canadian
Framework for the Assessment and Recognition of Foreign Qualifications — entwickelt, in
dem fiir alle Provinzen und Territorien gemeinsame Grundsatze festgelegt wurden, durch
die mehr Fairness und Transparenz, eine kiirzere Verfahrensdauer und grofsere Koharenz
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sichergestellt werden sollen. In einigen Ladndern wurden einheitliche Strukturen zur Bewer-
tung und Anerkennung aller ausldndischen Qualifikationen eingefiihrt. Beispiele hierfiir
sind einige nordische und mitteleuropaische Lander sowie das Vereinigte Konigreich. Auch
in einigen Landern, in denen es solche Strukturen nicht gibt, wurden zentrale Anlauf-
stellen fiir die Bearbeitung samtlicher Antrige (z.B. in den Niederlanden) und Beratungs-
dienste zur Unterstiitzung der Antragsteller (z.B. in Osterreich, Kanada, Deutschland und
Schweden) eingerichtet.

Validierung von Kompetenzen. Ein damit zusammenhéingender Aspekt ist die weiter
gefasste Validierung formal und informell erworbener Kompetenzen. Diese ,,Anerkennung
erworbener Kompetenzen“ wird in den OECD-Landern immer gebrauchlicher, wobei der
Schwerpunkt in vielen Fallen auf der Zertifizierung mittlerer Kompetenzen von Personen
liegt, die keinen formalen - oder formal anerkannten - Bildungsabschluss besitzen. Es wére
zu erwarten, dass Zuwanderer bei diesen Anerkennungsverfahren iiberreprasentiert sind,
konnte man doch annehmen, dass eine solche Zertifizierung in erster Linie ihnen zugute
kommen wiirde. Daten aus einer Reihe von OECD-Landern zeigen jedoch, dass Migranten
dabei de facto unterreprasentiert sind (OECD, 2008a und 2012c).

In mehreren OECD-Landern - etwa in Belgien, Ddnemark, Frankreich, den Niederlanden,
Norwegen, Schweden und der Schweiz - verfugt die o6ffentliche Arbeitsmarktverwaltung
uber gut etablierte allgemeine Verfahren zur Bewertung und Validierung von Kompetenzen
und von Arbeitserfahrung. In einigen Landern wurden zudem speziell auf Migranten
zugeschnittene Validierungsinstrumente entwickelt. Eines davon ist die dénische
,Kompetenzkarte®

Die Kompetenzkarte tragt dazu bei, dass die Kompetenzen von Zuwanderern fiir poten-
zielle Arbeitgeber klarer erkennbar sind und deren Relevanz fiir den Arbeitsmarktbedarf
deutlich wird. Die zusténdige Institution evaluiert und dokumentiert die beruflichen,
sprachlichen und allgemeinen Kompetenzen von Personen. Die Kompetenzen werden
auf einer digitalen Kompetenzkarte gespeichert, die fiir die Arbeitsuche oder Fort- und
Weiterbildung genutzt werden kann. Wie bei der formalen Anerkennung von Qualifika-
tionen sollten auch bei der Anerkennung erworbener Kompetenzen die Arbeitgeber in
den Zertifizierungsprozess eingebunden werden, um den Erfolg dieser Praxis zu gewahr-
leisten. Letztlich hdngt es ndmlich von ihnen ab, ob das Ergebnis akzeptiert wird. Auch
hier verfolgt Danemark einen innovativen Ansatz, bei dem nicht nur die Arbeitsmarkt-
verwaltung am Validierungsprozess beteiligt ist, sondern auch die Sozialpartner.

Erfahrung sammeln: Integration von Zuwanderern und ihren Kompetenzen am
Arbeitsplatz

Erwerbstdtigkeit kann genauso effektiv zur Entwicklung eines breiten Kompetenz-
spektrums beitragen wie eine formale Ausbildung. Doch nach der Anerkennung im
Ausland erworbener Qualifikationen und Kompetenzen stehen einer effektiven Nutzung
der Kompetenzen von Zuwanderern auf dem inldndischen Arbeitsmarkt immer noch
zahlreiche Hiirden im Weg. Diese hingen mit der Erfahrung zusammen, die Arbeitgeber
mit der Nutzung dieser Kompetenzen haben, und damit, wie diese Kompetenzen in der
Offentlichkeit wahrgenommen werden. Praktische Erfahrung - sowohl im privaten als
auch im offentlichen Sektor - ist ein wertvolles Instrument, mit dem sich Vorurteile und
Fehlinformationen ausraumen lassen. Aufierdem wird damit sichergestellt, dass Zuwanderer
die Moglichkeit erhalten, sich zu integrieren und ihre Kompetenzen zu entwickeln.

Eine frihzeitige Integration in den Arbeitsmarkt kann bei der Entwicklung und Nutzung
der Kompetenzen von Zuwanderern eine positive Wirkungsspirale in Gang setzen, durch
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die sich Lernen am Arbeitsplatz, Gebrauch der Landessprache und soziale Integration
wechselseitig verstarken. Tatsdchlich ist eine frithzeitige Arbeitsmarktintegration ein
guter Pradiktor fir die langfristigen Ergebnisse. Doch selbst wenn die Qualifikationen von
Zuwanderern formal anerkannt wurden, kann die Reserviertheit der Arbeitgeber in Bezug
auf das Niveau und die Relevanz im Ausland erworbener Kompetenzen und Erfahrungen ihre
Bereitschaft mindern, im Ausland geborene Bewerber einzustellen. Vor diesem Hintergrund
haben sich Mafgnahmen, die Zuwanderer in Kontakt mit Arbeitgebern bringen und diesen
die Moglichkeit geben, Zuwanderer kennenzulernen, als besonders wirksam erwiesen.

Berufserfahrungsprogramme - eine Chance, Kompetenzen unter Beweis zu stellen. Zu
den Instrumenten, mit denen Arbeitgeber im privaten Sektor ermutigt werden konnen, im
Ausland geborenen Arbeitskraften Praxiserfahrung zu ermoglichen, zdhlen Lohnzuschiisse,
betriebliche Ausbildung und Praktika. Mafdnahmen, die Arbeitserfahrungselemente umfassen,
konnen Zuwanderern Gelegenheit geben, vor potenziellen Arbeitgebern die Relevanz ihrer
Kompetenzen und Qualifikationen unter Beweis zu stellen. Solche Mafsnahmen wiegen die
Unsicherheit auf Seiten der Arbeitgeber auf, die sich maf3geblich auf die Nachfrage nach
zugewanderten Arbeitskraften auswirkt. Tatsdchlich kombinieren viele der effektivsten
aktiven Arbeitsmarktprogramme (AAMP) - sowohl jene fiir im Inland geborene als auch jene
fiir im Ausland geborene Nutzniefder - Arbeitserfahrung und Ausbildung am Arbeitsplatz.

Verfligbare Evaluierungen aus Nordwesteuropa (vgl. z.B. die Metaanalyse von Butschek
und Walter, 2013; und Nekby, 2008) deuten darauf hin, dass Anreizsysteme fiir den privaten
Sektor, insbesondere Lohnzuschiisse und betriebliche Ausbildung, wirksame Instrumente
sein konnen. Sie werden in den OECD-Léndern in unterschiedlichem Maf3e genutzt und haben
sich als besonders effektiv erwiesen, wenn sie frithzeitig—in den ersten sechs Monaten der
Arbeitslosigkeit oder im/in den ersten Jahr(en) nach der Einreise — zum Einsatz kommen.
Dariiber hinaus wurde in den Evaluierungen festgestellt, dass sich solche Mafsnahmen,
insbesondere Lohnzuschiisse, bei Zuwanderern haufig wesentlich positiver auswirken als
bei der im Inland geborenen Bevélkerung.

Bei solchen Anreizsystemen fiir den privaten Sektor, z.B. bei Lohnzuschiissen, besteht
allerdings die Gefahr, dass sie die bestehende Einstellungspraxis verdrangen. Anders
ausgedriickt: Arbeitgeber konnten beschliefden, auf subventionierte Beschaftigung statt
auf reguldre Arbeitsverhéltnisse zu setzen und deshalb zogern, Programmteilnehmern
eine unbefristete Stelle anzubieten, wenn die Zuschiisse auslaufen. Deshalb miissen
solche Mafinahmen sorgfaltig konzipiert, auf die Arbeitsuchenden mit dem grofsten
Unterstiitzungsbedarf zugeschnitten, zeitlich befristet und an die Bedingung gekniipft
werden, dass Unternehmen ihre Arbeitskrafte nicht durch subventionierte Arbeitskrifte
ersetzen. Die Kombination von subventionierter Beschaftigung und Ausbildung am
Arbeitsplatz kann helfen, diese Gefahr zu bannen, da sich dabei die Produktivitdt der
jeweiligen Programmteilnehmer durch eine speziell auf den Arbeitsplatz zugeschnittene
Ausbildung erhoht, wahrend die Subventionen gekiirzt werden. Das - 2007 eingefiihrte —
schwedische Programm ,Step-in Jobs“ etwa gewahrt Arbeitgebern, die Neuzuwanderer
einstellen, bis zu 24 Monate lang einen Zuschuss in Hohe von 80% der Bruttolohnkosten.
Diese Lohnzuschiisse konnen mit Schwedischkursen kombiniert werden, um zu verhindern,
dass sprachliche Schwierigkeiten einer raschen Arbeitsmarktintegration im Weg stehen.

Weitere auf eine rasche Integration im Ausland geborener Arbeitskréfte zugeschnittene
Programme in Schweden sind: ,New Start Jobs*, bei dem Arbeitgebern, die im Ausland
Geborene (oder Langzeitarbeitslose) einstellen, Steuererleichterungen gewahrt werden,
geforderte Berufsausbildungen und das neue ,,Applied Basic Year®, in dem die Berufsausbildung
am Arbeitsplatz mit Sprachkursen kombiniert wird.
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In dhnlicher Weise verbindet das dreistufige danische ,Stepmodel“ Sprachunterricht,
betriebliche Ausbildung und Lohnzuschiisse, die mit zunehmender Produktivitat
der Arbeitskrafte auslaufen. Die arbeitslosen Neuzuwanderer aus nichtwestlichen
Landern nehmen zundchst an Intensivsprachkursen und arbeitsmarktbezogenen
Orientierungsveranstaltungen teil. Dann erhalten sie eine staatlich finanzierte betriebliche
Ausbildungsstelle und, wo dies moglich ist, Sprachférderung am Arbeitsplatz. In der dritten
und letzten Phase wird erwartet, dass die Arbeitgeber den Arbeitskraften eine Stelle anbieten,
die bis zu einem Jahr lang staatlich bezuschusst werden kann, wahrend die Zuwanderer
ihre Sprachkenntnisse und Kompetenzen vertiefen konnen.

Trotz der Nutzeffekte, die Lohnzuschiisse und dhnliche Politikmafdnahmen fir
Zuwanderer zu haben scheinen, sind Migranten nur selten ausdriickliche Zielgruppe dieser
Mafinahmen und zudem unter den Nutznief3ern stark unterrepriasentiert. Wahrend die im
Ausland geborene Bevolkerung unter den Teilnehmern aktiver Arbeitsmarktprogramme
in der Regel mehr oder weniger angemessen représentiert ist, ist sie in den Programmen,
die ihr den gréf3ten Nutzen bringen, hdufig unterreprisentiert. Ein solches Muster lasst
sich etwa in Osterreich, Belgien, Ddnemark, den Niederlanden, Norwegen und der Schweiz
feststellen (OECD, 2007, 2008a, 2012c).

Fir die Unterreprasentation gibt es mehrere mogliche Erklarungen. Erstens wissen
Zuwanderer moglicherweise nicht, dass Programme zur Verfligung stehen, und werden statt-
dessen vielleicht zu schulbasierten Berufsausbildungen und Sprachkursen ermutigt, die sich
u.U. schwer mit einer Erwerbstatigkeit vereinbaren lassen. Ein zweiter Grund fiir die geringe
Inanspruchnahme dieser Programme unter der im Ausland geborenen Bevolkerung liegt
moglicherweise — wie auch bei reguldren Beschéftigungsverhaltnissen — auf der Nachfrage-
seite. Arbeitgeber haben moglicherweise wenig Kontakt zu im Ausland geborenen Arbeits-
kraften oder wissen u.U. nicht, dass Zuwanderer berechtigt sind, das betreffende Programm
in Anspruch zu nehmen. Denkbar wire auch, dass manche Arbeitgeber schlicht und einfach
nicht bereit sind, Migranten eine Chance zu geben. Hinzu kommt, dass in manchen Landern
- wie Irland, Korea und mehreren mitteleuropdischen Landern - einige Kategorien von Neu-
zuwanderern auf Grund gesetzlicher Schranken keinen Zugang zu den Arbeitsdmtern haben.

Zeitarbeit als Sprungbrett. Eine weitere Moglichkeit, im jeweiligen Aufnahmeland
Berufserfahrung zu sammeln, bieten iliber Zeitarbeitsfirmen abgeschlossene Vertrage.
Tatsachlich ist in einigen Landern — wie den Niederlanden, Schweden und Deutschland -
der Anteil ethnischer Minderheiten unter Zeitarbeitskraften nachweislich hoher als unter
den iibrigen Arbeitnehmern. Zwar hat die Zunahme der Zeitarbeit Bedenken iiber eine
mogliche Verdrangung stabilerer Beschéftigungsverhiltnisse ausgeldst, doch fiir im Ausland
geborene Arbeitskrifte — deren Kompetenzen hiufigin Zweifel gezogen werden, wenn sie
keine inldndischen Qualifikationen bzw. keine inldndische Arbeitserfahrung mitbringen
- kann Zeitarbeit de facto ein nitzliches Sprungbrett in stabilere Beschaftigungsverhalt-
nisse sein. Je nach Land finden zwischen rd. einem Drittel und zwei Drittel der Zeitarbeits-
krafte binnen zwei Jahren einen unbefristeten Arbeitsplatz, und es gibt Anzeichen dafiir,
dass dies bei den im Ausland geborenen Zeitarbeitern haufiger der Fall ist (OECD, 2008a).

Private Zeitarbeitsfirmen spielen allerdings im Integrationsprozess keine offizielle Rolle
und haben kaum Verbindungen zu Integrationsdienstleistern und Zuwanderergemeinden.
Darauf zu zdhlen, dass Zeitarbeitsfirmen Zuwanderern zu Berufserfahrung verhelfen,
birgt das Risiko in sich, dass sie sich auf die am leichtesten vermittelbaren Arbeitskrafte
konzentrieren, auf die ,einfachen Falle“, die am ehesten den Praferenzen der Arbeitgeber
entsprechen. Letztlich konnten sie also im Ausland Geborene, die sich bei der Arbeitsmarkt-
integration mit grofderen Hindernissen konfrontiert sehen, sogar ins Abseits drangen.
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Beschiftigung im 6ffentlichen Sektor und die Rolle des 6ffentlichen Diskurses. Ein wichtiger
Faktor, der beeinflusst, wie Arbeitgeber und die Gesellschaft die Kompetenzen von Zuwande-
rern wahrnehmen, ist der 6ffentliche Diskurs tiber Migration und Integration (Huddleston
etal., 2013). Die Herausforderung in Bezug auf die 6ffentliche Meinung besteht nicht darin,
einen Konsens iiber Zuwanderungs- und Integrationsfragen zu gewahrleisten, sondern
vielmehr darin, das Fortbestehen von Vorurteilen zu unterbinden. Ein faktengestitzter,
losungsorientierter o6ffentlicher Diskurs tragt dazu bei, Klischeevorstellungen in Bezug
auf Zuwanderer entgegenzuwirken und die Zweifel der Arbeitgeber in Bezug auf ihre
Kompetenzen auszurdumen®®. Der 6ffentliche Diskurs hat nicht nur Auswirkungen auf die
offentliche Akzeptanz der kiinftigen Zuwanderung in den OECD-Landern, er kann auch
bei der Integration existierender Migrantenpopulationen eine entscheidende Rolle spielen.
Negative Botschaften in Bezug auf Migranten beglinstigen Diskriminierung, was wiederum
Auswirkungen auf das Verhalten der Zuwanderer selbst haben und Unterinvestitionen
in ihre Kompetenzen und ihre Arbeitsmarktintegration nach sich ziehen kann. Dadurch
wiirden die Angste in Bezug auf Zuwanderung zu sich selbst erfiillenden Prophezeiungen
werden (OECD, 2010b; Liebig, 2011).

Ein negativ akzentuierter 6ffentlicher Diskurs wirkt sich auch auf das Selbstvertrauen
der Zuwanderer und auf ihre Fahigkeit aus, in den Aufnahmeldndern ihr Bestes zu geben.
Experimente haben gezeigt, dass im Ausland Geborene bei kognitiven Tests deutlich
schlechter abschneiden, wenn sie negativen Klischees und fremdenfeindlichen Aussagen
ausgesetzt sind*. Zuwanderer, die Klischeevorstellungen internalisieren, haben gréfere
Angste, eine geringere Konzentrationsfahigkeit, weniger Selbstvertrauen und Motivation.

Die Prasenz von Zuwanderern im normalen Alltagsleben hat Einfluss darauf, wie sie
wahrgenommen werden. Der 6ffentliche Sektor hat sich in Bezug auf die Wahrnehmung von
Migranten als besonders entscheidender Einflussfaktor erwiesen, wenngleich auch der private
Sektor dabei eine gewisse Rolle spielt. Dadurch, dass der 6ffentliche Sektor qualifizierte
Zuwanderer beschéftigt, ibernimmt er fiir den privaten Sektor eine Vorbildfunktion. Durch
die Beschaftigung von Zuwanderern im 6ffentlichen Sektor wird deutlicher sichtbar, dass sie
ein normaler Bestandteil des Alltagslebens sind. Eine grofere Vielfalt unter den Bediensteten
des offentlichen Sektors kann auch dazu beitragen, dass staatliche Einrichtungen ein
besseres Verstandnis der Bediirfnisse von Migranten entwickeln. Und wenn Zuwanderer in
wichtigen Berufen, z.B. als Lehrkréafte, beschaftigt sind, konnen sie anderen, vor allem jungen
Zuwanderern, zudem als Vorbild dienen. Aufserdem ist die Beschéftigung im 6ffentlichen
Sektor ein Mittel, mit dem die Regierung die Arbeitsmarktintegration von Zuwanderern
fordern kann, zumal sie auf die eigenen Beschéftigungsentscheidungen mehr direkten
Einfluss hat als auf jene im privaten Sektor.

Abgesehen von einigen Gesundheitsberufen sind relativ wenige Stellen im 6ffentlichen
Dienst typische Einstiegsstellen fiir Neuzuwanderer, so dass es nicht tiberrascht, dass
Zuwanderer im offentlichen Dienst tendenziell sogar auf langere Sicht unterreprasentiert
sind. Wie aus Abbildung 2.22 zu ersehen ist, sind jedoch in den meisten europdischen
OECD-Lédndern, darunter jene mit einer grofden, seit langem anséassigen Population im
Inland geborener Zuwandererkinder, wie Belgien, Deutschland und Osterreich, selbst die im
Inland geborenen Kinder von Zuwanderern im 6ffentlichen Sektor starker unterreprasentiert
als im privaten. Dies ist in einigen Fallen moglicherweise darauf zurlickzufihren, dass
nicht alle der im Aufnahmeland geborenen Zuwandererkinder die Staatsangehorigkeit des
Aufnahmelandes besitzen, was in der Regel jedoch kein grofses Hindernis darstellt. Eine
weitere Erklarung ist, dass Menschen mit grof3erer Wahrscheinlichkeit in den 6ffentlichen
Dienst eintreten, wenn ein Elternteil dort beschiftigt war oder ist. Dies ist bei Zuwanderern
und deren Kindern seltener der Fall.
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Abbildung 2.22 Reprisentation im Inland geborener Kinder von Zuwanderern im
offentlichen und privaten Sektor im Verhéltnis zu Kindern im Inland geborener
Personen, in ausgewdhlten OECD-Léndern, 2008-2009
Differenz zwischen im Inland geborenen Personen mit zwei zugewanderten Elternteilen und
Personen mit zwei im Inland geborenen Elternteilen, Altersgruppe 15-34 Jahre,
in Prozentpunkten
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Anmerkung: Die Beschaftigung im 6ffentlichen Sektor ist als die in der 6ffentlichen Verwaltung, im Gesundheitswesen
und im sozialen Bereich oder im Bildungssektor titige Bevélkerung definiert. Eine Ausnahme bildet Australien,
wo dieses Konzept lediglich die Beschéftigung in den staatlichen, bundesstaatlichen/territorialen und lokalen
Verwaltungsebenen umfasst. Gestreifte Balken zeigen statistisch nicht signifikante Unterschiede (auf einer 5%-Ebene)
an, die im OECD-Durchschnitt nicht bertiicksichtigt werden. Eine Differenz von -5 Prozentpunkten zeigt an, dass
die Wahrscheinlichkeit, in einem bestimmten Sektor zu arbeiten, bei im Inland geborenen Zuwandererkindern
5 Prozentpunkte niedriger ist als bei Kindern im Inland geborener Personen.

Quelle: Europdische Lédnder: Arbeitskrafteerhebungen (Eurostat) Ad-hoc-Modul 2008 zur Arbeitsmarktsituation
von Zuwanderern und ihren direkten Nachkommen und das Ad-hoc-Modul 2009 zum Eintritt junger Menschen in
den Arbeitsmarkt; Australien: Population Census 2011; Israel: Labour Force Surveys 2008-2009; Vereinigte Staaten:
Current Population Surveys 2008-0009.

StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/888933157576

In den letzten Jahren haben mehrere OECD-Linder ihre Bemihungen verstarkt, die
Beschaftigung von Zuwanderern und (insbesondere) deren Kindern im 6ffentlichen Sektor
zu fordern. Die gesetzlichen Beschriankungen fiir eine Beschéftigung von Ausldndern
im offentlichen Sektor bzw. 6ffentlichen Dienst wurden bei Stellen, die nicht mit der
Wahrnehmung hoheitsrechtlicher Aufgaben verbunden sind, in den meisten OECD-
Landern aufgehoben®. Andere Lander sind einen Schritt weiter gegangen und haben die
Beschiftigung von Zuwanderern und deren Kindern im o6ffentlichen Sektor, hdufig im
Rahmen umfassenderer beschaftigungsbezogener Gleichstellungsmafinahmen aktiv
gefordert (Heath, Liebig und Simon, 2013). Die Gleichstellungsmafsnahmen zielen in der
Regel auf eine angemessene Repréasentation von Zuwanderern und ihren Kindern auf allen
Ebenen des offentlichen Sektors ab. Die politischen Entscheidungstrager verpflichten sich,
dieses Ziel zu erreichen, und entwickeln Fordermafdsnahmen und Verfahrensweisen fiir
das Diversitdtsmanagement.
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Liandern mit umfassenden Gleichstellungsprogrammen im o6ffentlichen Sektor ist
es — im Gegensatz zu anderen — haufig gelungen, im Lauf der Zeit eine angemessenere
Reprasentation der Zuwanderer und ihrer Nachkommen zu erreichen. Neben den allgemein
bekannten Beispielen ,positiver Diskriminierung“ in den Vereinigten Staaten und den
beschiaftigungsspezifischen Gleichstellungsmafinahmen in Kanada gibt es auch im
Vereinigten Konigreich seit dem Jahr 2000 entsprechende Mafsnahmen und seit 2010 eine
umfassendere Gleichbehandlungspflicht. Auch Schweden fiihrte 1999 Mafsnahmen zur
positiven ethnischen und religisen Diskriminierung ein, die 2009 verstarkt wurden. 2012
war der Anteil neueingestellter Arbeitskrafte mit Migrationshintergrund im 6ffentlichen
Sektor erstmals hoher als der Zuwandereranteil in der Bevélkerung. In der Tat empfiehlt
es sich, statt der Zahl der Beschéftigten die Neueinstellungen zu beobachten.

Auch in den Niederlanden haben solche Mafinahmen im o6ffentlichen Sektor eine
lange Tradition. Sie waren in den spaten 1980er und friithen 1990er Jahren besonders
umfassend, einige der proaktiveren Maffnahmen wurden in jlingster Zeit allerdings durch
Monitoring- und Berichterstattungspflichten ersetzt. Doch auch diese konnen als Sensibi-
lisierungsinstrumente fungieren. In Norwegen wurden im Lauf der letzten zehn Jahre
fir den offentlichen Sektor die gesetzlichen Verpflichtungen geschaffen, Bewerber mit
Migrationshintergrund zu Vorstellungsgespriachen einzuladen, Diversitdtsprogramme
bei der Personalbeschaffung umzusetzen, Zielvorgaben festzulegen und fiir Fihrungs-
krafte, die fiir Einstellungen zustédndig sind, Diversitdtstraining anzubieten. Die vorliegen-
den Daten lassen darauf schliefden, dass sich die Ergebnisse in Norwegen durch diese
Mafdnahmen verbessert haben, wobei der 6ffentliche Sektor in den vergangenen Jahren einen
unverhaltnismafiig grofden Beitrag zu den hoheren Beschaftigungsquoten der Zuwanderer
aus Nicht-OECD-Landern geleistet hat. Auch im Rahmen von Dadnemarks 2003 beschlossener
Diversitdtsagenda wurden Gleichstellungskriterien fiir alle staatlichen und kommunalen
Behorden definiert, Mittel bereitgestellt und grofde Pilotprojekte initiiert. Dabei wurden
konkrete Ziele festgelegt, ein regelmafiiges Monitoring der Beschaftigungsstatistik eingefithrt
und kleine finanzielle Anreize geschaffen'. Diese Mafsnahmen wurden durch einen relativ
guten Kontrollmechanismus erganzt und haben zu einigen positiven Ergebnissen gefiihrt.

Einbiirgerung als Zeichen der Motivation und der Bleibeintention. Neben staatlichen
Gleichstellungsmafinahmen gibt es eine Reihe anderer Moglichkeiten, um die diesbezlig-
liche Zurlickhaltung der Arbeitgeber zu liberwinden. Eine solche Moéglichkeit besteht,
wenn Migranten in der Lage sind, ihre Beschéaftigungsfahigkeit zu signalisieren. Die Ein-
biirgerung sendet so ein Signal aus. Arbeitgeber interpretieren Einbiirgerungen in der Regel
als Zeichen der Integration und hoheren Produktivitdt — vielleicht, weil eine Einbiirge-
rung bessere Sprachkenntnisse oder eine grofiere Motivation anzeigt. In multivariaten
Analysen und Langsschnittstudien aus mehreren OECD-Landern wurde ein ,Staatsbiirger-
schaftsbonus® identifiziert, der allerdings nicht zwangsldufig in allen Landern und bei allen
Zuwanderergruppen zu beobachten ist (Liebig und Von Haaren, 2011)".

Die Beschiéftigungsergebnisse eingebiirgerter Zuwanderer sind im Allgemeinen besser
als jene von nichteingebiirgerten Migranten mit dhnlichen Merkmalen und vergleich-
barer Aufenthaltsdauer. Die Wahrscheinlichkeit, erwerbstétig zu sein, ist bei eingebiirger-
ten Ménnern aus Nicht-OECD-Landern, nach Berticksichtigung anderer individueller
Merkmale, 3,7% hoher als bei Ausldndern (Tabelle 2.A1.3 im Anhang). Auch junge, im Inland
geborene Erwachsene mit im Ausland geborenen Eltern sind - selbst nach Berticksichti-
gung des Alters, des Bildungsniveaus und des Familienstands - mit etwas hoherer Wahr-
scheinlichkeit erwerbstétig, wenn sie Staatsangehorige ihres Geburtslandes sind. Ein solcher
»Staatsbiirgerschaftsbonus® wurde auch in Langsschnittstudien festgestellt, in denen die
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gleichen Personen liber einen langeren Zeitraum hinweg beobachtet wurden (vgl. Uberblick
in OECD, 2011). AuRerdem wurde in lebenslaufbezogenen Testing-Studien festgestellt,
dass Arbeitgeber eingebilirgerte Zuwanderer haufiger zu Vorstellungsgesprachen einladen
als auslandische Bewerber mit gleichen Qualifikationen (Heath, Liebig und Simon, 2013).

Es gibt drei mogliche Erklarungen fiir diesen ,Staatsbiirgerschafts-“ bzw. , Einblirge-
rungsbonus®, der sich bei Zuwanderern aus Landern mit niedrigerem Einkommen in der
Regel am deutlichsten auswirkt (OECD, 2011). Erstens konnen Zuwanderer, wie oben erwahnt,
durch ihre Einbiirgerung signalisieren, dass sie dauerhaft anséssige und integrierte Blirger
ihrer Aufnahmeldnder sind oder zu werden beabsichtigen. Darauf reagieren Arbeitgeber
und die Offentlichkeit positiv, sie ziehen die Bleibeintention der Zuwanderer weniger stark
in Zweifel und betrachten diesen Schritt als Zeichen eines grofseren Integrationswillens.

Zweitens denken einige Arbeitnehmer u.U., dass der Einstellung von Auslandern nach
wie vor formale Barrieren im Weg stehen, obwohl es nur wenige rechtliche und admini-
strative Hindernisse gibt und diese nicht besonders restriktiv sind, zumindest nicht fur
Ausldnder mit Niederlassungserlaubnis'®. Bei eingebiirgerten Personen besteht jedoch keine
Notwendigkeit zu priifen, ob sie zur Erwerbstatigkeit berechtigt sind, bzw. als Sponsor fiir
ihre Arbeitsbewilligung aufzutreten. Drittens erhalten Zuwanderer durch die Einblirgerung,
sowohl wahrend als auch nach dem Einbiirgerungsverfahren, zuséatzliche Anreize und
Moglichkeiten, in landerspezifische Kompetenzen zu investieren. Auch Arbeitgeber sind
u.U. eher bereit, in die Ausbildung eingebiirgerter Zuwanderer zu investieren, deren Zukunft
im Aufnahmeland nunmehr gesichert ist. Beiim Inland geborenen Kindern von Zuwande-
rern signalisiert der Erwerb der Staatsbiirgerschaft bei der Geburt oder im Kindesalter, dass
sie als Teil der Gesellschaft betrachtet werden. Tatsdchlich zeigen die Daten aus der 2008
durchgefiihrten Europédischen Wertestudie, dass bei der Frage, was es bedeutet, Blrger
dieses Landes zu sein, die meisten Staatsangehorigen das Geburtsland als wichtigsten
Bestimmungsfaktor anfiihren.

Einblrgerung kann zwar ein niitzliches Instrument flr die Integration von Zuwanderern
sein, bei der Nutzung dieses Instruments ist jedoch Vorsicht geboten — nicht zuletzt, weil
die Offentlichkeit u.U. erst davon iiberzeugt werden muss, dass Reformen zur Erleichterung
von Einbilirgerungen keine ,,Entwertung“ der Staatsbiirgerschaft nach sich ziehen. Tatséch-
lich haben viele OECD-Lander mit einer im Hinblick auf die erforderliche Aufenthalts-
dauer liberalen Einblirgerungspraxis andere Einbiirgerungskriterien verscharft, um nicht
den falschlichen Eindruck entstehen zu lassen, dass die Staatsbiirgerschaft ,verschenkt”
werde. Interessant ist allerdings, dass es keine Anzeichen dafiir gibt, dass die mit dem
Erwerb der Staatsbiirgerschaft verbundenen Integrationsergebnisse in Ladndern mit einer
starker inklusiven Einwanderungspolitik schwécher waren. Auch eine doppelte Staatsbiirger-
schaft scheint sich nicht nachteilig auf die Arbeitsmarktintegration von Migranten auszu-
wirken (Mazzolari, 2009).

Es spricht hingegen einiges dafiir, den Erwerb der Staatsbiirgerschaft durch offentliche
Kampagnen und den Abbau von Einblirgerungsbarrieren in jenen Landern zu férdern, in
denen diese besonders restriktiv sind. In den letzten 15 Jahren wurden in vielen Lidndern
Reformen des Staatsbirgerschaftsrechts durchgefiihrt, durch die, in jeweils unter-
schiedlichem Maf3e, die doppelte Staatsbiirgerschaft akzeptiert, flir erwachsene Zuwanderer
geltende Grundvoraussetzungen definiert, praktische Hindernisse im Einburgerungs-
verfahren abgebaut und eine Form von Staatsbiirgerschaft durch Geburtsrecht fiir im Inland
geborene Kinder von Zuwanderern geschaffen wurden. Im Hinblick auf die erforderliche
Aufenthaltsdauer scheint sich generell ein Zeitraum von funf bis acht Jahren durchzusetzen.
Zunehmender Beliebtheit erfreuen sich auch Informationskampagnen, die Antragsberechtigte

INTERNATIONALER MIGRATIONSAUSBLICK 2014 © OECD 2014 83



2. ARBEITSMARKTINTEGRATION VON ZUWANDERERN UND IHREN KINDERN: ENTWICKLUNG, AKTIVIERUNG UND NUTZUNG VON KOMPETENZEN

ermutigen, die Staatsbiirgerschaft zu beantragen, und ihnen dabei helfen, die jeweiligen
Anforderungen zu erfiillen. Die Férderung von Einblirgerungen ist eine Mafdnahme, die in
vielen als klassische Einwanderungslander geltenden OECD-Landern - z.B. in Australien,
Kanada, Neuseeland und den Vereinigten Staaten - seit langem genutzt wird und allméahlich
auch in den europédischen OECD-Landern zum Einsatz kommt.

Zu den Instrumenten zur Férderung von Einbilirgerungen zéhlen Informationskampagnen,
kostenlose Vorbereitungskurse und -materialien sowie Ubungstests. Zeremonien zur
offentlichen Anerkennung der Einblirgerung von Migranten sind heute in den meisten
OECD-Landern gangige Praxis. Diese und andere Mafnahmen werden zunehmend von
europdischen Landern mit hohem Auslanderanteil aufgegriffen. Die Beispiele hierfiir
reichen von Portugal iiber Schweden bis hin zu den baltischen Staaten und, zuletzt, Irland
bzw. insbesondere einigen Stadten in Osterreich, Deutschland und Italien (Huddleston,
2013). Eine Reihe von Landern, wie Korea, erleichtern Migranten nach einer erfolgreichen
Teilnahme an Integrationskursen die Einbiirgerung.

Trotz der jlingsten Politikanstrengungen haben sich viele Migranten, die grundsétzlich
zum Erwerb der Staatsbiirgerschaft des Aufnahmelandes berechtigt wéren, noch nicht
einblirgern lassen (Abb. 2.23). 50-80% der erwachsenen Zuwanderer sind nicht eingebiirgert

Abbildung 2.23 Prozentsatz der Staatsangehorigen unter den im Ausland Geborenen,
die seit mindestens zehn Jahren gebietsansissig sind, im Jahr 2013 und unter den im
Inland geborenen Kindern mit zwei zugewanderten Elternteilen
in den Jahren 2008-2009
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Anmerkung: Der Anteil der Staatsangehorigen unter der im Ausland geborenen Bevélkerung basiert auf der Bevolkerung
im Alter von 15-64 Jahren mit einer Aufenthaltsdauer von mindestens zehn Jahren im jeweiligen Aufnahmeland (mit
Ausnahme Kanadas und Australiens, wo der Anteil auf Basis der Bevélkerung im Alter von mindestens 15 Jahren
errechnet wurde). Der Anteil der Staatsangehorigen unter den Zuwandererkindern wurde auf Basis der im Inland
geborenen 15- bis 34-Jahrigen mit zwei zugewanderten Elternteilen berechnet. In der Tschechischen Republik, in
Ungarn, Polen, der Slowakischen Republik und Slowenien kdnnte der Anteil der Staatsangehdrigen unter der im
Ausland geborenen Bevolkerung durch die in der Vergangenheit innerhalb und zwischen diesen Landern erfolgten
Grenzédnderungen beeinflusst sein. Der OECD-Durchschnitt umfasst nur Lander, die iiber ein bestimmtes Maf3 an
Informationen zum Anteil der Staatsangehdrigen unter den Zuwandererkindern verfiigen.
Quelle: Europédische Lander: Arbeitskrafteerhebungen (Eurostat) 2013; Ad-hoc-Modul 2008 zur Arbeitsmarktsituation
von Zuwanderern und ihren direkten Nachkommen; Ad-hoc-Modul 2009 zum Eintritt junger Menschen in den
Arbeitsmarkt; Australien: Population Census 2011; Kanada: National Household Survey 2011; Chile: Encuesta de
Caracterizacién Socioeconémica Nacional (CASEN) 2011; Vereinigte Staaten: Current Population Surveys, 2008-2009
und 2013.

StatLink Si=r http://dx.doi.org/10.1787/888933157583
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- selbst nach einem mindestens zehnjahrigen Aufenthalt in Lidndern wie Osterreich,
Chile, der Schweiz, Estland, Italien, Spanien, Griechenland und Luxemburg. Unter den
Landern mit einer groRen Zuwandererbevilkerung, in denen es nicht zu Anderungen des
Grenzverlaufs gekommen ist, liegt der Anteil eingeblirgerter Zuwanderer nur in Australien,
Schweden und Kanada, die alle tiber grof3ziigige Einblirgerungsbestimmungen verfligen,
bei tiber 80%. In Landern wie Estland, Deutschland, Luxemburg, der Schweiz sowie in
den meisten stideuropéischen Landern ist sogar der jeweilige Anteil im Inland geborener
Zuwandererkinder, die die Staatsangehorigkeit des Aufnahmelandes besitzen, relativ gering.

Zugang zu Unterstiitzungsangeboten: Sicherstellen, dass Zuwanderer
Unterstiitzungsleistungen bei der Arbeitsuche besser nutzen

Offentliche Arbeitsmarktverwaltung. In vielen OECD-Léndern ist die 6ffentliche Arbeits-
marktverwaltung bei der Kontaktherstellung zwischen Arbeitsuchenden und Arbeitgebern
der wichtigste Akteur. Auch wenn die Strukturen von Land zu Land unterschiedlich sind,
spielt die 6ffentliche Arbeitsmarktverwaltung bei der Abstimmung von Arbeitsangebot und
-nachfrage im Allgemeinen eine Schlisselrolle, indem sie Informationen bereitstellt, Stellen
vermittelt und die Beschaftigungsfahigkeit von Arbeitskraften durch aktive Arbeitsmarkt-
mafinahmen verbessert'. Daten aus der Arbeitskrafteerhebung lassen darauf schliefsen,
dass sich in vielen EU-Landern weniger als 10% der Bevdlkerung bei der Suche nach ihrer
derzeitigen Beschéaftigung bzw. bei ihrer Unternehmensgrindung auf die offentliche
Arbeitsmarktverwaltung gestiitzt haben. In Spanien, Irland, Italien, Luxemburg und Portugal,
d.h.in Landern, in denen in den letzten Jahren viele Arbeitsmigranten zugewandert sind,
wird die offentliche Arbeitsmarktverwaltung von der im Ausland geborenen Bevolke-
rung sogar in geringerem Mafe in Anspruch genommen als von der im Inland geborenen
(Abb. 2.24). In Osterreich, Deutschland und den Niederlanden, wo Zuwanderer bis zu einem
gewissen Grad zu den Zielgruppen der aktiven Arbeitsmarktmafdinahmen zdhlen, verhalt
es sich genau umgekehrt.

Die Rolle, die die 6ffentliche Arbeitsmarktverwaltung im Rahmen der Integration
von Zuwanderern spielt, variiert stark, viele Lander haben ihr jedoch eine Schliisselrolle
zugewiesen und besondere Mafinahmen ergriffen, um sie zu stiitzen.

® Die 6ffentliche Arbeitsmarktverwaltung in Ldndern wie Osterreich, dem Vereinigten
Konigreich, den nordischen Landern und in der flamischen Region Belgiens haben
Zuwanderer und deren Kinder ausdriicklich als Zielgruppen der aktiven Arbeits-
marktmafinahmen eingestuft. Deshalb kann die 6ffentliche Arbeitsmarktverwaltung
dort fiir Menschen mit Migrationshintergrund mehr Ressourcen —in Form von Ausbil-
dungen, Outreach-Aktivitdten, Spezialisierung der Mitarbeiter sowie der Einrichtung
zentraler Anlaufstellen oder integrationsspezifischer Kontaktstellen - bereitstellen.
Andere Lander, wie Australien, zielen auf eine angemessene Reprasentation der
Zuwanderer in den aktiven Arbeitsmarktprogrammen ab.

® In anderen Landern ist die 6ffentliche Arbeitsmarktverwaltung bemiiht, die Arbeits-
marktakteure mit Einwanderungsbehorden, Nichtregierungsorganisationen zur Unter-
stlitzung von Zuwanderern, Gemeinden und anderen fiir die Integration relevanten
Stellen in Kontakt zu bringen. Norwegens ,Labour and Welfare Administration (NAV)“
begann Zuwanderer zunéchst als Zielgruppe zu priorisieren und schuf schliefdlich ,NAV
Intro“, eine spezialisierte Einheit, die Zuwanderer bei der Arbeitsuche unterstiitzt und
lokale Behorden im Hinblick auf die Anpassung ihrer allgemeinen Dienstleistungen berat.

® Schweden hat die offentliche Arbeitsmarktverwaltung mit der Verwaltung seines
Integrationsprogramms beauftragt, um die Arbeitsmarktfokussierung der Integra-
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Abbildung 2.24 Wichtigste Unterstiitzung bei der Suche nach der derzeitigen
Beschiftigung bzw. bei der Griindung eines Unternehmens, nach Geburtsort,
15- bis 64-Jdhrige, ausgewihlte europdische OECD-Léndern, 2008
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Anmerkung: Weitere moégliche Antwortkategorien waren ,Migrantenorganisation oder ethnische Organisation“
bzw. ,andere".

Quelle: Arbeitskrafteerhebungen (Eurostat) Ad-hoc-Modul 2008 zur Arbeitsmarktsituation von Zuwanderern und
ihren direkten Nachkommen.
StatLink %asPe http://dx.doi.org/10.1787/888933157598

tionspolitik zu starken. Auch Japan hat die Zustandigkeit fiir die Arbeitsmarktintegration
der offentlichen Arbeitsmarktverwaltung und den als ,Employment Service Centres
for Foreigners“ bezeichneten Arbeitsamtern, die in Gegenden mit hohem Zuwanderer-
anteil angesiedelt sind, tibertragen.

Eine andere Strategie, die Zuwanderer zur Teilnahme an aktiven Arbeitsmarktprogram-
men ermutigen soll, ist die Biindelung samtlicher Unterstiitzungsangebote fiir die Arbeit-
suche in Integrationsprogrammen fiir Neuzuwanderer. In diese Richtung gingen etwa die
2010 in Schweden und Finnland umgesetzten Reformen. Mit solchen Schritten wird die
offentliche Arbeitsmarktverwaltung ermutigt, die von ihr bereitgestellten allgemeinen
Dienstleistungen anzupassen und eine starkere Inanspruchnahme auf Seiten der
Neuzuwanderer sicherzustellen. Dies schliefst in vielen Fillen informelle Bewertungen
von Kompetenzen, Beratungen im Hinblick auf die Funktionsweise des Arbeitsmarktes und
schlieRlich das Angebot spezifischer, mafsgeschneiderter Losungen ein. Die Einbindung
der offentlichen Arbeitsmarktverwaltung ist im Allgemeinen ein Schliisselelement des
Mainstreaming von Integrationsmafinahmen, d.h. ihrer Einbeziehung in alle relevanten
Politikbereiche (Kasten 2.3).

Zugang zu Unterstiitzungsangeboten durch Netzwerke und Mentoren. Wie im ersten
Teil des Kapitels erwahnt, sind informelle Netzwerke von Freunden und Verwandten in
vielen Landern eine wichtige Quelle beschéaftigungsrelevanter Informationen und Kontakte.
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Kasten 2.3 Mainstreaming von Mafdnahmen zur Arbeitsmarktintegration

Das Konzept des Mainstreaming, wie es im Zusammenhang mit der Geschlechtergleichstellung entwickelt
wurde, steht fiir Bemithungen, den Zugang zu und die Inanspruchnahme von Maffnahmen und Leistungen
zu erleichtern, die nicht auf eine bestimmte benachteiligte Gruppe zugeschnitten, sondern, unabhéngig
von Geschlecht oder Migrationsstatus, auf in der Gesamtgesellschaft bestehende Benachteiligungen
ausgerichtet sind.

Der erste Schritt besteht im Monitoring des Zugangs zu und der Inanspruchnahme von Mafnahmen, die
auf Benachteiligungen - bei den im Ausland Geborenen, ihren Kindern und den im Inland Geborenen in
vergleichbaren sozio6konomischen Lebensumstanden - abzielen. Dies ist ein entscheidender Schritt, durch
den gepriift werden soll, inwieweit bestimmte benachteiligte Gruppen beim Zugang zu Mafsnahmen und
Programmen, die nicht auf sie, sondern auf ihre Lebensumsténde ausgerichtet sind, mit Schwierigkeiten
zu kampfen haben.

Wenn sich dabei zeigt, dass Zuwanderer beim Zugang zu allgemeinen Programmen bzw. bei deren
Inanspruchnahme deutlich unterrepréasentiert sind, sind sie moéglicherweise mit zuséatzlichen Hiirden,
wie einem Informationsdefizit in Bezug auf ihre Anspruchsberechtigung, konfrontiert. In einem solchen
Fall sind spezifische Manahmen erforderlich, etwa zusatzliche Investitionen, um Zuwanderergruppen
zu erreichen, Vorinvestitionen in die fiir die Inanspruchnahme erforderlichen Kompetenzen (z.B.
Sprachkompetenzen) oder zusatzliche Unterstiitzungsleistungen wie Kinderbetreuung. Nicht immer gibt
es also eine klare Trennlinie zwischen allgemeinen und spezifischen Maftnahmen. Allgemeine Mafnahmen
machen u.U. spezifische zielgerichtete Mafdnahmen und Outreach-Aktivitdten erforderlich, um einen
gleichberechtigten Zugang und eine ausgewogene Inanspruchnahme bei allen benachteiligten Gruppen
sicherzustellen. In dhnlicher Weise sind spezifische Mafsnahmen moglicherweise dort am wirksamsten,
wo sie benachteiligten Gruppen den Zugang zu allgemeinen Mafsnahmen ermdglichen. Zudem weisen
einige allgemeine Mafnahmen u.U. eine starke indirekte Zielgruppenorientierung auf — etwa, wenn ihr
Fokus auf Gruppen mit Sprachschwierigkeiten liegt.

Eine erfolgreiche Einbeziehung von Integrationsfragen bei der Entwicklung und Umsetzung allgemeiner
Mafsnahmen erfordert das Engagement aller beteiligten Ministerien. In Deutschland, Portugal und
Norwegen wurden starke Koordinierungsstrukturen entwickelt, die verschiedene relevante Akteure in
den Mainstreaming-Prozess einbinden.

Seit 2006 bringt der jahrlich stattfindende deutsche Integrationsgipfel politische Entscheidungstréager ver-
schiedener Verwaltungsebenen, Leistungserbringer und Migrantenorganisationen zusammen. Die Integra-
tionsgipfel fiihrten zur Ausarbeitung Nationaler Integrationspldne mit hunderten Selbstverpflichtungen
auf Seiten aller Akteure. Letztere werden vom Beauftragten der Bundesregierung fiir Migration, Fliichtlinge
und Integration in ihrer Arbeit unterstiitzt, in deren Rahmen sie ihre Verpflichtungen erfiillen, Zielvorgaben
formulieren und die Ergebnisse tiberwachen.

In Portugal koordiniert die Hohe Kommission fiir Zuwanderung und interkulturellen Dialog (ACIDI) das
Engagement der verschiedenen Ministerien im Rahmen des Plans zur Integration von Zuwanderern und
uberwacht die Umsetzung mit Hilfe eines Netzwerks an Kontaktstellen, Jahresberichten und des Beirats
fliir Zuwanderungsfragen.

Norwegens Ministerium fiir Kinder, Gleichstellung und Eingliederung spielt in Bezug auf das Mainstreaming
die gleiche Rolle. Es tragt zur Gewéhrleistung des Engagements der relevanten Ministerien bei und iiberwacht
diese in vier Hauptbereichen — Arbeit und Beschaftigung, Bildung und Qualifikationen, Lebensbedingungen
sowie sozialer Zusammenhalt und Partizipation. Zu diesen Themen wird dem Parlament im Rahmen der
nationalen Haushaltsplanung ein Jahresbericht vorgelegt.

Eine neue, in Entwicklung befindliche Koordinierungsstruktur ist Australiens im Marz 2013 beschlossene
»Multicultural Access and Equity Policy“. Hierbei missen die meisten Ministerien und Behorden
Zweijahrespldne erstellen und iiber die Umsetzung berichten, um ihre Leistungen allen Nutznief3ern
zugédnglich zu machen, sie auf ihre Bediirfnisse abzustimmen und, unabhéngig vom kulturellen und
sprachlichen Hintergrund, fir alle gleichermafien effektiv zu gestalten.
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Tatséchlich stitzt sich die im Ausland geborene Bevolkerung bei der Arbeitsuche in der
Regel sogar noch stdrker auf solche Beziehungsnetzwerke als die im Inland geborene
Bevolkerung (Abb. 2.24). Die Netzwerke von Zuwanderern diirften allerdings weniger
umfassend bzw. in professioneller Hinsicht weniger effektiv sein und ihre Abhangigkeit
von diesen Netzwerken kann eine integrationsspezifische Herausforderung darstellen —
insbesondere wenn die Zuwandererbevolkerung auf bestimmte Gegenden konzentriert ist.

Ein Ansatz, um die Beziehungsnetzwerke der im Ausland Geborenen im Aufnahmeland
zu vergrofdern, ist die Schaffung von Mentoring-Programmen. Diese haben sich fiir hoch-
qualifizierte Zuwanderer und deren Kinder nahezu iiberall als besonders kosteneffektive
Programme erwiesen, die Migranten und deren Kindern auch Kenntnisse tiber den Arbeits-
markt des Aufnahmelandes und seine Funktionsweise vermitteln, die Voraussetzung
dafiir sind, eine angemessene Beschéaftigung zu finden. Dabei werden Arbeitsuchende
mit Freiwilligen in Kontakt gebracht, die eine Grundausbildung erhalten haben und in der
Regel in Bezug auf Alter, Geschlecht, Lebensraum oder Ausbildungsfeld einen dhnlichen
Hintergrund aufweisen. Die Freiwilligen mit Migrationshintergrund haben den zusatzlichen
Vorteil, eine Vorbildfunktion zu erfiillen?®. Im Rahmen der Mentoring-Programme weihen
sie die Teilnehmer in die ungeschriebenen Regeln und Kniffe des Berufs ein, die im Hinblick
auf Vorstellungsgesprache, Tests, die Arbeitsuche und die beruflichen Aufstiegsmog-
lichkeiten zu beachten sind. Die Mentoren helfen den Teilnehmern, ihre Kompetenzen
besser zu nutzen, indem sie ihr Selbstvertrauen stiarken und sie durch Vermittlungen und
Empfehlungen mit anderen Fachkriften und Arbeitgebern in Kontakt bringen.

Beinahe alle westeuropdischen Lander sowie die Einwanderungsldnder haben Mentoring-
Programme fiir Zuwanderer genutzt. Die Regierungen integrieren diese Programme in
ihre allgemeinen Mafinahmen (Frankreichs Sponsorship-System) und Einfiihrungs-
programme (Schwedens , Etableringslotsar®). In vielen Fallen beziehen die Programme die
Zivilgesellschaft ein und stiitzen sich auf ein umfassendes Netzwerk im Inland geborener
Freiwilliger und Mentoren, wie beim Toronto Region Immigrant Employment Council in
Kanada, bei KVinfo in Ddnemark und beim FIKA-Programm in Finnland. In einigen Lédndern,
darunter Osterreich und Norwegen, wurden auch von Arbeitgeberverbdnden Mentoring-
Programme entwickelt. In Landern wie Kanada und Irland entwickelten Vertreter der Politik
sogar Mentoring-Programme flir Bewerber mit Migrationshintergrund (Bird et al., 2011).

Der Aufbau engerer sozialer Kontakte mit der im Inland geborenen Bevolkerung eroff-
net den im Ausland Geborenen - zu relativ geringen Kosten und zur Zufriedenheit der
Teilnehmer und der Freiwilligen - nicht nur Beschaftigungsmoglichkeiten (Kanas et al.,
2011; Facchini et al., 2014), er wirkt sich auch positiv auf die Einstellungen gegeniiber
Migranten aus (Coenders et al., 2005; Ward and Masgoret, 2006). Das Finden einer aus-
reichenden Anzahl von Freiwilligen stellt dabei selten ein Hindernis dar. Auch eine Studie
aus Frankreich, einem Land, das solche Programme in hohem MafSe nutzt, lasst darauf
schliefsen, dass sie ein wirksames Mittel darstellen, um Teilnehmern mit Migrations-
hintergrund zu einer Stelle zu verhelfen (OECD, 2008a).

Entwicklung von Kompetenzen

Entwicklung der Kompetenzen im Ausland geborener Erwachsener

Mafsnahmen zur Entwicklung der Kompetenzen von Zuwanderern sind hiufig mit einer
negativen Begrifflichkeit verbunden, die suggeriert, dass ihre Kompetenzen den bestehen-
den Anforderungen nicht gerecht werden und eine umfassende Aus- oder Weiterbildung
und Unterstltzung erforderlich machen. Eine solche Annahme trifft in vielen Fillen nicht
zu und lauft de facto dem parallel dazu existierenden Ziel der Anerkennung — und damit
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Abbildung 2.25 Anteil der Bevélkerung der Altersgruppe 25-54 Jahre mit einem
Bildungsabschluss der Stufen ISCED 0-1, 2013
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Anmerkung: Die Stufen ISCED 0-1 entsprechen lediglich dem Primarbereich. Die nach dem chilenischen CASEN
erreichbare hochste Bildungsstufe entspricht nicht genau den ISCED-Stufen. Es wird unterstellt, dass Schiiler, die
die Sekundarschule besucht, aber nicht abgeschlossen haben, zumindest einen Abschluss des Sekundarbereichs I
besitzen (ISCED 2).

Quelle: Europdische Lander und Tiirkei: Arbeitskrafteerhebungen 2013; Chile: Encuesta de Caracterizacién
Socioeconémica Nacional (CASEN) 2011; Israel: Labour Force Survey 2011; Vereinigte Staaten: Current Population
Surveys 2013.

StatLink Si=r http://dx.doi.org/10.1787/888933157608

Wertschitzung - der Kompetenzen von Zuwanderern zuwider. Mafdnahmen, die bei der
Bewertung und Anerkennung von Kompetenzen ansetzen, konnen in der Folge einen starker
individualisierten Ansatz wiahlen, um jene Kompetenzen zu entwickeln, die erforderlich sind,
um auf dem Arbeitsmarkt erfolgreich zu sein. Die jeweiligen Aus- und Fortbildungswege
werden natturlich je nach Bildungshintergrund der Zuwanderer variieren. Die meisten
werden im Lauf ihres Aufenthalts die fiir das Aufnahmeland spezifischen Kompetenzen
entwickeln. Die Herausforderung besteht darin, in die Entwicklung der Kompetenzen von
Zuwanderern zu investieren, um ihre Arbeitsmarktintegration zu beschleunigen statt
zu verzogern. Dies wird leichter zu erreichen sein, wenn der Lernprozess letztlich vom
Klassenzimmer an den Arbeitsplatz verlagert wird.

Besondere Probleme bestehen flir Personen ohne Sekundarstufe-I-Abschluss (ISCED 0-1),
der haufig als das fiir die langfristige Beschaftigungsfahigkeit und die soziale Integra-
tionsfahigkeit erforderliche Mindestniveau betrachtet wird. Abbildung 2.25 zeigt, dass
die im Ausland geborene Bevélkerung in den meisten OECD-Landern in der untersten
Bildungsschicht liberreprasentiert ist. Lediglich in Chile, Estland, Irland, Portugal und der
Tirkei ist der jeweilige Anteil sehr geringqualifizierter Erwachsener unter den im Inland
Geborenen hoher als unter den im Ausland Geborenen.

Teilnahme am lebenslangen Lernen. Die Daten zur Effektivitdt von Aus- und Fortbildungen
im Rahmen aktiver Arbeitsmarktprogramme (AAMP) ergeben ein uneinheitliches Bild.
Wenngleich die Ergebnisse fiir die im Ausland Geborenen etwas besser zu sein scheinen als
fiir die im Inland Geborenen (Butschek und Walter, 2013; Nekby, 2008), bringen AAMP-Aus-
und -Fortbildungsprogramme, die nicht zu einem Abschluss - der gingigsten Art - fithren,

INTERNATIONALER MIGRATIONSAUSBLICK 2014 © OECD 2014 89



2. ARBEITSMARKTINTEGRATION VON ZUWANDERERN UND IHREN KINDERN: ENTWICKLUNG, AKTIVIERUNG UND NUTZUNG VON KOMPETENZEN

sowohl fiir die im Ausland als auch fiir die im Inland Geborenen einen nur méfdigen Nutzen
mit sich. Dies ist moglicherweise darauf zurtickzufiihren, dass sie auf kurze Sicht Lock-in-
Effekte nach sich ziehen, aber langfristig keine Arbeitsplatzgarantie bieten. Programme, die
zu einem postsekundaren Abschluss fiihren (ISCED 3 oder hoher), bieten in der Regel einen
wirksameren Schutz gegen Arbeitslosigkeit und helfen zudem, die Wahrscheinlichkeit von
Uberqualifikation bei den im Ausland ausgebildeten Zuwanderern zu begrenzen.

Eine Form lebenslangen Lernens bieten Kampagnen zum zweiten Bildungsweg, die
auf Erwachsene mit geringen formalen Qualifikationen bzw. ohne formale Qualifikationen
abzielen. Solche Manahmen wurden in mehreren Lindern - wie Osterreich, Deutschland,
Korea, den Niederlanden, Norwegen, Polen und Schweden (OECD, 2012a) — und haufig mit
einer impliziten Fokussierung auf Zuwanderer umgesetzt. Einige Programme zielen auf
Erwachsene ab, die keine Aus- und Fortbildungsprogramme in Anspruch nehmen méchten,
und bieten ihnen nichtformale Lernkontexte, die mit ihrem téglichen Leben vereinbar sind.
In Kombination mit einer Teilzeitbeschéftigung bieten diese Programme Zuwanderern in
der Regel eine effektivere Unterstiitzung bei der Arbeitsuche, da die Reserviertheit der
Arbeitgeber in Bezug auf die Kompetenzen von Zuwanderern durch kombinierte Beschaf-
tigungs- und Ausbildungsprogramme im Allgemeinen tiiberwunden werden kann. Gleiches
gilt fiir betriebliche Ausbildungen und Anreizsysteme fiir den privaten Sektor. Eine Teilzeit-
beschaftigung hilft Erwachsenen zudem, die Ausbildungskosten sowie einige ihrer Grund-
bediirfnisse bzw. die ihrer Familien zu decken. Aufserdem werden Programme, bei denen
die Grundfinanzierung gesichert ist, mit gréf3erer Wahrscheinlichkeit abgeschlossen.

Briickenkurse. Im Ausland ausgebildete Zuwanderer, deren Qualifikationen nur teilweise
oder gar nicht anerkannt wurden, sind einem héheren Arbeitslosigkeits- und Uberqualifi-
kationsrisiko ausgesetzt (vgl. OECD, 2007, zu Australien und Schweden). Briickenkurse
geben ihnen die Moglichkeit, eine Weiterbildung zu machen und in ihrem Fachbereich eine
im Aufnahmeland angebotene Qualifikation zu erwerben, ohne die gesamte Ausbildung
ein zweites Mal absolvieren zu miissen. Letzteres konnte die Arbeitsmarktintegration
verzogern und zur Folge haben, dass die Kompetenzen von Zuwanderern, die sich keine
Ausbildung leisten kénnen und einer Beschéaftigung nachgehen miissen, fiir die sie iber-
qualifiziert sind, unzureichend genutzt werden.

Effektive Briickenkurse fiihren zu inldndischen Qualifikationen, die Arbeitgeber kennen
und schatzen, so ein zentraler Befund der kirzlich durchgefiihrten Evaluierung eines
schwedischen Programms, das u.a. Briickenkurse umfasste (Niknami und Schréder, 2012).
Briickenkurse setzen dort an, wo die Akkreditierung endet. Im Idealfall folgen die Bewerber
einem individuellen Weiterbildungsplan und erhalten die ihnen fehlende fachspezifische
Ausbildung und/oder betriebliche Arbeitserfahrung, die zum Erwerb der Qualifikation
im Aufnahmeland erforderlich sind. Die mitunter erheblichen Ausbildungskosten und
Prifungsgebiihren konnen durch Beihilfen gedeckt werden, wie dies in Landern wie
Australien, Kanada und Israel der Fall ist. Berufsspezifische Sprachkurse sind dabei fast
immer Teil des Programms. Der ergidnzende Ansatz von Briickenkursen ist der direk-
teste und effizienteste Weg zu einer beruflichen Neuqualifizierung ausgebildeter Zuwan-
derer, da dabei Uberschneidungen mit ihrer im Ausland erfolgten Bildung bzw. Ausbil-
dung vermieden werden.

Ein weiterer Nutzeffekt von Briickenkursen besteht darin, dass sie u.U. ein grof3eres
Interesse an formalen und informellen Anerkennungsverfahren nach sich ziehen, da
qualifizierte Zuwanderer, die sich nur geringe Chancen auf eine Anerkennung ihrer
Qualifikationen ausrechnen, moglicherweise eher einen Antrag stellen, wenn es Alternativen
gibt.
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Briickenkurse entwickeln sich zu einem auf erfolglose Anerkennungsantrige folgenden
Standard und finden in den einzelnen Landern und Berufen zunehmend Verbreitung.
Sie sind in langjahrigen Ziellandern der Arbeitsmigration — wie Australien, Kanada,
Neuseeland und den Vereinigten Staaten - fest etabliert und finden in jlingster Zeit auch in
anderen Aufnahmeldndern, insbesondere in Europa, Verbreitung. Schwedens ergdnzendes
Bildungssystem etwa bietet zusétzliche Kurse fiir Nicht-EU-Biirger mit ausldndischem
Hochschulabschluss, wie Anwélte oder Lehrer. Die meisten neuen Initiativen beziehen
sich jedoch auf den Gesundheitssektor??. Besonders effektiv scheinen Programme zu sein,
bei denen alle betroffenen Akteure, von Arbeitsmarktdienstleistern und Arbeitgebern bis
hin zu Berufsverbanden und Universititen einbezogen werden. Wenn sich Zuwanderer
erfolgreich neu qualifizieren kénnen, sind Briickenkurse kosteneffektiv. Bei einem — von
Nichtregierungsorganisationen, dem Gesundheitsministerium und einer Universitdt
getragenen - portugiesischen Programm fiir im Ausland ausgebildete Arzte fanden
106 der 120 Teilnehmer eine Stelle in ihrem Beruf. Die Kosten des neun Monate umfassen-
den Programms machten nur einen Bruchteil der durchschnittlichen jahrlichen Kosten der
medizinischen Ausbildung in Portugal aus (OECD, 2008). Auch die Kosten eines australischen
Programms fiir im Ausland ausgebildete Krankenpflegekrafte belaufen sich auf nur 10%
der Kosten der entsprechenden Hochschulausbildung in Australien (Konno, 2006).

Lidnderspezifische Kompetenzen fiir alle: Sprachkurse und Einfiihrungsprogramme

Von den klassischen Einwanderungsldndern iiber Europa bis hin zu Japan und Korea
entfallt in den meisten OECD-Landern ein Grofteil der 6ffentlichen Integrationsausgaben
auf die staatlich finanzierte Sprachforderung. Die Sprachforderungist auch die wichtigste
Komponente der Einfiihrungsprogramme fiir Neuzuwanderer, die schrittweise fir alle
rechtlichen Kategorien von Neuzuwanderern gedffnet werden, darunter Zuwanderer aus
Landern, mit denen Freiziigigkeitsabkommen bestehen (Kasten 2.4). Einige OECD-Lander
machen die Teilnahme an bzw. den erfolgreichen Abschluss von solchen Kursen zur Voraus-
setzung fur die Erteilung langfristiger Aufenthaltsgenehmigungen bzw. fiir Einbiirgerungen.

Kasten 2.4 Integration von Zuwanderern aus Lidndern, mit denen
Freiziigigkeitsabkommen bestehen

Durch die wachsende innereuropdische Mobilitdt wird die Integration der innerhalb der
Européischen Union zu- und abwandernden EU-Biirger zu einem zunehmend wichtigen
Thema. EU-Biirger haben im Hinblick auf Beschiftigung, Uberqualifikation und Léhne in
der Regel nicht mit den gleichen Problemen zu kdmpfen wie Zuwanderer aus anderen,
insbesondere Nicht-OECD-Landern. Dass ihre Integration in den Arbeitsmarkt relativ
problemlos verlauft, ist zum Teil den grof3eren Ertragen und der vereinfachten Anerkennung
ihrer Qualifikationen zuzuschreiben. Zudem reisen sie haufiger zu Erwerbstatigkeits- und
Studienzwecken ein und kehren mit gréfserer Wahrscheinlichkeit in ihr Herkunftsland
zuruck, wenn sie auf dem Arbeitsmarkt mit Schwierigkeiten konfrontiert sind.

In diesem Zusammenhang stellt sich die Frage, ob freiziigigkeitsberechtigte Zuwanderer
Zugang zu Integrationsprogrammen flir Migranten, insbesondere zu Sprachkursen, erhalten
sollten. Einige EU-Biirger werden diese Investitionen von sich aus tatigen, wahrend andere
dies moglicherweise nur dann tun werden, wenn die damit verbundenen Kosten (teilweise)
gedeckt sind. In Belgien (Flandern), Danemark, Estland, Deutschland und, seit kurzem,
Osterreich (Wien) stehen die subventionierten Integrationskurse nunmehr auch EU-Biirgern
offen. Kostenlose, fakultative Sprachkurse stehen auch in Irland, Italien, Luxemburg,
Portugal, Schweden und dem Vereinigten Konigreich zur Verfiigung.
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In vielen europdischen Landern umfassen die Einfihrungskurse fiir Zuwanderer
auch Kurse in Staatsbiirgerkunde. In klassischen Einwanderungsldndern dagegen werden
solche Informationen in erster Linie in Broschiiren, auf Webseiten und in Kursen vermittelt,
die vor der Einreise auf freiwilliger Basis in der jeweiligen Muttersprache der Migranten
absolviert werden (vgl. Tabellen 2.A1.9 und 2.A1.10 im Anhang).

Sprachkurse werden selten wissenschaftlich evaluiert, um festzustellen, ob sie effek-
tiv zur Arbeitsmarktintegration beitragen. Dies ist angesichts der betrdchtlichen Investi-
tionen, die sie erfordern, einigermafden erstaunlich. Auf Grund des Mangels an Pilotstudien
bzw. randomisierten Studien sowie des Mangels an erforderlichen Verwaltungs- und
Erhebungsdaten waren nur bei sehr wenigen Kursen von Beginn an Evaluierungen ein-
geplant. Die existierenden Evaluierungen wurden zum grofden Teil ex post konzipiert, um
die Teilnahmequoten und die Testergebnisse zu ermitteln. Dabei basierte die Evaluierung
der Teilnehmer auf Vorher-Nachher-Vergleichen und erfolgte hdufig ohne die notwendige
Vergleichsgruppe. Die Konzeption wissenschaftlicher Evaluierungen von Sprach- und
Orientierungskursen wire ein zeitgemafier Schritt, der dazu beitragen wiirde, die Effizienz
dieser betrachtlichen Investition in die Integration von Zuwanderern zu erhéhen (Kasten 2.5).

Die verfligbaren Daten lassen darauf schlief2en, dass Sprachkurse nur begrenzte
Effekte auf die Arbeitsmarktintegration haben und Orientierungskurse in Staatsbirger-
kunde sogar noch geringere. Haufig 1asst sich kein direkter Zusammenhang zwischen der
Gesamtbeschéaftigungsquote der Zuwanderer und ihrer Kursteilnahme feststellen. Ein Grund
hierflrist der Zielkonflikt zwischen der Beherrschung der Sprache des Aufnahmelandes und
einer frithzeitigen Arbeitserfahrung dort. Wenn Neuzuwanderer zu viel Zeit in die Vertiefung
ihrer Sprachkenntnisse investieren, sinkt die Wahrscheinlichkeit einer frihzeitigen
Arbeitserfahrung, was auch ihre Chancen schmalert, eine geeignete Stelle zu finden.
Wissenschaftliche Evaluierungen von Integrationsprogrammen in den nordischen Ldndern
und in Deutschland haben gezeigt, dass dieser sogenannte ,Lock-in-Effekt“ betrachtlich
ist (Djuve, 2003; Svantesson und Aranki, 2006; Clausen et al., 2009; Nekby, 2008; Nordin,
2009; Sarvimaki und Hamalainen, 2012). In den wenigen durchgefiihrten Langzeitstudien
zeigen sich zwar flir manche Gruppen positive Beschaftigungseffekte (Clausen et al,,
2009; Sarvimaki und Hamalainen, 2012), diese sind allerdings nicht stark genug, um die
potenziellen ,Scarring-Effekte” aufzuwiegen, die daher rithren, dass Arbeitgeber Bewerbern,
die dem Arbeitsmarkt lange fernbleiben, ablehnend gegentiiberstehen?.

Die Anforderungen und Inhalte der meisten Sprach- und Orientierungskurse scheinen
fir die realen Gegebenheiten auf dem Arbeitsmarkt nicht besonders relevant zu sein. Die
einzige Ausnahme bilden —im Idealfall am Arbeitsplatz angebotene - fachsprachliche Kurse,
die sich im Hinblick auf die Verbesserung der Arbeitsmarktintegration als dufSerst effektiv
erwiesen haben. Menschen, die iiber grundlegende Sprachkenntnisse verfiigen, erzielen
durch die Anwendung ihrer Kompetenzen in realen Lebenssituationen offenbar wesentlich
raschere Lernfortschritte. Clausen et al. (2009) zufolge machten in Ddnemark Personen, die
an Abendkursen teilnahmen oder erwerbstatig waren, im Lauf ihrer Programmteilnahme
- auch bei Beriicksichtigung anderer sozio6konomischer Merkmale — wesentlich rascher
Fortschritte. Auch das 2001-2003 durchgefiihrte schwedische Pilotprojekt SESAME, das
berufsorientierte Sprachkurse mit einem Betriebspraktikum kombinierte, sorgte bei
Neuzuwanderern nachweislich fiir einen rascheren Ubergang in Beschéftigungsverhéaltnisse
und allgemeine Ausbildungsprogramme. Durch Sprachkurse am Arbeitsplatz kann zudem der
Reserviertheit der Arbeitgeber in Bezug auf die sprachlichen Kompetenzen von Zuwanderern
entgegengewirkt werden. Sie iiberschétzen moglicherweise das fiir die jeweilige Tatigkeit
erforderliche Maf? an Sprachbeherrschung. Das gilt insbesondere fiir jene Arbeitgeber, die
wenig Erfahrung mit Zuwanderern haben (Chiswick und Miller, 2009)%.
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Kasten 2.5 Evaluierung der Integrationspolitik

Die Qualitat von Evaluierungen integrationspolitischer Maffnahmen variiert innerhalb des
OECD-Raums stark, und sowohl in langjdhrigen als auch in neueren Zuwanderungslandern
haben die Behorden Schwierigkeiten zu beurteilen, ob die umgesetzten Politikmafdsnahmen
zu einer Verbesserung der Integration von Migranten gefiihrt haben oder nicht. Die Probleme
resultieren u.a. aus dem ungentiigenden Datenmaterial sowie einem unzureichenden
Verstdndnis des Prozesses rigoroser Wirkungsanalysen. Im Idealfall wird von Beginn an
eine Evaluierung eingeplant, fiir die ein Teil der Haushaltsmittel vorgesehen wird.

All zu oft werden Evaluierungen jedoch im Nachhinein entwickelt, wenn bereits mit
der Umsetzung der Maffnahmen begonnen wurde, wodurch es nicht mehr moglich ist,
die von den Instrumenten ausgehenden Effekte zu isolieren.

Eine blof3e Kontrolle der Ex-post-Ergebnisse der Teilnehmer vermittelt kein prézises
Bild der von einer MafdSnahme ausgehenden Effekte. Diese Ergebnisse miissen mit den
Ergebnissen einer Kontrollgruppe von Nichtteilnehmern verglichen werden, die die
gleichen Ex-ante-Ergebnisse erzielt haben und vergleichbare Merkmale in Bezug auf Alter,
Geschlecht, Bildung und andere die Ergebnisse eventuell beeinflussende Schlisselkriterien
aufweisen. Denn Zuwanderer, die sich fiir die Teilnahme an einem Programm entscheiden
— oder dafiir ausgewahlt werden — unterscheiden sich haufig systematisch von jenen, bei
denen dies nicht der Fall ist. Migranten, die sich fiir eine Teilnahme entscheiden, tun
dies moglicherweise, weil sie motivierter sind als jene, die sich dagegen entscheiden.
Eine Verbesserung der Ergebnisse ist also u.U. eher der Motivation der Teilnehmer als den
Auswirkungen des Programms selbst zuzuschreiben. In &hnlicher Weise werden bestimmte
Zuwanderer moglicherweise auf Grund ihrer besonderen Schwierigkeiten fiir zusdtzliche
Unterstiitzungsmafdnahmen ausgewdhlt. Dadurch werden die Effekte von Programmen
unterschéatzt. Gelegentlich wird der ,Erfolg“ eines Programms an der Zufriedenheit der
Teilnehmer gemessen, was nicht zwangslaufig das beste Maf fiir dessen Effizienz ist.

Etwas besser sind Evaluierungen, bei denen zumindest die vor und die nach der Umset-
zung einer Mafdnahme erzielten Ergebnisse miteinander verglichen werden. Doch auch
durch solche Vergleiche lassen sich Politikmafinahmen nur schwer evaluieren. Als Beispiel
seien Integrationsmafinahmen angefiihrt. Auch wenn festgestellt wird, dass einige Zuwan-
derer im Anschluss an ihre Teilnahme an einem bestimmten Programm eine Stelle gefun-
den haben, bedeutet das nicht zwangsldufig, dass das Programm effektiv — geschweige
denn kosteneffizient - ist. Moglicherweise hétten sie ohne das Unterstiitzungsprogramm
ebenso leicht eine Stelle gefunden.

Im Durchschnitt aller europdischen OECD-Lander fand 2011 knapp ein Drittel der im Aus-
land geborenen Arbeitslosen —ungeachtet der jeweiligen Politikintervention —im Lauf eines
Jahres eine Beschaftigung. Und in Island, den Niederlanden, der Slowakischen Republik,
der Schweiz, der Tiirkei und dem Vereinigten Konigreich lagen die Erfolgsquoten bei tiber
40% (Abb. 2.A1.2im Anhang). Aus einem einfachen Vergleich der Beschaftigungssituation
der Migranten vor und nach der Programmteilnahme kann also nicht geschlossen werden,
dass die erfolgreiche Arbeitsuche das Ergebnis der jeweiligen Politikintervention ist.

Eine rigorose Evaluierung setzt die Identifizierung einer geeigneten Kontrollgruppe voraus,
die keinen Zugang zum betreffenden Programm hat, d.h. einer Gruppe von Personen, die ex
ante dhnliche Merkmale aufweisen wie die Programmteilnehmer. Durch einen Vergleich
der Ex-post-Ergebnisse der Programmteilnehmer mit jenen der Kontrollgruppe kann der
Effekt der Politikintervention evaluiert werden.

In der Praxis werden solche rigorosen Evaluierungen selten durchgefiihrt. Dies hat
mehrere Grinde. Erstens sind sie kostspielig und erfordern langfristige Kosten-Nutzen-
Rechnungen. Zweitens gibt es bei kleineren Projekten, selbst unter idealen Bedingungen,
moglicherweise nicht gentigend Teilnehmer, um eine Evaluierung durchfiihren zu kénnen.

(Fortsetzung ndchste Seite)
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(Fortsetzung ndchste Seite)

Und drittens ist zur Identifizierung einer Kontrollgruppe haufig eine Randomisierung oder
eine Mafdnahmenumsetzung erforderlich, bei der der Zugangszeitpunkt der verschiedenen
Personen oder Gruppen zufallsverteilt ist. Die Umsetzung kann nach dem Zufallsprinzip
erfolgen, indem die Politikmafsnahme entweder in nach dem Zufallsprinzip ausgewdahlten
Bereichen (z.B. Schulen, Stadtvierteln oder Gemeinden) oder in sdmtlichen Bereichen,
jedoch nur fiir nach dem Zufallsprinzip ausgewahlte Teilnehmer umgesetzt wird. Die
nordischen Lander beispielsweise setzen in zunehmendem MafSe auf Pilotprojekte mit
einer solchen Randomisierung, um die Wirksamkeit neuer Integrationsmafinahmen zu
evaluieren. Eine, insbesondere fur Einfiihrungsprogramme, haufig genutzte Alternative
ist der Vergleich der Ergebnisse verschiedener Zuwandererkohorten - z.B. jene, deren
Anmeldung fir ein neues Programm kurz vor dem Ende ihrer Anspruchsberechtigung
erfolgt, im Vergleich zu jenen, deren Anmeldung kurz danach erfolgt — vorausgesetzt, die
beiden Gruppen weisen ansonsten dhnliche Merkmale auf.

In den OECD-Landern besuchen relativ wenige Zuwanderer derart effektive Kurse, denn
es werden keine oder nur sehr wenige davon angeboten, da sie kostspielig und schwer zu
organisieren sind?®. Damit die Anbieter in einer Region Kapazititen fiir ein regelméaifdiges
Kursangebot aufbauen, bedarf es im jeweiligen Berufsfeld einer ausreichenden Anzahl an
Interessenten. Aufserdem sind nur wenige Arbeitgeber in der Lage oder bereit, am Arbeitsplatz
Sprachkurse anzubieten. In Landern, in denen es kein berufsspezifisches Sprachkursangebot
gibt, ist es schwierig, Sprachférderung und Berufsausbildung zu verbinden: Dort werden
die Sprachkurse in der Regel parallel zur beruflichen Ausbildung von externen Tragern
angeboten und von Akteuren mit anderen Zielsetzungen finanziert.

An der Sprachférderung sind zahlreiche Akteure beteiligt, die einzelnen Angebote
sind jedoch oft nur in geringem Mafe aufeinander abgestimmt. In vielen Lidndern werden
zum Beispiel die Kosten der Standardsprachkurse von Gemeinden oder von - dem Innen-
ministerium unterstellten - Behorden getragen. Das auf den Arbeitsmarkt ausgerichtete Sprach-
kursangebot wird dagegen von der 6ffentlichen Arbeitsmarktverwaltung finanziert. Den
Tragern der Berufsausbildung fehlt es haufig an ausgebildeten Sprachlehrern, und die von
ihnen angebotenen Lehrpldne beinhalten keine Sprachkurse. Den Sprachkursanbietern
fehlt es dagegen in der Regel an Fachkompetenz in den jeweiligen Berufsfeldern. Selbst in
Kursen, in denen die Lehrinhalte teilweise auf den jeweiligen Beruf abgestimmt sind, legen
Kursanbieter und -teilnehmer den Fokus zum grof3en Teil auf den fiir eine langfristige Auf-
enthaltsberechtigung bzw. eine Einblirgerung erforderlichen Standardsprachtest.

Mehrere OECD-Lander konnten umfassende Erfahrungen mit berufsspezifischen
Sprachkursen sammeln und bieten diese allméhlich in zunehmendem Mafe an:

® In Kanada wird die berufsspezifische Sprachforderung landesweit angeboten, und
zwar in Form von Programmen auf Bundes-, Provinz- und Territorialebene, die mit
Steuermitteln finanziert werden.

® Die australischen Behdrden finanzieren seit 1991 gemeinsam mit Arbeitgebern Sprach-
kurse am Arbeitsplatz, um die berufsspezifischen Englischkenntnisse von Migranten
zu verbessern. Australiens umfassendes und gebiihrenfreies ,,Adult Migrant English
Programme"“ umfasst zudem das Modul , Settlement Language Pathways to Employment
and Training", in dem die Teilnehmer Anspruch auf eine berufsspezifische Sprachférde-
rung im Ausmafs von bis zu 200 Stunden sowie ein Betriebspraktikum im Ausmaf3
von bis zu 80 Stunden haben.
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® In Israel konnen jidische Zuwanderer kostenlos eines bzw. eine von etwa 100 auf
Hebriischintensivkurse spezialisierte Institute bzw. Schulen besuchen. Diese Insti-
tute bieten zielgruppenspezifische Sprachkurse fiir Jugendliche, Senioren, Hoch-
schulabsolventen sowie Zuwanderer mit einer abgeschlossenen Berufsausbildung in
Bereichen wie Medizin oder Ingenieurwissenschaften.

® In einem schwedischen (,,Step-in Jobs“) und einem dénischen (,Stepmodel“) Einfiih-
rungsprogramm sind die Sprachkurse in die betriebliche Ausbildung integriert.

® Im belgischen Flandern sieht der dritte Schritt des derzeitigen Integrationsprogramms
vor, dass die Teilnehmer an den flimischen Dienst fiir Arbeitsvermittlung und Berufs-
ausbildung (VDAB) verwiesen werden, dessen Programmangebot berufsspezifische
Sprachkurse umfasst, darunter ,Niederldndisch am Arbeitsplatz*.

® In Deutschland wurde mit dem kostenlosen Kursangebot ,Deutsch fiir den Beruf“
ein umfassendes neues System eingefiihrt. Diese Kurse richten sich an im Ausland
geborene Arbeitsuchende und an Zuwandererkinder, die ihre Schulpflicht erfillt und
einen Mittelstufendeutschkurs abgeschlossen haben. Die berufsbezogenen Kurse
verbinden Deutschunterricht, Praktika und Betriebsbesichtigungen. Im Rahmen dieser
vom Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge - einer Behdrde im Geschéftsbereich des
Bundesministeriums des Innern - und vom Bundesministerium flir Arbeit und Soziale
Angelegenheiten finanzierten berufsbezogenen Sprachférderung hat Deutschland auch
in Bezug auf die Losung der Koordinierungsprobleme einen innovativen Ansatz gewahlt.

® In Portugal sind berufsspezifische Sprachkurse Teil des Ausbildungsprogramms
yPortugiesisch fiir alle“ sowie des neuen Interventionsprogramms fir arbeitslose
Zuwanderer.

Auch allgemeinsprachliche Kurse missen an das Bildungsniveau und an den mutter-
sprachlichen Hintergrund der Teilnehmer angepasst werden. Erwachsene mit niedrigem
Bildungsniveau und begrenzter Lesekompetenz brauchen wesentlich langer, um die Sprache
des Aufnahmelandes gut zu beherrschen, was sowohl auf Seiten des betreffenden Landes
als auch auf Seiten der Zuwanderer erhebliche Investitionen verlangt. Dies kann jedoch
mit weitreichenden Nutzeffekten verbunden sein, zumal auch die Kinder von Zuwanderern
davon profitieren, deren schulische Erfolgschancen in hohem Mafie vom Bildungsniveau
ihrer Eltern abhéngen, insbesondere von jenem der Miitter. Fiir Hochschulabsolventen
bedarf es dagegen anspruchsvollerer Sprachkurse mit steilerer Progression, damit sie die
fir hochqualifizierte Tétigkeiten erforderliche Sprachkompetenz entwickeln.

Neben dem Bildungsniveau hat auch die Muttersprache Einfluss darauf, wie schnell
Zuwanderer eine neue Sprache erlernen. In einer Reihe von OECD-Léndern, darunter Australien,
Kanada, Deutschland, Israel und die Vereinigten Staaten, wurden die Effekte der zwischen
Fremd- und Muttersprache bestehenden linguistischen Distanz analysiert (Chiswick, 2008;
Isphording und Otten, 2011). Auflerdem wurden diese Effekte anhand von Daten der Inter-
nationalen Vergleichsstudie zu den Grundqualifikationen Erwachsener aus neun européischen
Landern untersucht (Isphording, 2013). Diese Studien geben grobe Anhaltspunkte dafiir, dass
Migranten, bei denen eine sehr grofse linguistische Distanz zwischen der Muttersprache und
der Sprache des Aufnahmelandes gegeben ist (z.B. Koreaner oder Japaner in Frankreich oder
Deutschland), anfangs gegentiber jenen, bei denen die linguistische Distanz geringer ist,
erheblich im Nachteil sind. Sie erzielen im Lauf der Zeit schnellere Lernfortschritte, in der
Regel reicht dies jedoch nicht aus, um ihren anfinglichen Riickstand auszugleichen.

Durch den starken Einfluss, den das Bildungsniveau und die linguistische Distanz
zwischen Mutter- und Fremdsprache auf den Spracherwerb ausiiben, ist nicht fiir alle
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Zuwanderer die gleiche Art von Sprachforderung und das gleiche Maf3 an Unterstiitzung
angemessen. Zu diesem Ergebnis gelangten Sprachkursevaluierungen in mehreren
OECD-Landern, darunter Australien, Deutschland und Schweden. Die Evaluierung des
deutschen Programms ergab beispielsweise, dass die darin vorgesehenen 600 Stunden
Sprachférderung - eine im Vergleich zu anderen Landern hohe Stundenzahl - fiir fast die
Halfte der Teilnehmer nicht ausreichten, um das erforderliche Niveau (B1im Gemeinsamen
europdischen Referenzrahmen fiir Sprachen — GERS) zu erreichen (Schuller, Lochner und
Rother, 2011).

Die Herausforderung besteht darin, landesweit qualitativ hochwertige, bedarfsgerechte
Sprachkurse zu vertretbaren Kosten bereitzustellen. In stadtischen Ballungsgebieten und
Gebieten mit hohem Zuwandereranteil entwickelt sich natiirlich die erforderliche Infra-
struktur, um mehr spezialisierte Kurse anzubieten, wie auch Evaluierungen von Programmen
in Deutschland (Ramboll, 2007) und Schweden (Aslund und Engdahl, 2012) belegten. In
Norwegen wurde der Mangel an geeigneten Kursen als ein wesentlicher Grund fiir die
Nichtteilnahme angefiihrt: 60% der Gemeinden waren nicht in der Lage, geeignete Sprach-
kurse und Praktika fiir hochqualifizierte Zuwanderer bereitzustellen (OECD, 2012c). In
mehreren OECD-Landern wurde das Sprach- und Integrationskursangebot reformiert, wobei
spezifische Ausbildungswege und -programme fiir verschiedene Arten von Teilnehmern
entwickelt wurden.

® Deutschland fiihrte im Anschluss an die Programmevaluierung im Jahr 2007
spezielle, mit Bundesmitteln finanzierte Kurse, darunter Alphabetisierungs-, Forder-
und Intensivkurse, sowie auf junge Erwachsene, Eltern und Frauen zugeschnittene
zusatzliche Kursangebote ein. In einer Evaluierung jlingeren Datums, die auf einer
Langsschnittstudie basierte und eine Kontrollgruppe einbezog, wurde eine erhebliche
Verbesserung der Sprachkompetenzen, der Beschaftigungsergebnisse sowie anderer
Integrationsergebnisse festgestellt (Schuller et al., 2011).

® Auchin Schweden wurde das Sprachkursangebot fiir Erwachsene im Anschluss an eine
2009 durchgefiihrte Evaluierung reformiert, die fiir ein flexibleres und starker individuell
ausgerichtetes Kursangebot pladiert hatte, um den Differenzen der Teilnehmer im
Hinblick auf Bildungsniveau, Beruf und Arbeitszeiten Rechnung zu tragen. Dariliber
hinaus wurde empfohlen, Sprachkurse starker an andere Bereiche des Erwerbs- und
Soziallebens anzubinden.

® Die Entwicklung flexiblerer Kurse und Unterstiitzungsmafinahmen ist nicht zwangslaufig
mit hoheren Kosten verbunden, da sich die verschiedenen Kursangebote oft zu einem
gewissen Grad lberschneiden. Finnland beispielsweise bemiiht sich, durch eine
effiziente Reallokation vorhandener Ressourcen ein differenziertes und starker ziel-
gruppenorientiertes Kursangebot bereitzustellen (Sarvimaki und Hamalainen, 2012).

Entwicklung der Kompetenzen von Zuwandererkindern

Forderung der Chancengleichheit im Bildungsbereich: frithkindliche Bildung, Grund-
kompetenzen und Konzentration soziookonomischer Benachteiligung in Schulen.
Fir eine betrdchtliche Anzahl von Schiilern, insbesondere fiir Kinder von Zuwanderern
mit niedrigem Bildungsniveau, stellt das Erreichen grundlegender Sprach-, Schreib-
und Lesekompetenzen eine Herausforderung dar. Daten aus der 2012 durchgefiihrten
Internationalen Schulleistungsstudie der OECD (PISA) zeigen, dass in den meisten OECD-
Landern mindestens ein Viertel der 15-jahrigen Schiiler mit zugewanderten Eltern im
Bereich Lesekompetenz unter dem Grundkompetenzniveau bleibt. Angesichts dieses hohen
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Abbildung 2.26 Anteil der Schiiler, die Férderkurse in der Testsprache besuchen,
nach Migrationsstatus
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Anmerkung: Die Ldnder sind nach dem jeweiligen Anteil der im Inland geborenen Kinder mit zwei zugewanderten
Elternteilen, die Férderkurse in der Testsprache besuchen, in absteigender Reihenfolge geordnet.
Quelle: OECD, PISA-Datenbank in OECD (2012d), Untapped Skills: Realising the potential of immigrant students, OECD
Publishing, Paris.

StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933157613

Anteils ist die Teilnahmequote von Zuwandererkindern bei Sprachférderkursen erstaunlich
gering, wie Abbildung 2.26 veranschaulicht.

Es gibt zunehmend Belege, die darauf schliefien lassen, dass ein Zugang zu frithkind-
licher Betreuung, Bildung und Erziehung (FBBE) ab dem Alter von zwei bis drei Jahren mit
hohen Ertrégen bei den Bildungsergebnissen und, letztlich, den Ergebnissen im Beschafti-
gungs- und Sozialbereich einhergeht. Dies gilt insbesondere fiir im Inland geborene Kinder
von Zuwanderern mit niedrigem Bildungsniveau. Thnen vermittelt FBBE nicht nur eine
Grundbildung, sondern auch einen Kontakt mit der Sprache des Aufnahmelandes, den sie
ansonsten nicht hatten. Im Inland geborene Zuwandererkinder, die an FBBE teilnehmen,
haben PISA-Daten zufolge im Alter von 15 Jahren im Bereich Lesekompetenz einen
Leistungsvorsprung, der einem ganzen Schuljahr entspricht. Diese Effekte sind auch noch
nach Berticksichtigung des Bildungsniveaus der Eltern, der jeweiligen Migrationsgriinde
und der im Elternhaus gesprochenen Sprache festzustellen. Im Allgemeinen sind die
Teilnahmequoten im Bereich FBBE in Landern mit einem relativ kleinen, spat einsetzenden
und kostenpflichtigen Programmangebot bei Zuwandererkindern niedriger (OECD, 2012h).

Die Herausforderung besteht darin, die oft unverhaltnisméaf3ig niedrigen FBBE-
Teilnahmequoten von Zuwandererkindern, die in hohem Mafie kosten-, informations- und
kontaktbedingt sind, insbesondere in der frithen Kindheit zu erhéhen. Evaluierungen des
Programms ,Head Start“ in den Vereinigten Staaten zeigten, dass die Ndhe von Head-Start-
Zentren dazu beitrug, die Unterreprasentation der Kinder von Zuwanderern, insbesondere
Neuzuwanderern, im Bereich FBBE auszugleichen (Neidell und Waldfogel, 2009), und deren
Englisch- und Mathematikkompetenzen verbesserte (Magnuson et al., 2006). Analysen
der vorliegenden Daten (Burger, 2010, sowie Ruhm und Waldfogel, 2011) kamen zu dem
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Schluss, dass dieses Programm mit mafdgeblichen Nutzeffekten fiir benachteiligte Schiiler,
einschliefdlich der Zuwandererkinder, verbunden ist, die Benachteiligung damit jedoch
nicht ausgeglichen werden kann.

In Schulen, die einen hohen Anteil an Schiilern aus Familien mit niedrigem Bildungs-
niveau bzw. mit einer geringen Lesekompetenz aufweisen, reicht es moglicherweise nicht
aus, den Zugang zu bereits existierenden Forderkursen auszuweiten. Um eine Fremd-
sprache zu beherrschen, sind aufferdem mehrere Jahre Sprachunterricht erforderlich.
Ein umfassender Ansatz zur Entwicklung grundlegender Lese- und Sprachkompetenzen
umfasst sowohl friithe Interventions- als auch langjahrige Unterstiitzungsmafdsnahmen.

Dartiiber hinaus wurde festgestellt, dass die im Elternhaus gesprochene Sprache in
Landern mit hoheren FBBE-Teilnahmequoten und auf3erschulischen Unterstiitzungsangeboten
weniger Einfluss auf die schulische Leistung hat als in Landern, in denen Kinder mehr Zeit
zu Hause verbringen (Schnepf, 2004). In Osterreich und Deutschland hat die Einfiihrung
einer flachendeckenden Sprachstandsfeststellung sowie vorschulischer Unterstiitzungs-
mafsnahmen den Fachleuten dabei geholfen, den Unterstitzungsbedarf der Kinder
- einschliefilich der Kinder ohne Migrationshintergrund - in den Bereichen Sprach- und
Lesekompetenz besser zu identifizieren und zusatzliche Sprachforderkurse anzubieten. Mit
solchen Programmen wurden gewisse Erfolge erzielt, was sich sowohl an der starken Inanspruch-
nahme der Sprachforderkurse als auch an den Bildungsergebnissen der Teilnehmer zeigt, die
besser sind als jene der Nichtteilnehmer (Liebig, 2007).

In der Pflichtschulzeit ist u.U. in allen Klassenstufen eine systematische und konti-
nuierliche Unterstiitzung erforderlich. Parallel zu einer gezielten Sprach- und Lese-
kompetenzférderung kann im Rahmen eines ,offenen® Schulkonzepts nach der Schule
bzw. in den Sommerferien eine zusitzliche Unterstiitzung in Form von Nachhilfeunterricht,
Hausaufgabenbetreuung und fiir die Sprachkompetenz relevanten aufSercurricularen
Aktivitdten angeboten werden (OECD, 2012d).

Spezifische Probleme ergeben sich aus der hohen Konzentration von Kindern von
Zuwanderern mit niedrigem Bildungsniveau in bestimmten Gegenden und Schulen
(Kasten 2.6). Eine entscheidende Herausforderung besteht darin, den systemischen
Zusammenhang zwischen der schulischen Leistung und der Konzentration sozio6konomi-
scher Benachteiligung in den Schulen abzuschwichen. In einigen Lindern, zum Beispiel
in den Niederlanden oder in Frankreich, erhalten Schulen mit einem hohen Anteil von
Schiilern aus Familien mit niedrigem Bildungsniveau eine Uiberproportional hohe staatliche
Forderung. Dabei konnen Mittel fiir eine umfassendere finanzielle und technische Unter-
stiitzung solcher Schulen bereitgestellt werden, wobei ihnen die qualifiziertesten und
erfahrensten Lehrkrafte zur Verfiigung gestellt und diesen hohere Gehalter gezahlt werden.
Die Befunde tiber die Auswirkungen solcher zusitzlichen Mittel liefern allerdings kein
einheitliches Bild. Benachteiligte Schiiler wiirden von qualitativ hochwertigem Unterricht
uberproportional profitieren. Die Wahrscheinlichkeit, einen solchen Unterricht zu erhalten,
ist bei ihnen jedoch oft am geringsten, insbesondere wenn ein Mangel an qualifizierten
Lehrkraften besteht (Nusche, 2009). In Bildungssystemen mit mehreren parallel zueinander
verlaufenden Bildungswegen spricht zudem einiges dafiir, sich stirker darum zu bemiihen,
Zuwanderer iiber die verschiedenen, ihren Kindern offenstehenden Moglichkeiten und die
damit verbundenen Arbeitsmarktaussichten zu informieren.

Teilnahme an beruflichen Bildungsgédngen und Berufsausbildungen. Es hat sich gezeigt,
dass Berufsabschliisse und betriebliche Ausbildungen sehr effektiv zu einem reibungs-
loseren Ubergang von der Schule ins Erwerbsleben beitragen und somit héheren Nicht-
erwerbsquoten bzw. einer hoheren Anzahl von jungen Menschen, die weder in Beschéftigung
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Kasten 2.6 Konzentration sozio6konomischer Benachteiligung in Schulen und
damit verbundene Auswirkungen auf Zuwandererkinder

Aus Daten der Internationalen Schulleistungsstudie der OECD (PISA) geht hervor, dass die
schulischen Leistungen von Zuwandererkindern in der Regel deutlich hinter den schulischen
Leistungen von Kindern ohne Migrationshintergrund zuriickbleiben. Dieses Muster ist
sowohl in Einwanderungslandern — wie Australien, Kanada und Neuseeland - als auch
in europdischen OECD-Landern zu beobachten. Ursache dafiir ist u.a die Konzentration
von Zuwandererkindern in bestimmten Schulen, die wiederum mit der Konzentration der
Zuwandererbevolkerung in bestimmten Wohngegenden zusammenhangt.

Auf den ersten Blick scheint der Abstand zu den Bildungsergebnissen der Kinder im Inland
geborener Personen zum grofien Teil auf diese lokale Konzentration von Zuwanderer-
kindern zuriickzufiihren zu sein. Eine genauere Analyse der Daten deutet jedoch darauf
hin, dass es eher die Konzentration von Schiilern aus schwicheren soziockonomischen
Verhiltnissen ist (deren Eltern hdufig ein niedriges Bildungsniveau aufweisen), die sich
negativ auf den schulischen Erfolg von Zuwandererkindern auswirkt. Diese beiden Faktoren
werden hdufig verwechselt, zumal Zuwandererkinder in beinahe allen OECD-Landern auch
nach Berticksichtigung des Bildungsniveaus der Eltern in sozio6konomisch benachteiligten
Schulen stark iberrepréasentiert sind (Lemaitre, 2012). Tatsdchlich hat der Besuch einer
soziodkonomisch benachteiligten Schule — d.h. einer Schule mit einem hohen Anteil von
Schiilern aus Familien mit niedrigem Bildungsniveau - in vielen OECD-Landern grof3eren
Einfluss auf den spiteren Bildungsabschluss als das Ursprungsland der Eltern. Diese
Konzentration soziookonomischer Benachteiligung in Schulen hat negative Auswirkungen
auf die schulischen Leistungen sowohl der Zuwandererkinder als auch der Kinder der im
Inland geborenen Bevoélkerung. Fur Zuwandererkinder bringt der Besuch einer solchen
Schule (gemessen an der PISA-Punktzahl) jedoch einen grofderen Nachteil mit sich.

In den OECD-Landern wurde eine Reihe von Mafsnahmen ergriffen, um der Konzentration
sozialer und 6konomischer Benachteiligung in bestimmten Schulen vorzubeugen bzw.
um die schulische Leistung der Kinder in diesen Schulen zu verbessern. Die Niederlande
und Frankreich wéahlten hierzu einen Ansatz, bei dem Schulen mit einem hohen Anteil
von Schiilern aus Familien mit niedrigem Bildungsniveau finanzielle und technische
Unterstiitzung erhalten. Dazu zdhlen - neben anderen Mafnahmen —hohere Gehélter, um
die qualifiziertesten und/oder erfahrensten Lehrkrafte fiir sozio6konomisch benachteiligte
Schulen zu gewinnen.

Ein grundlegenderer Losungsansatz besteht dagegen darin, das Ausmafi der Konzentration
sozialer und 6konomischer Benachteiligung in Schulen auf Ebene des Schulsystems in
Angriff zu nehmen. Diese Konzentration ist zum Teil auf den Immobilienmarkt und
die strukturellen Merkmale des Schulsystems selbst zuriickzufiihren, wie etwa die
Anzahl unterschiedlicher Bildungsgange und das Alter, in dem die Schiiler zum ersten
Mal auf verschiedene Schultypen aufgeteilt werden (OECD, 2013b; Alegre und Ferrer,
2010). Mafnahmen zur Minderung der institutionellen Differenzierung sind u.a. eine
verbindliche Zuweisung der Schiiler an bestimmte Schulen und Ansétze zur Steuerung der
Schulwahl (,,controlled choices®). Der Erfolg solcher Masnahmen hangt unter anderem von
der Ermessensbefugnis ab, liber die die Behorden in den in ihren Zustandigkeitsbereich
fallenden Schulen verfiigen (Karsten, 2010a). Am vielversprechendsten scheint jedoch
die Fokussierung auf frithe Interventionen zu sein, wie die flichendeckende Teilnahme
an frithkindlicher Betreuung, Bildung und Erziehung, um die Benachteiligung vor dem
Eintritt in die Grundschule auszugleichen (OECD, 2013b).
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noch in Bildung oder Ausbildung sind (NEET), vorbeugen. Bei Zuwandererkindern sind
sie besonders effektiv, vor allem in Lidndern mit einem qualitativ hochwertigen Berufs-
bildungssystem, wie Osterreich, Deutschland und der Schweiz. Das Problem besteht aller-
dings darin, dass Zuwandererkinder bei beruflichen Bildungsgangen und Berufsausbil-
dungen haufig unterreprasentiert sind und diese zudem mit hoherer Wahrscheinlichkeit
abbrechen. Es gibt mehrere mogliche Griinde fir diese Unterreprésentation, die dariber
hinaus héufig zu einem besseren Verstdndnis der Abbrecherquoten beitragen.

Eine erste mogliche Erklarung ist, dass zugewanderte Eltern und Schiiler der Berufs-
ausbildung moglicherweise ein Hochschulstudium oder eine Erwerbstatigkeit vor-
ziehen, insbesondere wenn sie aus Landern stammen, die nicht tiber ein hoch angesehe-
nes Berufsbildungssystem verfiigen. Eine zweite Moglichkeit besteht darin, dass bei
Zuwandererkindern, die in der Pflichtschulzeit schwache Leistungen erbringen, zur Vor-
bereitung auf die Berufsausbildung u.U. eine zusétzliche Kompetenzentwicklung erforderlich
ist. Eine Reihe von Landern hat auf dieses Problem zwar mit Briickenangeboten fiir diese
Gruppe reagiert, die Ergebnisse fielen jedoch auf Grund des diesen Angeboten anhaftenden
Stigmas unterschiedlich aus. Bei erfolgreicheren Briickenmafsnahmen werden die jeweiligen
Zielgruppen friithzeitig identifiziert, und es wird ein stark individualisierter Ansatz mit
wenigen Auszubildenden pro Ausbilder gewéhlt. In Osterreich etwa wurde das Programm
»Coaching und Beratung fiir Lehrlinge und Lehrbetriebe“ eingefiihrt, um zu verhindern, dass
Lehrlinge ihre Ausbildung abbrechen, und um sicherzustellen, dass sie die Lehre mit Erfolg
abschlief3en. Zudem verfiigt das Land Uiber ein breites Angebot an Vorbereitungskursen und
uberbetrieblichen Ausbildungsplatzen, bei denen Zuwandererkinder tiberreprasentiert sind.

Denkbar ware auch, dass zugewanderte Schiiler im Wettbewerb um die begrenzte
Anzahl an Ausbildungsplatzen von Mitbewerbern ohne Migrationshintergrund verdrangt
werden. In manchen Landern miissen die Auszubildenden fiir die Teilnahme an einem
Ausbildungsprogramm zunéchst iiber eine Ausbildungsstelle verfiigen. In anderen brauchen
sie keine betriebliche Ausbildungsstelle, um mit einem Programm beginnen zu kdénnen,
sie miissen jedoch im weiteren Verlauf des Programms eine solche Stelle finden. In diesen
Fallen ist das Fehlen einer Ausbildungsstelle bei einem privaten Arbeitgeber haufig der
Grund fiir den Abbruch der Ausbildung, zumal die Alternative — ein Ausbildungsplatz in
einem vom nationalen Bildungssystem ausgewahlten oder zu ihm gehérenden Betrieb -
weniger angesehen ist.

Ein weiterer moglicher Grund dafir, dass Zuwandererkinder in Berufsbildungsprogram-
men unterreprasentiert sind, besteht darin, dass ihre Eltern die Ausbildungspléatze haufig
uUber ihre Kontakte finden. In diesen Netzwerken finden sich jedoch moéglicherweise nicht
die passenden Arbeitgeber. Bei den Unternehmern, zu denen Zuwanderereltern die engsten
Kontakte haben, d.h. bei Unternehmern mit Migrationshintergrund, ist die Wahrscheinlichkeit,
dass sie Ausbildungsplatze anbieten, am geringsten. Dies ist moglicherweise darauf
zurlickzufiihren, dass diese Unternehmen relativ klein sind, und dass Unternehmer mit
Migrationshintergrund nicht hinreichend iiber das Berufsausbildungssystem informiert
sind bzw. iiber weniger Kontakte zu den Handelskammern verfiigen. Manche Lander - wie
Deutschland mit Netzwerk IQ und KAUSA - haben Programme initiiert, um Unternehmer
mit Migrationshintergrund zu erreichen und/oder um durch eine Zusammenarbeit mit
Handelskammern, Berufs- und Handwerksverbanden Arbeitgeber des Aufnahmelandes
einzubinden. Andere, wie die Niederlande und Norwegen sowie einige deutsche Bundes-
lander, haben Mafnahmen ergriffen, um Zuwandererkindern Ausbildungsplitze im
offentlichen Sektor anzubieten, wo diese in der Regel unterrepréasentiert sind. Im Rahmen
eines niederlandischen Projekts werden Zuwandererkindern spezifische Vorbereitungs-
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kurse angeboten, wenn sie die Aufnahmeprifung aufgrund ihres mangelhaften Wissens
uber die niederldndische Gesellschaft nicht bestehen.

Abschliefdend sei noch auf das Problem der Diskriminierung eingegangen. In diesem
Kapitel wurde bereits an friitherer Stelle beschrieben, dass Zuwandererkinder, um zu einem
Vorstellungsgesprich eingeladen zu werden, bis zu doppelt so viele Bewerbungen schreiben
miissen wie Arbeitsuchende ohne Migrationshintergrund. Diskriminierung kann letztlich
das Gefiihl auslosen, aus der Gesellschaft des Aufnahmelandes ausgeschlossen zu sein, und
Zuwandererkinder davon abhalten, sich um Ausbildungsplatze in Sektoren oder Berufen
zu bewerben, in denen ihnen die Diskriminierung besonders ausgepragt erscheint?.

In Systemen, in denen eine praktische Arbeitserfahrung den Abschluss von Berufs-
bildungsprogrammen bildet, fillt es Zuwandererkindern tatsdchlich schwer, Praktika und
betriebliche Ausbildungsstellen zu finden. Sie miussen sich haufig mit den weniger begehrten
Alternativen zufrieden geben, was (wie oben erwahnt) ein Grund fiir den Abbruch von
Ausbildungen zu sein scheint.

Auswirkungen von Mafinahmen im Bereich der Familienzusammenfiihrung. Die gesetz-
lichen und administrativen Rahmenbedingungen der Familienzusammenfiihrung haben
Einfluss darauf, ob Kinder zu einem fritheren oder zu einem spéateren Zeitpunkt ihres Lebens
in das Aufnahmeland einreisen bzw. in das dortige Schulsystem eintreten kénnen. Auflagen
fiir Sponsoren - in den meisten Landern eine géngige Praxis, deren Umfang und Reich-
weite jedoch stark variieren —konnen das Verfahren verlangsamen und fiir Kinder insofern
Nachteile mit sich bringen, als dadurch ihre Integration in einem kritischen Alter verzogert
wird (Tabelle 2.2). Dieser ,Nachteil auf Grund spater Zuwanderung® ist in fast allen OECD-
Landern festzustellen (Abb. 2.27)¥. Unter Zuwanderern aus Niedrigeinkommensldndern, die zu

Abbildung 2.27 Mit einer frithen Zuwanderung verbundener Vorteil fiir Schiiler mit
Migrationshintergrund
PISA-Punktzahldifferenz im Bereich Lesekompetenz bei 15-Jahrigen im Vergleich zu
Schiilern, die im Alter von hochstens fiinf Jahren zugewandert sind
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1. Die Differenz zwischen Schiilern, die im Alter von héchstens 5 Jahren zugewandert sind, und jenen, die im
Alter von 6-11 Jahren zugewandert sind, ist nicht signifikant.
2. Die Differenz zwischen Schiilern, die im Alter von héchstens 5 Jahren zugewandert sind, und jenen, die im
Alter von mindestens 12 Jahren zugewandert sind, ist nicht signifikant.
Quelle: Internationale Schulleistungsstudie der OECD (PISA), 2012.
StatLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933157624
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Tabelle 2.2 Durchschnittsalter im Ausland geborener Schiiler zum Zeitpunkt der
Zuwanderung, nach PISA 2012, Kinder im Alter von 15 Jahren

Durchschnittsalter bei der Zuwanderung % der mit 12 Jahren oder spater Zugewanderten

Slowak. Rep. 10 51
Chile 9 37
Slowenien 9 35
Ungarn 8 31
Ver. Kénigreich 8 31
Australien 8 28
Belgien 7 28
Neuseeland 8 28
Portugal 8 28
Tschech. Rep. 8 26
Frankreich 7 24
Schweden 8 24
Kanada 7 23
Irland 8 23
Schweiz 7 21
Italien 7 20
Luxemburg 7 20
Norwegen 7 20
Japan 7 19
Finnland 7 18
OECD-Durchschnitt 7 18
Spanien 8 17
Island 8 15
Dénemark 6 14
Estland 6 14
Osterreich 6 12
Ver. Staaten 6 12
Tirkei 4 10
Mexiko 3 9
Deutschland 5 9
Griechenland 5 8
Israel 5 8
Niederlande 4 4

Quelle: Internationale Schulleistungsstudie der OECD (PISA) 2012.
StatLink Sz http://dx.doi.org/10.1787/888933157839

Hause nicht die Sprache des Aufnahmelandes benutzen, ist dieser Nachteil starker ausgepragt.
Dies sind in der Regel auch jene Gruppen, fiir die die Zuwanderungspolitik die grofdten
Hiirden fiir eine Familienzusammenfihrung vorsieht. Deshalb muss der Nutzen solcher Maf2-
nahmen gegen die Tatsache abgewogen werden, dass sich eine rasche Familienzusammen-
fihrungbeiin jungem Alter zugewanderten Kindern in der Regel positiv auf die Entwicklung
ihrer Kompetenzen und auf ihre Zukunftschancen im Aufnahmeland auswirkt.

Die Kompetenzen von Zuwanderern und ihren Kindern aktivieren

Allgemeine Mafnahmen zur Kompetenzaktivierung zielen darauf ab, die Motivation
zur Beschiftigungsaufnahme durch verstérkte Beschéaftigungsanreize, die Verpflichtung
zur Arbeitsuche sowie Sanktionen in Form von Leistungskiirzungen zu erhéhen. Aufderdem
sollen sie die Beschaftigungsfahigkeit der Betroffenen verbessern und die Funktionsweise
von Arbeitsvermittlungsdiensten und anderen Arbeitsmarktinstrumenten dahingehend
ausrichten, dass sie die Beschéaftigungsaufnahme wirkungsvoll férdern und unterstiitzen
(OECD, 2013d)?.
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In diesem Abschnitt geht es vor allem um die Aktivierung der Zuwanderer selbst,
dabei wird aber auch auf Maffnahmen eingegangen, mit denen Arbeitgeber dazu veranlasst
werden sollen, auf dem Arbeitsmarkt benachteiligte Arbeitsuchende, d.h. auch Migranten
und Kinder von Migranten, einzustellen und auszubilden. Der Abschnitt endet mit einer
Erdrterung der Frage, wie die unternehmerische Initiative von Migranten geférdert werden
kann, damit sie selbst zu Arbeitgebern werden.

Die Gestaltung der Aktivierungsmafinahmen hangt von der Beschaftigungs- und
Sozialpolitik der Lander ab. Eine umfassende Diskussion der Aktivierungspolitik und
ihrer Zusammenhé&nge mit der Arbeitsmarktintegration von Zuwanderern wiirde jedoch
den Rahmen dieses Berichts sprengen (vgl. OECD, 2012b, wegen einer Erdrterung dieser
Frage). In diesem Abschnitt wird untersucht, wie sich spezielle Fragen und Mafsnahmen
auf Zuwanderer auswirken.

Aktivierung der Kompetenzen von Zuwanderern

Eine wirkungsvolle Aktivierung beginnt mit der Analyse der Griinde der Nichterwerbs-
tatigkeit. Zur Identifizierung der Hindernisse, vor denen Zuwanderer beim Eintritt in den
Arbeitsmarkt stehen, empfiehlt es sich, die Griinde der Nichterwerbstatigkeit von im
Ausland Geborenen und deren Kindern mit den Griinden der Nichterwerbstatigkeit von im
Inland Geborenen mit dhnlichen Merkmalen (Geschlecht, Alter, Bildungsniveau, familiarer
Hintergrund) zu vergleichen.

Die Griinde der Nichterwerbstatigkeit konnen sich allerdings auch innerhalb der
im Ausland geborenen Bevélkerung stark unterscheiden. Neuzuwanderer sind aus ganz
anderen Griinden nichterwerbstétig als Zuwanderer, die schon seit langem im Aufnahme-
land leben und sich im Lauf der Zeit immer weiter vom Arbeitsmarkt entfernt haben. Auch
bei gut ausgebildeten Kraften, jungen Menschen und Frauen gilt es haufig sehr unterschied-
liche Aktivierungshindernisse zu Uiberwinden. Fur alle dieser vier Gruppen — Neuzuwan-
derer, Hochqualifizierte, junge Menschen und Frauen - sind spezielle Aspekte zu beachten,
die im Nachstehenden einzeln erdrtert werden?®.

Arbeitslosigkeits- und Nichterwerbstatigkeitsfallen. Aktivierungsmafinahmen sind
insbesondere durch die Befiirchtung motiviert, dass Arbeitslosenleistungen und/oder
Sozialhilfeleistungen die Anreize zur Arbeitsuche verringern konnten, vor allem bei
geringqualifizierten Neuzuwanderern mit geringen Verdienstaussichten. Dies fiihrt zu
einem Phanomen, das gerne mit dem Begriff , Arbeitslosigkeits-/Nichterwerbstatigkeitsfalle®
bezeichnet wird. Dieses Phanomen ist bei im Inland geborenen Personen natiirlich
ebenso anzutreffen wie bei Zuwanderern. Da Zuwanderer aber haufiger sozio6konomisch
benachteiligt sind und geringere Verdienstaussichten haben, geraten sie ofter in solche
sFallen, was sich negativ auf das Beschaftigungsniveau auswirkt. Jede Mafdnahme, die
zur Beseitigung von Arbeitslosigkeits-/Nichterwerbstatigkeitsfallen beitragt, indem sie
den Nettoertrag der Beschaftigungsaufnahme erhoht, dirfte auch beschaftigungsfordernd
wirken.

In das Steuer- und Transfersystem eingebaute angebotsseitige Anreize sollen die
Beschéaftigungsaufnahme attraktiver machen, indem sie dafiir sorgen, dass sich der
effektive Grenzsteuersatz auf Anfangslohne in geringqualifizierten Tatigkeiten verringert.
Die von hohen Grenzsteuersdtzen ausgehenden Fehlanreize betreffen Migranten in
gleicher Weise wie geringqualifizierte im Inland geborene Arbeitskrafte, weshalb beide
Gruppen in Nichterwerbstatigkeitsfallen geraten kénnen. Am grofdten ist dieses Risiko
fir potenzielle Zweitverdiener mit geringen Verdienstaussichten auf dem Arbeitsmarkt.
Migrantinnen sind in dieser Gruppe haufig iberreprasentiert. Durch die Umgestaltung des
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Steuer- und Transfersystems kann daher einer durch hohe Grenzsteuersitze begiinstigten
Nichterwerbstatigkeit sowie dem Risiko von Arbeitslosigkeits-/Nichterwerbstatigkeitsfallen
begegnet werden. Erwerbsfahigen Erwachsenen kann durch Arbeitslosenleistungen geholfen
werden, deren Zahlung von aktiven Anstrengungen zur Arbeitsuche, der Bereitschaft zur
Annahme geeigneter Stellenangebote sowie der Teilnahme an Maffnahmen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik (AAMP) abhingig gemacht wird. Weitere Aktivierungsinstrumente
sind Steuervergiinstigungen und Lohnergdnzungsleistungen im Fall der Kombination von
Beschaftigung und Weiterbildung.

Als Beispiele fiir solche Programme sind zu nennen:

® Das ,Qualifikationsprogramm?® in Norwegen, das sich an Personen mit verminderter
Erwerbsfahigkeit wendet und die Zahlung einer gehaltsdhnlichen Leistung vorsieht,
wenn die betreffenden Personen an einem mafsgeschneiderten Integrationsplan zur
Anhebung ihres allgemeinen und beruflichen Bildungsniveaus teilnehmen.

® Die Lohnerganzungsleistungen flir Personen mit verminderter Erwerbsfahigkeitin den
Niederlanden (Snel und Linder, 2008), die Forschungsarbeiten zufolge ebenfalls einen
positiven Effekt auf die Beschéaftigung von im Inland und im Ausland Geborenen haben.

Solche Anreizprogramme zielen weniger auf eine Verringerung des Leistungsbezugs
als vielmehr auf den Abbau von Weiterbildungs- und Beschaftigungshindernissen im
Rahmen einer umfassenderen Aktivierungsstrategie ab. Die Herausforderung beim Umbau
der Struktur des Steuer- und Transfersystems besteht darin, zu bestimmen, wie hoch die
Unterstiitzung flr verschiedene Arten von Arbeitsuchenden sein muss, damit sie durch
erfolgreiche Weiterbildung und Arbeitsuche den Ubergangin eine regulére Beschéftigung
schaffen.

Daten aus zahlreichen OECD-Landern (Liebig und Mo, 2013; Zimmermann und Barrett,
2011) zeigen, dass die im Ausland Geborenen in den Zielgruppen von Sozialleistungen
(Sozialschwache, Arbeitslose, Menschen mit Kindern usw.) zwar haufig iiberreprisen-
tiert sind, solche Leistungen in Wirklichkeit aber weniger hdufig in Anspruch nehmen als
im Inland Geborene mit sonst gleichen Merkmalen (z.B. in Bezug auf Alter, Geschlecht,
Bildungsniveau, Beschéftigungsstatus und Familienstand).

Neuzuwanderer. Voraussetzung flr die Aktivierung ist, dass die Betroffenen tatsdchlich
arbeitsberechtigt sind. Wenn Zuwanderer und vor allem Neuzuwanderer durch gesetz-
liche Bestimmungen daran gehindert werden, in ihrem neuen Aufenthaltsland einer
Beschaftigung nachzugehen, drohen sie in den informellen Sektor abzugleiten oder sich
zunehmend vom Arbeitsmarkt zu entfernen.

Die meisten OECD-Lander gewahren heute der Mehrzahl der Neuzuwanderer, die voraus-
sichtlich auf Dauer im Land bleiben werden, selbst wenn sie — wie dies in den européischen
OECD-Landern zumeist der Fall ist — zundchst nur eine befristete Aufenthaltserlaubnis
haben, sofortigen Zugang zum Arbeitsmarkt. Im Rahmen des Familiennachzugs einreisende
Migranten erhalten heute im Allgemeinen den gleichen Arbeitsmarktzugang wie der
Stammberechtigte, d.h. der Familienangehorige, zu dem der Nachzug stattfindet. In der
Vergangenheit waren in mehreren europdischen Landern Wartezeiten vorgesehen, die
moglicherweise mit fiir das niedrige Beschéaftigungsniveau verantwortlich waren, das
in diesen Landern bei Zuwandererfrauen zu beobachten ist (Krause und Liebig, 2011).
Durch die Reformen, die in jingerer Zeit in Osterreich, Deutschland, Griechenland und
Spanien durchgefiihrt wurden, erhielten nachziehende Familienangehorige den gleichen
Arbeitsmarktzugang wie der Stammberechtigte.
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Diese Reformen sind ein Zeichen fiir die wachsende Bedeutung, die die politisch
Verantwortlichen einer frihzeitigen Arbeitsmarktteilnahme von Neuzuwanderern
beimessen, die sich voraussichtlich auf Dauer in ihrem Land aufhalten werden. Es bestehen
allerdings immer noch Beschrankungen fiir den vollen, unmittelbaren Arbeitsmarktzugang
von humanitéren Fliichtlingen mit vorlaufigem oder befristetem Aufenthaltsrecht. Viele
dieser Fliichtlinge werden jedoch auf Dauer im Aufnahmeland bleiben, so dass einiges
dafir spricht, auch diese letzten Hindernisse zu beseitigen (sofern nicht wirklich klar ist,
dass sich die betreffenden Migranten nur voriibergehend im Aufnahmeland aufhalten).

Die Gefahr der vorstehend erwéahnten Arbeitslosigkeits-/Nichterwerbstatigkeitsfallen
besteht nur, wenn die Zuwanderer tatsachlich Anspruch auf Sozialleistungen haben. In
mehreren OECD-Landern, so z.B. in Australien und Danemark, verwehrt das Gesetz Neu-
zuwanderern bzw. bestimmten Kategorien von Neuzuwanderern ausdriicklich den Zugang zu
Sozialleistungen. Auch wenn dadurch bewirkt wird, dass diese Zuwanderergruppen schneller
eine Beschiftigung aufnehmen, kénnen solche Beschriankungen doch unbeabsichtigte Folgen
haben. Neuzuwanderer konnen z.B. in besonderem Maf3e von Armut bedroht sein, vor allem
wenn sie keine Beschiftigung finden. Aufserdem kann sich die Wahrscheinlichkeit von
Uberqualifikation erhdhen, wenn Zuwanderer gezwungen sind, rasch eine Beschéftigung
mit geringen Qualifikationsanforderungen anzunehmen.

® In Danemark deuten die vorliegenden Daten zwar darauf hin, dass die verringerte
Sozialleistung fiir Neuzuwanderer — die sogenannte Starthilfe — zu einem leichten
Anstieg der Beschiftigungsquoten fithrte. Allerdings lief? sie auch das Einkommens-
niveau der Neuzuwanderer sinken. Zudem fiihrte sie offenbar weder zu einer Zunahme
der Arbeitsmarktteilnahme unter Neuzuwanderern, noch hatte sie einen nennenswerten
Effekt auf die Gruppen mit der geringsten Arbeitsmarktbindung, d.h. Frauen und
Geringqualifizierte (Rosholm und Vejlin, 2010; Pedersen, 2013).

® Die in den Vereinigten Staaten 1996 eingefiihrten Beschrankungen des Sozial-
leistungsanspruchs von Neuzuwanderern waren mit einer Zunahme der Beschafti-
gungsquoten von Zuwandererfrauen verbunden (Kaushal und Kaestner, 2007; Hall
et al., 2010). Zugleich haben sie aber auch die Armuts- und Ausgrenzungsgefahrdung
der Migranten erhoht (Fix, 2009; Nam, 2011).

® In Australien fiihrte die Einfihrung einer zweijahrigen Wartezeit beim Leistungs-
bezug fiir Arbeitsmigranten und deren Familien zu einem Anstieg ihrer Beschéfti-
gungsquoten, hatte aber negative Auswirkungen in Bezug auf Beschaftigungsquali-
tat und Uberqualifizierungsquote (Junankar und Mahuteau, 2005)%.

® In Osterreich besteht offenbar ein Zusammenhang zwischen der hohen Uberqualifi-
zierungsquote und der Tatsache, dass Zuwanderer bis vor kurzem einer Beschaftigung
nachgehen mussten, um ihr Aufenthaltsrecht zu sichern (Krause und Liebig, 2011).

Beschrankungen des Sozialleistungsanspruchs fiir Zuwanderer stehen aufderdem
im Widerspruch zu dem Ziel einer Willkommenskultur fiir Zuwanderer und kénnten den
Eindruck erwecken, diese wiirden als ,anders” betrachtet. Bei solchen Beschrankungen
besteht ein Zielkonflikt zwischen dem kurzfristigen Nutzen und den langerfristigen
Nachteilen in Form geringerer Aufstiegs- und Integrationschancen.

Kinder von Zuwanderern. Wenn Migranten unter einem geringen Einkommen, einem niedrigen
Bildungsstand und einer unzureichenden Kenntnis der Sprache des Aufnahmelandes leiden,
kann bei ihren Kindern ein besonders hohes Risiko bestehen, dass sie die Schule vorzeitig
abbrechen. Effektiv sind Zuwandererkinder, wie im ersten Teil dieses Kapitels beschrieben
wurde, Uberproportional hiufig weder in Beschaftigung noch in Bildung oder Ausbildung.

INTERNATIONALER MIGRATIONSAUSBLICK 2014 © OECD 2014 105



2. ARBEITSMARKTINTEGRATION VON ZUWANDERERN UND IHREN KINDERN: ENTWICKLUNG, AKTIVIERUNG UND NUTZUNG VON KOMPETENZEN

Die Aktivierung junger Menschen geht Hand in Hand mit der Entwicklung ihrer Kom-
petenzen. Bei Masnahmen fiir Schulabbrecher wird in den OECD-Landern immer grof3ere
Aufmerksamkeit auf Kinder von Migranten gerichtet - vor allem auf solche, die erst spatin
das Aufnahmeland gekommen sind -, da sie unter den Schulabbrechern tiberproportional
stark vertreten sind.

® Das ,Motivationssemester” in der Schweiz soll junge Menschen durch individuelle
Sprachforderung, berufliche Orientierungshilfen und Unterstiitzung bei der Entwicklung
von mehr Selbstvertrauen in die Lage versetzen, eine Berufsausbildung oder einen
sonstigen Bildungsgang zu absolvieren.

® Die dinischen Kampagnen ,Brug for alle unge“ und ,Fastholdelseskaravanen“ sind
allgemeine Programme fiir junge Menschen mit Migrationshintergrund, die ihnen
Anreize geben sollen, eine Ausbildung, z.B. im Sozial- oder Gesundheitsbereich oder
bei der Polizei, zu beginnen.

® In Osterreich werden u.a. Coaching-Programme fiir Jugendliche und iiberbetriebliche
Berufsausbildungen angeboten. Zudem gibt es duale Programme in aufserbetrieblichen
Einrichtungen und ergidnzende (vorbereitende) Mafdnahmen, die berufliche Bildung
und Sprachfoérderung kombinieren.

® In Frankreich wurden mehrere Initiativen gestartet, darunter das CIVIS-Programm
zur Unterstitzung von Jugendlichen, die aus familidren, sozialen oder kulturellen
Grinden Schwierigkeiten bei der Arbeitsuche haben.

® In Deutschland wird derzeit die Initiative ,Jugend starken“ umgesetzt. Sie umfasst vier
grofde Programme, von denen sich eines speziell an Jugendliche mit Migrationshinter-
grund wendet.

Die Arbeit mit jungen Menschen, die Schwierigkeiten in der Schule haben, ist eine Heraus-
forderung. Noch grofder wird die Herausforderung allerdings bei Schulabbrechern. Daher
ist es wichtig, dass gefahrdete Jugendliche friithzeitig identifiziert werden und die notige
Unterstiitzung erhalten, um zu verhindern, dass sie in eine Abwartsspirale geraten. Viel-
versprechend ist hier das Projekt ,Work-up“ in Belgien, bei dem Sozialarbeiter, die zumeist
selbst einen Migrationshintergrund haben, auf Zuwandererkinder zugehen. Dieser Ansatz
ist zwar sehr aufwendig, konnte sich auf langere Sicht aber durchaus bezahlt machen.

Zusatzlich zur Arbeit mit gefahrdeten Jugendlichen hat Belgien auch vorbeugende Ma{3-
nahmen ergriffen, um die Schulabschlussquoten zu erhdhen. So wurde z.B. das Pflichtschul-
alter verlangert, die Praxis des Wiederholens von Schulklassen eingeschrankt und das Angebot
an beruflichen Bildungsgangen im Sekundarbereich II verbessert (De Witte et al., 2013; und
Europaische Kommission, 2010). In diesem Kontext spielt Kooperation eine entscheidende
Rolle, da der Ubergang von der Bildung ins Berufsleben haufig ein Bereich ist, in dem die
Aufgaben der verschiedenen Akteure - Schulen, Gemeinden, Arbeitsdmter - nicht klar abge-
grenzt sind. Besonders problematisch ist die Phase des Ubergangs von der Bildung ins Berufs-
leben fiir jugendliche Zuwanderer, die erst gegen Ende der Pflichtschulzeit in das Aufnahme-
land gekommen sind. Deshalb sollte bei der Familienzusammenfiithrung so weit wie moglich
darauf geachtet werden, dass ein Nachzug von Kindern in diesem Alter vermieden wird.

Migrantinnen. Die Aktivierung von Migrantinnen ist ebenfalls mitbesonderen Schwierigkeiten
verbunden. Ihre geringe Erwerbsbeteiligung erklart sich haufig daraus, dass sie stark durch
Hausarbeit und Kindererziehung in Anspruch genommen sind, was der Arbeitsuche und
Beschéaftigungsaufnahme im Weg steht. Familidre Pflichten konnen Migrantinnen auch
daran hindern, an Einfuhrungs- und Sprachkursen teilzunehmen. In den meisten OECD-
Landern nennen Migrantinnen mit hoherer Wahrscheinlichkeit als im Inland geborene
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Frauen familidre Verpflichtungen als Hauptgrund dafiir, dass sie nicht nach einer Beschafti-
gung suchen (Abb. 2.28). Besonders grof3 ist die Differenz in den nordischen Landern, wo
dies bei Migrantinnen mit bis zu doppelt so hoher Wahrscheinlichkeit der Fall ist.

Die Kindererziehung kann flir im Ausland geborene Frauen eine besondere Belastung
darstellen, weil sie in der Regel weniger Zugang zu Kinderbetreuungsmoglichkeiten haben
als im Inland Geborene. Der Zugang ausldndischer Kinder zu Kinderbetreuungsmaoglich-
keiten wird zwar in den wenigsten Landern beschriankt, wegen des unzureichenden
Angebots und der haufig hohen Kosten sind Migrantinnen jedoch benachteiligt. Zudem
sind sich Frauen aus Landern, in denen es kaum formale Kinderbetreuungsangebote gibt,
u.U. nicht bewusst, welche Vorteile solche Angebote haben.

Besonders kritisch sind Geldleistungen fir Eltern zu bewerten, die darauf verzichten,
Kinderbetreuungsangebote in Anspruch zu nehmen. Sie lassen das Arbeitsangebot von
Migrantinnen mit Kindern haufig iiberproportional stark sinken, da ihre Verdienstaussichten
geringer sind als die von im Inland geborenen Miittern (Hardoy und Schgne, 2008). Werden
solche Geldleistungen durch kostenlose oder kostengiinstige frithkindliche Erziehung
und Betreuung nach der Schule ersetzt, hat dies Studien aus nordischen Landern zufolge
in der Regel einen positiven Effekt sowohl auf den Bildungserfolg der Kinder als auch auf
die Erwerbsbeteiligung der Mitter. Fiir Migrantinnen mit Kindern diirfte dies erhebliche
Vorteile bringen (Ellingseeter, 2012).

Ein Beispiel fir einen wirkungsvollen Ansatz zur Aktivierung von Migrantinnen
mit Kindern ist das danische ,Kiezmiitter“-Projekt (,Bydelsmgdre®), bei dem arbeitslose
Migrantenmiitter besondere Schulungen erhalten, um anschliefdend andere Frauen in ihrem
Viertel zu Bildung und Arbeitsuche zu beraten. Ahnliche Projekte laufen auch in anderen
OECD-Mitgliedstaaten, so z.B. in Deutschland, wo einige Bundesldnder entsprechende
MafZnahmen ergriffen haben.

Abbildung 2.28 Nichterwerbstitige Frauen, die familidre Verpflichtungen als
Hauptgriinde fiir ihre Nichtteilnahme am Arbeitsmarkt nennen, 2012-2013

Verhiltnis im Ausland Geborene/im Inland Geborene, Altersgruppe 25-54 Jahre
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Anmerkung: Familidre Verpflichtungen sind Kindererziehung, Pflege kranker Angehdriger u.A.

Quelle: Europaische Lander und Tiirkei: Arbeitskréfteerhebungen (Eurostat), 2012-2013; Israel: Labour Force Surveys,
2011; Vereinigte Staaten: Current Population Surveys, 2012.
StatlLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933157638
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Vielversprechend sind auch Mafinahmen, die die Aktivierung von Migranten-
miittern — z.B. durch Sprachkurse - mit Betreuung und frithkindlicher Sprachférderung
fir ihre Kinder, am besten in den gleichen Einrichtungen, kombinieren. Mit solchen Ma{3-
nahmen kann zudem den Bedenken von Migranten iiber die Betreuung, die ihre Kinder in
Kindertagesstatten und Vorschuleinrichtungen erhalten, begegnet werden.

Die Forderung des Engagements der Miitter in Schule, vorschulischer Erziehung und
Kinderbetreuung kommt nicht nur den Kindern zugute, sondern kann auch der Aktivierung
der Miitter selbst dienen, da sie positive Effekte auf ihre Sprachkenntnisse und ihre soziale
Integration hat. Mehrere OECD-Lander haben das internationale Elternbildungs- und
Kinderférderprogramm ,Home Instruction for Parents of Preschool Youngsters” (HIPPY)
sowie andere Bildungsprojekte fiir Miitter und Kinder umgesetzt. Es gibt Evidenz dafiir, dass
solche Programme und Projekte dabei geholfen haben, bildungsmaéif3ig benachteiligte Eltern
an den Arbeitsmarkt heranzufiihren und ihren Kindern bessere Bildungschancen zu geben.

In Norwegen wurde ein Programm gestartet, das das Selbstvertrauen von Migranten-
eltern festigen und sie stérker fiir ihre Rolle im Lernprozess ihrer Kinder sensibilisieren
soll. Ahnliche Projekte wurden auf nationaler und lokaler Ebene auch in Dédnemark und
den Niederlanden eingerichtet (OECD, 2007, 2008a). In Deutschland und Frankreich laufen
Programme, in deren Rahmen Eltern an Sprachkursen und beruflicher Weiterbildung in
den Schulen ihrer Kinder teilnehmen konnen. Man erwartet davon positive Begleiteffekte
auf das Schulklima und die Beziehungen zwischen Eltern und Lehrkraften. In Korea bieten
Beratungs- und Unterstiitzungszentren Dienste speziell fiir Migrantenmiitter an, z.B. Familien-
beratung, Sprachkurse, Ubersetzungs- und Dolmetschdienste sowie Kinderbetreuung.

Manchmal nehmen Migrantinnen die Dinge auch selbst in die Hand, indem sie Selbst-
hilfegruppen einrichten, so z.B. in Australien, Danemark, Finnland, Irland und Schweden.

Familidre Verpflichtungen, insbesondere Kindererziehung, sind jedoch nicht die einzigen
Hindernisse flr die Aktivierung von Migrantenmdittern. In einigen Landern haben Personen,
die im Rahmen des Familiennachzugs einreisen, keinen Anspruch auf Sozialleistungen
und folglich auch keinen Zugang zu Mafsnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik. Die
geltenden Bestimmungen flir den Familiennachzug schliefden in der Tat in vielen Landern
den Anspruch auf Sozialleistungen formell aus. Wenn Integrationsmafinahmen zeitlich
befristet sind - was fiir Einfihrungsprogramme zumeist der Fall ist -, kann es sein, dass im
Ausland geborene Frauen, die wahrend der ersten Jahre ihres Aufenthalts im Aufnahme-
land mit der Kindererziehung beschéftigt waren, spater keinen Anspruch mehr auf solche
Angebote haben. Bei Mafdnahmen zur Aktivierung im Ausland geborener Frauen sollte
daher grofse Aufmerksamkeit auf formale Erwerbshindernisse gerichtet werden.

Hochqualifizierte. Eines der augenfalligsten Ergebnisse des ersten Teils dieses Kapitels
war die grofse Differenz zwischen der Beschaftigungsquote von im Inland und im Ausland
geborenen Hochqualifizierten. Diese Differenz erklart sich grof3enteils aus der Nichterwerbs-
tatigkeit, die unter Zuwanderern aus Nicht-OECD-Landern besonders stark verbreitet ist.
Angehorige dieser Gruppe, die eine Beschaftigung haben, sind zudem héufig iberqualifiziert
fiir die Tatigkeiten, denen sie nachgehen. Dass so viele von ihnen nicht am Arbeitsmarkt
teilnehmen, d.h. nicht einmal einen Arbeitsplatz suchen, ist jedoch verwunderlich und
konnte darauf zuriickzufiihren sein, dass sie entmutigt sind. Die Griinde dafiir sind nicht
ganz klar, hdngen aber offenbar mit der Nichtanerkennung von im Ausland erworbenen
Qualifikationen, Diskriminierung und fehlenden Sprachkenntnissen zusammen.

Positiv- und Negativanreize. Der Aktivierungsansatz gestattet es, die Debatte dariiber,
ob die Teilnahme an Integrationskursen freiwillig oder verpflichtend sein sollte, unter
einem neuen Gesichtspunkt zu sehen. Bei vielen Aktivierungsmafinahmen drohen
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im Fall der Teilnahmeverweigerung Leistungskiirzungen. Dies ist inzwischen géngige
Praxis, und es besteht kein Grund, hier einen Unterschied zwischen Migranten und im
Inland Geborenen zu machen?®. Einige europédische OECD-Lander - darunter Osterreich,
Danemark, Frankreich, Deutschland und Norwegen - haben fiir bestimmte Kategorien von
Neuzuwanderern allerdings auch eine Teilnahmepflicht an Integrationskursen eingefiihrt2.
Diese Teilnahmepflicht wird durch Strafen im Fall der Nichtteilnahme flankiert. Bei diesen
Strafen handelt es sich nicht zwangslaufig um Leistungskiirzungen - viele im Rahmen des
Familiennachzugs eingereiste Zuwanderer haben, wie bereits erwdhnt, ohnehin keinen
Anspruch auf Sozialleistungen -, stattdessen kann die Ausstellung eines unbefristeten
Aufenthaltstitels verweigert werden.

Ein haufig genannter Grund fiir die verpflichtende Teilnahme an Integrationsprogram-
men ist die Tatsache, dass viele Migranten auch nach vielen Jahren im Aufnahmeland
dessen Sprache immer noch nicht beherrschen. Den strukturellen Hindernissen fiir die
Nichtteilnahme an Integrationsprogrammen sowie der Moglichkeit der Nutzung positiver
Anreize wurde weniger Aufmerksamkeit geschenkt.

Wie andere Integrationskonzepte sollte auch die Aktivierung mit der Identifizierung
von Zuwanderern mit Sprachschwierigkeiten und einer Analyse der Griinde ihrer Nichtteil-
nahme an Integrationsprogrammen beginnen. Manchmal ist der Grund Desinteresse an
den angebotenen Kursen oder schlichte Unkenntnis, in anderen Fallen fehlt wegen beruf-
licher oder familidrer Pflichten die Zeit fiir die Teilnahme. Manchmal wird das Kursangebot
auch fiir unzweckmafig oder fiir zu teuer im Verhaltnis zum Nutzen im Hinblick auf die
Arbeitsmarktintegration betrachtet.

Einige gut durchdachte freiwillige Integrationsangebote in OECD-Landern werden
indessen von mehr als 90% der Teilnahmeberechtigten genutzt. Daran zeigt sich, dass die
haufig geduferte Besorgnis iiber die mangelnde Integrationsbereitschaft von Migranten —die
Grund fir die Einfihrung einer Teilnahmepflicht ist - iberhaupt nur bei einem kleinen Teil
der Migranten berechtigt ist. Es fragt sich nicht nur, ob die Einfiihrung einer Teilnahmepflicht
eine wirkungsvolle Methode ist, um die kleine Minderheit der Migranten zu erreichen, die
sonst nicht teilnehmen wiirden, sondern auch, ob die Einfiihrung einer solchen Verpflich-
tung nicht vielmehr negative Auswirkungen auf die grofse Mehrheit der Migranten hat, die
ohnehin teilnehmen wiirden. Eine Teilnahmepflicht 1dsst den Eindruck entstehen, dass man
im Aufnahmeland unterstellt, die Migranten wollten die Landessprache nicht lernen oder
wollten sich nicht dauerhaft niederlassen. Wird ein solcher Eindruck geweckt, kann die
Bereitschaft der Migranten zu Investitionen in Kompetenzen und Weiterbildung schwinden
und kénnen negative Stereotypen Uber Migranten verstirkt werden, die Arbeitgeber an
der Einstellung von Zuwanderern hindern.

Der Aktivierungsansatz zielt auf die Ausdehnung des Angebots wie auch der Nachfrage
nach Integrationsmafdnahmen ab, da ein gutes Kursangebot zu einer starkeren Nutzung fihrt
und umgekehrt. Aufserdem sollten nicht nur Anreize fiir die Zuwanderer geschaffen werden
-sie haben jaim Allgemeinen selbst Interesse an der Teilnahme. Anreize sollten vielmehr
auch fir die Anbieter der Kurse geschaffen werden, damit sie eine hohe Schulungsqualitét
gewahrleisten. Daher sollte ihre Vergiitung, zumindest teilweise, davon abhingig gemacht
werden, dass sie die gesetzten Ziele im Hinblick auf die Erhéhung der Sprachkenntnisse
und die Arbeitsmarktintegration erreichen.
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Dialog mit den Arbeitgebern

Einstellungsanreize schaffen. Mehrere OECD-Lander haben sich mit der Frage auseinander-
gesetzt, wie Arbeitgeber dazu bewegt werden konnen, Personen einzustellen, die sich
zunehmend vom Arbeitsmarkt entfernt haben. Sie arbeiten dabei z.B. mit Lohnzuschiissen
(vgl. den vorangegangenen Abschnitt) oder Senkungen der Arbeitgeberbeitrage zur
Sozialversicherung®*. In diesem Zusammenhang sind auch die in jlingster Zeit in Italien und
Spanien durchgefiihrten Strukturreformen zu nennen, mit denen Beschéaftigungshindernisse
verringert werden sollen, indem Teilzeitarbeit erleichtert und flexiblere Arbeitszeitregelungen
ermoglicht werden (OECD, 2012b).

Eine weitere potenziell wirkungsvolle Strategie ist die Uberfiihrung informeller
Beschiaftigung in formelle Beschéftigung, vor allem in einkommensschwécheren OECD-
Landern, in denen die informelle Beschaftigung weitverbreitet ist, z.B. bei den haushalts-
nahen Dienstleistungen, wo Migranten haufig iiberrepréasentiert sind. Wahrend strengere
Mafsnahmen zur Rechtsdurchsetzung hier zumeist nur einen geringen Effekt haben, kann
mit Steuer- und Abgabenerleichterungen und einer Verringerung der bei der Einstellung zu
erledigenden Formalitdten u.U. einiges erreicht werden (OECD, 2004). Auch mit Gutscheinen
fiir personliche oder haushaltsnahe Dienstleistungen, durch die sich der Preis solcher
Leistungen im formellen Sektor verringert, kann bewirkt werden, dass Arbeitskrifte von
informeller in formelle Beschiftigung tiberwechseln. In Italien und Belgien konnten die
Beschéaftigungsaussichten von geringqualifizierten Arbeitskraften, vor allem von Frauen,
im Bereich der haushaltsnahen Dienstleistungen durch solche Gutscheine z.B. verbessert
werden.

Wie bei Mafsnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik generell tritt bei hauptsachlich
auf die Nachfrageseite ausgerichteten Mafsnahmen immer wieder das Problem auf, dass
Zuwanderer unter den Nutzern dieser Programmangebote unterreprasentiert sind. Daraus ist
zu schlief3en, dass es noch andere strukturelle Hindernisse gibt, die Arbeitgeber — zumindest
im formellen Sektor — davon abhalten, Zuwanderer einzustellen. Diesen Hindernissen
gilt es zu begegnen. Bei einigen Programmen, z.B. bei einem Programm fir Fliichtlinge
in Australien sowie bei einigen lokalen Initiativen in Schweden, wurde versucht, mit den
Arbeitgebern in Kontakt zu treten, um ihre Anforderungen besser zu verstehen und die
Zuwanderer so zu schulen, dass sie diesen Anforderungen besser gerecht werden.

Antidiskriminierungsgesetze und Gleichstellungsmafdnahmen. Wie im ersten Teil dieses
Kapitels beschrieben, sind Diskriminierungen - wegen ethnischer Zugehorigkeit, Haut-
farbe, Konfession und Staatsangehorigkeit — nach wie vor ein grofdes Hindernis fiir die
Arbeitsmarktteilnahme von Zuwanderern. Haufig fehlt jedoch die Sensibilisierung fiir
Diskriminierungen: Einer Eurobarometer-Erhebung von 2012 zufolge sind 40% der EU-Biirger
der Ansicht, dass es in ihrem Land nur selten oder nie zu Diskriminierungen aus ethnischen
Griinden kommt*.

Das einfachste Instrument gegen Diskriminierungen ist, sie gesetzlich zu verbieten.
Wer auf dem Arbeitsmarkt oder in der Bildung Opfer von Diskriminierungen wird, kann
in der Mehrzahl der OECD-Lander Antidiskriminierungsgesetze nutzen und sich an Anti-
diskriminierungsbehoérden wenden. Bei Antidiskriminierungsgesetzen geht es nicht nur
um Wiedergutmachung fir die Opfer, sondern auch darum, Verhaltensanderungen herbei-
zufiihren. Menschen, die den Eindruck haben, Opfer einer Diskriminierung zu sein, werden
ermutigt, dies zu melden und Klage einzureichen. Allerdings sind die entsprechenden Gesetze
in den meisten OECD-Landern nicht streng bzw. zugéanglich genug, um die Arbeitgeber
und andere Akteure wirkungsvoll an der Diskriminierung von Zuwanderern zu hindern.
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In einigen OECD-Léandern gibt es indessen umfassende gesetzliche Regelungen, deren
Einhaltung durch starke Durchsetzungsmechanismen und -behdrden unterstiitzt wird.
Dazu gehoren die klassischen Einwanderungslander sowie einige europaische OECD-Lander
wie Schweden und das Vereinigte Konigreich. In den meisten europédischen OECD-Landern
stlitzt sich der Antidiskriminierungsrahmen auf neuere Gesetze und Behorden, die nach
2000 im Anschluss an die Verabschiedung der Gleichbehandlungsrahmenrichtlinie der
Européaischen Union eingerichtet wurden®®. Die letzten Mitgliedstaaten, die die Richtlinie
umgesetzt haben, waren die Tschechische Republik (2009), Estland (2009) und Polen (2010).
Auch in nichteuropaischen Landern mit einer kleinen Zuwandererbevolkerung wie Chile
und Mexiko werden zunehmend Antidiskriminierungsgesetze verabschiedet.

In einigen Landern erstrecken sich die Antidiskriminierungsgesetze jedoch nicht
auf alle Formen von Diskriminierung und auch nicht auf alle Bereiche des 6ffentlichen
Lebens. Wenn die Diskriminierung auf Grund von Staatszugehorigkeit nicht ausdriicklich
verboten wird, haben die Arbeitgeber immer noch eine Mdglichkeit, Zuwanderer zu
diskriminieren. Haufig liegt die gesamte Beweislast bei den Kldgern, und den staatlichen
Gleichbehandlungsbeauftragten, die Opfer von Diskriminierungen beraten, ist es oft
nicht erlaubt, selbst Klage einzureichen. Auch fehlt es ihnen haufig an unabhangigen
Ermittlungsbefugnissen. Aufferdem haben die Strafen, die gegen der Diskriminierung fiir
schuldig befundene Arbeitgeber verhiangt werden, hdufig eher symbolischen Charakter
(Agentur der Europdischen Union fiir Grundrechte, 2008). Folglich kommen nur wenige
Falle tatsachlich vor Gericht. Manche Fille werden auch auf3ergerichtlich geregelt.

Die Stdrke der Gesetze, ihre Durchsetzung und die Befugnisse der Antidiskriminie-
rungsbehorden entscheiden dariiber, ob die Arbeitgeber die Gesetze einhalten und ob
die Opfer tatsachlich Klage einreichen. Daten aus den Vereinigten Staaten belegen, dass
strengere Gesetze gegen Rassismus die langfristigen Beschéaftigungsaussichten von
Minderheiten verbessern und bis zu einem gewissen Grad auch zu einem Anstieg ihres
Verdienstniveaus fiihren (Neumark und Stock, 2001; sowie Donohue, 2005). Die Nichtmeldung
von Diskriminierungsfillen stellt zwar in allen Ldndern ein Problem dar, Umfrageergebnissen
zufolge sehen Migranten in Landern mit schwachen Antidiskriminierungsgesetzen jedoch
mit grofderer Wahrscheinlichkeit davon ab, Falle von Diskriminierung zu melden, oder
sind der Ansicht, dass es nichts bringt, solche Falle zu melden (Agentur der Europaischen
Union fiir Grundrechte, 2009). Strengere, umfassendere Gesetze und mit ausreichenden
Befugnissen ausgestattete Behorden erhchen die Chancen der Klager auf Wiedergutmachung
und fiihren dazu, dass haufiger tatséchlich abschreckend wirkende Strafen verhdngt werden.
Der Hauptvorteil von Antidiskriminierungsgesetzen ist jedoch in ihrer Signalwirkung zu
sehen, mit der sie deutlich machen, dass Diskriminierung inakzeptabel ist und dass der
Staat hier kein Auge zudriickt.

Um einen Ausgleich fiir die Schwachen der Antidiskriminierungsgesetze zu schaffen,
sind einige Lander einen Schritt weitergegangen und haben beschaftigungsbezogene
Gleichstellungsmafinahmen eingefiihrt. So versuchen sie, Chancengleichheit fir
benachteiligte Gruppen auf dem Arbeitsmarkt zu schaffen. Migranten und Kinder von
Migranten sind dabei zunehmend eine wichtige Zielgruppe. Das Spektrum der Gleich-
stellungsmafsnahmen zur Beseitigung von Beschéftigungshindernissen reicht von Quoten
fir die Beschaftigung von Migranten uiber die Priifung der Einhaltung dieser Quoten bis
zu positiver Diskriminierung. Diversitdtsmafdnahmen, wie sie z.B. in Belgien eingefiihrt
wurden, umfassen administrative und finanzielle Unterstiitzung fiir Arbeitgeber, die sich
bereit finden, Beschiftigungschancen fiir benachteiligte Gruppen zu schaffen (OECD,
2008a). Die starksten Gleichstellungsmafinahmen im OECD-Raum wurden zur Sicherung
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gleicher Beschiaftigungschancen fiir Frauen und Ménner eingerichtet. Relativ strenge
Gleichstellungsmafsnahmen zur Férderung der Beschéaftigung von Migranten und Kindern
von Migranten im privaten Sektor gibt es im Vereinigten Konigreich sowie in klassischen
Einwanderungslandern wie Australien, Kanada und den Vereinigten Staaten. In anderen
Landern gibt es keine verbindlichen Gleichstellungsmafinahmen fiir im Ausland Geborene
und deren Kinder im privaten Sektor. In Norwegen wurden solche Mafnahmen allerdings
im offentlichen Sektor eingefiihrt®.

Ein neuerer Trend ist das Diversitdtsmanagement, bei dem sich Arbeitgeber freiwillig
fiir die Forderung von Diversitat und gleichen Chancen fir alle, unabhéngig von Hautfarbe,
ethnischer Zugehorigkeit oder Religion, einsetzen. In zwolf europaischen OECD-Landern
wurden nationale Diversitdtschartas verabschiedet?®, die Unternehmen und 6ffentliche
Einrichtungen auf freiwilliger Basis unterzeichnen kénnen, womit sie sich zur Forderung
von Diversitét verpflichten. Umfang und Reichweite solcher Instrumente bleiben jedoch
haufig begrenzt, da ihre Umsetzung nicht tiberpriift wird und sie auch nur von wenigen
grofsen Unternehmen unterzeichnet werden. Belgien und Frankreich sind jedoch einen
Schritt weiter gegangen. Dort wurden Diversitdtslabel eingefiihrt, mit denen die zustédndigen
Behorden gemeinsam mit den betroffenen Akteuren die Diversitatspolitik der Unternehmen
in regelméafiigen Abstanden priifen und zertifizieren. Die Diversitdtslabel bescheinigen
die soziale Verantwortung der Unternehmen und geben ihnen die Méglichkeit, mit ihrem
Engagement fiir Chancengleichheit zugleich ihr Image in der Offentlichkeit zu verbessern.

Gleichstellungsmafsnahmen, seien sie freiwilliger oder verbindlicher Art, scheinen
nicht wirksam zu sein, wenn sie nicht durch Berichts- und Rechenschaftspflichten flankiert
werden. In den Vereinigten Staaten wurde mit Mafinahmen zur positiven Diskriminierung,
fur deren Umsetzung die Unternehmensleitung verantwortlich ist und uber die die
Unternehmen Rechenschaft ablegen miissen, eine Verbesserung der Beschaftigungs-
aussichten von Minderheiten erzielt, insbesondere in Unternehmen, die Auftrége von der
Bundesregierung erhalten (Holzer, 2010). Auf Freiwilligkeit beruhende Gleichstellungs-
mafsnahmen haben demgegentiber eine Reihe von Nachteilen.

Erstens nehmen in Europa - anders als in den Vereinigten Staaten — nur vergleichsweise
wenige Unternehmen an solchen Mafdsnahmen teil. Zweitens sind kleine und mittlere
Unternehmen (KMU) unter diesen Unternehmen in der Regel unterreprasentiert, obwohl
sie normalerweise die meisten Arbeitsplatze schaffen und obwohl es in der Regel kleine
und mittlere Unternehmen sind, in denen es am héaufigsten zu Diskriminierungen von
Migranten kommt*. Aufserdem unterliegen die teilnehmenden Unternehmen oft keinen
Priifungs- oder Berichtsauflagen in Bezug auf die Ergebnisse ihrer Diversitdtsmafsnahmen
(Européaische Kommission, 2008). Mit mehr Evaluierungen und besseren Pilotstudien
konnte erreicht werden, dass die betriebswirtschaftlichen Argumente fiir freiwillige
Gleichstellungsmafsnahmen mehr Schlagkraft erhalten und dass effizientere Mafsnahmen
entwickelt werden, seien sie freiwilliger oder verbindlicher Art.

Durch die Nutzung evidenzbasierter Konzepte bei der Gestaltung von Gleich-
stellungsmafinahmen kann deren Wirksamkeit erhoht werden. Ein gutes Beispiel hierfir
sind Pilotprojekte zur Beurteilung der Vorteile anonymer Lebensldufe in Einstellungs-
verfahren. Hinter anonymen Lebenslaufen steht der Gedanke, dass sie keine Informationen
enthalten, die Anlass fiir Diskriminierungen auf Grund von Geschlecht, Alter, ethnischer
Zugehorigkeit, Hautfarbe, Staatsangehorigkeit oder Konfession geben konnten. In Belgien,
Deutschland, den Niederlanden und Schweden durchgefiihrte Pilotprojekte haben gezeigt,
dass anonyme Lebenslaufe Diskriminierungen im Einstellungsprozess in der Tat verringern
konnen (Heath, Liebig und Simon, 2013)*. In KMU konnte dieser Ansatz allerdings schwer
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umzusetzen sein, da kleine Unternehmen héufig nicht iiber eine getrennte Personalabteilung
verfligen, die als Mittler zwischen dem Kandidaten und der fiir die Einstellung zustdndigen
Fihrungskraft fungieren konnte, an die der anonyme Lebenslauf gesendet wird.

Férderung der unternehmerischen Initiative von Zuwanderern

Eine dritte Methode der Aktivierung besteht darin, Migranten selbst zu Arbeitgebern
zu machen. In den meisten OECD-Landern ist die Wahrscheinlichkeit der selbststandigen
Erwerbstatigkeit und Unternehmensgriindung unter im Ausland Geborenen etwas héher
als unter im Inland Geborenen, auch nach Berticksichtigung ihrer individuellen Merkmale
(Abb. 2.29).

Selbststdndigkeit und Unternehmensgriindungen von Migranten haben mehrere posi-
tive Aspekte, z.B. konnen sie einen wichtigen Beitrag zur Beschaftigungsschaffungleisten.
Aufderdem gibt es vorlaufige Evidenz fiir eine Expansion des Handels mit den jeweiligen
Herkunftslandern (OECD, 2010c). Dennoch ist die Foérderung der unternehmerischen
Initiative von Migranten kein Wundermittel fiir ihre Arbeitsmarktintegration. Viele
Migranten nehmen nur deshalb eine selbststandige Beschiftigung auf, weil sie ihrer
Marginalisierung auf dem Arbeitsmarkt entkommen wollen. Daher ist eine selbststédndige
Tatigkeit nicht immer ein Zeichen unternehmerischer Begabung. Beiim Ausland Geborenen
ist sowohl die Wahrscheinlichkeit des Eintritts als auch die des Austritts aus der selbst-
standigen Beschéaftigung héher als bei im Inland Geborenen, und die Uberlebensquote von
Unternehmen, die von Zuwanderern gegriindet wurden, ist geringer als die von Unternehmen
im Inland Geborener.

Abbildung 2.29 Prozentsatz der Selbststindigen unter den 15-64 Jihrigen
(ohne landwirtschaftliche Krifte), nach Geburtsort, 2012-2013
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Anmerkung: Wenn die Balken gestrichelt sind, ist der Anteil der Selbststédndigen unter den im Inland Geborenen
hoher; sind sie weif3, ist er unter den im Ausland Geborenen hoher.
Quelle: Europdische Lander und Tiirkei: Arbeitskrafteerhebungen (Eurostat), 2012-2013; Chile: Encuesta de
Caracterizacién Socioeconémica Nacional (CASEN), 2011; Israel: Labour Force Surveys, 2011; Mexiko: Encuesta
Nacional de Ocupacién y Empleo (ENOE), 2013; Vereinigte Staaten: Current Population Surveys, 2013.

StatLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933157640
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Manche Hindernisse fiir die unternehmerische Tatigkeit sind fiir Zuwanderer beson-
ders schwer zu iberwinden. Dazu gehort der Zugang zu Krediten. Die Kreditbiografie von
im Ausland Geborenen ist im Aufenthaltsland zumeist weniger aufschlussreich als die
von im Inland Geborenen, nicht zuletzt weil es an einem grenziliberschreitenden Aus-
tausch von Kreditdaten fehlt. Und weil die Kreditinstitute im Ausland geborenen Unter-
nehmern zumeist misstrauischer gegeniiberstehen als im Inland geborenen, legen sie in
der Regel strengere Kriterien fiir die Kreditvergabe an. Teilweise kommt es sogar zu Diskri-
minierung. Forschungsergebnisse aus Italien (Albareto und Mistrulli, 2010 und 2011) zeigen,
dass zugewanderte Unternehmer auf ihnen gewahrte Kredite Zinsen zahlen, die durch-
schnittlich um 70 Basispunkte hoher sind als die, die im Inland geborenen Unternehmern
in Rechnung gestellt werden. Eine unzureichende Kenntnis der administrativen Auflagen
sowie der landesiiblichen Methoden der Unternehmensfiihrung kann ebenfalls ein Hinder-
nis darstellen.

Unternehmer mit Migrationshintergrund erhalten heute jedoch mehr Aufmerksam-
keit. In mehreren Landern - z.B. in Israel, im Vereinigten Konigreich und in den Vereinigten
Staaten - sind spezielle Unterstiitzungsangebote inzwischen fest etabliert, und bei jungen
Unternehmen, die diese Angebote nutzen, ist die Uberlebensquote offenbar héher als im
Landesdurchschnitt. Auch Programme, die sich an alle Bevolkerungsgruppen wenden, konnen
gerade fiir Zuwanderer sehr niitzlich sein. Das New Enterprise Incentive Scheme in Australien
z.B. kann offenbar gute Ergebnisse im Hinblick auf Unterstiitzung nichtenglischsprachiger
Zuwanderer bei der Unternehmensgriindung vorweisen.

In den meisten europdischen OECD-Landern ist die Unterstiitzung, die Unternehmern
mit Migrationshintergrund angeboten wird, immer noch begrenzt, allerdings ist u.a. in
Frankreich, Deutschland und Norwegen eine Zunahme festzustellen. Die schwedische
Behorde zur Forderung unternehmerischer Initiative ALMI hat sogar eine speziell fiir diese
Unternehmergruppe zustdndige Abteilung eingerichtet, was ein gutes Beispiel dafiir ist,
wie die Unterstlitzung von Migranten Teil der allgemeinen Wirtschaftsforderungspolitik
sein kann.

Schlussbetrachtungen: Integration als Investition

Eine erfolgreiche Integration von Zuwanderern setzt umfassende, zielgruppenspezifi-
sche Mafsnahmen voraus, die dem Ursprungsland, der Zuwanderergruppe, dem Einreise-
zweck, dem Bildungshintergrund und dem Familienstand der Migranten Rechnung tragen.
Die wachsende Vielfalt des Migrationsgeschehens macht in den meisten Landern eine
zunehmende Anpassung des integrationspolitischen Instrumentariums erforderlich. Die
Bediirfnisse von Zuwanderern unterscheiden sich, wenn sie sich dauerhaftim Aufnahmeland
niedergelassen haben, nicht zwangslaufig von jenen der im Inland geborenen Bevélkerung.
Tatsdchlich haben effektive allgemeine Programme bei Zuwanderern in vergleichbaren
Situationen in vielen Féllen sogar einen stirkeren Effekt als bei im Inland Geborenen -
vorausgesetzt, die Programme stehen allen offen. Daher sollte der bis heute haufig zu
beobachtenden Unterreprasentation von Migranten bei effektiveren allgemeinen Program-
men durch ein starkeres Mainstreaming entgegengewirkt werden.

Die Ursachen der Unterreprasentation sind jedoch nicht immer klar. Sind unzureichende
Informationen der Grund? Besteht bei Zuwanderern und Arbeitgebern einfach zu wenig
Interesse an solchen Programmen? Wenn ja, warum? Sind die Integrationsprogramme
nicht addquat auf die jeweiligen Zielgruppen ausgerichtet oder wurden falsche Anreize
geschaffen?
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Effektive Mafdnahmen stellen nicht zwangsldufig eine grof3e Belastung fiir die 6ffent-
lichen Haushalte dar. Instrumente wie ehrenamtliche Mentoring-Programme, Einstellungen
im offentlichen Sektor, die Férderung von Einblirgerungen und strengere Antidiskri-
minierungsgesetze erfordern keine mafigeblichen finanziellen Investitionen. Zudem ist
die Bereitstellung von Informationen tber die verfiigbaren Integrationsprogramme und
ihre Nutzeffekte hiufig genauso wichtig wie das eigentliche Angebot der Programme. Auch
ein ausgewogener 6ffentlicher Diskurs ist eine ,Mafnahme*, die keine finanziellen Kosten
nach sich zieht, aber mit wertvollen Gewinnen verbunden sein kann.

Letztlich héngt der Erfolg von Politikmafinahmen zur Arbeitsmarktintegration jedoch
nicht nur von der Inanspruchnahme der Programme und den Investitionen in diese
Programme ab, sondern - in erster Linie - von der Bereitschaft der Arbeitgeber, Migranten
einzustellen und auszubilden. Daher ist es unerlésslich, die Anreize fiir Arbeitgeber
auf das Ziel der Nutzung des Kompetenzpotenzials von Zuwanderern und Zuwanderer-
kindern abzustimmen. Arbeitgeber miissen am Integrationsprozess beteiligt sein und
Integration als Investition betrachten, sei es auch nur, um das kiinftige Arbeitsangebot
zu sichern. Gut durchdachte Diversitdtsmafinahmen sind in dieser Hinsicht ein viel-
versprechender Ansatz.

Investitionen in Kompetenzen, die die Arbeitsmarktintegration von Zuwanderern
gewdahrleisten, konnen sich bezahlt machen. Eine OECD-Studie zum fiskalischen Effekt der
Zuwanderung (Liebig und Mo, 2013) hat gezeigt, dass eine Anhebung der Beschaftigungs-
quote von Zuwanderern auf ein den im Inland Geborenen entsprechendes Niveau in OECD-
Landern wie Belgien, Frankreich und Schweden jahrlich fiskalische Mehreinnahmen in
Hohe von % Prozentpunkt des BIP bringen wiirde. Eine erfolgreiche Integration erhdht nicht
nur den wirtschaftlichen und fiskalischen Nutzen von Migration, sondern ist auch fiir den
sozialen Zusammenhalt von zentraler Bedeutung. Integration als Investition zu betrachten,
hat auferdem Auswirkungen darauf, wie Integrationsmafnahmen konzipiert werden.

Erstens sollte die Integrationspolitik frithzeitig greifende Mafinahmen umfassen,
die sowohl fiir Neuzuwanderer, die voraussichtlich dauerhaft im Land bleiben werden,
als auch fir Zuwandererkinder von entscheidender Bedeutung sind. Auch wenn die
frihzeitige Arbeitsmarktintegration von Neuzuwanderern der verldsslichste Pradiktor
fir deren langfristige Beschaftigung ist, werden die Kompetenzen von Zuwanderern im
Rahmen ihres ersten Beschaftigungsverhaltnisses moglicherweise nicht optimal genutzt,
so dass dieses u.U. nicht von Dauer ist. Wenn die Unterstiitzung aber nicht mit dem ersten
Arbeitstag endet, ergibt sich nicht zwangslaufig ein Zielkonflikt zwischen der raschen
Beschiftigungsaufnahme und der dauerhaften Integration. Bei Zuwandererkindern besteht
die effektivste Mafdnahme darin, ihre Teilnahme an frithkindlicher Betreuung, Bildung
und Erziehung ab dem Alter von etwa drei Jahren sicherzustellen. In dieser Altersgruppe
nehmen tendenziell am wenigsten Zuwandererkinder an Bildung teil.

Zweitens sollten Mafnahmen, die Integration als Investition begreifen, nicht auf
unmittelbare Effekte abzielen. Alle Zuwanderer, die sich im Aufnahmeland niederlassen,
miissen die grundlegenden Kompetenzen entwickeln, die ihnen eine vollstandige Integration
in die Gesellschaft dieses Landes erméglichen. Dieser Ansatz ist zweifellos kostspielig und
fiskalisch u.U. nicht gewinnbringend, wenn nur die Zuwanderer selbst in Betracht gezogen
werden - vor allem, wenn ihnen grundlegende Kompetenzen fehlen und sie auf3erhalb des
Arbeitsmarktes stehen. Die Nutzeffekte solcher Mafdnahmen beschranken sich jedoch
nicht auf den Arbeitsmarkt. Sie wirken sich auch auf den sozialen Zusammenhalt aus
und erstrecken sich liber mehrere Generationen und kommen somit den Kindern von
Zuwanderern zugute.
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Integration als Investition zu betrachten, bedeutet nicht zwangslaufig, dass der Staat
samtliche Integrationsmafsnahmen finanzieren sollte. Wenn sich die Nutzeffekte einer
wirksamen Integration allerdings auf die Gesellschaft als Ganzes auswirken sollen, sind
umfangreiche finanzielle Hilfen geboten. Staatliche Unterstiitzungsmafinahmen sind vor
allem dann gerechtfertigt, wenn Zuwanderer nicht in der Lage sind, die erforderlichen
Investitionen selbst zu tatigen.

Drittens impliziert eine langfristige Integrationspolitik, dass der Zugang zu Integra-
tionsmafinahmen nicht von der jeweiligen Gruppe abhéngen darf, der Zuwanderer angehdren,
sondern von ihren Aussichten und Bedirfnissen im Falle einer Niederlassung. Im Rahmen
des Familiennachzugs eingereiste Migranten etwa stehen nach wie vor zu oft nicht im
Fokus der Integrationspolitik, obwohl sie mit grofser Wahrscheinlichkeit dauerhaft im
Aufnahmeland bleiben werden.

Ob Hoch- oder Geringqualifizierte, in den OECD-Landern ist die Mehrheit der Zuwanderer
und Zuwandererkinder erwerbstéatig. Auch wenn sich ihre Situation und ihr Kompetenzprofil
im Lauf der Zeit verbessern, bieten sie weiterhin viele unzureichend genutzte Kompetenzen
und Potenziale. Die Nutzung dieser Kompetenzen und die Investitionen in die Erschlieffung
dieser Potenziale sind fiir die Zukunft der OECD-Lander von entscheidender Bedeutung.

Anmerkungen
1. Dieses Kapitel wurde von Thomas Liebig (OECD) und Thomas Huddleston (Consultant) verfasst.

2. In diesem Kapitel werden die Begriffe ,im Ausland Geborene®, ,Migranten“ und ,Zuwanderer*
synonym verwendet. Sie beziehen sich auf die im Ausland geborene Bevolkerung - nicht nur auf
die Bevolkerung mit ausldndischer Staatsangehorigkeit. Die Begriffe ,Nachkommen®, ,Kinder
von Zuwanderern“ und ,Zuwandererkinder” werden ebenfalls synonym gebraucht. Sie beziehen
sich sowohl auf Jugendliche, die im schulpflichtigen Alter mit ihren Eltern zugewandert sind, als
auch aufim Inland geborene Kinder von Zuwanderern. Letztere werden in manchen Landern als
,<Zuwanderer der zweiten Generation“ bezeichnet - eine Wortwahl, die den Zuwandererstatus
festzuschreiben droht. Auch in OECD-Landern, die als klassische Einwanderungsldnder gelten,
wird gelegentlich der Begriff ,zweite Generation benutzt, er erhalt dort jedoch eine andere
Konnotation. In Kanada etwa ist die Bezeichnung ,Kanadier in zweiter Generation“ gebrduchlich,
in der anklingt, dass sowohl die Bezeichneten als auch deren Eltern als integraler Bestandteil der
kanadischen Gesellschaft betrachtet werden. Fiir eine Ubersicht iiber die verschiedenen Begriffe
in der deutschen Sprache und deren Bedeutung siehe Neue deutsche Medienmacher (2014).

3. Die englischsprachigen OECD-Lander haben den zusétzlichen Vorteil, das Englisch in aller Welt
verbreitet ist. Daher kommen dort auch viele, wenn nicht sogar die meisten Zuwanderer aus
offiziell nichtenglischsprachigen Landern gut mit der Landesprache klar.

4. Inden Vereinigten Staaten ist der Anteil der Neuzuwanderer, der hochqualifizierten Zuwanderer
und der Zuwanderer, die schon vor der Einreise mit der Landessprache vertraut waren, geringer
als in den anderen Landern dieser Gruppe.

5. Die hoheren Punktzahlen von Zuwanderern mit inlandischen Qualifikationen kénnen jedoch zum
Teil auch darin begriindet sein, dass sie die Sprache des Aufnahmelandes besser beherrschen.

6. Aus diesem Grund sind die im Rahmen der humanitdren Migration eingereisten Zuwanderer in
der Regel die primére Zielgruppe der Integrationsprogramme in den OECD-Landern. Auf die aus
familidren Griinden zugewanderten Migranten trifft dies jedoch seltener zu.

7. Inden europdischen OECD-Léndern ist die Integration im Inland geborener Zuwandererkinder ein
besonders grofdes Anliegen, doch auch in anderen Landern wird den Ergebnissen dieser Gruppe ein
zentraler Stellenwert beigemessen (vgl. Hugo, 2011, zu Kindern von im Rahmen der humanitédren
Migration eingereisten Zuwanderern in Australien).
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8. Auf Grund des in den meisten Landern geringen Stichprobenumfangs sind die Ergebnisse aller-
dings nur in einigen wenigen europdischen OECD-Léndern, die einen hohen Anteil an Zuwanderer-
kindern aufweisen, statistisch signifikant.

9. Dabeiist zu beachten, dass diese Ergebnisse nicht auf Zeitreihen beruhen, in denen die Situation
der gleichen Migranten liber einen ldngeren Zeitraum verfolgt wird, sondern auf Querschnitts-
daten, die sich an der Aufenthaltsdauer orientieren. Dennoch entspricht das beobachtete Muster
generell der Erwartung, dass Zuwanderer, die sich bereits langer im Aufnahmeland aufhalten,
bessere Ergebnisse erzielen.

10. Neben einer Vielzahl von Belegen fiir die Diskriminierung von Zuwanderern im Rahmen der
Einstellungspraxis gibt es auch Anzeichen fiir deren Benachteiligung beim beruflichen Aufstieg
und im Bildungssystem.

11. Ebenso zeigen die PISA-Daten, dass bei Zuwandererkindern die Motivation und die Erwartungen
im Hinblick auf ihre Karriere im Schnitt héher sind als bei Kindern im Inland geborener Personen.

12. Bei Kanadas Red-Seal-Programm fiir qualifizierte Fachkréifte etwa sind Arbeitgeberorganisationen
und -verbénde bei der Festlegung der Standards sowie der Akkreditierung stark eingebunden.

13. In vielen OECD-Landern wurden Medienprojekte und -preise geschaffen, um eine objektive
Berichterstattung iiber Ereignisse, Statistiken und Forschungsarbeiten im Zusammenhang mit
Migration und Integration zu fordern. Eine interessante Initiative in Deutschland ist der von
der Bundesregierung und von privaten Stiftungen finanzierte Mediendienst Integration, der im
Haus der Bundespressekonferenz untergebracht ist. Diese Plattform stellt Informationen und
Zusammenfassungen von Forschungsarbeiten zur Verfliigung, geht auf neue und bislang nicht
behandelte Themen ein und baut fachspezifische Netzwerke von Forschern und Journalisten auf.

14. Dieses Phdnomen, das in unter Frauen, ethnischen Minderheiten und Zuwanderern durch-
gefiihrten Experimenten bestatigt wurde, wird als ,,stereotype threat“ bezeichnet. Zu den Vereinig-
ten Staaten vgl. Massey und Fischer (2005); Ward-Schofield (2006); Deaux et al. (2007); Owens und
Lynch (2012). Wegen eines 6sterreichischen Beispiels vgl. Appel und Kronberger (2012).

15. 2012 etwa wurde in den belgischen Regionen Briissel und Wallonien Staatsangehdrigen von Nicht-
EU-Landern ab dem Jahr 2013 ein gleichberechtigter Zugang zu Stellen im &ffentlichen Dienst
sowie zu Lehrerstellen gewahrt. In Italien wurde der 6ffentliche Sektor mit dem Gesetz 97/2013
fiir Zuwanderer mehrerer rechtlicher Kategorien aus Nicht-EU-Landern gedffnet.

16. In Deutschland wurden auf Ebene der Stddte und Bundesldnder dhnliche Initiativen ins Leben
gerufen, wie ,Berlin braucht dich!“ und ,Wir sind Hamburg", um den Anteil der Auszubildenden
mit Migrationshintergrund im o6ffentlichen Sektor zu erhéhen. Personalbestandspezifische
Diversititsziele fiir den 6ffentlichen Sektor wurden auch in der belgischen Region Flandern (Equal
Opportunities and Diversity Plan) sowie in einzelnen Stiddten in Osterreich (Wiens Integrations-
und Diversitatsmonitor), Danemark (Kopenhagens ,Integration Barometer“) und den Niederlanden
(Amsterdams ,Programma Diversiteit”) festgelegt. Wegen weiterer derartiger Initiativen in Europa
vgl. die Website der EU-Kommission zum Thema Integration.

17. Vgl. beispielsweise die Analyse der einschldgigen Fachliteratur in Liebig und Von Haaren (2011)
sowie die Studien in OECD (2011).

18. Flir bestimmte Stellen im 6ffentlichen Sektor bestehen nach wie vor Barrieren. Auch diese sind in
den meisten Fillen niedrig und in den letzten Jahren hat sich die Situation erheblich verbessert,
doch die Einstellung von Personen ohne Migrationshintergrund wird moglicherweise immer noch
vorgezogen. In Kanada, wo es wenige Einbilirgerungsbarrieren gibt, existieren fiir die Einstellung
dauerhaft Gebietsanséssiger (d.h. noch nicht eingebiirgerter Zuwanderer) keine administrativen
Hindernisse, allerdings werden kanadische Staatsangehdrige bei Bewerbungen um Stellen auf
Bundesebene bevorzugt.

19. In vielen Landern bietet die 6ffentliche Arbeitsmarktverwaltung ein frithzeitiges und intensives
Coaching, das auf eine sofortige Beschéaftigung abzielt und eine individuelle Betreuung vorsieht.
Damit wurden offenbar gewisse Erfolge erzielt, insbesondere in den skandinavischen Ldndern
(Sianesi, 2004; Aslund und Johansson, 2006; Joona und Nekby, 2012).

20. Beispiele eines systematischen Einsatzes von Mentoren ausldandischer Herkunft sind die ddnischen
Kampagne ,Brug for alle unge“ und ihr ,Fastholdelseskaravanen“-Programm, bei dem Jugendliche
und Eltern als Vorbilder fungieren, die tiber ihre Erfahrungen sprechen und Ratschlédge erteilen,
wie Bildungsprogramme ausgewahlt und erfolgreich abgeschlossen werden kénnen.
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21. ISCED steht fiir Internationale Standardklassifikation des Bildungswesens.

22. InIrland ist beispielsweise eine befristete Approbation von Arzten aus Nicht-EU-Ldndern moglich,
mit der diese ihren Beruf bis zu sieben Jahre lang unter Aufsicht ausiiben und Weiterbildungen
absolvieren kénnen. Auch das Vereinigte Konigreich lasst fiir bestimmte Arten von Gesundheits-
fachkraften eine befristete Approbation zu. In Portugal wurde 2002 ein Briickenprogramm fiir
zugewanderte Arzte eingefiihrt, das ein Ausbildungs-, Priiffungs- und Approbationsverfahren
umfasst. Finanzielle Unterstiitzung zur Deckung der Gebiihren sowie medizinische Sprachkurse
und Lehrbiicher sind Teil des Programms.

23. Auch die meisten in Estlands Sprachférderungsprogrammen befragten Teilnehmer und Lehrer
waren nicht der Ansicht, dass sich die Erwerbsbeteiligung durch Sprachkurse verbessert (Saar
Poll OU, 2013).

24. Auch fachsprachliche Experten konnen mit Arbeitgebern zusammenarbeiten, um ihnen zu helfen,
die flr eine bestimmte Tatigkeit tatsédchlich erforderlichen Sprachkenntnisse angemessen zu
definieren, wie dies im Projekt ,,Work-Up“ der flamischen Region Belgiens der Fall war.

25. Das Osterreichische Arbeitsmarktservice (AMS) etwa bietet fachsprachliche Kurse am Arbeitsplatz
an, diese Kurse entsprechen aber nur 5% seines Gesamtangebots an Sprachkursen (Krause und
Liebig, 2001). Bei dem in Briissel angebotenen Programm ,Sprachscheck®, das 20-40 Stunden indivi-
dueller Sprachférderung umfasst, sind Migranten aus Nicht-EU-Landern stark unterrepréasentiert.

26. Heath, Liebig und Simon (2013) zeigen anhand von Daten von Social Surveys aus europdischen
OECD-Landern, Kanada, Neuseeland und den Vereinigten Staaten, dass sich im Inland geborene
Zuwandererkinder in européischen OECD-Léndern hiufiger diskriminiert fithlen als ihre Eltern.
In den als klassische Einwanderungsldnder geltenden OECD-Landern ist genau das Gegenteil zu
beobachten.

27. Dieses Muster ist in der Uiberwiegenden Mehrzahl der Lander zu beobachten, trifft jedoch nicht
auf jedes Land zu. Zuriickzufihren ist dies wahrscheinlich auf Kohorteneffekte: Kinder, die erst
vor kurzem in ein bestimmtes Aufnahmeland eingereist sind, weisen u.U. einen anderen Hinter-
grund auf als die zuvor zugewanderten Kinder - zum Beispiel dadurch, dass ihre Eltern ein im
Schnitt hoheres Bildungsniveau besitzen.

28. Aus- und Weiterbildungsmafnahmen fiir Personen, die nicht am Erwerbsleben teilnehmen,
gelten ebenfalls als Aktivierungsmafinahmen. Diese MafdSnahmen wurden allerdings im voran-
gegangenen Abschnitt erdrtert, da sie auf die Entwicklung neuer Kompetenzen anstatt auf die
Aktivierung vorhandener Kompetenzen ausgerichtet sind.

29. Die Wahrscheinlichkeit einer Nichterwerbstétigkeit aus gesundheitlichen Griinden ist in europai-
schen OECD-Landern bei Fliichtlingen beispielsweise um 10 Prozentpunkte hoher als bei anderen
Zuwanderern gleichen Alters und Geschlechts.

30. Dabei ist zu erwdhnen, dass sich das australische Sozialversicherungssystem von dem der meisten
anderen OECD-Lander dahingehend unterscheidet, dass es aus dem Steueraufkommen und nicht
uber Beitragszahlungen finanziert wird.

31. Eine indirekte Zielgruppenorientierung ist allerdings moglich, z.B. wenn die Teilnahme an Kursen zur
Uberwindung von Sprachschwierigkeiten - von denen vor allem Zuwanderer betroffen sein dirften —
Voraussetzung fiir den Leistungsbezug ist. Im Vereinigten Konigreich wurde beispielsweise kiirzlich
fiir alle Arbeitsuchenden, deren aktive und passive Englischkenntnisse unter einem bestimmten
Basisniveau liegen, eine Teilnahmepflicht an Sprachkursen eingefiihrt. Solche MafdSnahmen haben
den Vorteil, dass sie auf das Problem ausgerichtet sind und nicht auf die Zuwanderer selbst.

32. In den Niederlanden besteht zwar keine Verpflichtung zur Teilnahme an Integrationskursen,
Zuwanderer miissen sich aber einem Integrationstest unterziehen.

33. Bei der Gestaltung der Anreize sollte zugleich der Tatsache Rechnung getragen werden, dass
Migranten mit unterschiedlichem Kompetenzniveau auch einen unterschiedlichen Integrations-
bedarf haben kénnen.

34. Mit Lohnzuschiissen wird ein doppeltes Ziel verfolgt. Zum einen sollen die Arbeitgeber dazu
bewegt werden, benachteiligten Gruppen eine Chance zu geben, indem sie fiir die tatsdchlich
oder vermeintlich geringere Produktivitat dieser Arbeitskrafte entschadigt werden. Zum anderen
sollen die betreffenden Arbeitskréfte eine Chance bekommen, skeptischen Arbeitgebern ihre
Kompetenzen zu beweisen. Dies ist vermutlich der Grund, warum sie bei Migranten wirkungsvoller
sind als bei anderen benachteiligten Gruppen.

118 INTERNATIONALER MIGRATIONSAUSBLICK 2014 © OECD 2014



2. ARBEITSMARKTINTEGRATION VON ZUWANDERERN UND IHREN KINDERN: ENTWICKLUNG, AKTIVIERUNG UND NUTZUNG VON KOMPETENZEN

35. Vor allem in Osterreich, Deutschland, Irland und den meisten siideuropédischen Landern.
36. http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32000L0078:en:HTML.

37. In den Niederlanden gab es in der Vergangenheit ebenfalls strenge Mafdnahmen dieser Art, die
meisten davon wurden jedoch in den vergangenen zehn Jahren abgeschafft (vgl. OECD, 2008,
wegen einer Erdrterung dieser Frage).

38. Osterreich, Belgien, Estland, Finnland, Frankreich, Deutschland, Irland, Italien, Luxemburg, Polen,
Spanien und Schweden.

39. KMU haben oft wenig Erfahrung mit der Beschéftigung von Migranten. Aufderdem sind KMU bei
Zweifeln liber die Kompetenzen eines Stellenanwérters in der Regel weniger risikobereit, da ein
Mitarbeiter mit unzureichender Produktivitdt in kleinen Unternehmen einen wesentlich starkeren
Effekt auf die Gesamtleistung des Unternehmens hat als in gréf3eren Unternehmen. Testing-
Studien haben effektiv bestétigt, dass Diskriminierungen in KMU in der Regel weiter verbreitet
sind als in Grof3unternehmen (Heath, Liebig und Simon, 2013).

40. Eine Evaluierung eines in Frankreich durchgefiihrten Pilotprojekts ergab, dass anonyme Lebenslaufe
negative Effekte haben konnen. Allerdings hatten sich die an diesem Projekt teilnehmenden
Unternehmen freiwillig gemeldet, so dass es sich vermutlich um Unternehmen handelte, die
selbst eine diversifizierte Belegschaft wiinschten und deshalb nicht représentativ waren.

Literaturverzeichnis

Agentur der Europédischen Union fiir Grundrechte (2009), EU-MIDIS Erhebung der Europdischen Union zu
Minderheiten und Diskriminierung: Bericht iiber die wichtigsten Ergebnisse, Wien, Osterreich.

Agentur der Européischen Union fiir Grundrechte (2008), Annual Report 2008, Wien, Osterreich.

Albareto, G. und P.E. Mistrulli (2011), “Bridging the gap between migrants and the banking system”,
Temi di discussione (Economic Working Papers), No. 794, Bank of Italy, Economic Research and
International Relations Area.

Alegre, M.A. und G. Ferrer (2010), “School Regimes and Education Equity: Some insights based on PISA
2006”, British Education Research Journals, Vol. 36, No. 3, S. 433-461.

Appel, M. und N. Kronberger (2012), “Stereotypes and the Achievement Gap: Stereotype threat prior to
test taking”, Educational Psychology Review, Vol. 24, No. 4, S. 609-635.

Aslund, O. und M. Engdahl (2012), “The Value of Earning for Learning: Performance bonuses in
immigrant language training”, IZA Discussion Paper, No. 7118, IZA, Bonn, Deutschland.

Aslund, O. und P. Johansson (2006), “Virtues of SIN: Effects of an immigrant workplace introduction
program”, Working Paper, No. 7, Institute for Labour Market Policy Evaluation, Uppsala, Schweden.

Bevelander, P. und N. Irastorz (2014), “Economic Integration of Intermarried Labour Migrants, Refugees
and Family Migrants to Sweden: Premium or Selection?”, IZA Discussion Paper, No. 8065, IZA, Bonn,
Deutschland.

Bird, K. et al. (Hrsg.) (2011), The Political Representation of Immigrants and Minorities, Routledge, New York,
Vereinigte Staaten.

Bonfanti, S. und T. Xenogiani (2014), “Migrants’ skills: Use, mismatch and labour market outcomes
— A first exploration of the International Survey of Adult Skills (PIAAC)”, in OECD/Europaische
Union, Matching Economic Migration with Labour Market Needs, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.
0rg/10.1787/9789264216501-11-en.

Burger, K. (2010), “How Does Early Childhood Care and Education Affect Cognitive Development?
An International review of the effects of early interventions for children from different social
backgrounds”, Early Childhood Research Quarterly, Vol. 25, S. 140-165.

Butschek, S. und T. Walter (2013), “What Active Labour Market Programmes Work for Immigrants
in Europe? A Meta-analysis of the evaluation literature”, Discussion Paper, No. 13-056, ZEW,
Mannheim, Deutschland.

Chiswick, B. (2008), “The Economics of Language: An Introduction and overview”, IZA Discussion Paper,
No. 3568, IZA, Bonn, Deutschland.

INTERNATIONALER MIGRATIONSAUSBLICK 2014 © OECD 2014 119



2. ARBEITSMARKTINTEGRATION VON ZUWANDERERN UND IHREN KINDERN: ENTWICKLUNG, AKTIVIERUNG UND NUTZUNG VON KOMPETENZEN

Chiswick, B.und P. Miller (2014), “International Migration and the Economics of Language”, in B. Chiswick
und P. Miller (Hrsg.), Handbook on the Economics of International Migration, erscheint demnéchst.

Chiswick, B.und P. Miller (2009), “The International Transferability of Immigrants’ Human Capital”,
Economics of Education Review, Vol. 28, No. 2, S. 162-169.

Clausen, J. et al. (2009), “The Effect of Integration Policies on the Time until Regular Employment of
Newly Arrived Immigrants: Evidence from Denmark”, Labour Economics, Vol. 16, S. 409-417.

Coenders, M. et al. (2005), “Majority Populations’ AttitudesTowards Migrants and Minorities”, Report for
the European Monitoring Centre on Racism and Xenophobia, Ref. No. 2003/04/01.

Damas de Matos, A. (2014), “Immigrant skills, their measurement, use and return: A literature review”, in
OECD/Europaische Union, Matching Economic Migration with Labour Market Needs, OECD Publishing,
Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264216501-8-en.

Damas de Matos, A. und T. Liebig (2014), “The qualifications of immigrants and their value in the
labour market: A comparison of Europe and the United States”, in OECD/Européische Union,
Matching Economic Migration with Labour Market Needs, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/
10.1787/9789264216501-9-en.

De Witte, K. et al. (2013), “The Impact of Institutional Context, Education and Labour Market Policies on
Early School Leaving: A Comparative analysis of EU countries”, European Journal of Education, Vol.
48, No. 3, S. 331-345.

Deaux, K. et al. (2007), “Becoming American: Stereotype threat effects in Afro-Caribbean immigrant
groups”, Social Psychology Quarterly, Vol. 70, No. 4, S. 384-404.

Djuve et al. (2003), “From Social Benefits to Paid Qualification: Findings from 26 trial projects with
compulsory introductory programs for newly arrived refugees”, Europarat, Strafburg, Frankreich.

Donohue, J. (2005), “The Law and Economics of Anti-Discrimination Law”, Working Paper, No. 11631,
National Bureau of Economic Research, Cambridge, Massachusetts, Vereinigte Staaten.

Dronkers, J. und F. Fleischmann (2010), “The Educational Attainment of Second Generation Immigrants
from Different Countries of Origin in the EU Member States”, in J. Dronkers (Hrsg.), Quality and
Inequality of Education: Cross-national Perspectives, Springer, New York, S. 163-204.

Dumont, J.C. und O. Monso (2007), “Bildungsstand und Beschéftigung aufeinander abstimmen: Eine
Herausforderung fiir die Migranten in den Aufnahmelédndern”, in OECD, Internationaler Migrations-
ausblick 2007, Teil II, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264038318-de.

Dustmann, C. et al. (2012), “Educational Achievement of Second-Generation Immigrants: An Inter-
national comparison”, Economic Policy, S. 143-185.

Ellingsaeter, A. (2012), “Betreuungsgeld: Erfahrungen aus Finnland, Norwegen und Schweden”, Inter-
nationale Politikanalyse, Friedrich Ebert Stiftung, Berlin, Deutschland.

Europédische Kommission (2010), “Reducing Early School Leaving: Accompanying document to the
Proposal for a Council Recommendation on policies to reduce early school leaving”, Europédische
Kommission, Briissel, Belgien.

Européische Kommission (2008), “Freiwillige Initiativen fiir die Vielfalt in und fiir Europa: Die Rolle der
Chartas der Vielfalt”, Europdische Kommission, Briissel, Belgien.

Facchini, G. et al. (2014), “Migration, Friendship Ties and Cultural Assimilation”, IZA Discussion Paper, No.
7881, I1ZA, Bonn, Deutschland.

Farvaque, N. (2013), “Developing Personal and Household Services in the EU: A Focus on housework
activities”, Europaische Kommission, Briissel, Belgien.

Fix, M. (Hrsg.) (2009), Immigrants and Welfare: The Impact of welfare reform on America’s newcomers, Russell
Sage Foundation, New York, Vereinigte Staaten.

Hall, M. et al. (2010), “Economic self-sufficiency among immigrant TANF-leavers:Welfare eligibility as a
natural experiment”, Social Science Research, No. 39, S. 78-91.

Hardoy, I. und P. Schgne (2089), “Incentives toWork: Labour supply effects of a cash-for-care subsidy for
non-Western female immigrants”, Working Paper from Institute for Social Research, Oslo, Norwegen.

Heath, A.,T. Liebig und P. Simon (2013), “Discrimination against immigrants - measurement, incidence
and policy instruments”, in OECD, International Migration Outlook 2013, OECD Publishing, Paris,
http://dx.doi.org/10.1787/migr_outlook-2013-7-en.

120 INTERNATIONALER MIGRATIONSAUSBLICK 2014 © OECD 2014



2. ARBEITSMARKTINTEGRATION VON ZUWANDERERN UND IHREN KINDERN: ENTWICKLUNG, AKTIVIERUNG UND NUTZUNG VON KOMPETENZEN

Hofer, H. et al. (2013), “Diskriminierung von MigrantInnen am Osterreichischen Arbeitsmarkt”, Projekt-
bericht, Institut fiir Hohere Studien (IHS), Wien, Osterreich.

Huddleston,T. et al. (2013), Using EU Indicators of Immigrant Integration, Europaische Kommission, Briissel,
Belgien.

Hugo, G. (2011), “Economic, Social and Civic Contributions of First and Second Generation Humanitarian
Entrants”, Report for the Australian Department of Immigration and Citizenship, Canberra.

Isphording, I. (2013), “Disadvantages of Linguistic Origin: Evidence from Immigrant Literacy Scores”,
Ruhr Economic Papers, No. 397, Bochum/Dortmund/Duisburg/Essen, Deutschland.

Isphording, I. und S. Otten (2011), “Linguistic Distance and the Language Fluency of Immigrants”, Ruhr
Economic Papers, No. 274, Bochum/Dortmund/Duisburg/Essen, Deutschland.

Jean, S., et al. (2011), “Migration and labour market outcomes in OECD countries”, OECD Journal:
Economic Studies, Vol. 2010/1, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/ 10.1787/eco_studies-2010-
5kmhf827kws6.

Joona, PA. und L. Nekby (2012), “Intensive Coaching of New Immigrants: An Evaluation based on
random program assignments”, The Scandinavian Journal of Economics, Vol. 114, No. 2, S. 575-600.

Kanas, A. et al. (2011), “The Role of Social Contacts in the Employment Status of Immigrants: A Panel
study of immigrants in Germany”, International Sociology, Vol. 26, No. 1, S. 95-122.

Karsten, S. (2010), “School Segregation”, in OECD, Equal Opportunities: The Labour Market Integration of the
Children of Immigrants, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264086395-en.

Kaushal, N. und R. Kaestner (2005), “Welfare Reform and Health Insurance of Immigrants”, Health
Services Research, Vol. 40, No. 3, S. 697-722.

Konno, R. (2006), “Support for Overseas Qualified Nurses in Adjusting to Australian Nursing Practice: A
Systematic review”, International Journal of Evidence-Based Healthcare, Vol. 4, No. 2, S. 83-100.

Krause, K. und T. Liebig (2011), “The Labour Market Integration of Immigrants and their Children in
Austria”, OECD Social, Employment and Migration Working Papers, No. 127, OECD Publishing, Paris,
http://dx.doi.org/10.1787/5kg264fz6p8w-en.

Larja, L., et al. (2012), Discrimination in the Finnish Labor Market: An Overview and a Field Experiment on
Recruitment, Helsinki: Edita/Ty06- jaelinkeinoministerion julkaisuja (Publications of the Ministry of
Employment and the Economy).

Lemaitre, G. (2012), “Parental Education, Immigrant Concentration and PISA Outcomes”, in OECD,
Untapped Skills: Realising the Potential of Immigrant Students, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.
0rg/10.1787/9789264172470-8-en.

Liebig, T. (2011), “Views on Immigration - the impact of public opinion on global migration”, Harvard
International Review, Endpaper Article, in Vol. 38/2011.

Liebig, T. (2007), “The Labour Market Integration of Immigrants in Germany”, OECD Social, Employment
and MigrationWorking Papers, No. 47, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/238411133860.

Liebig, T. und J. Mo (2013), “The fiscal impact of immigration in OECD countries”, in OECD, International
Migration Outlook 2013, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/migr_outlook-2013-6-en.

Liebig, T. und F. Von Haaren (2011), “Citizenship and the Socio-economic Integration of Immigrants
and their Children: An Overview across European Union and OECD Countries”, in OECD,
Naturalisation: A Passport for the Better Integration of Immigrants?, OECD Publishing, Paris, http://
dx.doi.org/10.1787/9789264099104-4-en.

Liebig, T. und S. Widmaier (2009), “Children of Immigrants in the Labour Markets of EU and OECD
Countries: An Overview”, OECD Social, Employment and Migration Working Papers, No. 97, OECD
Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/220823724345.

Magnuson, K. et al. (2006), “Preschool and School Readiness of Children of Immigrants”, Social Science
Quarterly, Vol. 87, No. 5, S. 1241-1262.

Massey, D. und M. Fischer (2005), “Stereotype Threat and Academic Performance: New findings from a
racially diverse sample of college freshmen”, Du Bois Review, Vol. 2, No. 1, S. 45-67.

Mazzolari, F. (2009), “Dual Citizenship Rights: Do they make more and richer citizens?”, Demography,
Vol. 46, No. 1, S. 169-191.

Nam, Y. (2011), “Welfare Reform and Immigrants: Noncitizen eligibility restrictions, vulnerable immigrants,
and the social service providers”, Journal of Immigrant and Refugee Studies, Vol. 9, No. 1, S. 5-19.

INTERNATIONALER MIGRATIONSAUSBLICK 2014 © OECD 2014 121



2. ARBEITSMARKTINTEGRATION VON ZUWANDERERN UND IHREN KINDERN: ENTWICKLUNG, AKTIVIERUNG UND NUTZUNG VON KOMPETENZEN

Neidell, M. und J. Waldfogel (2009), “Program Participation of Immigrant Children: Evidence from the
local availability of Head Start”, Economics of Education Review, No. 28, S. 704-715.

Nekby, L. (2008), Active Labour Market Programs for the Integration of Youths and Immigrants into the Labour
Market: The Nordic experience, United Nations Publication, Santiago, Chile.

Neue deutsche Medienmacher (2014), Glossar der Neuen deutschen Medienmacher — Formulierungshilfen fiir
die Berichterstattung im Einwanderungsland, verfligbar unter http://www.neuemedienmacher.de/wp-
content/uploads/2014/11/NdM_Glossar_15_Nov_2014.pdyf.

Neumark, D. und W. Stock (2001), “The Effects of Race and Sex Discrimination Laws”, Working Paper,
No. 8215, National Bureau of Economic Research, Cambridge, Massachusetts, Vereinigte Staaten.

Nordin, M. (2009), “Immigrants’ Return to Schooling in Sweden”, International Migration, Vol. 49, No. 4,
S. 144-166.

Nusche, D. (2009), “What Works in Migrant Education? A Review of Evidence and Policy Options”, OECD
Education Working Papers, No. 22, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/227131784531.

OECD (2014a), Jobs for Immigrants (Vol. 4): Labour Market Integration in Italy, OECD Publishing, Paris, http://
dx.doi.org/10.1787/9789264214712-en.

OECD (2014b), PISA 2012 Ergebnisse: Exzellenz durch Chancengerechtigkeit (Band II): Allen Schiilerinnen und
Schiilern die Voraussetzungen zum Erfolg sichern, W. Bertelsmann Verlag, Bielefeld, http://dx.doi.
0rg/10.1787/9789264207486-de.

OECD (2013a), International Migration Outlook 2013, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/migr_
outlook-2013-en.

OECD (2013b), “Héngt die Lesekompetenz der Schiilerinnen und Schiiler mit Migrationshintergrund
davon ab, wie lange sie schon in ihrem neuen Land leben?”, PISA im Fokus, Nr. 29, OECD Publishing,
Paris, http://www.oecd.org/pisa/pisaproducts/pisainfocus/pisa%20in%20focus%20N°29_GER.pdyf.

OECD (2013c), “Activating jobseekers: Lessons from seven OECD countries”, in OECD, OECD Employment
Outlook 2013, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/empl_outlook-2013-7-en.

OECD (2012a), Bessere Kompetenzen, bessere Arbeitsplitze, ein besseres Leben: Ein strategisches Konzept fiir die
Kompetenzpolitik, OECD Publishing, http://dx.doi.org/10.1787/9789264179479-de.

OECD (2012b), OECD Employment Outlook 2012, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/empl_
outlook-2012-en.

OECD (2012c), Jobs for Immigrants (Vol. 3): Labour Market Integration in Austria, Norway and Switzerland,
OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264167537-en.

OECD (2012d), Untapped Skills: Realising the Potential of Immigrant Students, PISA, OECD Publishing, Paris,
http://dx.doi.org/10.1787/9789264172470-en.

OECD (2012e), Integration von Zuwanderern: OECD-Indikatoren 2012, OECD Publishing, http://dx.doi.org/
10.1787/9789264187481-de.

OECD (2011), Naturalisation: A Passport for the Better Integration of Immigrants?, OECD Publishing, Paris,
http://dx.doi.org/10.1787/9789264099104-en.

OECD (2010a), Equal Opportunities? The Labour Market Integration of the Children of Immigrants, OECD
Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264086395-en.

OECD (2010b), International Migration Outlook 2010, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/migr_
outlook-2010-en.

OECD (2010c), Open for Business: Migrant Entrepreneurship in OECD Countries, OECD Publishing, Paris,
http://dx.doi.org/10.1787/9789264095830-en.

OECD (20009), International Migration Outlook 2009, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/migr_
outlook-2009-en.

OECD (2008a), Jobs for Immigrants (Vol. 2): Labour Market Integration in Belgium, France, the Netherlands and
Portugal, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264055605-en.

OECD (2008b), “The Price of Prejudice: Labour Market Discrimination on the Grounds of Gender and
Ethnicity”, in OECD, OECD Employment Outlook 2008, OECD Publishing, Paris, Paris, http://dx.doi.
0rg/10.1787/empl_outlook-2008-5-en.

OECD (2007a), Jobs for Immigrants (Vol. 1.): Labour Market Integration in Australia, Denmark, Germany and
Sweden, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264033603-en.

122 INTERNATIONALER MIGRATIONSAUSBLICK 2014 © OECD 2014



2. ARBEITSMARKTINTEGRATION VON ZUWANDERERN UND IHREN KINDERN: ENTWICKLUNG, AKTIVIERUNG UND NUTZUNG VON KOMPETENZEN

OECD (2007b), Schulerfolg von Jugendlichen mit Migrationshintergrund im internationalen Vergleich, Bundes-
ministerium fiir Bildung und Forschung, Deutschland, http://dx.doi.org/10.1787/9789264066151-de.

OECD (2006a), Internationaler Migrationsausblick 2006, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/
9789264025363-de.

OECD (2006b), From Immigration to Integration: Local Solutions to a Global Challenge, Local Economic and
Employment Development (LEED), OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264028968-en.

OECD (2004), “Informal Employment and Promoting the Transition to a Salaried Economy”, in OECD, OECD
Employment Outlook 2004, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/empl_outlook-2004-7-en.

OECD/Européische Union (2014), Matching Economic Migration with Labour Market Needs, OECD Publishing,
Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264216501-en.

Owens, J. und S. Lynch (2012), “Black and Hispanic Immigrants’ Resilience to Stereotype Threat at
Selective Colleges and Universities in the United States”, Working Paper, Princeton, Vereinigte Staaten.

Pedersen, P. (2013), “Immigration and Welfare State Cash Benefits: The Danish case”, International
Journal of Manpower, Vol. 34, No. 2, S. 113-125.

Picot, G. und A. Sweetman (2011), “Canadian Immigration Policy and Immigrant Economic Outcomes:
Why the differences in outcomes between Sweden and Canada?”, IZA Policy Paper, No. 25, IZA,
Bonn, Deutschland.

Prokic-Breuer, T, J. Dronkers und M. Vink (erscheint demnéchst), “Do Liberal Citizenship Policies Decrease
the Citizenship Premium? Assessing the Relation between Naturalization and Employment among
Male Immigrants in 16 European Destination Countries”, Working Paper.

Ramboll Management (2007), Evaluation der Integrationskurse nach dem Zuwanderungsgesetz, Bundes-
ministerium des Innern, Berlin, Deutschland.

Rosholm, M. und R. Vejlin (2010), “Reducing Income Transfers to Refugee Immigrants: Does start-help
help you start?”, Labour Economics, No. 17, S. 258-275.

Rosholm, M. et al. (2001), “The Times They are A-Changin’: Organizational change and immigrant
employment opportunities in Scandinavia”, IZA Discussion Paper, No. 258, 1ZA, Bonn, Deutschland.

Ruhm, C. und J. Waldfogel (2011), “Long-Term Effects of Early Childhood Care and Education”, IZA
Discussion Paper, No. 6149, IZA, Bonn, Deutschland.

Sarvimaki, M. und K. Hamaéldinen (2012), “Assimilating Immigrants: the Impact of an integration
program”, Discussion Paper, No. 306, Helsinki Center of Economic Research, Helsinki, Finnland.

Schnepf, S. (2004), “How Different are Immigrants?: A Cross-country and cross-survey analysis of
educational achievement”, IZA Discussion Paper, No. 1398, IZA, Bonn, Deutschland.

Schuller, K., Lochner, S. und Rother, N. (2011), “Das Integrationspanel: Ergebnisse einer Ldngsschnitt-
studie zur Wirksamkeit und Nachhaltigkeit von Integrationskursen”, Bundesamt fiir Migration
und Fliichtlinge, Niirnberg, Deutschland.

Sianesi, B. (2004), “An Evaluation of the Active Labour Market Programmes in Sweden”, Review of
Economics and Statistics, Vol. 86, No. 1, S. 133-155.

Snel, E. und F. Linder (2008), “Back to Work After Incapacity Benefit: Differences between ethnic minority
and native Dutch workers”, Social Policy and Administration, Vol. 42, No. 7, S. 768-788.

Svantesson, E. und T. Aranki (2006), “Do Introduction Programs Affect the Probability of Immigrants
getting Work?”, Working Paper, Orebro University, Orebro, Schweden.

SVR (2014), Diskriminierung am Ausbildungsmarkt, Sachverstandigenrat deutscher Stiftungen (SVR), Berlin.

Ward, C. und A.M. Masgoret (2006), “An Integrative Model of Attitudes Toward Immigrants”, International
Journal of Intercultural Relations, Vol. 30, S. 671-682.

Ward Schofield, J. (2006), “Migrationshintergrund, Minderheitenzugehorigkeit und Bildungserfolg:
Forschungsergebnisse der padagogischen, Entwicklungs- und Sozialpsychologie”, AKI-Forschungs-
bilanz 5, Wissenschaftszentrum Berlin flir Sozialforschung, Deutschland.

Zimmermann, K. und A. Barrett (2011), Study on Active Inclusion of Migrants: Final report, IZA und ESRI,
Bonn, Deutschland.

INTERNATIONALER MIGRATIONSAUSBLICK 2014 © OECD 2014 123






INTERNATIONALER MIGRATIONSAUSBLICK 2014
© OECD 2014

Kapitel 3

Steuerung der Arbeitsmigration:
Intelligente Politikmafdnahmen zur
Forderung des Wirtschaftswachstums!

Dieses Kapitel bietet einen systematischen und vergleichenden Uberblick iiber die Steuerung
der Arbeitsmigration, wobei Schliisselelemente identifiziert werden, die den politischen
Entscheidungstrdgern helfen konnen, konkrete MafSnahmen auf iibergeordnete Ziele auszurichten.
Darin wird erortert, wie sich das Umfeld der Arbeitsmigrationspolitik auf Grund struktureller
Faktoren und der Auflésung traditioneller Kategorien dndert, wodurch die politischen
Entscheidungstrdger vor neue Herausforderungen gestellt werden. Die Arbeitsmigrationspolitik
kann genutzt werden, um unterschiedliche und manchmal widerspriichliche Ziele zu erreichen,
und dieses Kapitel behandelt die durch diese Politikziele entstehenden inhdrenten Zielkonflikte.
Die Verwirklichung von arbeitsmigrationspolitischen Zielen erfordert den Einsatz bestimmter
Instrumente, und in diesem Kapitel werden viele Instrumente des Politikinstrumentariums
erortert —von gut bekannten und breit gefassten Instrumenten wie zahlenmdfSigen Begrenzungen
bis zu detaillierten Auswahl- und Rangfolgekriterien. Ein Diskussionspunkt ist ferner die
Rolle und Anwendbarkeit von Positivlisten fiir Mangelberufe. Die Instrumente werden den
Zielen zugeordnet, und die Bedingungen, unter denen ein bestimmtes Instrument zielfiihrend
sein kann, sowie seine potenziellen Mdngel werden identifiziert. Das Kapitel unterstreicht
die Bedeutung der Flexibilitdt und erortert, wie diese Instrumente anzuwenden sind, um
ein dynamisches Steuerungssystem zu gewdhrleisten, das auf Verdnderungen reagiert. Der
Infrastrukturbedarf eines Steuerungssystems wird identifiziert, und es werden Losungsansdtze
fiir den Fall begrenzter Ressourcen aufgefiihrt.

Die statistischen Daten fiir Israel wurden von den zustdndigen israelischen Stellen bereitgestellt, die fir sie
verantwortlich zeichnen. Die Verwendung dieser Daten durch die OECD erfolgt unbeschadet des Status der
Golanhohen, von Ost-Jerusalem und der israelischen Siedlungen im Westjordanland geméf dem internationalen Recht.
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Wichtigste politikrelevante Erkenntnisse

Die Migration trigt in den OECD-Ldndern
zunehmend zur Bevdlkerung insgesamt
und zur Erwerbsbevdlkerung bei

Im Zeitraum 2002-2012 war das Bevolkerungswachstum im OECD-Raum im Durchschnitt
zu 59% auf Migration zurlickzufiihren, wenngleich im Landervergleich erhebliche
Unterschiede festzustellen waren. Der kilinftige Beitrag der Migration zum Wachstum der
Erwerbsbevolkerung ist eine entscheidende Frage.

Die meisten Zuwanderer kommen nicht,
um zu arbeiten ...

Die Arbeitsmigration ist ein gemeinsames Merkmal aller OECD-Lander. Selbst auf dem
Hohepunkt der Wirtschaftskrise wurden viele Arbeitskrafte im Ausland angeworben - etwa
600 000 pro Jahr. Arbeitsmigranten machen jedoch nur ein Drittel der gesamten dauerhaften
Zuwanderung aus, und in den meisten OECD-Landern ist der Anteil noch viel niedriger -
auflerhalb Europas liegt er bei rd. 13%. Selbst unter Beriicksichtigung der rd. 2 Millionen
befristet beschéftigten Arbeitskréfte, die jedes Jahr in den OECD-Raum einreisen, findet
die Migration zum grofdten Teil iiber andere Kanile statt.

... die Arbeitsmigration ist aber dennoch
der Bereich, fiir den die politischen
Entscheidungstrdger am stdrksten zur
Verantwortung gezogen werden

Die Arbeitsmigrationspolitik pragt das 6ffentliche Erscheinungsbild der Migrationspolitik
in erheblichem Umfang, da hier die Entscheidungen am deutlichsten sichtbar sind und die
Regierungen in diesem Bereich die gréfiten Kontrollmdglichkeiten haben. Die Offentlichkeit
fordert zunehmend eine Steuerung der Migration und eine klare Kommunikation von
Seiten der politisch Verantwortlichen. Bessere Informationssysteme und Statistiken
haben zwar zur Folge, dass mehr Informationen iiber den Umfang und die Merkmale des
Migrationsgeschehens verfiighar sind als je zuvor, sie fiihren jedoch auch zu einer kriti-
scheren Beobachtung in der Offentlichkeit und einem gréReren Evaluierungsbedarf. Die politi-
schen Entscheidungstrager miissen Fakten vermitteln und Politikentscheidungen erklaren.
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Die richtige Ausgestaltung der
Arbeitsmigrationspolitik wird immer schwieriger

Der rasche Wandel der Wirtschaftsbedingungen und der Kompetenzanforderungen des
heutigen Arbeitsmarkts erschwert die Bemiithungen der politischen Entscheidungstrager,
die Arbeitsmigrationspolitik richtig auszugestalten. Dies erfordert einen reibungsloser
funktionierenden Arbeitsmarkt, weniger unbesetzte freie Stellen, eine passgenauere
Stellenbesetzung und weniger irregulidre Migration. Da das Interesse der Offentlichkeit
an Migration haufig sehr grof ist, stehen die Politikverantwortlichen unter Druck, dafir
Sorge zu tragen, dass die Vorteile der Arbeitsmigration deutlich sichtbar sind und die
Risiken verringert werden.

Die Arbeitsmigration soll viele unterschiedliche
Ziele angehen ...

In den meisten OECD-Landern wird es in ndchster Zukunft keinen grofRen Arbeitskraftemangel
geben. Stattdessen sind die Lander mit Kompetenz-Mismatch und spezifischen Arbeits-
marktbediirfnissen konfrontiert. Die Rolle, die die Migration auf dem Arbeitsmarkt spielen
soll, unterscheidet sich in den einzelnen Landern zwar erheblich, sie kann jedoch tiberall zum
Wirtschaftswachstum beitragen, und eine ,bessere Arbeitsmigration ist nach wie vor ein
gemeinsames Ziel. Niemand erwartet, dass die Migration die Bevolkerungsalterung aufheben
kann, die Arbeitsmigration soll jedoch die Innovation und die Entwicklung wissensbasierter
Gesellschaften fordern und bestimmten Engpdassen, die auf die sich verdndernde
Zusammensetzung der Erwerbsbevolkerung zurlickzufiuhren sind, entgegenwirken.

... auch wenn die traditionellen politischen
Unterscheidungen an Schirfe verloren haben

Die traditionellen Unterscheidungen, die die Migrationspolitik jahrzehntelang geleitet haben,
sind heute weniger zielfiihrend. So ist es z.B. schwierig, Migranten bei der Konzipierung der
Migrationspolitik fiir die heutigen Arbeitsmarkte, auf denen die verlangten Kompetenzen
und die durchzufiihrenden Tatigkeiten immer komplexer werden, in Gruppen mit - hohen
oder geringen Basiskompetenzen - einzustufen. Die grenziiberschreitende Identifizierung
und Uberpriifung von Kompetenzen wird auch immer komplizierter. Auch ist es schwierig,
zwischen befristeter und dauerhafter Migration zu unterscheiden. Die meisten Systeme
prasentieren sich heute als eine Mischform aus nachfrage- und angebotsorientierter
Zulassung, d.h. einer Auswahl durch Arbeitgeber bzw. staatliche Stellen. Dartiber hinaus
nehmen viele OECD-Lander mehr Arbeitsmigranten aus familidren und humanitédren
Griinden auf als im Rahmen der klassischen Arbeitsmigration, iiber die sie mehr Kontrolle
haben. In den europdischen Léndern ist die beschéiftigungsorientierte Freiziigigkeit
haufig wesentlich starker ausgeprégt als die anderen Bereiche der Arbeitsmigration, was
eine zielgerichtete Politik erschwert. Abschliefdend konnen die staatlichen Stellen zwar
theoretisch entscheiden, wer einreisen darf, der Bewerberkreis wird jedoch zunehmend
von den Entscheidungen anderer Akteure bestimmt, deren Kriterien nicht immer den
gleichen Politikzielen entsprechen.
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Trotz der Komplexitt ist eine erfolgreiche Politik
maglich

Aus den Erfahrungen der OECD-Lander konnen Erkenntnisse zu der Frage gewonnen
werden, wie die Arbeitsmigration in dem sich verandernden zunehmend komplexen
Politikumfeld besser auf die Forderung des Wirtschaftswachstums ausgerichtet werden
kann. Die Steuerung der Arbeitsmigration kann auf der Basis wesentlicher Politikelemente
und bewahrter Praktiken unabhéngig von den politischen, wirtschaftlichen und sozialen
Rahmenbedingungen verbessert werden.

Ein klares Regelwerk und eindeutige Ziele
fiir die Arbeitsmigration schaffen, moglichen
Zielkonflikten begegnen ...

Bei der Arbeitsmigration geht es zwar hauptsichlich darum, den Bedarf von Arbeitgebern
zu decken, sie steht jedoch im Spannungsfeld mehrerer unterschiedlicher Ziele: der
kurzfristige Arbeitskraftebedarf, die langfristige Entwicklung der Gesamtbevolkerung
und der Erwerbsbevolkerung, die allgemeine Wirtschaftsentwicklung, die Investitions-
und Handelspolitik, die sektorspezifische Politik, Innovation und Produktivitat sowie die
Entwicklungszusammenarbeit — um nur einige zu nennen. Die einzelnen Ziele kénnen
Mafinahmen erfordern, die anderen Zielen zuwiderlaufen, was dazu fiihrt, dass Zielkonflikte
gelost und die Kohdrenz zwischen den einzelnen Politikbereichen gefordert werden muss.

... und Politikkohdrenz gewdhrleisten

Die fiir migrationsrelevante Bereiche zustdndigen politischen Akteure sollten immer
koordiniert vorgehen, um die Politikkohdrenz zu gewdhrleisten, insbesondere in Bezug
auf das nationale Bildungs- und Ausbildungssystem. Die Arbeitsmigration bringt zwar
insgesamt Vorteile mit sich, aber nicht alle Gruppen profitieren gleichermafien. Einige
konnen sogar beeintrachtigt werden, was Ausgleichsmafinahmen erfordert.

Sicherstellen, dass PolitikmafSnahmen auf
eingehenden Kenntnissen tliber den Arbeitsmarkt
und den entsprechenden Bedarf basieren

Die Steuerung der Arbeitsmigration erfordert ein klares Verstdndnis der Entwicklung auf
dem Arbeitsmarkt. Ein solches Verstandnis ist wichtig flir die Regulierung der auf den
kurzfristigen Bedarf ausgerichteten befristeten Migration und die Planung der langerfristigen
Arbeitsmigration. Der lang- und kurzfristige Bedarf wiederum erfordert Kenntnisse iiber die
Veranderungen von Nachfrage und Angebot — auf regionaler, sektoraler und berufsbezogener
Ebene — und iiber die langerfristigen Arbeitsmarktaussichten.

Die Visumkategorien an die heutigen
Gegebenheiten anpassen

Viele Migranten durchlaufen im Aufnahmeland mehrere Statusidnderungen. Die meisten
Migranten mit einem dauerhaften Aufenthaltsrecht hatten vorher einen befristeten
Aufenthaltstitel. Ein dauerhafter Aufenthaltstitel ist jedoch keine Garantie, dass sie im
Land bleiben. Die Visumkategorien miussen die heutigen Realitaten widerspiegeln. Die
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Statusdnderungskriterien miissen von Anfang an klar sein, damit Arbeitgeber und Migranten
die Wege und Anforderungen fir einen Ubergang zu einem dauerhaften Aufenthaltstitel
und zur Einblirgerung kennen. Die Lander sollten sicherstellen, dass ihre Statistiksysteme
Statusdnderungen erfassen und lberwachen, wie die verschiedenen Programme zum
befristeten und dauerhaften Aufenthalt beitragen.

Das Politikinstrumentarium zur Erreichung dieser
Ziele enthdlt sowohl alte als auch neue Elemente

Sobald ein Land das Regelwerk fiir die Migrationspolitik erstellt hat, verfligt es tliber
mehrere Instrumente, um die gesetzten Ziele zu erreichen. Einige Instrumente sind
bewdhrt und erprobt, wahrend es sich bei anderen um neuere Innovationen handelt. Die
Entscheidungstréager setzen unterschiedliche Instrumente ein, die Festlegung eindeutiger
Ziele erleichtert ihnen jedoch nicht nur die Auswahl der richtigen Instrumente, sondern
auch deren Evaluierung und Rechtfertigung gegeniiber der Offentlichkeit. Sie sollten die
nachstehend erorterten Instrumente unabhangig von der konkreten Ausgestaltung des
migrationspolitischen Instrumentariums in Erwagung ziehen.

Zahlenmdf3ige Begrenzungen sind interessant,
sind jedoch durch die 6ffentliche Meinung
beeinflussbar und lassen sich schwer bestimmen

Die Festlegung von Obergrenzen fiir die Anzahl der Zuwanderer dient dem Schutz der
inlandischen Erwerbstétigen und ist ein wirkungsvolles Instrument zur Beruhigung der
Offentlichkeit. Offizielle Zahlen kdnnen die Arbeitsmigrationsdebatte jedoch stark poli-
tisieren und die Systeme letztlich weniger flexibel machen. Die Methoden zur Festlegung
zahlenmafdiger Begrenzungen unterscheiden sich von Land zu Land und kombinieren
in der Regel quantitative Indikatoren mit Uberpriifungen und Stellungnahmen der
betroffenen Akteure. In einigen Landern wie den Vereinigten Staaten und dem Vereinigten
Konigreich stellen die Obergrenzen eine absolute Deckelung dar. Die meisten klassischen
Einwanderungslander legen zahlenmaflige Zielwerte fest, die auf langfristigen Prognosen
und der Bearbeitungskapazitédt basieren. Ein weiterer Nachteil quantitativer Begrenzungen
besteht darin, dass im Fall eines Nachfrageliberhangs nicht alle Antrage bewilligt werden
konnen und die Auswahl der richtigen Bewerber schwierig sein kann. Losverfahren sind
ein Losungsansatz, fiihren aber nicht zur Auswahl der besten Bewerber. Ranglisten durften
vorzuziehen sein, ihre Konzeption und Verwaltung ist jedoch schwierig. Eine Losung konnte
das vor kurzem eingefiihrte System der ,,Absichtserkldrungen (expression of interest) dar-
stellen, in dem die berechtigten Bewerber aus einem Pool ausgewahlt werden, so dass die
Zulassungen innerhalb der festgelegten Obergrenze gesteuert werden.

Eine Erhohung der mit der internationalen
Personalgewinnung verbundenen Kosten kénnte
einen dhnlichen Schutzeffekt auslésen

Um die Fairness auf dem lokalen Arbeitsmarkt sicherzustellen, muss gewéahrleistet sein, dass
die Arbeitskrafte vor Ort tiber die freien Stellen informiert sind und die Personalanwerbung
im Ausland nicht die erste Wahl der Arbeitgeber darstellt. Hohere Kosten, langere Fristen
und andere Hindernisse konnen die Arbeitgeber indirekt dazu veranlassen, sich zuerst
an lokale Arbeitskrafte zu wenden. Die von den Arbeitsmigranten und Arbeitgebern zu
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zahlenden Gebiihren reichen im OECD-Raum von null bis zu vielen tausend Dollar. Nur
wenige Lander, wie z.B. Israel, erheben bewusst hohe Gebiihren, um die Arbeitgeber von der
Anwerbung auslandischer Arbeitskrafte abzuhalten. Gebiihren hindern Arbeitgeber aber
nicht daran, hochbezahlte Arbeitskrafte fiir eine langfristige Beschaftigung einzustellen.
Ebenso wenig halten sie Arbeitgeber davon ab, Arbeitskrafte anzuwerben, um einem
akuten Fachkraftemangel entgegenzuwirken. Es kann fiir Arbeitgeber sinnvoll sein, fir
langerfristige Genehmigungen mehr zu bezahlen, lange Bearbeitungszeiten stellen fiir sie
generell ein grof3eres Problem dar als Gebiihren.

Vorrangpriifungen bieten ein fallspezifisches
Mittel, lokale Arbeitskrdfte zu schiitzen, sind
jedoch schwierig umzusetzen

Arbeitsmarktpriifungen sind ein weiteres Mittel, um sicherzustellen, dass lokale Arbeitskrifte
Vorrang vor ausldndischen Bewerbern haben, und um schédliche Auswirkungen auf den
lokalen Arbeitsmarkt zu verhindern. In vielen Landern sind die Arbeitgeber verpflichtet,
Stellenangebote auszuschreiben, normalerweise bei der 6ffentlichen Arbeitsverwaltung.
Trotz der jahrzehntelangen Erfahrungen mit Arbeitsmarktpriifungen gibt es nach wie
vor eine lebhafte, wenn nicht sogar kontroverse Diskussion tiber die Effizienz dieses
Instruments und den Zielkonflikt zwischen der Notwendigkeit, rasch auf freie Stellen
zu reagieren, und der Notwendigkeit, lokale Arbeitskrafte zu informieren und ihnen die
Moglichkeit zu geben, sich zuerst zu bewerben. In den meisten Vorrangpriifungen ist eine
Stellenausschreibung vorgeschrieben, wenngleich die Frage, wo und wie lange die Stelle
auszuschreiben ist —und was zu tun ist, wenn lokale Bewerber abgelehnt werden - nach wie
vor kontrovers diskutiert wird. Vorrangprifungen sollten sicherstellen, dass Arbeitgeber
reale Anstrengungen unternehmen, um Stellen mit lokalen Arbeitskrédften zu besetzen,
und sie sollten auf die iiblichen Verfahren der Stellenbesetzung zugeschnitten sein.

Eine Positivliste fuir Mangelberufe kann auf den
unmittelbaren oder den ldngerfristigen Bedarf
ausgerichtet sein

Listen fir Mangelberufe konnen unter bestimmten Umsténden niitzliche Instrumente sein.
Wenn sie einen kurzfristigen Bedarf zum Ausdruck bringen, stellen sie eine Ergdnzung
zu den Vorrangprifungen dar, indem sie Griunde fiir die Befreiung der Arbeitgeber von
der Priifung angeben oder die Personalgewinnung im Ausland erleichtern. Wenn sie den
Schwerpunkt auf den langfristigen Bedarf legen, sind sie die Basis fiir die Beschéaftigung
von Arbeitsmigranten und die Zulassung einer Bewerbung. Sie dienen gegentiber der
Offentlichkeit als Nachweis, dass die Migration gezielt und nicht willkiirlich erfolgt. Listen
sind jedoch auch dem Druck von Interessengruppen ausgesetzt und konnen Arbeitgeber
davon abhalten, in die Ausbildung von Arbeitskraften zu investieren, wenn sie in bestimmten
Berufen Stellen leicht liber Positivlisten besetzen konnen. Potenzielle Migranten kénnen
die Listen als Orientierung fiir leichtere Einreisewege nutzen. Die meisten dieser Risiken
konnen jedoch durch transparente Verfahren und empirische Daten verhindert werden.
Listen flr den langerfristigen Fachkraftemangel sollten den Schwerpunkt auf Berufe legen,
in denen ein struktureller Engpass besteht.
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Ein ,punktebasiertes” Auswahlsystem ist nur
so gut wie die darin enthaltenen Parameter und
Gewichtungen

Die punktebasierte Auswahl ist in rd. 10 OECD-Landern Teil des Migrationssystems. Ein
punktebasiertes System ist fiir sich betrachtet einfach nur die Moglichkeit, mehrere
unterschiedlich gewichtete Kriterien anzuwenden, und keine Garantie fir die Auswahl
oder Begiinstigung der am besten geeigneten Bewerber. Die Konzeption eines effizienten
Punktesystems erfordert Zeit und sollte auf Datenmaterial basieren, das Aufschluss dariiber
gibt, wie Migranten auf dem Arbeitsmarkt erfolgreich sein kénnen. Andernfalls ist nicht
gewahrleistet, dass die Migranten eine Beschaftigung finden, insbesondere wenn Bewerber
ohne konkretes Stellenangebot in das Land einreisen konnen. Das punktebasierte System
kann jedoch auch anderen Zielen dienen und als Anreiz benutzt werden, um Arbeitskrifte zu
ermutigen, die Landessprache zu lernen oder landerspezifische Kompetenzen zu erwerben
(entweder vor der Einreise oder nachher), wenn ihr Status dadurch verbessert oder ihre
Integration auf andere Art und Weise erleichtert wird.

Gehaltsschwellen sind ein guter Hilfsindikator fiir
Kompetenzen, kénnen jedoch nicht die einzigen
Zulassungskriterien sein

Wenn die Qualifikationen schwer zu beurteilen sind oder fiir einen bestimmten Beruf
keine Qualifikationen vorliegen, sind Gehaltsschwellen ein niutzlicher Messwert fir
das Kompetenzniveau, das fiir einen bestimmten Arbeitsplatz erforderlich ist. Wenn
Gehaltsschwellen zusammen mit anderen Qualifikationskriterien angewendet werden,
konnen sie jlingere Arbeitskrafte jedoch benachteiligen. Niedrigere Gehaltsstufen fir
jungere Arbeitskrafte sind sinnvoll, auch wenn Gehaltsstufen die Komplexitdt erh6hen.
Schwellenwerte erfordern dariiber hinaus Folgemafnahmen, um sicherzustellen, dass die
Arbeitgeber die zugesagten Gehalter auch tatsachlich zahlen.

Visa zur Arbeitsuche konnen wettbewerbs-
orientiert und schrittweise eingefiihrt werden

Visa zur Arbeitsuche sind eine Moglichkeit, talentierte Personen - insbesondere junge
Menschen - ohne Berufserfahrung oder Stellenangebot, die sonst keine Mdglichkeit
zur Einreise hatten, ins Land zu lassen. Die Erfahrungen mit Visa zur Arbeitsuche sind
uneinheitlich. Aufwendige Auswahlverfahren fiihren nicht immer zur Auswahl guter
Bewerber. Es ist schwierig sicherzustellen, dass Personen, die ein Visum zur Arbeitsuche
erhalten haben, aber keine Arbeit finden, das Land wieder verlassen. Derartige Visa sollten
folglich als Pilotprojekte mit Obergrenzen eingefiihrt werden, um die Auswahlkriterien
und Ergebnisse zu priifen. Visa zur Arbeitsuche konnen aber dennoch eine gute Erginzung
zu einer kompetenzorientierten Arbeitsmigrationspolitik sein, wobei allerdings sowohl
die Offentlichkeit als auch die Zuwanderer selbst sich der Tatsache bewusst sein miissen,
dass nicht alle Visuminhaber erfolgreich sein werden, und dass diejenigen, die keine
qualifizierende Arbeit finden, das Aufnahmeland wieder verlassen miissen.
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Programme fiir Investoren miissen beaufsichtigt
werden

Die meisten OECD-Ldnder haben eine Visumkategorie fiir Investoren, die erhebliche
Kapitalbetrage ins Land bringen, wenngleich es Belege dafiir gibt, dass nicht alle Programme
den erhofften Nutzen bringen, insbesondere wenn die Schwellen oder Anforderungen
niedrig sind. Die Sorgfaltsgrundsétze fiir die Uberpriifung der Herkunft der Mittel kénnen
eine besonders grofse Herausforderung darstellen und erhebliche Aufsicht erfordern.

Internationale Kulturaustauschprogramme kénnen
erhebliche Arbeitsmarkteffekte haben

Einige spezielle Migrationskanile sind nicht in erster Linie auf Arbeitsmigration ausgerich-
tet, stellen aber dennoch ein umfangreiches Arbeitskrafteangebot dar. Beispiele dafiir sind
Arbeitsurlaubs- und Jugendmobilitdtsprogramme. Die Beschaftigungskomponente dieser
schwach regulierten Programme nimmt zu, insbesondere da mehr Herkunftsldnder betroffen
sind. Da sich die Herkunftslander und die Zeitaufteilung zwischen Arbeit und Urlaub
andern, miissen die Gesamtauswirkungen derartiger Programme auf die Arbeitsmarkte,
insbesondere auf die Jugendarbeitslosigkeit vor Ort, iberwacht werden. Internationale
Studierende sind ein weiteres Beispiel, weil die meisten von ihnen die Erlaubnis haben,
zumindest in Teilzeit wihrend des Studiums zu arbeiten.

Die Integration internationaler Studierender in die
Arbeitsmigration kann verbessert werden

Internationale Studierende hoherer Semester sind eine attraktive Quelle fiir hochqualifizierte
Arbeitskrifte, da sie generell die Sprache des Ziellandes sprechen und die Arbeitgeber ihre
Qualifikationen verstehen. Sie werden aber nicht in allen OECD-Landern in der Arbeits-
migrationsplanung konkret bertiicksichtigt. In vielen OECD-Landern sind die Bedingungen
fir internationale Studierende giinstiger als fiir im Ausland angeworbene Arbeitskrafte,
die Bleibequoten der Hochschulabsolventen konnen jedoch in vielen Fillen verbessert
werden. In den meisten OECD-Landern konnten die Beschrankungen in Bezug auf die
Berufsarten, die Studierende dazu berechtigen, im Land zu bleiben, jedoch fiir diejenigen
Hochschulabsolventen gelockert werden, die ausgezeichnete Sprachkenntnisse haben
oder in Fachbereichen studieren, in denen die Berufsaussichten gut sind und Engpésse
bestehen. Vor der Einschreibung oder vor dem Examen konnten klarere Informationen tiber
das Bleiberecht bereitgestellt werden, um sicherzustellen, dass die Studierenden, die daran
interessiert sind, im Aufnahmeland zu bleiben, ihre Chance nicht verpassen. Angesichts
der Nachfrage nach Berufen mit mittleren Qualifikationsanforderungen, in denen Stellen
nur schwer zu besetzen sind, sollten Lidnder mit dualen Ausbildungssystemen das Angebot
eines Ausbildungsplatzes mit der Zusage verbinden, dass die interessierten Arbeitskrifte
nach Abschluss der Ausbildung im Land bleiben konnen - selbst wenn ihre Qualifikationen
niedriger sind als diejenigen von qualifizierten Migranten.
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Bilaterale Abkommen spielen eine Rolle bei der
Steuerung der Arbeitsmigration von weniger
qualifizierten Krdften, indem sie bestimmte
Kompetenzanforderungen ansprechen ...

Bilaterale Abkommen im Bereich der Arbeitsmigration sind besonders geeignet fiir befristete
Migration und die Zuwanderung weniger qualifizierter Krafte, wenn das Angebot im Ausland
viel grofer als die Nachfrage ist und die Berufsanforderungen weniger spezifisch als bei Hoch-
qualifizierten und Fachkraften sind. Das Ungleichgewicht zwischen Angebot und Nachfrage
verschérft jedoch das Risiko von Zusatzkosten durch Intermedidre, erhoht den Anreiz, die
zulassige Aufenthaltsdauer zu iiberschreiten, und schwicht die Position der Arbeitsmigranten.
Bilaterale Abkommen konnen diesen Risiken entgegenwirken und die Aufsicht iber die
Personalgewinnung und die Arbeitsbedingungen verbessern. Ihr Abschluss ist jedoch schwierig,
und sie funktionieren am besten, wenn sie mit mehreren Partnern ausgehandelt werden.

... und die Gefahr der illegalen Zuwanderung
verringern

Viele OECD-Lander sind nach wie vor mit der Herausforderung konfrontiert sicherzustellen,
dassillegale Kanale fiir die Personalgewinnung kontrolliert werden. Das Risiko diirfte bei den
weniger qualifizierten Berufen und im Niedriglohnsektor, wo es mehr potenzielle Zuwanderer
als verfiigbare Stellen gibt und das Risiko illegaler Beschaftigungspraktiken hoher ist, grof3er
sein. Es gilt jedoch auch fiir andere Kategorien, darunter konzerninterne Entsendungen,
Inhaber eines Geschéaftsvisums und internationale Studierende, die arbeiten. Bilaterale
Abkommen dienen auch dazu, die Auswahl und die Regelkonformitéat von saisonalen
Programmen zu priifen. Dariiber hinaus werden ldnger andauernde befristete Programme
erprobt, wobei der Schwerpunkt auf Schliisselmerkmale gelegt wird - eine umfassende
Liste zugelassener Kandidaten, ein liberzeugendes Management- und Aufsichtssystem
sowie nicht repressive Anreize zur Einhaltung der Vorschriften. Derartige Programme sind
zwar kostspielig, reduzieren jedoch die mit der irreguldaren Migration und der illegalen
Beschéaftigung von Auslandern verbundenen Kosten.

Es kann erforderlich sein, irreguldre Migranten
zu regularisieren, um friihere Fehler der
Arbeitsmigrationspolitik zu korrigieren

Das beste Mittel, irreguldre Migration zu verhindern, besteht darin, Arbeitsmigrations-
programme anzubieten, die die Nachfrage decken und gleichzeitig die illegale Beschaftigung
von Ausldndern verhindern. Wenn die Programme diese Bedingungen nicht erfiillen und
die Zahl der Arbeitsmigranten ohne giltige Papiere stark angestiegen ist, kann es not-
wendig sein, diese Migranten zu regularisieren und die Politik zu reformieren. Die Konzep-
tion und Umsetzung der Regularisierung ist schwierig, es gibt jedoch Belege dafiir, dass
eindeutige Regeln und konkrete Mafsnahmen zur Sicherung des rechtlichen Status nach der
Regularisierung wichtige Elemente sind. Als Alternative zu einer breit gefassten einmaligen
Regularisierung kann der Status individuell auf der Basis der Erwerbsbiografie erteilt
werden. Dadurch kénnte die Zunahme der Zahl von Arbeitsmigranten ohne giiltige Papiere
verlangsamt werden, insbesondere wenn die Migranten strukturell bedingte Liicken auf
dem Arbeitsmarkt fillen.
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Eine dynamische Steuerung bedeutet, dass die
Mechanismen nicht in Stein gemeifSelt werden
sollten

Eine Lehre aus den Krisenjahren besteht darin, dass die Hebel der Arbeitsmigrationspolitik
effektiv angepasst werden konnen, ohne die Politik insgesamt umkehren zu miissen.
Die dynamische Steuerung der Migration bedeutet aufderdem, dass Politikinstrumente
aufgegeben oder gedndert werden sollten, wenn die Situation dies erfordert, wobei der
Fokus jedoch auf die Politikziele ausgerichtet bleiben sollte. Es ist wichtig, die Mechanis-
men nicht endgtiltig festzulegen, Pfadabhéngigkeit zu vermeiden und den Mechanismus
nicht mit dem zu erreichenden Ziel zu verwechseln.

Evaluierung und Monitoring miissen integraler
Bestandteil des Prozesses sein

Da Politikexperimente zu komplexen und schnell anpassbaren Initiativen fiithren,
konnen sie die Evaluierungskapazitaten manchmal uUberfordern. Viele der heutigen
Arbeitsmigrationsprogramme wurden tatsdchlich noch nicht evaluiert. Sobald die
Ziele festgelegt sind, ist es wichtig, zu evaluieren, ob ein Programm seine Ziele erreicht.
Investitionen in Evaluierungs- und Monitoringkapazitidten sind von entscheidender
Bedeutung, um fundierte Entscheidungen treffen zu kénnen. Pilotprogramme kénnen in
diesem Kontext hilfreich sein, um zu priifen, ob ein Programm seine Ziele erreichen kann,
und um die Offentlichkeit von dem Nutzen der Initiativen zu iiberzeugen.

Die Ldnder sollten ihre individuellen Vorteile nutzen

Alle OECD-Lander sind zwar daran interessiert, Arbeitsmigranten anzuziehen, sie suchen
jedoch nicht alle die gleiche Kategorie von Migranten und haben nicht alle die gleichen
Vorteile zu bieten. Aber fast alle OECD-Lander haben komparative Vorteile, die sie nutzen
konnen, um bestimmte Migranten anzuziehen. Ein Verstandnis der wirtschaftlichen
und nichtwirtschaftlichen Faktoren, die Migranten anziehen, kann den Landern helfen,
ihre Politiken auf die Migranten auszurichten, die mit grofster Wahrscheinlichkeit zum
Wirtschaftswachstum beitragen. Zu den Stédrken zdhlen die Lebensqualitét, die Gleich-
stellung der Geschlechter, die Sicherheit, die Bildungschancen, die Vereinbarkeit von Beruf
und Familie, die Sprache, Innovation und viele andere Faktoren.

Eine gute Politik erfordert eine solide Umsetzung
und eine gute Dienstleistungsinfrastruktur ...

Eine zielfiihrende Rationalisierung der Verfahren und eine kundenorientierte Leistungs-
erbringung kénnen dazu beitragen, Politikziele effektiver zu erreichen. Intelligente
Instrumente, sachgerecht geschulte Mitarbeiter, leicht zugéngliche Informationen sowie
die Mittel und der Wille, die Einhaltung der Vorschriften zu gewahrleisten, sorgen daftr,
dass der Migrationsprozess fiir alle mafigeblichen Akteure besser funktioniert.
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... sowie die Einbindung der betroffenen Akteure,
insbesondere Arbeitgeber, Lehrkrdifte und
Intermedidre

Die Einhaltung der Migrationsvorschriften gilt fir alle betroffenen Akteure. Sie kann
aber eindeutig leichter durchgesetzt werden, wenn die Vorschriften den Bediirfnissen
der betroffenen Akteure gerecht werden. Dies gilt insbesondere fiir die direkten Haupt-
beglinstigten der Arbeitsmigration in den Zielldndern - die Arbeitgeber. Die Einbeziehung der
Arbeitgeber in den Entscheidungsprozess ist folglich unabdingbar. Dariiber hinaus miissen
Befolgungsmechanismen mit den Gewerkschaften entwickelt werden. Die Arbeitsvermittler
und Einwanderungsberater spielen ebenfalls eine entscheidende Rolle in der Logistikkette des
Migrationsprozesses und miissen in die Aufsichts- und Integritatsmafdnahmen einbezogen
werden. Die Tétigkeit von Intermedidren im Bereich der Arbeitsmigration ist in einigen
OECD-Landern zwar reguliert, sie ist jedoch nicht unerlasslich. Die Notwendigkeit von
Intermedidren kann durch Transparenz und einfache Strukturen verringert werden.

Die Zielgruppen wiirden von einer Verbesserung
des Matchings zwischen Arbeitgebern und
Arbeitnehmern profitieren

In den meisten OECD-Landern werden Arbeitsmigranten ausschlief8lich bzw. zumeist nur mit
einem Stellenangebot zugelassen. In den Landern, die Zugang zu internationalen Talenten
suchen, um eine Nachfrage zu decken, die lokal nicht befriedigt werden kann, werden die
Arbeitgeber nicht immer auf globaler Ebene aktiv. Es gibt zahlreiche Mittel, dies zu tun, und
Matching-Instrumente konnen dabei helfen. Dazu gehoren Bewerberpools, die entweder
durch 6ffentliche Stellen oder durch private Agenturen ausgewahlt werden. KMU wiirden
besonders von einer Unterstiitzung bei der Identifizierung von Bewerbern profitieren, da sie
nicht tiber die gleichen Ressourcen verfiigen wie grofiere Unternehmen (Personalabteilung,
Skaleneffekte, ein guter Ruf bei Bewerbern) oder multinationale Unternehmen (die eine
gemeinsame Sprache und einen eigenen Bewerberpool besitzen). Aus Gerechtigkeitsgriinden
diirfen die glinstigen Bedingungen, die fiir konzerninterne Entsendungen gewahrt werden,
nicht zu Lasten der Anstrengungen gehen, die darauf abzielen, die Personalgewinnung in
kleinen Unternehmen zu erleichtern.

Einfache und transparente Verfahren erleichtern
den Bearbeitungsaufwand und verbessern die
Gleichbehandlung

Die Zulassungskategorien variieren zwischen den einzelnen Landern erheblich. Transparenz
ist jedoch nach wie vor ein Kriterium fiir die Evaluierung der Systeme und ein Referenzwert
flr alle Nutzer des Systems. Klare Kriterien reduzieren die Ablehnungsquoten und senken die
Kosten. KMU haben eigenen Angaben zufolge die grofsten Schwierigkeiten, freie Stellen zu
besetzen und profitieren am meisten von besseren Informationen, Beratung und einfacheren
Verfahren. Die Einbeziehung von Intermedidren in die Verfahren kann ein Indikator dafiir
sein, dass das System fiir die Nutzer zu komplex ist.
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Der Technologieeinsatz sollte optimiert werden, um
die Bearbeitungszeiten, den Kundendienst und die
Regelkonformitdt zu verbessern

Die Bearbeitung der Antrage von Migranten sollte so weit wie moglich online erfolgen und
die wichtigsten Informationen erfassen (Ausbildung, Beruf, Region der Beschéaftigung sowie
Lohn des Bewerbers), die fiir Effizienz, Integritat sowie Risikoeinschétzung und -analyse
erforderlich sind. Der Einsatz moderner Technologien ermdglicht es den Bewerbern dariiber
hinaus, die Entwicklung ihres Antrags und ihres Status nachzuverfolgen und das Risiko
zu verringern, dass ihre Lage durch private Intermedidre ausgenutzt wird.

Geblihren konnen zielgerichteter eingesetzt werden

Migration ist mit hohen Kosten verbunden, in den meisten OECD-Landern werden sie jedoch
durch Intermedidre noch weiter erhéht. Durch die Vereinfachung der Verfahren und die
Erhohung ihrer Transparenz konnen die Rolle der Vermittler und die damit verbundenen
Kosten reduziert werden, so dass die 6ffentlichen Stellen die frei werdenden Mittel in die
Verbesserung der Dienstleistungsqualitat investieren konnen. Die Bearbeitungseffizienz
kann auch verbessert werden, indem beispielsweise hohere Gebiihren fiir in Papierform
eingereichte Antrige erhoben werden.

Es gibt in der heutigen Zeit kaum noch Griinde
fiir einen Bearbeitungsriickstand im Bereich der
Arbeitsmigration

In Landern mit restriktiven Auswahlverfahren fiithrt die hohe Anzahl geeigneter Migranten
haufig zu Bearbeitungsriickstinden. Diese Riickstdnde blockieren neue Bewerbungen,
beeintrachtigen die Personalgewinnung der Lander, erhohen die Bearbeitungskosten
und schwichen die 6ffentliche Unterstiitzung fiir das Migrationssystem insgesamt. Die
in jungster Zeit diesbezliglich entwickelten Mechanismen - Rangfolgen und Absichts-
erklarungen - dienen aufserdem der Fairness. Wenn die Bewerber weitgehend dhnliche
Profile aufweisen, kann die Chancengerechtigkeit durch Losverfahren gesichert werden,
weil die Wahrscheinlichkeit, gezogen zu werden, bei allen gleich ist. Die Teilnehmer stehen
dieser Losung jedoch méglicherweise kritisch gegentiber.

Ldnder, deren Landessprache nicht iiber die eigenen
Landesgrenzen hinaus verbreitet ist, miissen
Arbeitsmigranten moglicherweise ermutigen und
unterstiitzen, die Landessprache vor oder nach der
Einreise zu lernen

In vielen Landern sind Sprachkenntnisse das grofste Hindernis fiir Unternehmen, die
versuchen, das internationale Arbeitskrafteangebot zu nutzen. Fir die englischsprachigen
Lander und, in geringerem Umfang, fiir die franzdsisch- und spanischsprachigen Lander wird
die Arbeitsmigration durch das grofse Angebot an potenziellen Arbeitskraften, die in ihren
Herkunftslandern die entsprechende Landessprache sprechen, erheblich erleichtert. Fiir die
anderen Lander ist der Spracherwerb eine Investition, die die Ergebnisse, die Produktivi-
tat, die Zufriedenheit der Arbeitgeber und die Dauer der Betriebszugehorigkeit verbessern
kann. Das starke Interesse der Herkunftslander an Migration erhoht die Bereitschaft, in
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Sprachkurse zu investieren, wenn dadurch die Migrationschancen verbessert werden. Diese
Bereitschaft kann genutzt werden, um die Sprachkenntnisse vor der Ausreise zu erweitern.
Die staatlichen Behorden konnen die Infrastruktur fir Sprachkurse im Herkunftsland
verbessern und den Arbeitgebern helfen, Sprachkurse am Arbeitsplatz anzubieten, sobald
die Migranten angekommen sind.

Mechanismen zur Kontrolle der Arbeitgeber sind
von entscheidender Bedeutung, insbesondere
fiir die Arbeitgeber von weniger qualifizierten
Migranten

Die arbeitgeberunterstiitzte Zulassung basiert auf den Beschaftigungsbedingungen. Die
Beschiaftigungsbedingungen und die Legitimitét des Arbeitgebers werden normalerweise
vor der Erstzulassung Uiberpriift, die Folgemafdnahmen sind in vielen Liandern jedoch
weniger grindlich. Durch Steuerdaten und aktivere Uberprifungen kann jedoch sicher-
gestellt werden, dass die Arbeitskrafte angemessen bezahlt werden und dass die Schutz-
vorkehrungen eingehalten werden. Bei Beschaftigten in weniger qualifizierten Berufen, wo
das Missbrauchspotenzial grofier ist, ist eine strenge Aufsicht erforderlich, einschliefslich
Betriebskontrollen. Befristete Programme — unter anderem saisonale Programme - kénnen
Abschlussgespriache und andere Mittel zur Gewahrleistung der Regelkonformitét vorsehen.
Einige Ldnder haben Mafsnahmen wie die Zulassung von Sponsoren, die Férderung eines
hohen Mafies an Regelkonformitat oder die Zusammenarbeit mit vertrauenswiirdigen
Arbeitgebern eingefiihrt.

Kasten 3.1 Wichtige Politikgrundsitze fiir die Steuerung der Arbeitsmigration

Ein klares Regelwerk fiir die Arbeitsmigration entwickeln

® Es sollten unterschiedliche wirtschaftliche und sonstige Ziele beriicksichtigt werden,
und das Ziel sowie die Zielkonflikte sollten explizit kommuniziert werden.

® Die Ziele sollten priorisiert werden, und die Politikkoh&renz sollte unter Beriicksichtigung
der Auswirkungen auf das nationale Bildungs- und Ausbildungssystem und den
Arbeitsmarkt sichergestellt werden.

® Es sollte dafiir Sorge getragen werden, dass die Visumkategorien eine mehrstufige
Zuwanderung und den Ubergang von befristeter zu dauerhafter Zuwanderung
bertiicksichtigen.

® Die Ziele der Arbeitsmigration sollten auf Kenntnissen iiber den Arbeitsmarkt und die
sich dndernde Nachfrage basieren. Die Instrumente sollten flexibel sein.

Das Politikinstrumentarium so ausgestalten, dass eine Reihe von Instrumenten fiir
verschiedene Ziele zur Verfiigung steht

® Die Vorrangpriifungen und ihre Ergdnzung — Positivlisten fiir Mangelberufe - sollten so
konzipiert werden, dass sie den Verfahren der Stellenbesetzung vor Ort Rechnung tragen.

® Visa zur Arbeitsuche sollten versuchsweise an Arbeitsmigranten vergeben werden, die
nicht in die traditionellen Kategorien passen, wobei vorher klargestellt werden sollte,
dass nicht alle Visuminhaber erfolgreich sein werden und dass diejenigen, die nicht

erfolgreich sind, das Land wieder verlassen miissen.
(Fortsetzung néchste Seite)
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(Fortsetzung)

® Es sollten Matching-Instrumente eingefithrt werden, um den Markt in Bezug auf bestimmte
Regionen, Berufe und Arbeitgeber zu ergéanzen.

® Das in den Herkunftslandern bestehende Interesse an Migration sollte genutzt werden,
um dort auf das Zielland zugeschnittene Sprach- und Ausbildungskurse zu fordern.

® Die illegale Zuwanderung sollte eingedammt werden, indem legale Kanale fiir die
Personalgewinnung — namentlich bilaterale Abkommen und Folgemafinahmen nach der
Einreise - flir Berufe in Erwagung gezogen werden, in denen die illegale Beschaftigung
ein Problem darstellt.

Die Zulassungskriterien verbessern und die Migrationssteuerung dynamisch
ausrichten

® Die Schwellenwerte fir die Kompetenzen der Arbeitsmigranten sollten das gesamte
Kompetenzspektrum abdecken.

® Wenn andere Uberpriifungsmethoden unzureichend sind, sollten Gehaltsschwellen als
Hilfsindikator fiir Kompetenzen eingesetzt werden,; sie sollten jedoch verfeinert werden,
um Altersunterschiede und andere Faktoren zu bertiicksichtigen.

® In punktebasierten Systemen sollte die Kalibrierung der Punkte und Gewichtungen auf
empirischen Daten basieren, die Elemente umfassen, die zu nachhaltiger Beschaftigung
und positiven langerfristigen Ergebnissen beitragen.

® Es sollten Evaluierungen durchgefiihrt werden, um den 6ffentlichen Diskurs zu bereichern,
und die Ergebnisse sollten in die Politikgestaltung und die Auswahl zielfiihrender
Instrumente einflief3en.

Die Dienstleistungsinfrastruktur modernisieren

® Die Verfahren sollten rationalisiert werden, und es sollten eine kundenorientierte
Leistungserbringung, geschulte Mitarbeiter und leicht zugéngliche Informationen
gewdhrleistet werden.

® Sowohl die Migranten als auch die Arbeitgeber sollten bereits im Vorfeld tiber die
Ubergangswege und -chancen informiert werden.

® Soweit wie moglich sollten Online-Technologien eingefiithrt werden, und tiber andere
Kanale sollten Anreize flir deren Nutzung gegeben werden, um maximale Effizienz-
gewinne zu erzielen und den Aufwand fur Migranten und Verwaltung zu minimieren.

® Die Gebilihren sollten proportional auf Arbeitgeber und Migranten verteilt werden, und die
Einnahmen sollten verwendet werden, um die Bearbeitungs- und Entscheidungskapazitdten
zu verbessern.

® Es sollte sichergestellt werden, dass Kontrollmechanismen bestehen, insbesondere fiir
Arbeitgeber, die mit gefahrdeten Arbeitskraften konfrontiert sind.
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Einleitung

Angesichts der kritischen Aufmerksambkeit, mit der die Steuerung der Arbeitsmigration
von der Offentlichkeit und einer Vielzahl unterschiedlicher Akteure beobachtet wird, steht
bei diesem Thema viel auf dem Spiel. Es iberrascht daher kaum, dass die meisten OECD-
Lander ihre Migrationspolitik in immer schnellerem Tempo anpassen, reformieren oder
sogar auf eine komplett neue Basis stellen.

Allerdings ist die Politikgestaltung unter den aktuellen Gegebenheiten fir die
Arbeitsmigration keine leichte Aufgabe, da die Verhaltnisse komplizierter sind als in
den zuriickliegenden Jahrzehnten. Die Arbeitsmarktnachfrage hat sich grundlegend
geandert, so dass mittlerweile Kompetenz-Mismatches, d.h. Diskrepanzen zwischen den
am Arbeitsmarkt angebotenen und nachgefragten Kompetenzen, eine gréf3ere Rolle spielen
als ein allgemeiner Arbeitskraftemangel. Die Arbeitsnachfrage ist in der Zeit nach der
Krise in einigen Bereichen gestiegen, in anderen dagegen sehr schwach geblieben. Das
Profil der Zuwanderer ist so heterogen wie nie zuvor, sowohl im Hinblick auf ihre Her-
kunftslander als auch auf ihr Bildungs- und Kompetenzniveau. In gréfseren Regionen mit
Freiziigigkeitsabkommen stellt die diskretiondre Arbeitsmigration mittlerweile lediglich
eine Ergdnzung des umfangreicheren, leichter verfliigbaren Arbeitsangebots im Rahmen
der Freizligigkeit dar.

Das Politikumfeld wird in allen OECD-Léndern stark dadurch geprégt, dass die Zuwan-
derung und ihre Auswirkungen unter kritischer Beobachtung der Offentlichkeit stehen.
Nie zuvor waren so viele Informationen tiber die Zahl und Art der Zuwanderer, ihre
Beschiaftigungsentscheidungen und die damit verbundenen Auswirkungen verfiigbar.
Die Offentlichkeit fordert eine stirkere Rechenschaftspflicht fir Politikentscheidungen,
selbst wenn es immer schwieriger wird, den Umfang an Evaluierungen und Statistiken
zu verarbeiten.

Ein Grofdteil der Zuwanderung ist nicht auf beschéftigungsorientierte Motive, sondern
auf familidre und humanitéire Griinde zuriickzufiihren oder findet innerhalb des Geltungs-
bereichs von Freizligigkeitsabkommen statt. Die rd. 600 000 dauerhaften Arbeitsmigran-
ten, die jahrlich in OECD-Lander einreisen, machen in europdischen Landern weniger
als 40% der Zuwanderung und im Rest der Welt 13% aus. Die befristete Arbeitsmigration
- die Saisonarbeiter und Arbeitsurlauber umfasst — hat mit rd. 2 Millionen Arbeitskraften
pro Jahr einen grofderen Umfang.

Die Arbeitsmigration ist zwar nicht der bedeutendste Zuwanderungsweg, oft aber
der sichtbarste. Sie ist auferdem der Zuwanderungskanal, der am ehesten mit Politik-
entscheidungen in Verbindung gebracht wird, da er direkt der staatlichen Kontrolle und
Regulierung untersteht.

Die Steuerung der Arbeitsmigration kann sich in Anbetracht der strukturellen Ver-
anderungen am Arbeitsmarkt, bei der Zusammensetzung der Erwerbsbevolkerung, der
demografischen Trends und des zunehmenden Wettbewerbs einer Anpassung nicht
entziehen. Andererseits aber waren nicht alle Politikdnderungen der Vergangenheit
erfolgreich. Angesichts der Risiken einer schlecht geregelten Arbeitsmigration — vor allem
einer irreguldren Zuwanderung - ist es daher unerlésslich, kiinftige Politikmafdnahmen
daran zu orientieren, was sich bereits als wirksam erwiesen hat.

Dieses Kapitel erldutert die Handlungsoptionen fir politische Entscheidungstrager
sowie die Losungsansatze, die sie erprobt haben oder erstmalig in Betracht ziehen. Kein
OECD-Land lasst Zuzlige oder Personalbeschaffung vollig ungehindert zu, genauso wie
sich kein Land der internationalen Personalgewinnung kategorisch verschlief3t. Zwischen
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diesen beiden Extrempositionen aber existiert erwartungsgemaf ein breites Spektrum von
politischen Rahmenbedingungen. Die Frage ist nicht so sehr, ob mehr oder weniger Migration
richtig ist, sondern welche Zielsetzungen fiir die Arbeitsmigrationspolitik angemessen
sind und wie diese mit moglichst geringem Risiko und moglichst grofsem Erfolg erreicht
werden konnen.

Dieses Kapitel stellt keine praktische Anleitung fiir die Zulassung auslandischer
Arbeitskrafte dar; stattdessen wird untersucht, welche bedeutenden Veranderungen des
Arbeitsmigrationsumfelds bei der Politikgestaltung berticksichtigt werden miissen, welche
konkurrierenden Politikziele miteinander vereinbart werden miissen, und auf welche Weise
verschiedene Politikinstrumente dazu beitragen konnen, die gesteckten Ziele zu erreichen.

Die Umfeldbedingungen der Arbeitsmigration veriandern sich

Die Zuwanderung in OECD-Ldnder im Kontext struktureller Verdnderungen

Das Arbeitsmigrationsumfeld wird von verschiedenen strukturellen Faktoren gepragt.
Die allgemeinen demografischen Gegebenheiten in den OECD-Léndern haben sich zwar in
den letzten fiinf Jahren kaum verandert, doch die Bevolkerungsalterung stellt in den meisten
europaischen und asiatischen OECD-Landern weiterhin einen Grund zur Besorgnis dar.
Projektionen zufolge werden bis 2020 im Durchschnitt der OECD-Lénder die Rentnerkohorten
um 17% grofier sein als die Jugendkohorten, wobei der Unterschied zwischen den beiden
Kohorten in einigen Landern deutlich héher ausfallen diirfte als in anderen.

In Deutschland und Japan beispielsweise ist die Bevolkerungsalterung bereits ein
mafigeblicher Einflussfaktor bei der Entwicklung der Erwerbsbevdlkerung und der Suche
nach geeigneten Aktivierungsmafinahmen fiir die kommenden Jahre. Auch in anderen
Landern, in denen die Bevolkerungsalterung auf mittlere Sicht noch keine Prioritat darstellt,
kann die Thematik der demografischen Entwicklung dennoch nicht ausgeblendet werden.

Obwohl die Migration zum Bevolkerungswachstum beitragt (im OECD-Raum belief
sich ihr Beitrag zwischen 2002 und 2012 auf 59%), lasst sich dadurch das Problem der
Bevolkerungsalterung nicht 16sen, da die Zuwanderer selbst auch dlter werden. Allerdings
kann die Zuwanderung in Verbindung mit anderen Politikmafsnahmen den Effekt der
Bevolkerungsalterung abfedern. Beschiftigungsstrukturen und die Erwerbsbeteiligung
verandern sich dynamischer als die Zusammensetzung der Bevdlkerung und der
Erwerbsbevolkerung (OECD, 2012c), die sich verhaltnismafiig langsamer und vorhersehbarer
entwickeln. Einerseits besteht gegenwartig betrachtlicher Spielraum fiir eine Erhohung
der Beschiaftigungsquoten von Frauen und dlteren Menschen, andererseits ist im Zuge der
aktuellen Wirtschaftskrise auch die Jugendarbeitslosigkeit sprunghaft angestiegen. Dieser
Angebotsiiberhang auf den Arbeitsmarkten ldsst Mafdnahmen gegen die Auswirkungen
der Bevolkerungsalterung weniger dringlich erscheinen.

Ein weiterer struktureller Faktor ist die Verdnderung der am Arbeitsmarkt angebotenen
und nachgefragten Kompetenzprofile. Die Nachfrage verlagert sich zunehmend auf héher
qualifizierte Berufe. Im Verlauf der 2000er Jahre stieg beispielsweise in Europa der Anteil
dieser Berufe an der Beschéaftigung um 6%, wahrend der Anteil der Arbeitsplatze mit
mittleren und niedrigen Qualifikationsanforderungen um 4% bzw. 2% zuriickging. Doch die
erwarteten Engpésse am Arbeitsmarkt zeichnen ein noch komplexeres Bild. Das steigende
Bildungsniveau junger Menschen in OECD-Landern — zusammen mit schrumpfenden
Jugendkohorten - verringert das Angebot an weniger qualifizierten Arbeitskréaften
ausgerechnet zu einer Zeit, zu der die dltere Generation mit niedrigem Bildungsniveau in
Ruhestand geht. Tatsdchlich deuten die Trends der letzten zehn Jahre und Prognosen fiir
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die europaischen OECD-Lander darauf hin, dass sich ein Uberhang an geringqualifizieren
Arbeitskraften bis 2020 in ein Defizit verwandeln wird, wahrend die Gesamtbeschéftigung
in diesem Bereich von 60 Millionen auf 40 Millionen zurlickgeht. Eine umgekehrte Ent-
wicklung wird im Bereich der hochqualifizierten Beschaftigung erwartet: Hier wird ein
Anstieg der Gesamtbeschéaftigung von 49 auf 78 Millionen prognostiziert, mit einem Arbeits-
kraftemangel in einer Gréfsenordnung von mehreren Millionen. Auf kiirzere Sicht gestaltet
sich die Stellenbesetzung in bestimmten Berufen weiterhin schwierig, was auf anhaltende
Kompetenz-Mismatches hindeutet.

Das Politikumfeld ist heute komplexer als in der Vergangenheit

Migrationspolitik ist traditionell mit einer Reihe von scheinbar unterschiedlichen
Handlungsoptionen verbunden, in denen verschiedene zu Grunde liegende Konzepte
zum Ausdruck kommen?. Die wichtigsten Abgrenzungen werden zwischen dauerhafter
und befristeter Zuwanderung, Arbeitsmigration und anderen Formen der Migration,
diskretiondrer und nichtdiskretiondrer Migration sowie zwischen hochqualifizierten und
geringqualifizierten Arbeitskraften getroffen. Diese Unterscheidungen sind zweifellos
nitzlich. Sie bilden die Grundlage fiir die Politikplanung und fir Entscheidungen tber
Kategorien von Migrationsvisa, Aufenthaltstitel sowie Anspruchsberechtigungen oder
Sozialleistungen. Sie konnen einen eindeutigen Bezugspunkt fiir die Gesetzgebung darstellen
und werden durch Rechtsvorschriften - z.B. zur Giiltigkeitsdauer von Aufenthaltstiteln
und zu bildungsbezogenen Zulassungsanforderungen - auf konkrete Weise formalisiert.

Diskretiondre und nichtdiskretiondre Migration lassen sich nicht mehr so eindeutig
voneinander abgrenzen

Bei der Arbeitsmigration handelt es sich um eine diskretionédre Form der Migration,
da sie im Gegensatz zu anderen Zuwanderungskategorien von den einzelnen Staaten pro-
blemlos reguliert und eingeschrankt werden kann. Allerdings beschrankt sich die Zuwan-
derung zu Beschéftigungszwecken nicht allein auf Arbeitsmigranten. Einerseits nehmen
viele Zuwanderer am Arbeitsmarkt teil, die iiber einen anderen Migrationskanal in das be-
treffende Land gekommen sind, andererseits werden Zuziige von Nichtarbeitsmigranten
in Landern wie Norwegen oder Australien in die Prognosemodelle fiir das Arbeitsangebot
miteinbezogen. Die Arbeitsmigration ist zudem eine Kategorie, die viele verschiedene
Formen von Zuwanderung umfasst - von traditionellen Werkvertrags- und Saisonarbeitern
Uber ausgewidhlte Wirtschaftsmigranten bis hin zu konzernintern und anderweitig
entsandten Arbeitskraften, aber auch Investoren, Unternehmern und Selbststandigen.

Dariiber hinaus konnen die Ldnder nicht immer vollig diskretiondr iber Arbeitsmigra-
tionszuzuge entscheiden. Sie haben beispielsweise wenig Kontrolle tiber die (nachstehend
erorterte) Freizligigkeit von Arbeitskraften, wahrend in der Européischen Union (EU) spe-
zielle Zulassungskriterien flir Kategorien wie Wissenschaftler, Hochqualifizierte und lang-
fristig Aufenthaltsberechtigte eingefiihrt wurden, bei denen die Mitgliedstaaten weniger
Spielraum fir Beschridnkungen haben. Die Lander kénnen bisweilen auch auf Grund von
Handelsabkommen zur Aufnahme von Arbeitsmigranten gezwungen sein. Die Vereinigten
Staaten beispielsweise nahmen 1994 ihr H-1B-Visum fiir temporare Arbeitskrafte (und das
L-1-Visum flr konzerninterne Entsendungen) in ihre Verpflichtungen unter dem Allgemeinen
Ubereinkommen tiber den Handel mit Dienstleistungen (GATS) auf. Handelsabkommen kénnen
die Lander auch zur Einfiithrung bestimmter Kategorien von Aufenthaltstiteln verpflichten.

Ferner wurden von den Liandern diverse Aufnahmebedingungen fiir Kategorien
wie die familidre und humanitdre Migration festgelegt, obwohl diese urspriinglich als
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nichtdiskretiondr galten. Es besteht zwar haufig ein Recht auf Familiennachzug, doch
zahlreiche wirtschaftliche und integrationsbedingte Kriterien kénnen nunmehr die
Moglichkeiten fur Zuwanderer, Familienmitglieder in das Aufnahmeland nachzuholen,
beeintrachtigen.

Durch die Arbeitnehmerfreiziigigkeit verkompliziert sich die Arbeitsmigration in
Europa

Durch die Ausweitung der Freiziigigkeit —insbesondere in Europa, aber auch zwischen
Australien und Neuseeland - hat sich der Spielraum fiir die Arbeitsmigrationspolitik ver-
kleinert (OECD, 2012b). Die politischen Entscheidungstriager miissen nicht mehr nur das
Arbeitsangebot innerhalb ihrer nationalen Grenzen, sondern auch in der grofieren Frei-
zugigkeitsregion, der sie angehoren, berticksichtigen. Die Migration im Rahmen von Frei-
ziigigkeitsabkommen kann - sowohl absolut gesehen als auch im Verhiltnis zur Arbeits-
migration - einen erheblichen Umfang erreichen. In Europa erfolgt mindestens die Hélfte der
Freizligigkeitsmigration zu Beschéftigungszwecken, und in einigen européischen Landern
-z.B.in Osterreich, in der Schweiz und in Norwegen - ibersteigt sie die Zuwandererzahlen
im Rahmen der diskretiondren Arbeitsmigration bei weitem (Abb. 3.1).

Die Arbeitnehmerfreiziigigkeit unterliegt keinen Einschrankungen im Hinblick auf den
Beruf, die Aufenthaltsdauer oder Arbeitgebermerkmale. Generell wurden in der Praxis durch
die Arbeitnehmerfreiziigigkeit in den meisten europdischen Landern Stellen mit niedrigen
und mittleren Qualifikationsanforderungen besetzt. Durch diese Art der Migration kann
zwar in Zeiten niedriger Arbeitslosigkeit Druck aus dem Arbeitsmarkt genommen werden,

Abbildung 3.1 Anteil der Arbeitsmigration an der Gesamtzuwanderung
in ausgewdhlten OECD-Ziellindern, Durchschnitt 2007-2012

In Prozent

[ Arbeitsmigration (ohne Freiziigigkeit) in % der Gesamtmigration
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Anmerkung: Fiir die EU-Lédnder wird geschétzt, dass die Halfte der Migrationsbewegungen im Rahmen der Freiziigigkeit
zu Beschéftigungszwecken erfolgt. Eine Ausnahme bilden die folgenden Staaten, fiir die Daten verfiigbar sind:
Schweden (52%), Ddnemark (65%), die Schweiz (66%) und Norwegen (66%). Fiir Australien und Neuseeland stehen
keine Schétzungen zur Verfiigung, und die Migration im Rahmen der Freiziligigkeit wird nicht dargestellt.

Quelle: OECD International Migration Database.

StatLink Si=r http://dx.doi.org/10.1787/888933157673
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sie kann jedoch auch die Identifizierung derjenigen Stellen erschweren, die nicht lokal
besetzt werden konnen, da grundsatzlich Arbeitskrafte aus dem gesamten Geltungsbereich
des Freizligigkeitsabkommens eingestellt werden konnten.

Innerhalb von Freiziigigkeitsrdumen profitieren die Arbeitskrifte von geringeren
Migrationskosten und nahezu ungehinderter Freiziigigkeit. Tatsdchlich ist die Umzugs-
wahrscheinlichkeit im Fall einer Verdnderung der Beschiftigungsbedingungen bei
Freiziigigkeitsmigranten grofier als bei anderen Migranten (Jauer et al., 2014). Allerdings
waren bei der beschiftigungsorientierten Freiziigigkeit in den letzten Jahren in mehreren
europdischen Landern bedeutende Verdnderungen festzustellen, die sich nicht immer mit
den Verdnderungen bei der Arbeitsmigration deckten (Abb. 3.2).

Wahrend die Arbeitsmigration in siideuropaischen Landern und Irland 2012 im Vergleich
zu den vorangegangenen funf Jahren zuriickging, verringerte sich die beschaftigungs-
orientierte Freizligigkeit weniger deutlich. In Deutschland war sie 2012 wesentlich hoher als
in den Vorjahren, wahrend die Arbeitsmigration — die tiberwiegend auf Berufe beschriankt
ist, flr die ein tertidrer Bildungsabschluss erforderlich ist — konstant blieb. In Schweden,
wo alle Berufe sowohl Arbeits- als auch Freiziigigkeitsmigranten offenstehen, nahm die
Zahl der ersteren stark zu, die Zahl der letzteren dagegen nicht.

Diese unterschiedlichen Entwicklungen werfen die Frage auf, wie die Arbeitnehmer-
freiziigigkeit bei der Gestaltung und Steuerung von Arbeitsmigrationssystemen berticksichtigt
werden sollte. In der Offentlichkeit wird oft nicht zwischen diesen beiden Formen der
Migration differenziert, obwohl sich der Grad der Kontrolle, die politische Entscheidungs-
trager uber sie ausiiben konnen, erheblich unterscheidet.

Abbildung 3.2 Arbeitsmigration und beschéftigungsorientierte Freiziigigkeit,
Veridnderung zwischen dem Durchschnitt der Jahre 2007-2011 und dem Jahr 2012
in ausgewdhlten europdischen OECD-Lindern
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Anmerkung: Fiir die EU-Lédnder wird geschétzt, dass die Halfte der Migrationsbewegungen im Rahmen der Freiziigigkeit
zu Beschéftigungszwecken erfolgt. Eine Ausnahme bilden die folgenden Staaten, fiir die Daten verfiigbar sind:
Schweden (52%), Ddnemark (65%), die Schweiz (66%) und Norwegen (66%).

Quelle: OECD International Migration Database.

StatLink Si=m http://dx.doi.org/10.1787/888933157685
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Die Abgrenzung zwischen hohem und niedrigem Kompetenzniveau ist ungenau

Eine Abgrenzung, die in der Praxis besonders an Trennschérfe verloren hat, ist die
Unterscheidung in hoch- und geringqualifizierte Zuwanderung. Kompetenzen verteilen
sich im Allgemeinen auf einem Kontinuum, so dass eine Zuordnung zu klar abgegrenzten
Kompetenzniveaus zu einem gewissen Grad willkiirlich ist. Die Bandbreite der im Beruf
benotigten Kompetenzen ist heute wesentlich grofier als in der Vergangenheit, und in
einigen Bereichen ist u.U. eine Mischung erforderlich. Hinzu kommt, dass die traditionellen,
auf dem Bildungsniveau beruhenden Bewertungsmafsstéabe fiir Kompetenzen nicht in allen
Fallen zweckmafiig sind. Beispielsweise werden die von den Arbeitgebern nachgefragten
Kompetenzen nicht immer durch Tertidrbildung vermittelt, und Tertidrbildung ist nicht
zwangslaufig eine Garantie oder ein Nachweis bestimmter Kompetenzen. Kurz gesagt: Die
fiir einen bestimmten Arbeitsplatz erforderlichen Kompetenzen stimmen moglicherweise
nicht mit den Kompetenzen der in dieser Position tatigen Person liberein, die sich wiederum
u.U. nicht direkt mit formalen Qualifikationen decken.

Eine kompetenzbasierte Klassifizierung von Berufen ist jedoch nach wie vor ein
niitzliches Instrument fir politische Entscheidungstridger. Der Erhebung der OECD iber
die Fahigkeiten und Fertigkeiten Erwachsener (PIAAC) aus dem Jahr 2013 zufolge besteht
eine positive Korrelation zwischen der Haufigkeit der Nutzung von Kompetenzen im Beruf
und dem Kompetenzniveau, das im Allgemeinen mit den jeweiligen Berufen der Befragten
assoziiert wird. Arbeitskrafte in hochqualifizierten Berufen nutzen am Arbeitsplatz
mit hoherer Wahrscheinlichkeit Schliisselkompetenzen der Informationsverarbeitung
wie Lesekompetenz, alltagsmathematische Kompetenz und Problemlésekompetenz als
Arbeitskrafte in Berufen mit mittleren Qualifikationsanforderungen. Zugleich korreliert die
Lesekompetenz positiv mit dem Bildungsniveau: In der Erhebung schneiden Personen mit
hoheren Qualifikationen besser ab als geringer qualifizierte Teilnehmer. Zusammenfassend
lasst sich also feststellen, dass zwischen Qualifikationen und tatsachlichen Kompetenzen
durchaus ein Zusammenhang besteht und dass die Kompetenzanforderungen in den
einzelnen Berufen sehr unterschiedlich sind.

Allerdings lasst sich aus formalen Qualifikationen nicht ohne weiteres auf die Fahigkeit
einer Person schliefSen, bestimmte Aufgaben zu erfiillen. So zeigt die PIAAC-Erhebung aus
dem Jahr 2013 beispielsweise, dass einige Lander (Italien, Spanien und die Vereinigten
Staaten) in der Rangliste fiir den Anteil der 25- bis 34-Jahrigen mit Tertidrabschluss im
internationalen Vergleich einen wesentlich hoheren Rang als in den Ranglisten fiir die
Lese- und alltagsmathematische Kompetenz derselben Altersgruppe belegen. Dagegen
schneiden japanische und niederldndische 25- bis 34-Jahrige, die lediglich iiber einen
Sekundarschulabschluss verfligen, im Allgemeinen besser ab als gleichaltrige italienische
oder spanische Hochschulabsolventen. Die Ergebnisse der Erhebung deuten auch darauf
hin, dass im Hinblick auf die Relevanz und Qualitét der Bildung im Landervergleich grof3e
Unterschiede bestehen und dass sich die Grenzen zwischen verschiedenen Kompetenzniveaus
und ihr Bezug zu traditionellen Bewertungsmafistaben oder Naherungswerten fir
Kompetenzen allméahlich verlagern®. Dies hat Auswirkungen auf die Art und Weise, in der die
einzelnen Lander ihren Kompetenzbedarf bzw. -mangel ermitteln, sowie die entsprechende
Zuwanderungspolitik, bei der Qualifikationen Bestandteil der Zulassungskriterien sind.

Die Kompetenzen von Zuwanderern waren schon immer schwieriger zu beurteilen
als die Qualifikationen und die Berufserfahrung der im Inland geborenen Bevoélkerung.
Diese Schwierigkeiten beeintrachtigen die Arbeitsmarktergebnisse der Zuwanderer,
die Moglichkeiten der internationalen Personalgewinnung fiir Arbeitgeber und die
Chancen von Arbeitsmigranten, ihre Qualifikationen zu nutzen. Paradox ist, dass viele
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Arbeitsmigrationsprogramme, deren Zielgruppe geringqualifizierte Arbeitskrafte waren,
jene Arbeitskrafte angezogen haben, die iiber ein hohes Kompetenzniveau oder zumindest
ein hohes Bildungsniveau verfiigen. Beispielsweise haben 13,4% der als , Nichtfachkrafte“
im Rahmen des koreanischen Arbeitserlaubnissystems zugelassenen Arbeitskrafte einen
tertidren Bildungsabschluss.

Dementsprechend muss eine Arbeitsmigrationspolitik, die auf einer starren Kompe-
tenzklassifizierung beruht, zweierlei Herausforderungen bewaltigen:

® korrekte Bewertung von Kompetenzen,

® Festlegung von Schwellenwerten flir hochqualifizierte Arbeitskrafte und Hochstgrenzen
fir Geringqualifizierte.

Die Unterscheidung in befristete und dauerhafte Migration entspricht nicht immer dem
tatsdchlichen Migrationsverlauf der Zuwanderer

Auch die Abgrenzung zwischen zeitlich befristeter und dauerhafter Migration hat in der
Praxis zunehmend an Klarheit verloren. Bei den effektiven Riickkehrquoten in Abhangig-
keit von der Aufenthaltsdauer der Migranten sind zwischen Personen mit befristetem
(verlangerbarem) Aufenthaltstitel und dauerhaftem Aufenthaltstitel nur geringe Unter-
schiede festzustellen. Internationale Studien zeigen, dass - je nach Zielland und Aufent-
haltsdauer — zwischen 20% und 60% der Migranten innerhalb von fiinf Jahren nach Beginn
ihres Aufenthalts im Zielland wieder abwandern (OECD, 2008c). Neuere Befunde fiir
Neuseeland bestatigen diesen Trend. Sie zeigen, dass rund ein Viertel der qualifizierten
Zuwanderer mit dauerhaftem Aufenthaltstitel innerhalb von fiinf Jahren nach Ankunft
in ein anderes Land abgewandert ist (Krassoi-Peach, 2013). In einer Reihe von Landern
entwickelt sich die langfristige Bindung dauerhafter Zuwanderer zu einem immer wichtigeren
politischen Anliegen.

Andererseits bleiben Migranten, die auf zeitlich befristeter Basis zugelassen wurden, oft
langfristigim Land. Die meisten europdischen Lander verzeichnen kontinuierlich steigende
Zuwandererzahlen, obwohl sie Neuankémmlingen lediglich verldngerbare befristete
Aufenthaltstitel erteilen. In der Praxis erhalten Migranten mit befristetem Aufenthaltstitel,
die sich iiber einen langeren Zeitraum in dem Land aufgehalten haben und bestimmte
Kriterien erfiillen, letztlich eine dauerhafte Aufenthaltserlaubnis. In Italien hatte 2013 rund
die Halfte aller dort ansassigen Zuwanderer aus Nicht-EU-Staaten nach einem Aufenthalt
von mindestens finf Jahren einen dauerhaften Aufenthaltsstatus erhalten. Fiir Spanien
liegen dhnliche Zahlen vor. Insgesamt lebten in den européischen OECD-Landern 2012 mehr
als 7,2 Millionen Nicht-EU-Biirger mit langfristiger Aufenthaltsberechtigung®.

Der hohe Anteil an Statuswechseln in OECD-Landern deutet darauf hin, dass viele
Migranten mit befristeten Aufenthaltstiteln letztlich dauerhaften oder quasi-dauerhaften
Aufenthaltsstatus erhalten. Von den 2012 in den Vereinigten Staaten vergebenen beschaf-
tigungsbezogenen Greencards gingen rd. 89% an Auslander, die sich bereits im Land
aufhielten. In Australien befand sich die Halfte der Hauptantragsteller, die im Zeitraum
2011-2012 einen dauerhaften Aufenthaltstitel als qualifizierte Zuwanderer erhielten, bereits
im Land. Im Vereinigten Koénigreich entfielen 2011 88% der unter Kategorie 1 des Punkte-
systems flr hochqualifizierte Zuwanderer erteilten Visa bzw. Verlangerungen auf bereits
im Land befindliche Hauptantragsteller (OECD, 2013c). In Neuseeland hielten sich 87% der
Zuwanderer, denen im Zeitraum 2012-2013 der Status als dauerhaft aufenthaltsberechtigte
qualifizierte Migranten zugesprochen wurde, bereits mit einem anderen Aufenthaltsstatus
im Land auf.
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Zeitlich befristete Aufenthaltstitel spielen nach wie vor eine wichtige Rolle, u.a. fiir die
Saisonarbeit, langere zeitlich befristete Aufenthalte und konzerninterne Entsendungen. Doch
der Statuswechsel vom befristeten zum dauerhaften Aufenthaltstitel ist ein zunehmend
verbreitetes Modell, dem ein wachsender Anteil von dauerhaften Zuwanderern zuzuschreiben
ist. Ein Beispiel dafiir, wie die gingigen Abgrenzungen immer weiter verwischt werden,
ist die zwei- oder mehrstufige Migration, bei der sich Zuwanderer zundchst mit zeitlich
befristeten Aufenthaltstiteln (als Studierende, tempordre Arbeitskridfte oder sogar
Arbeitsurlauber) im Land aufhalten und spéter einen Statuswechsel zu einem dauerhaften
Aufenthaltstitel vollziehen, entweder direkt oder nach mehreren aufeinanderfolgenden
befristeten Aufenthaltstiteln.

Bei Studierenden handelt es sich um Migranten mit befristetem Aufenthaltstitel, doch
viele bleiben nach Abschluss ihres Studiums im Land (Abb. 3.3). In den meisten Landern, in
denen es moglich ist, die Zahl dieser Studierenden zu ermitteln, bewegt sich die Bleibequote
zwischen 20% und 30% (OECD, 2011d). Zwar lassen sich nicht alle von ihnen am Ende
dauerhaft in dem betreffenden Land nieder, doch sie zdhlen zu denjenigen Migranten, bei
denen dies am wahrscheinlichsten ist.

Insgesamt ldsst sich feststellen, dass ein dauerhafter oder befristeter Status fiir sich
alleingenommen nicht ausschlaggebend dafiir ist, ob Arbeitsmigranten langfristigim Land
bleiben. Anders ausgedriickt: Die Vergabe dauerhafter Aufenthaltstitel an einige Kategorien
von Zuwanderern und die Beschrankung anderer Kategorien auf einen befristeten Auf-
enthaltsstatus entscheidet nicht dariiber, ob diese im Land bleiben oder wieder abwandern
werden.

Abbildung 3.3 Anteil der internationalen Studierenden in ausgewéihlten OECD-
Lindern, die ihren Aufenthaltsstatus gedndert haben und im Land geblieben sind,
2008 oder 2009

In Prozent

35

30

10 |

Anmerkung: Die Daten fiir europdische Léander beziehen sich nur auf Studierende, die nicht aus Ldndern des
Européischen Wirtschaftsraums stammen. Die Daten fiir Kanada umfassen Anderungen vom Studierendenstatus
zum Daueraufenthaltsstatus und zu anderen Formen eines befristeten Aufenthaltsstatus.

Quelle: Nationale Statistiken zum Aufenthaltsstatus von Studierenden.
Statlink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933157693
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Die Nachfrage ist ein zunehmend wichtiger Einflussfaktor bei der angebotsorientierten
Zuwanderung und umgekehrt

Bei der nachfrageorientierten Zuwanderung entscheiden im Wesentlichen die Arbeit-
geber, wen sie aus dem Ausland als Arbeitsmigrant einstellen mdéchten, indem sie den
betreffenden Personen einen Arbeitsvertrag anbieten, der es ihnen ermoglicht, in das
Land einzureisen und dort zu bleiben. Bei der angebotsorientierten Zuwanderung werden
Zuwanderer vom Aufnahmeland ohne Stellenangebot angeworben oder aufgenommen. Da
die Zahl der Interessenten in der Regel hoch ist, kommen dabei gewisse Auswahlprozesse
und zahlenmafige Beschrankungen zur Anwendung. In der Realitét aber finden sich kaum
noch rein angebots- oder rein nachfrageorientierte Systeme. Arbeitgeber bevorzugen in der
Regel die nachfrageorientierte Ausrichtung, da sie hierbei selbst ihr Personal auswéhlen
und bei der Zuwanderung unterstiitzen konnen. Angebotsorientierte Migration hingegen
sorgt dafiir, dass die Arbeitskrafte unmittelbar auf dem Arbeitsmarkt zur Verfligung stehen,
und ermoglicht ihnen vollstdndige Vertragsfreiheit.

Die angebotsorientierte Migration war in Australien, Kanada und Neuseeland in
den 1980er und 1990er Jahren das dominierende Modell. Obwohl der Zweck des Aus-
wahlsystems eigentlich darin besteht, Zuwanderungskandidaten mit besonders guten
Erfolgschancen auszuwidhlen, wurde bei Evaluierungen festgestellt, dass sie eher schwache
Arbeitsmarktergebnisse erzielt haben. Eine der wesentlichen Erkldrungen daflir war der
wachsende Anteil von Migranten, die auf Basis von Qualifikationen ausgewahlt wurden,
die aber ihre Bildung und Berufserfahrung in Nicht-OECD-Landern erworben hatten. Daher
wird mittlerweile mehr Wert darauf gelegt, dass die Auslander bereits einen Arbeitsplatz
vorweisen konnen oder ihre Beschéaftigungsfahigkeit durch Berufserfahrung in dem
betreffenden Land belegen kénnen.

In europdischen OECD-Landern und in Asien ist nachfrageorientierte Zuwanderung
die Regel. Dennoch wurden hier in geringerem Umfang angebotsorientierte Mafdnahmen
eingefiihrt. Danemark und die Niederlande nutzen Punktesysteme fiir die Erteilung an
Auflagen gebundener Visa zur Arbeitsplatzsuche, wiahrend Deutschland ein Visum zur
Arbeitsplatzsuche fiir Hochschulabsolventen eingefiihrt hat. Im Vereinigten Konigreich bildet
die Arbeitgebernachfrage das wichtigste Kriterium fiir eine Zulassung nach Kategorie 2 des
punktebasierten Zuwanderungssystems; zugleich wird ein Punktesystem zur Bewertung
der langerfristigen Beschaftigungsfahigkeit von Zuwanderern und zur Zuteilung von
Aufenthaltstiteln im Rahmen eines Kontingents eingesetzt.

Derartige Praktiken tragen der Tatsache Rechnung, dass die meisten Arbeitgeber
nicht direkt aus dem Ausland Personal anwerben, sondern auf die im Ausland geborene,
aber bereits im Inland ansassige Bevolkerung zuriickgreifen. Aus dem Sondermodul der
EU-Arbeitskrafteerhebung von 2008 geht hervor, dass 66,3% der im Ausland geborenen
Arbeitsmigranten ohne Stellenangebot ins Land kamen - selbst in Landern, in denen dies
eine Bedingung war®. Dies traf selbst auf Personen mit hohem Bildungsniveau zu.

Zusammengefasst ldsst sich also feststellen, dass angebotsorientierte Systeme
mittlerweile die Arbeitgebernachfrage und Stellenangebote berticksichtigen, wahrend auf
der Nachfrageseite von den Staaten zunehmend ausgekliigelte Filter eingefiihrt werden,
um diejenigen Arbeitskrafte auszuwéahlen, die im Zeitverlauf die grofdten Erfolgschancen
haben. Zwar haben nicht alle OECD-Lander auf ein gemischtes System umgestellt, aber
immer weniger von ihnen lassen Zuwanderer allein auf der Grundlage von Stellenangeboten
ins Land.
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Die vier Paradoxe der Migrationspolitik

Die Veréanderung des Arbeitsmigrationsumfelds ist keine Uberraschung. Migrations-
strome haben sich schon immer in Abhéngigkeit von den wirtschaftlichen, sozialen,
politischen und demografischen Gegebenheiten verstiarkt oder verringert. Einige der zu
Grunde liegenden Trends - wie z.B. die Verdnderung des Bevolkerungswachstums in den
OECD-Landern - sind seit langem bekannt. Andere Entwicklungen sind weniger vorhersehbar,
wie z.B. politische Veranderungen in Herkunftslandern, die zunehmend multipolare
Weltwirtschaft und das Entstehen neuer Berufe und Wachstumstreiber. Dennoch wurde
-von wenigen Ausnahmen abgesehen - die Politik in den letzten fiinf Jahren nicht von der
Sorge Uber die schrumpfende Erwerbsbevolkerung, sondern von spezifischer Nachfrage
nach Arbeitskraften und zunehmender Besorgnis liber den Wettbewerb um die besten
Kopfe weltweit gepragt.

Die letzten fiinf Jahre haben eine Reihe von Paradoxen in der Migrationspolitik aufgezeigt:

® Trotz der Fokussierung der 6ffentlichen Meinung und der politischen Akteure auf die
diskretionare Arbeitsmigration macht diese nur einen geringen Anteil der Zuwanderung
zu Beschéaftigungszwecken aus.

® Obwohl die politischen Entscheidungstrager vor allem die Auswahl von Arbeitskraften
aus dem Ausland und den globalen Wettbewerb um die besten Kopfe thematisieren,
greifen die meisten Arbeitgeber bei der Einstellung im Ausland geborener Arbeitskrafte
auf den inldndischen Arbeitsmarkt zurtck.

® Die Politikmafinahmen konzentrieren sich auf internationale, hochqualifizierte
und talentierte Zuwanderer, die jedoch schwer zu identifizieren sind (was zum Teil
durch grof3e Diskrepanzen zwischen Kompetenzen und Bildungsniveaus bedingt
ist). Die Arbeitgeber aber melden Arbeitskraftebedarf in Berufen mit mittlerem
Qualifikationsniveau.

® Der befristete und der dauerhafte Aufenthaltsstatus sind nach wie vor als zentrale
konzeptionelle Kategorien in den Kopfen der politischen Entscheidungstrager ver-
ankert. Doch Statuswechsel werden immer haufiger, und die Frage, wie talentierte
dauerhafte Zuwanderer langfristig gehalten werden kénnen, gewinnt in der Politik
zunehmend an Bedeutung.

Die politischen Entscheidungstriger sollten diese vier Paradoxe bei der Festlegung
ihrer Arbeitsmigrationsziele und der Politikinstrumente, mit denen diese Ziele erreicht
werden sollen, bertlicksichtigen. Die Frage der Zielsetzungen fiir die Arbeitsmigration wird
im folgenden Abschnitt erortert.

Ziele fiir migrationspolitische Mafnahmen festlegen und miteinander in
Einklang bringen

Dieser Abschnitt beschéaftigt sich mit den Politikzielen, zu denen die Arbeitsmigrations-
politik beitragen kann, und damit, wie diese Ziele von den politischen Entscheidungstragern
artikuliert und miteinander in Einklang gebracht werden konnen.

Zielkonflikte in der Arbeitsmigrationspolitik

Das vorrangige Ziel von Arbeitsmigration besteht im Wesentlichen darin, zu einem
effektiven Arbeitsangebot beizutragen und auf diese Weise wirtschaftliche Nutzeffekte zu
erbringen. Allerdings verfolgt die Arbeitsmigrationspolitik eine ganze Reihe von Zielsetzun-
gen, die nicht alle 6konomischer Natur sind und oft miteinander zusammenhé&ngen oder
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im Widerspruch zueinander stehen. Da die politischen Entscheidungstrager und sonstigen
Akteure zum Teil gemeinsame, zum Teil unterschiedliche Zielsetzungen verfolgen, ergeben
sich zwangslaufig Zielkonflikte und Spannungen - sowohl zwischen einzelnen Aspekten
innerhalb der Arbeitsmigrationspolitik als auch im Verhaltnis zu anderen Politikzielen.

Im Idealfall sollten auslandische Arbeitskrafte das lokale Arbeitsangebot ergianzen,
anstatt es zu ersetzen, zu verdrangen oder einen anderweitig negativen Einfluss auf den
Arbeitsmarkt auszuiiben. In Wirklichkeit ist vollstandige Komplementaritat aber nur schwer
zu erreichen. Dementsprechend besteht die Herausforderung fiir die Politik darin, das
Arbeitsangebot sicherzustellen und zugleich etwaige negative Effekte zu limitieren. Die
Umsetzung dieses relativ grundlegenden politischen Ziels ist allerdings schwierig.

Die Arbeitsmigration kann —in vollem Umfang oder zum Teil - einen Beitrag zu einigen
ubergreifenden Politikzielen leisten. So spielt beispielsweise die nationale und regionale
Demografiepolitik eine Rolle bei der Gestaltung der Arbeitsmigrationspolitik. Die Hand-
lungsalternativen in der Arbeitsmigrationspolitik werden auch von wirtschaftlichen Ent-
wicklungszielen — wie z.B. der Férderung der Industrie, der Innovations- und der Investi-
tionstatigkeit — geleitet. Die Herausforderung fiir die politischen Entscheidungstrédger
besteht darin, die Zielkonflikte zwischen diesen Alternativen gegeneinander abzuwagen.

Auf den ersten Blick scheint es vielleicht, als wadren die Politikziele offensichtlich und
unbelastet von gravierenden Zielkonflikten. Es drohen aber dennoch Zielkonflikte. Selbst
ein so grundlegendes, zentrales Ziel wie die ,Deckung der Arbeitsnachfrage“ erfordert
die Formulierung konkreter Zielsetzungen. Ist es das Ziel der Arbeitsmigration, einen
spezifischen Bedarf zu decken, wenn Engpésse auftreten, oder das Arbeitsangebot insgesamt
zu erhohen? Letzteres konnte bedeuten, dass selbst in Zeiten eines Arbeitsmarktiiberhangs
auf Migration zurlickgegriffen werden kann, um zur zukiinftigen Wachstums-, Innovations-
oder Produktivitatsentwicklung beizutragen. In diesem Fall bestlinde beispielsweise
der Zielkonflikt darin, phasenweise hohere Arbeitslosigkeit als Preis fiir ein erwartetes
langerfristiges Wachstum in Kauf zu nehmen.

Eine andere denkbare Zielsetzung ware die Ausweitung des Angebots an hochqualifi-
zierten Arbeitskraften. In den letzten Jahren haben viele Lander die Arbeitsmigration
genutzt, um die Zahl ihrer hochqualifizierten Arbeitskréfte, insbesondere im Gesundheits-
sektor, in Wissenschaft und Technologie sowie in Mathematik, zu erhohen. Dieses Ziel
mag dem Eindruck oder der Erkenntnis geschuldet sein, dass es in diesen Fachrichtungen
zu wenig inldndische Hochschulabsolventen gibt. Es beruht wahrscheinlich auch auf
der Annahme, dass die Arbeitgeber das neue Arbeitsangebot gut nutzen. Hierbei besteht
insofern ein Zielkonflikt, als auf Migration zuriickgegriffen wird, anstatt Anreize fir
lokale Qualifizierungsmoglichkeiten zu schaffen, um auf diese Weise das Angebot an
qualifizierten Arbeitskraften auszubauen. Ein weiterer Zielkonflikt ergibt sich durch das
Risiko, dass ein derartiges Arbeitsangebot u.U. nicht wie geplant genutzt wird.

Lander, die das Arbeitsangebot insgesamt erhéhen wollen, anstatt konkrete offene
Stellen zu besetzen, konnten sich dabei auf spezifische Kompetenzen beschrianken, anstatt
das gesamte Kompetenzspektrum miteinzubeziehen. Tatsdchlich praktiziert ein Grofiteil
der OECD-Lander einen derartigen Ansatz, wobei die Arbeitsmigration auf qualifizierte
Arbeitskrafte sowie Arbeitskrafte mit hohem Bildungsniveau begrenzt wird. Diesem Ansatz
liegt die Annahme zu Grunde, dass offene Stellen mit geringen Qualifikationsanforderun-
gen durch lokale Arbeitslose besetzt werden kénnen. Daraus ergibt sich ein Konflikt
zwischen dem Ziel, die geringqualifizierte Arbeitsmigration einzuddmmen, und dem Ziel,
bestimmte wirtschaftliche Aktivitdten zu unterstiitzen. Das Bestreben, ein hinreichendes
Arbeitsangebot sicherzustellen, konnte starker wiegen als die Besorgnis liber die Entwicklung
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der Arbeitslosigkeit. Erwdhnenswert ist in diesem Zusammenhang, dass einige OECD-Lander,
in denen keine Schwellenwerte fiir die Kompetenzen von Arbeitsmigranten gelten, bewusst
auf die Einfithrung solcher Schwellenwerte verzichten, selbst bei hoher Arbeitslosigkeit unter
geringer qualifizierten - sowohl im Ausland als auch im Inland geborenen — Arbeitskraften.

Das Arbeitsangebot ist der wichtigste Aspekt der Arbeitsmigration, der Umkehrschluss
trifft jedoch nicht zu. Die inldndische Bevolkerung sowie deren Bildungs- und Ausbildungs-
wege sind und bleiben in allen OECD-Landern die wichtigste Quelle des Arbeitsangebots. Das
Ziel, ein Arbeitsangebot bereitzustellen, bestimmt nicht nur die politischen Handlungsalter-
nativen bei der beschaftigungsorientierten Zuwanderung, sondern hangt auch mit dem
Umfang der Investitionen in lokale Bildung, Ausbildung und Weiterqualifizierung zusam-
men. Eine Aufstockung des Arbeitsangebots durch zugewanderte Arbeitskrafte kann dazu
fihren, dass sich die Verfiigbarkeit und der Wert lokaler Qualifizierungsmoglichkeiten
verschlechtern und dass das Ziel, die Qualifikationen der inldndischen Jugendlichen zu
verbessern und sie in bestimmten Wirtschaftszweigen zu beschéftigen, untergraben wird.

Eine Deckung der Arbeitsnachfrage tiber Migration bedeutet auch, auf eine Veranderung
der Arbeitsmarktlage zu reagieren. Es mag zwar leicht sein, die Arbeitsmigration zu steigern,
wenn das Arbeitsangebot knapp ist, und sie einzuschréanken, wenn sich die Arbeitsmarktlage
andert, doch die bereits aufgenommenen auslandischen Arbeitskrafte sind weiterhin da,
auch wenn ihre Arbeitsplatze verlorengehen. In der Beschaftigungskrise in vielen OECD-
Landern gegen Ende der 2000er Jahre hatten die Politikverantwortlichen Schwierigkeiten,
den temporéren, an Auflagen gekniipften Charakter einiger Arbeitsmigrationsprogramme
damit zu vereinbaren, dass Migranten nicht fiir einen Wirtschaftsabschwung bestraft
werden sollten, an dem sie nicht schuld sind. Die in diesem Zusammenhang entwickelten
Losungen - verlangerte Fristen fiir die Arbeitsuche, staatlich geforderte Riickkehrprogramme
- waren Ausdruck dieses Balanceakts.

Neben den Zielen der Arbeitsmigration verfolgen die Regierungen auch umfassendere
wirtschaftliche Zielsetzungen, was nicht immer ohne Konflikte ablauft. Vor dem Hintergrund
einer zunehmenden Verflechtung von Migration und Handel konnen bestimmte Arten von
Zuwanderung als Wettbewerbs- und Innovationsfaktoren betrachtet werden. Die Férderung
der Wettbewerbsfahigkeit einer Volkswirtschaft durch ihre Offnung fiir hochqualifizierte
Zuwanderer bringt neue Impulse fiir lokale Unternehmen und Arbeitskrafte mit sich, was
wiederum die Entwicklung neuer Produkte, Dienstleistungen und Prozesse ankurbelt.

Die Arbeitsmigration kann auch zur Verhandlungsmasse zwischen verschiedenen
Landern werden, insbesondere wenn Herkunftsldnder eine Steigerung ihrer Arbeitskrafte-
und Kompetenzexporte anstreben. Dementsprechend kann die Arbeitsmigration -
unabhéngig von der tatsdchlichen Arbeitsmarktnachfrage — Bestandteil von Freihandels-
abkommen, regionalen Wirtschaftsabkommen und Sicherheitskooperationsvereinbarungen
werden. So werden beispielsweise Arbeitsurlaubs- und Jugendmobilitdtsprogramme in der
Regel im Rahmen bilateraler Beziehungen - zu denen die Handelsbeziehungen gehoren -
vereinbart, ohne allzu grofde Riicksicht darauf, ob sie mit den Zielen der Arbeitsmarktpolitik,
wie z.B. der Sicherung lokaler Beschéftigungschancen fiir geringqualifizierte Arbeitskrafte oder
junge Menschen, in Einklang stehen. Einige Lander beginnen allerdings mittlerweile, bei den
Verhandlungen tber diese Programme auch die Arbeitsmarkteffekte miteinzubeziehen.

Die Politik muss die Arbeitsmigration mit einer Reihe von nichtékonomischen Zielen
in Einklangbringen. Beispielsweise wird im Zusammenhang mit Migration zunehmend auf
die Verpflichtung hingewiesen, die Entwicklung in den Herkunftsldndern zu férdern, da der
Wettbewerb um die besten Kopfe weltweit das Ziel, die Kompetenzdefizite dieser Lander
abzubauen, konterkarieren konnte. Migrationspolitische Entscheidungstriager konstatieren
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oft, dass eine positive Entwicklungin den Herkunftsldndern zwar eine Zielsetzungist, sich
aber schwer operationalisieren ldsst. Schweden hat konkrete Mafdnahmen ergriffen, wie
z.B. die Erleichterung einer Riickkehr in die Herkunftslander, ohne dadurch die dauerhafte
Aufenthaltsberechtigung zu verlieren.

Abschlief?end ist noch das Ziel zu nennen, eine gut definierte, robuste Arbeits-
migrationspolitik zu entwickeln, sich zugleich aber die Fahigkeit zu bewahren, auf unerwartete
Entwicklungen zu reagieren. Die jlingere Geschichte hat gezeigt, wie es Lindern ergeht,
wenn sie mit Migrationsschocks konfrontiert sind, auf die sie kaum Einfluss nehmen kénnen,
oder wenn geopolitische Turbulenzen plétzliche Migrationswellen auslésen. Es kann aber
auch vorkommen, dass ein verhaltnisméaf3ig hoher Anteil der Bevélkerung in der Hoffnung
aufbessere Perspektiven ins Ausland abwandert. In bestimmten osteuropdischen Landern
beispielsweise hat die Abwanderung der im Inland geborenen Bevolkerung Tatsachen
geschaffen, die in der Arbeitsmigrationspolitik nicht vorgesehen waren.

Esist fiir politische Entscheidungstrager nicht immer einfach, alle der hier genannten
Ziele und Zielkonflikte zu kommunizieren. Doch ein weitreichenderes, besseres Verstand-
nis dessen, was bei der Migrationspolitik auf dem Spiel steht, ist hilfreich, um geeignete
Mechanismen zu definieren, Akteure einzubinden und einen Wandel einzuleiten, wenn
sich die Rahmenbedingungen verdandern. Dass es schwierigist, Ziele festzulegen, lasst sich
schon allein daran ablesen, dass sich in der Gesetzgebung kaum explizit formulierte Ziele
finden. Die Absicht, die hinter den Politikmafdnahmen steht, ist nicht immer klar. Genauso
unklar ist auch, wie die Politikmechanismen funktionieren sollen.

Es kann schwieriger sein, einen Konsens tiber die Zielsetzungen der Arbeitsmigrations-
politik zu erzielen, als Maffnahmen auszuhandeln, die zum Erreichen dieser Zielsetzungen
zu ergreifen sind. In einigen Lindern wie Schweden oder Norwegen werden in
Parlamentsausschiissen oder Weifdbiichern explizit Ziele genannt. In Korea hat die Regierung
einen ,Basic Plan® in dem sie gesetzgeberische und regulatorische Ziele artikuliert.
Italien erldutert, ebenso wie einige andere OECD-Lander, seine Ziele in umfangreichen
Gesetzespraambeln. In anderen Landern ist dies nicht der Fall. In den Zuwanderungsgesetzen
der Vereinigten Staaten beispielsweise sind keine Zielsetzungen genannt, wenngleich
Rechtsverordnungen Prdambeln mit Erlduterungen enthalten’. Diese unterschiedlichen
Praktiken sind auf die jeweilige politische Kultur der einzelnen Lander zurlickzufihren.
Eine allgemeine Leitlinie fiir die Politikentwicklung kann also nicht fiir alle gelten. In
diesem Abschnitt werden dennoch die Ziele untersucht, die angestrebt werden kénnten
und denen die Arbeitsmigrationspolitik gerecht werden muss.

Die Arbeitsmigrationspolitik kann strikt an der Erfiillung von
Arbeitsmarkterfordernissen orientiert sein ...

Die Arbeitsmigrationspolitik kann strikt auf die Erfiillung von Arbeitsmarkterforder-
nissen ausgerichtet sein. Hierfiir missen jedoch konkrete Arbeitsmarktziele definiert
werden, wie z.B. die Besetzung offener Stellen, die Komplementierung der inlandischen
Erwerbsbevolkerung oder der Ausgleich von Kompetenz-Mismatches. Die Arbeitsmigrations-
politik kann sich auch an allgemeineren Zielsetzungen orientieren, wie z.B. daran, die
Grofse der Erwerbsbevolkerung weitgehend stabil zu halten. In den meisten Einwanderungs-
ldndern ist dies das Motiv, das den Zielvorgaben fiir die dauerhafte Zuwanderung zu
Grunde liegt, die unabhangig von sektorspezifischen Anforderungen festgelegt werden,
um zu einer ausgewogenen demografischen Entwicklung beizutragen. Die kanadischen
und neuseeldndischen Zuwanderungsprogramme beruhen auf diesem Grundprinzip.
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Eine dhnliche Zielsetzung liegt dem im Juni 2011 von der deutschen Regierung
beschlossenen Konzept zur Sicherung der Fachkréftebasis (,Fachkraftekonzept“) zu Grunde.
Die auf funf Sicherungspfaden aufbauende Strategie hat das erklarte Ziel, angesichts
des Riickgangs des Erwerbspersonenpotenzials in Deutschland auf mittlere und lange
Sicht die Fachkraftebasis zu sichern. Die in der Folgezeit getroffenen Entscheidungen zur
Arbeitsmigrationspolitik waren darauf ausgerichtet, dieses Ziel zu erreichen.

Die Arbeitsmigrationspolitik kann eine spezifischere Zielsetzung verfolgen, wie
etwa bestimmten Wirtschaftszweigen bzw. Arbeitgebern Zugang zu einem gréfeeren
Erwerbspersonenpotenzial zu verschaffen, z.B. mit Saisonarbeitsprogrammen oder
anderen Programmen zur Unterstlitzung von Branchen mit konjunkturabhédngigen
Nachfrageschwankungen. Auch eine Konzentration auf bestimmte Berufszweige ist moglich.
Viele Lander bilden selbst nicht genug spezialisiertes medizinisches Personal aus, so
dass dauerhaft eine gewisse strukturelle Nachfrage nach diesen Fachkraften besteht. Fir
Zukunftsindustrien - wie z.B. Informationstechnologie oder High-End-Engineering - kann
es im Frihstadium ihrer Expansion ebenfalls schwierig sein, Arbeitskréfte zu finden.

Neben der Deckung des Bedarfs an bestimmten Kompetenzen konnte die Arbeits-
migrationspolitik auch das Ziel verfolgen, das Angebot an Arbeitskréaften zu erhchen,
deren Kompetenzen die Innovationstatigkeit und strategische Entwicklung in bestimmten
Sektoren vorantreiben. Haufig steht dabei der Bereich Naturwissenschaften, Technik,
Ingenieurwissenschaften und Mathematik (STEM) im Mittelpunkt - eine Gruppe von
Fachrichtungen, die in der Migrationspolitik mehrerer OECD-Lander eine Sonderbehandlung
erfahren: In den Vereinigten Staaten profitieren Zuwanderer in STEM-Berufen von
flexiblen Aufenthaltsberechtigungen nach Abschluss ihres Studiums; Deutschland, wo
anstelle von STEM das Akronym MINT (Mathematik, Informatik, Naturwissenschaften
und Technik) verwendet wird, hat fir Auslander mit MINT-Kompetenzen einen eigenen
Aufenthaltstitel eingefiihrt und zahlt MINT-Berufe zu den Mangelberufen; Japan verfiigt
ebenfalls liber ein spezielles Aufenthaltsberechtigungssystem fiir Ingenieure. Die Priferenz
fir Hochschulabsolventen in STEM-Fachern kann durch einen strukturellen Bedarf
begriindet sein, was in einigen Landern heftig umstritten ist. Sie konnte auch dem Wunsch
entspringen, spezialisiertes Humankapital anzuwerben oder sogar zu ,horten, um sich
einen langfristigen Wettbewerbsvorteil zu verschaffen und das allgemeine Wissenschafts-
und Technologieumfeld zu fordern.

Alle vorstehenden Politikziele sind explizit auf eine Veranderung der Angebotsseite
des Arbeitsmarktes ausgerichtet. Sie koénnten auch darauf abzielen, die Einhaltung
arbeitsrechtlicher Bestimmungen zu verbessern, indem sie illegale Beschéftigung verringern
oder unterbinden.

... an der Demografiepolitik ...

Viele OECD-Lander sind von einer zunehmenden Bevolkerungsalterung betroffen.
Obwohl die Zuwanderung nirgendwo als Losung fiir dieses Problem betrachtet wird,
beeinflusst das langerfristige Ziel der Wachstumssicherung dennoch die Planung der
Arbeitsmigration. Eine Erwdgung in den klassischen Einwanderungslidndern ist die Frage,
wie der Umfang des Erwerbspersonenpotenzials stabil gehalten werden kann. Diese
Lander legen Zielwerte fiir die Zuwanderung fest und erstellen auf dieser Grundlage
ihre Planungen, wenngleich die Aufnahmekriterien mit Bezug auf andere Zielsetzungen
definiert werden. Umgekehrt konnte die Demografiepolitik auch darauf ausgerichtet sein,
das Bevolkerungswachstum einzuddmmen oder stabil zu halten und dementsprechend die
Arbeitsmigration einzuschranken. 2011 setzte sich das Vereinigte Konigreich das Ziel, die
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Nettozuwanderung zu verringern, um den Anstieg der Erwerbsbevolkerung zu bremsen -
mit unmittelbaren Auswirkungen auf alle Migrationskanile.

... und allgemeineren wirtschaftlichen Entwicklungszielen

Neben dem Erhalt des Arbeitsangebots und der Stiitzung des Bevolkerungswachs-
tums kann die Politik auch allgemeinen wirtschaftlichen Entwicklungszielen dienen, die
wenig mit dem Arbeitsmarkt zu tun haben. Ein solches Ziel konnte beispielsweise darin
bestehen, den Handel anzukurbeln und Markte zu erschlief3en. Viele Freihandelsabkom-
men enthalten Bestimmungen zur Arbeitsmigration. Jiingere Beispiele dafiir sind u.a.
die Wirtschaftspartnerschaftsabkommen zwischen Japan und den Philippinen sowie
Indonesien, die Bestimmungen zur Mobilitdt enthalten. Die Vereinigten Staaten haben
in ihren Abkommen mit Singapur und Chile die Migration ebenfalls mit dem Freihandel
verknipft. Neuseeland verfiigt iiber ein Freihandelsabkommen mit China, das zwar nicht
an der Arbeitsmarktnachfrage oder dem Arbeitsmarktangebot ausgerichtet ist, dennoch
aber Bestimmungen zur Arbeitsmigration enthélt.

Ein weiteres hdufiges Ziel ist die Unterstiitzung des Bildungsexportsektors. Besonders
wichtig ist dies in Ladndern, in denen gebiihrenpflichtige internationale Studierende -
unabhéangig davon, ob sie an 6ffentlichen oder privaten Bildungseinrichtungen studieren
- einen bedeutenden Beitrag zur Wirtschaft des Landes leisten. Das Ziel, internationale
Studierende zu gewinnen, hat einen direkten Effekt auf die Arbeitsmigrationspolitik, da
die Studierenden héaufig in dem betreffenden Land arbeiten oder ihren Aufenthalt nach
Abschluss ihres Studiums fortsetzen konnen. In Landern, in denen die Studierendenzahlen
auf Grund der sinkenden Zahl junger Menschen abnehmen, besteht das Ziel u.U. einfach
nur darin, die Studierendenzahlen auf dem aktuellen Niveau zu stabilisieren, entweder
um den Bildungssektor zu unterstiitzen oder um das Arbeitsangebot an Hochschulabsol-
venten zu erhalten.

Eine andere Zielsetzung ist die Férderung von Innovation und Produktivitat durch
eine Steigerung der Zahl hochqualifizierter Arbeitskrafte. Die japanische Regierung
beispielsweise hat im Rahmen ihrer Revitalisierungsstrategie von 2013 das Politikziel
formuliert, ,hochqualifizierte nichtjapanische Arbeitskrafte fiir Tatigkeiten in Japan zu
gewinnen®. In Korea sind dank des Ziels, , die Forschungskapazitaten insgesamt zu steigern®,
fiir 2014 hohere Beihilfen fiir auslandische Wissenschaftler vorgesehen.

Die Jugendmobilitat ist ein weiteres nichtokonomisches Ziel. Die in einer Reihe von
OECD-Landern bestehenden Arbeitsurlaubsprogramme sind Instrumente, die in erster
Linie dazu dienen, die Jugendmobilitat zu erhohen (einschliefdlich der Méglichkeit fir die
eigenen Staatsangehorigen, ins Ausland zu reisen), das internationale Profil des Landes
zu schérfen und fiir gute Beziehungen zu sorgen. Derartige Programme konnen - wie in
Australien, Neuseeland und den Vereinigten Staaten - erhebliche Beitrage zum Arbeitsmarkt
leisten, obwohl dies nicht ihr eigentlicher Zweck ist und ein Beitrag zum Arbeitsangebot
keine Bedingung fur diese Programme darstellt.

Die Mafsnahmen der Migrationspolitik konnen auch dem aufSenpolitischen Ziel einer
engeren Zusammenarbeit im Kampf gegen die illegale Migration dienen. In der Tat stellt
dies in einer Reihe von europdischen OECD-Landern, insbesondere Mittelmeeranrainern,
eine Zielsetzung der Arbeitsmigrationspolitik dar. Italien beispielsweise sieht bei der
Arbeitsmigration (unabhingig von den Praferenzen der Arbeitgeber) Quoten fiir Lander
vor, die bei der Einddmmung der illegalen Migration kooperieren.
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Entwicklungsziele konnen ebenfalls so formuliert sein, dass sie sich auf die Arbeits-
migrationspolitik auswirken. Bilaterale Abkommen zur Ko-Entwicklung und Migrations-
steuerung zwischen Frankreich und einer Reihe von afrikanischen Landern nennen
als gemeinsame Ziele beispielsweise die Eindammung der illegalen Migration und die
Verhinderung eines Braindrain. Diese Abkommen haben Auswirkungen auf die Arbeits-
migrationspolitik in Frankreich, sie wurden aber nicht mit dem vorrangigen Ziel konzipiert,
das Arbeitsangebot zu erhohen.

Die Anwerbung von Finanzkapital ist ein weiteres wirtschaftliches Ziel, aus dem
zunehmend wechselseitige Beziehungen entstehen konnen und das den Zuzug von
Arbeitskraften mit sich bringt, deren Téatigkeit die Pflege und den Ausbau der globalisier-
ten Investitionstatigkeit zum Inhalt hat. Viele OECD-Lander legen daher kombinierte
Investitions- und Migrationsprogramme auf.

Die meisten Lander bieten Investorenvisa an, wobei dieses Instrument in jlingster Zeit
vermehrt zur Stlitzung des Immobilienmarkts eingesetzt wird — sowohl fiir Wohnimmo-
bilien wie z.B. in Portugal, Spanien oder Griechenland als auch fiir Gewerbeimmobilien
wie z.B. in Korea. Die speziell auf Investoren ausgerichteten Politikmafinahmen gehen auf
das Bestreben zurtick, Finanzkapital anzuwerben, das auf Grund des Human- und Sozial-
kapitals der Investoren weitreichendere positive Effekte mit sich bringt, wie z.B. Geschafts-
beziehungen, neue Geschéaftsprozesse oder unternehmerische Kompetenz. Allerdings handelt
es sich bei Investitionen und Migration um zwei sehr unterschiedliche Sachverhalte, und
die wenigen bislang vorliegenden Befunde zu den Effekten solcher Programme zeigen, dass
eine Kombination dieser beiden Aspekte zu einer Verzerrung von Marktentscheidungen
fihren kann und unter Umstdnden weniger Vorteile bringt als erhofft.

... oder wenig mit wirtschaftlichen Motiven zu tun haben

Vielen OECD-Landern ist es ein Anliegen, Bindungen zu weltweit verstreuten
ko-ethnischen Gemeinschaften und/oder deren Nachkommen aufrechtzuerhalten.
Mafnahmen zur Offnung gegentiber ko-ethnischen Gemeinschaften auf3erhalb der Landes-
grenzen konnen sich auch auf die Arbeitsmigrationspolitik auswirken:

® Finnland bietet auslédndischen Staatsangehdrigen finnischer Abstammung bereits seit
langem eine bevorzugte Behandlung bei der Zuwanderung.

® Die italienischen Arbeitsmigrationsgesetze sehen ein Kontingent fiir Sidamerikaner
italienischer Abstammung vor.

® In Korea konnen ausldndische Birger koreanischer Abstammung eine verldngerte
Arbeitserlaubnis erhalten.

® Deutschland erleichtert Spataussiedlern aus Osteuropa die Zuwanderung.
® Griechenland nahm in den 1990er Jahren eine grofde Anzahl an Pontos-Griechen auf.

® In den 1990er Jahren offnete Japan die Personalgewinnung in weniger qualifizierten
Berufen fiir Sidamerikaner japanischer Abstammung.

® Israel fordert aktiv die Zuwanderung auslandischer Blrger jidischer Herkunft nach
Israel. In Ermangelung eines Migrationskanals fir die dauerhafte Arbeitsmigration
konzentriert sich die internationale Personalgewinnung auf Kandidaten, die dieser
ethnischen Praferenz entsprechen.

In den Ziellaindern finden derartige Programme traditionell breite 6ffentliche Unter-
stlitzung, die sich aus einem Geist der Solidaritat oder Zugehorigkeitsgefiihl speist.
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Ein anderes nichtokonomisches Ziel mit Auswirkungen auf die Arbeitsmigrations-
politik konnte die Achtung bestimmter Rechte sein. In Landern, in denen das Recht auf
Familienleben breiter ausgelegt wird, bestehen beispielsweise Restriktionen fiir die Dauer
von temporaren Arbeitsmigrationsprogrammen, die den Familiennachzug einschranken.

Die Entwicklungszusammenarbeit ist ein weiteres nichtokonomisches Ziel. So steht
z.B. bei Stipendien oder Studienbeihilfen fiir auslandische Studierende aus Entwicklungs-
landern, die in Industriestaaten studieren, hinter dieser finanziellen Unterstiitzung der
Gedanke, dass es eine Art von Entwicklungszusammenarbeit darstellt, wenn die Studie-
renden mit ihrem neu erworbenen Humankapital in ihr Heimatland zurtickkehren. Die
Moglichkeiten, sie als Arbeitsmigranten einzustellen, sind somit u.U. begrenzt, und eine
Reihe von OECD-Landern hat Studierenden, die von dieser Form der Unterstiitzung profitiert
haben, eine Aufenthaltsgenehmigung versagt, selbst wenn sie Arbeit gefunden hatten.
Dies war beispielsweise in Norwegen bis zu den frithen 2000er Jahren der Fall. In einigen
Landern bendtigen Studierende, die Stipendien beziehen, nach wie vor die Zustimmung
ihres Herkunftslandes, um nach Abschluss ihres Studiums einen Aufenthaltstitel erhalten
zu konnen®.

Die politische Okonomie von Reformen in der Arbeitsmigrationspolitik

Im vorangegangenen Abschnitt wurde eine Reihe unterschiedlicher Ziele in der
Arbeitsmigrationspolitik identifiziert und erlautert, inwiefern es wichtig ist, dass die politi-
schen Entscheidungstrager klar kommunizieren, welche dieser Ziele sie verfolgen. Letztlich
ist es ihre Aufgabe, Ziele zu setzen, zu priorisieren und zu entscheiden, wo Kompromisse
einzugehen sind. In diesem Abschnitt wird untersucht, auf welche Art und Weise dies
geschieht.

Es ist nicht ungewohnlich, dass verschiedene Gesamtziele fir die Migrationspolitik
festgelegt werden. Parteien verkiinden ihre migrationspolitischen Ziele oft in Wahlkampf-
unterlagen, in denen breite Themengebiete aufgegriffen und grofde Versprechungen gemacht
werden. Regierungen kénnen ebenfalls offizielle Erklarungen verdffentlichen, die sich auf
verschiedene Politikbereiche und Ergebnisse beziehen. Die Herausforderung besteht darin,
die Zielkonflikte zu erkennen und zu tiberwinden.

Es sind mehrere Schritte erforderlich, um Kohédrenz zu erreichen. Der erste besteht
darin, die Ziele explizit zu nennen und dann die Logik einer Politikintervention zu erldutern.
Allerdings sind selbst eindeutig artikulierte Ziele fur sich genommen noch keine Garantie
fir Koharenz mit den Instrumenten, die zum Erreichen dieser Ziele eingesetzt werden.

Es konnen Mechanismen gefunden werden, um gegenlaufige Zielsetzungen zu iden-
tifizieren und miteinander in Einklang zu bringen. Sie erfordern ressortiibergreifende
Koordination und die Beteiligung verschiedener Akteure durch Konsultationsphasen,
Anhorungen und die Ausarbeitung politischer Planungsdokumente - Weifsbiicher,
Grinbtiicher, Grundkonzepte usw. All das ist eine politische Aufgabe, doch die Ziel-
konflikte selbst sollten mdoglichst explizit und evidenzbasiert dargestellt werden. Dies ist
im Bereich der Migration besonders wichtig, da an verschiedenen Horizonten orientierte
wirtschaftliche Zielsetzungen mit anderen Zielen in Einklang gebracht werden miissen.
Die Politiker, ihr Mitarbeiterstab und sonstige beteiligte Akteure diirften wissen, welche
Kompromisse eingegangen werden, wenn sie Einigungen aushandeln und Griin- oder
Weifsblicher abfassen, doch die Bedingungen eines Kompromisses werden selten explizit
dargelegt. Wenn die benachteiligten Parteien nicht identifiziert werden, ist es schwierig,
sie dafur zu entschadigen.
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Die offentliche Meinung tendiert u.U. zu restriktiven Regelungen

Der politische Entscheidungsprozess wird durch zahlreiche Faktoren und Akteure
beeinflusst. Interessengruppen, die sich fiir Arbeitsmigration einsetzen, fordern von der
Regierung mehr Zuwanderung. Da aber auch fir die Regierungen selbst das Wirtschafts-
wachstum - eine der wichtigsten Messgréfien, anhand derer die Wahler ihre Leistung
beurteilen - ein mafdgebliches Ziel darstellt, sind sie iiberwiegend empfanglich fir Sorgen
der Wirtschaft Uiber die Auswirkungen der Migration auf das Wachstum (Boswell, 2013).

Die wenigen existierenden internationalen Vergleichsstudien zur Wahrnehmung der
Arbeitsmigration legen den Schluss nahe, dass die 6ffentliche Meinung in Landern, die
historisch stark durch Zuwanderung gepragt wurden und mittlerweile selektive Verfahren
anwenden, den 6konomischen Argumenten flir Arbeitsmigration grofieres Gewicht beimisst.
In einer Erhebung wurde 2012 in Australien ein hohes Mafd an Unterstiitzung fiir alle
Migrationskategorien festgestellt®, wobei die Einstellung der Offentlichkeit gegentiiber
qualifizierten Migranten am positivsten war. Dem kanadischen Einwanderungsministerium
zufolge ist eine — wenn auch schwindende — Mehrheit der kanadischen Befragten der
Meinung, dass die Zuwanderung einen positiven Effekt auf die Wirtschaftsentwicklung
hat. Meinungsumfragen in den meisten OECD-Léndern zeigen jedoch, dass die Bevolkerung
tendenziell den wirtschaftlichen und kulturellen Einfluss der Zuwanderung negativ bewertet,
Politikmafsnahmen zur Steigerung der Zuwandererzahlen ablehnt (OECD, 2010) und sich
eher weniger als mehr Zuwanderung wiinscht.

Im GrofRen und Ganzen beflirwortet die Offentlichkeit eine Begrenzung der Migration.
Eine Erhebung - der Transatlantic Trends Survey aus dem Jahr 2013 - ergab, dass mehr als
die Halfte der Bevolkerung im Vereinigten Kénigreich und in vielen europaischen Landern
der Meinung ist, dass die Zahl der Zuwanderer in ihrem Land ein Problem darstellt.

Der iibliche politische Kurs in den meisten OECD-Landern deckt sich weitgehend mit
der offentlichen Meinung, d.h. dem Wunsch, an einer restriktiven Handhabung der Arbeits-
migration und anderer Formen der Migration festzuhalten. Es kann daher schwierig sein,
Politikdnderungen voranzubringen, wie sich in vielen europdischen Landern gezeigt hat
(Boswell, 2013). Trotz der ablehnenden Haltung der Offentlichkeit gegeniiber Migration
insgesamt wird aber die Arbeitsmigration anders wahrgenommen, und wenn sie konkret
als Zuwanderung zu Beschiftigungszwecken beschrieben wird, nimmt der Widerstand
tendenziell ab.

Parteien unterstiitzen Politikiinderungen, die mit Wirtschaftswachstum assoziiert
werden

In den meisten OECD-Landern besteht breiter politischer Konsens dartiiber, dass das
ubergreifende Ziel der Regierung Wirtschaftswachstum sein sollte, dass die Arbeitsmigration
den Bedarf am Arbeitsmarkt decken und die Steuerung der Arbeitsmigration darauf
ausgerichtet sein sollte, die Wirtschaft zu férdern. Bisweilen kann es fiir eine Regierung
schwierig sein, 6konomische Ziele — die moglicherweise fiir eine Personalgewinnung im
Ausland sprechen - mit dem Widerstand der Offentlichkeit gegen Zuwanderung in Einklang
zu bringen®. Eine Moglichkeit, diese beiden Seiten miteinander zu vereinbaren, stellen
Mechanismen innerhalb der Migrationssteuerungssysteme der jeweiligen Lander dar.
Doch die Politikverantwortlichen kénnen auch Stellung beziehen und die wirtschaftlichen
Effekte der Arbeitsmigration darlegen, um Politikdnderungen in der Gesetzgebung zu recht-
fertigen, die den Umfang und die Art der Arbeitsmigration beeinflussen.
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Unabhéngig von den Umstédnden und der Ausrichtung einer geplanten Reform miissen
die politischen Entscheidungstridger iiberzeugende Argumente fir eine Verdnderung
vorbringen. Dazu ist es erforderlich, die Auswirkungen von Reformen zu bemessen und
zu verstehen, sich die Kosten des Nichthandelns vor Augen zu fithren und zu erkennen,
wer die Gewinner und Verlierer sein werden, da letztere — wenn auch nicht unbegrenzt -
entschadigt werden miissen.

Die Lander, die in jlingerer Zeit ihre Arbeitsmigrationspolitik reformiert und liberaler
gestaltet haben, waren diejenigen, in denen gewichtige Argumente fiir eine Anderung
vorlagen und ein breiter Konsens bestand. Typische Beispiele dafiir sind Spanien, Schweden
sowie in den 2000er Jahren das Vereinigte Konigreich. Auch in Deutschland ermoglichte der
Konsens eine Offnung fiir die Arbeitsmigration, wenngleich diese auf Grund der negativen
Assoziationen im Zusammenhang mit den Gastarbeiterprogrammen der 1960er Jahre auf
qualifizierte Zuwanderer beschrankt wurde!'.

Institutionelle Strukturen beeinflussen die Politikgestaltung und -umsetzung

In der politischen Okonomie der Arbeitsmigrationspolitik spielen nicht nur die Parteien,
sondern auch die institutionelle Organisation der Migrationssteuerung eine Rolle. Die
institutionelle Zustandigkeit fiir die Zuwanderungspolitik, die selbst das Resultat einer
politischen Entscheidung ist, beeinflusst die Prioritaten und Entscheidungen bei der
Umsetzung der Politik, die - je nach Land - Aufgabe unterschiedlicher Ministerien ist. In
einigen OECD-Léandern ist die Zustdndigkeit auf mehrere Ministerien verteilt, wahrend
sich in anderen Landern der Zuschnitt des Aufgabenbereichs im Zeitverlauf &ndern kann.

Die Stelle, bei der die Migrationssteuerung angesiedelt ist, signalisiert einerseits
die Bedeutung der Migrationspolitik und beeinflusst andererseits ihre Prioritdten. Ein
Arbeitsministerium hat zwangslaufig eine starker beschaftigungsorientierte Perspektive,
wahrend ein Justizministerium besonders Fragen des Rechts und der 6ffentlichen Ordnung
betonen diirfte und ein eigenstindiges Migrationsministerium moglicherweise die
Grenzsicherheit in den Vordergrund stellt. Die Bedeutung der Migrationspolitik kommt
im Rang der zustdndigen Stellen zum Ausdruck: Sie kann in einigen Regierungen durch
einen Minister mit Kabinettsrang vertreten werden, wahrend sie in anderen dagegen durch
einen Staatssekretar wahrgenommen wird. In einigen Landern ist kein Ministerium fur
Migrationsangelegenheiten zustandig, sondern eine Abteilung oder ein Referat innerhalb
eines anderen Ministeriums.

In Kanada ist ,Nation-Building“ eng verkniipft mit Zuwanderung und Staatsangehorig-
keit, fiir die bei den Zuwanderern mit dauerhaftem Aufenthaltstitel bereits geworben
wird, sobald sie im Land eingetroffen sind. Die Einrichtung eines Ministeriums, das fiir
Zuwanderung, Integration, den Einblirgerungsprozess und die biirgerlichen Rechte und
Pflichten der Blirger zustandigist, tragt dem Nation-Building-Projekt Rechnung (van Selm,
2005). In Spanien ist seit Mitte der 2000er Jahre in erster Linie das Arbeitsministerium
fir die Migration verantwortlich, so wie dies auch in Neuseeland der Fall war, wo die
Zuwanderung lange in den Zustandigkeitsbereich des Arbeitsministeriums fiel, bis es vom
Ministerium fiir Wirtschaft, Innovation und Beschéaftigung abgelost wurde. Spanien und
Neuseeland sind Beispiele fiir einen wirtschafts- und beschéftigungsorientierten Ansatz
der Zuwanderungsplanung.

Die institutionellen Konfigurationen werden durch die inldndischen Gegebenheiten
sowie die Ansdtze und den Hintergrund der fiir die Umsetzung der Politik Verantwortlichen
gepragt. Es gibt keine Einheitslosung, die fiir alle Lander geeignet ist.
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Den Migranten selbst kommt ebenfalls eine wichtige Rolle zu

Wahrend die Rahmenbedingungen von der Dynamik der politischen Okonomie und
den nationalen institutionellen Strukturen bestimmt werden, sind die Migranten selbst auf
Grund ihrer Zielsetzungen und Entscheidungen zentrale Akteure. Obwohl sich Migrations-
absichten moglicherweise nicht mit Zielldndern decken, sind sie doch wichtige Gradmesser
der Mobilitatswiinsche. Im Zeitraum 2010-2012 gaben in dem Gallup World Poll 13% der
befragten Erwachsenen - die Entsprechung von 630 Millionen Menschen - an, dass sie gern
ihr Land verlassen und dauerhaft in ein anderes Land ziehen wiirden. Diese hohe Zahl
von Abwanderungswilligen war dennoch geringer als der Anteil von 16% der Befragten,
die im Zeitraum 2008-2009 den Wunsch gedufdert hatten, in ein anderes Land zu ziehen?2.

OECD-Lander waren die beliebtesten Ziellinder. An erster Stelle standen die Vereinigten
Staaten, die von fast einem Fiinftel der Migrationswilligen als bevorzugtes Zielland angegeben
wurden. Geschitzte 46 Millionen (7,3%) wiirden bevorzugt nach Kanada auswandern. Damit
war Nordamerika die beliebteste Zielregion weltweit. Die nachstgenannten Ziellander
liegen in Europa. 7% der Migrationswilligen — 42 Millionen Menschen - gaben das Vereinigte
Konigreich als Zielland an, 5% Frankreich und 4,5% Deutschland. Als Wunschziele auf2erhalb
Europas nannten 4% der Befragten Australien und 4,5% Saudi-Arabien.

Zusammenfassend ladsst sich feststellen, dass die Festlegung von Zielsetzungen fiir
die Arbeitsmigration ein schwieriges, fiir die Umsetzung der Politik jedoch unerléssliches
Unterfangen ist. Im Gegensatz zu anderen Politikbereichen mit eindeutigen Bezugsgrofden und
Zielen - wie z.B. die Gesundheits- und Beschaftigungspolitik — geht es bei der Arbeitsmigration
nicht nur um Quantitat und Qualitat. Das Hauptziel der Arbeitsmigrationspolitik besteht nach
wie vor darin, den Arbeitsmarktbedarf zu erfiillen, der tiber den inldndischen Arbeitsmarkt
nicht gedeckt werden kann, und zugleich sicherzustellen, dass sich dadurch keine negativen
Auswirkungen fir die inldndische Erwerbsbevolkerung ergeben. Dieses Ziel konkurriert
jedoch mit anderen politischen Zielsetzungen. Eine explizite Artikulierung der Ziele
erleichtert die Auswahl der Instrumente, die zum Erreichen dieser Ziele beitragen konnen.

Das politische Instrumentarium zur Erreichung der Zielsetzungen fiir die
Arbeitsmigrationspolitik

Politische Zielsetzungen werden mit Hilfe von Politikinstrumenten in die Praxis
umgesetzt. Dieser Teil des Kapitels beschreibt einige dieser Politikinstrumente — konven-
tionelle Regulierungsmafinahmen, marktwirtschaftliche Instrumente und Informations-
instrumente — und untersucht, wie diese Instrumente wirksam eingesetzt werden konnen®.
Der Teil schliefst mit einer Erdrterung der Vor- und Nachteile dieser Instrumente, ausgehend
von den Erfahrungen der einzelnen Lander, und gibt Hinweise darauf, wo und unter welchen
Bedingungen sie anwendbar sind.

Das politische Instrumentarium
Zahlenmidf3ige Begrenzungen

Zahlenmaéaflige Begrenzungen sind integraler Bestandteil vieler Systeme der gesteuer-
ten Migrationspolitik (Tabelle 3.A1.1 im Anhang). Sie existieren in verschiedenen Formen
- Quoten, Zielvorgaben, Grenzwerte, Obergrenzen usw. — und tragen unterschiedlichen
Politikzielen Rechnung: einem Mindestmaf3, das erreicht werden sollte (Zielvorgabe), einer
oberen Begrenzung, die nicht tiberschritten werden kann (Grenzwert, Obergrenze), oder
einer vorab festgelegten Zahl bzw. einem vorab festgelegten Anteil (Quote).
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Unterschiedliche Mechanismen fiir unterschiedliche Ziele. Die Art der zahlenmaéfiigen
Begrenzung héngt vom jeweiligen Ziel ab. So gewihrleisten beispielsweise Obergrenzen und
Quoten, dass die Zuzlige einen bestimmten Schwellenwert nicht tibersteigen, der allgemein
die Beschaftigung und die Lage am lokalen Arbeitsmarkt schiitzen soll. Begrenzungen konnen
auch festgelegt werden, um den Bedlrfnissen bestimmter Wirtschaftszweige oder den
Entwicklungszielen eines Herkunftslandes gerecht zu werden. Wenn neue Politikmafsnah-
men eingefiihrt werden, deren Ergebnisse unsicher sind, kénnen Beschriankungen als
Schutzmafinahme dienen, um die Zuwandererzahlen zu begrenzen. Beschrankungen
ermoglichen es den Lindern, das Antragsvolumen an ihre Bearbeitungskapazitdt anzupas-
sen, wenngleich sie im Fall einer iiber Erwarten hohen Antragszahl zu einem Riickstand
fihren konnen. Und nicht zuletzt signalisiert eine zahlenmaéfiige Begrenzung, dass die
Arbeitsmigration der politischen Kontrolle unterliegt.

Zielvorgaben werden in erster Linie festgelegt, um die Zuwanderung von Personen
mit dauerhaftem Aufenthaltstitel in den klassischen Einwanderungsldandern zu steuern.
In Australien und Kanada basieren diese Ziele auf Planzahlen. Diese Planzahlen werden
ermittelt unter Bertiicksichtigung:

® sozialer, demografischer und wirtschaftlicher Trends;
der Migrations- und Bevélkerungspolitik des Landes;
der erwarteten Fachkraftenachfrage;

der geschatzten Zahl der Antrdge auf Familienzusammenfiithrung;

der Nettozuwanderung aus dem Ausland.

In Neuseeland bertcksichtigt die Zielvorgabe fiir Aufenthaltstitel, die im Jahr 2000
festgelegt wurde und seitdem unverdndert ist, den natiirlichen Bevolkerungszuwachs sowie
die hohe Nettoabwanderung. Manche Zielvorgaben sind auf einen kiirzeren Zeitraum
ausgelegt: 2011 hat sich das Vereinigte Konigreich zum Ziel gesetzt, die Zahl der Nettozuziige
in den , Zehntausender“-Bereich zu senken.

Obergrenzen kénnen in der Gesetzgebung vorgegeben sein. In den Vereinigten Staaten
ist die Zahl der beschaftigungsbezogenen unbefristeten Visa fiir Fachkrafte seit 1990 in der
Gesetzgebung festgeschrieben: Nicht mehr als 140 000 Personen (einschliefSlich begleitender
Angehoriger) werden pro Jahr zugelassen.

Grenzwerte oder Obergrenzen konnen auch auf die Grofde des Arbeitsmarkts oder
der Bevolkerung ausgerichtet sein, um negative Auswirkungen auf den inlandischen
Arbeitsmarkt zu vermeiden. Estland setzt sein Kontingent unter Bezugnahme auf die
Gesamtbevolkerung fest: Im Jahr 2013 betrug die Quote 0,075% der dauerhaft im Land
ansassigen Bevolkerung, d.h. 1 000 Personen®.

In Norwegen existieren Obergrenzen fiir die Zahl der Fachkrifte, die zugelassen
werden - zwischen 2011 und 2013 waren es 5 000 pro Jahr. Oberhalb dieses Werts wird eine
Arbeitsmarktprifung vorgenommen. Die Schweiz begrenzt sowohl die Zahl der langfristigen
als auch der kurzfristigen Arbeitsgenehmigungen, die sie Arbeitsmigranten gewahrt?.

Viele saisonal und zeitlich befristete Programme sind mit einer Obergrenze versehen,
vor allem wenn das Angebot potenziell so grofd ist, dass es zu Verzerrungen am Arbeitsmarkt
kommen konnte oder die Einhaltung der geltenden Vorschriften in Frage gestellt werden
konnte. Auf diesem Grundsatz basiert das H-2B-Programm in den Vereinigten Staaten,
wo die Gesetzgebung einen jahrlichen Grenzwert von 66 000 Arbeitsmigranten vorsieht".
Sowohl Israel als auch Korea legen zahlenmaflige Begrenzungen fiir ihre mehrjahrigen
Programme der befristeten Arbeitsmigration fest. Israel verfiligt tiber eine Obergrenze fiir
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zugewanderte Arbeitskrédfte, um die Gesamtzahl der Arbeitsmigranten im Land jederzeit
kontrollieren zu kénnen, wiahrend Korea Neuzulassungen durch Quoten begrenzt. Jahrliche
Obergrenzen fiir Saisonarbeiter sind in Italien, Norwegen und Spanien gangige Praxis.

Fiir die Festsetzung von Begrenzungen gibt es viele Modelle. Zahlenméf3ige Begrenzungen
werden durch einen Mix aus politischen und Verwaltungsverfahren bestimmt, sie sind aber
generell Gegenstand regelmafiger Prifungen und Anderungen, denen Arbeitsmarktdaten
und ausfiihrliche Gespriache mit den an dem Prozess beteiligten Akteuren zu Grunde liegen
(Chaloff, 2014). Wie bereits erwahnt, sind entsprechende Zahlenwerte mitunter in der
Gesetzgebung festgeschrieben. In den meisten Lidndern werden sie jedoch jahrlich durch
Verfahren aufZerhalb des Gesetzgebungsprozesses festgesetzt.

Die Verwendung von Schiatzwerten fiir die Nachfrage zur Festlegung von Begrenzungen
ist keine einfache Aufgabe, und zwar aus mehreren Griinden, die vor allem mit der haufigen
Unzuverldssigkeit von Informationen tiber offene Stellen oder Neueinstellungen und der
sich rasch verandernden Nachfrage zusammenhé&ngen. In den meisten Landern basieren
die Begrenzungen jedoch zumindest z.T. auf Indikatoren fiir offene Stellen bzw. den
Arbeitskraftemangel sowie auf der Arbeitgebernachfrage.

In Korea nutzt der Ausschuss fiir die Politik gegentiber ausldndischen Arbeitskraften
(Foreign Workers Policy Committee) einen Benchmark-Indikator fiir den Arbeitskraftemangel,
der aus den Ergebnissen einer eigens dafiir konzipierten Unternehmensbefragung ermittelt
wurde. In dieser Befragung werden die Arbeitgebernachfrage nach dem geforderten
Kompetenzniveau und die Praferenzen fiir koreanische oder ausléandische Arbeitskrafte
untersucht. Das Verhiltnis besetzte/unbesetzte Stellen fiir auslandische Arbeitskrafte
dient als Indikator fiir den Arbeitskriaftemangel. In Israel werden jedem Wirtschaftszweig
Arbeitsgenehmigungen zugeteilt, wobei die jeweilige Anzahl durch ressortiibergreifende
Konsultation festgesetzt wird, in die die Interessen der Industrie erheblich einfliefSen (OECD,
2010 und 2013). In Griechenland wird seit 2014 alle zwei Jahre eine ,am Bedarf orientierte
Zulassungszahl“ nach Beruf und Region anhand eines Konsultationsverfahrens im Wege
einer interministeriellen Entscheidung festgelegt.

Regulierungsvariable konnen kombiniert und zielgenau ausgerichtet werden. Grenzwerte
und Obergrenzen konnen sich auch auf einzelne Staatsangehorigkeiten, Wirtschaftszweige
und Unternehmen erstrecken. Italien ist ein Beispiel fiir ein Land, das Quoten fiir bestimmte
Staatsangehorigkeiten, Wirtschaftszweige, Berufe und Provinzen vorsieht. Diese Quoten
sind Staatsangehorigen der Lander vorbehalten, mit denen die italienische Regierung ein
bilaterales Abkommen unterzeichnet hat oder Kooperationsvereinbarungen unterhélt, ebenso
wie bestimmten Wirtschaftszweigen, wobei es sich hauptsédchlich um die Beschaftigung in
Privathaushalten handelt. Auch jeder Provinz wird ein Kontingent zugeteilt, das sie dann
nach Staatsangehorigkeit und mitunter nach Beruf aufteilen muss, um der Arbeitgeber-
nachfrage gerecht zu werden.

Andere Lander verwenden zudem unternehmensbezogene Begrenzungen. In Korea
legt der Ausschuss fiir die Politik gegentiiber auslandischen Arbeitskraften allgemeine
Grenzwerte fur Nichtfachkrafte fest und teilt den Arbeitgebern individuelle Quoten zu. Die
Quoten entsprechen dem Verhaltnis auslandische Arbeitskrafte/versicherte koreanische
Arbeitskrafte innerhalb eines Unternehmens. Der Ausschuss verteilt dann auf der Grundlage
von Kriterien, wie bisherige Einhaltung der Vorschriften und Bedarf, die ausldndischen
Arbeitskrafte auf die Unternehmen. Chile und die Tiirkei legen Begrenzungen fiir die
Unternehmen fest, die sich auf 15% bzw. 20% belaufen, wobei es allerdings Ausnahmen gibt.
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InIsrael setzt die Regierung Grenzwerte fiir Arbeitserlaubnisse in zwei Wirtschaftszweigen
fest - in der Landwirtschaft und im Baugewerbe -, die Kontingente werden jedoch den
Arbeitgebern im jeweiligen Sektor anhand einer Formel des Landwirtschaftsministeriums
zugeteilt. So wurde beispielsweise jedem Arbeitgeber 2010 eine bestimmte Zahl der 26 000
in diesem Jahr zugelassenen Landarbeiter zugewiesen.

Das Saisonarbeitsprogramm in Italien umfasst eine jahrliche Begrenzung fiir
ausldndische Arbeitskréfte, die schrittweise von 80 000 Saisonarbeitern pro Jahr im Zeitraum
2006-2010 auf 15 000 im Jahr 2014 herabgesetzt wurde. In Neuseeland sind im Rahmen des
Programms Recognised Seasonal Employer (RSE) je nach der geschétzten Nachfrage in der
Hochsaison bis zu 8 000 Arbeitsgenehmigungen fiir den Garten- und Weinbau vorgesehen.
Ferner wird Arbeitskraften aus bestimmten pazifischen Inselstaaten, die mindestens 50%
der Saisonarbeiter ausmachen, eine Vorzugsbehandlung gewahrt. Australien verfiigt tiber
ein dhnliches Programm fiir Saisonbeschéftigte (Seasonal Worker Program — SWP), bei dem
uUber einen Vierjahreszeitraum bis 2016 12 000 Platze hauptsdchlich an Staatsangehorige
ausgewadhlter Pazifikstaaten vergeben werden®®. Alle oben genannten Linder begrenzen
ihre Quoten auf unter 0,1% der Gesamtbevolkerung. In den Vereinigten Staaten gilt bei den
Grenzwerten fir beschaftigungsbezogene Visa eine Landerquote, d.h. nicht mehr als 7%
der Arbeitsmigranten mit einem beschaftigungsbezogenen Visum konnen aus demselben
Land kommen.

Eine hohere oder niedrigere Antragszahl bewiltigen als erwartet. Aus Sicht der potenziellen
Arbeitgeber und Arbeitsmigranten bedeutet das eigentliche Konzept einer Begrenzung, dass
uberzdhlige Antriage abgelehnt werden. Antragsiiberhdnge kénnen sich als problematisch
erweisen, sobald sich die Wirtschaftslage verandert und die Nachfrage schwankt, was das
praktische Problem aufwirft, zu entscheiden, wer es durch den Auswahlprozess schaffen
soll. In der Regel werden die Antragsteller im Voraus tiber das entsprechende Zeitfenster
in Kenntnis gesetzt, in dem der Antrag einzureichen ist. Unter sonst gleichen Bedingungen
dirften alle Antragsteller die gleiche Chance haben, ausgewahlt zu werden, sofern sie die
vorgeschriebenen Anforderungen erfiillen. Dennoch ist es in der Praxis unerldsslich, dass
ausgehend von bestimmten Kriterien eine Art Einstufung vorgenommen wird.

Die klassischen Einwanderungsldnder (Neuseeland und Australien sowie Kanada ab
2015) nutzen ein Punktesystem sowie in einem zweiten Schritt die sogenannte ,,expression
of interest“ zur Bewaltigung eines Antragsiuberhangs. Die fiir die Zulassung erforderliche
Punktzahl kann entweder entsprechend der Nachfrage, oder wenn das Angebot die Zahl an
verfiigbaren Platzen Ubersteigt, angepasst werden (siehe unten). Im Zuwanderungssystem
des Vereinigten Konigreichs, das insgesamt 5 Kategorien besitzt, werden unter Kategorie 2
Aufenthaltstitel fiir qualifizierte Nicht-EU-Biirger mit Stellenangebot monatlich zugeteilt.
Ist dieses Kontingent ausgeschopft, werden die Antragsteller nach den Eigenschaften ihres
Berufs — wobei Engpassberufe gegentiiber promovierten Akademikern vorrangig sind, die
selbst wiederum gegentiiber anderen Berufen Vorrang geniefsen — und dem in Aussicht
gestellten Gehalt eingestuft.

Im System der Vereinigten Staaten und Italiens gilt ,wer zuerst kommt, mahlt zuerst*.
Die Antrage werden nach dem Datum der Antragstellung abgelegt und in dieser Reihenfolge
bearbeitet. Wenn beim H-1B-Programm innerhalb der ersten Woche der Antragsabgabe
die Obergrenze tiberschritten wird, kommt in den Vereinigten Staaten ein Lotteriesystem
zum Einsatz, um die Bearbeitungsreihenfolge zu bestimmen. Auch Neuseeland nutzt ein
Lotteriesystem, um im Rahmen seiner dauerhaften Aufenthaltsprogramme Kandidaten
fir das Samoa-Kontingent und die Pacific-Access-Kategorie auszuwéahlen. Wenn in
Australien die Obergrenze fiir Familiennachzug erreicht ist, werden die Antragsteller auf
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eine Warteliste gesetzt, damit ihr Visumantrag im Rahmen der verfiigharen Plitze im
darauffolgenden Jahr beriicksichtigt wird. Wartelisten kénnen zu einem langen Riickstau
bei der Antragsbearbeitung fiihren, daher begrenzen manche Lander die Giiltigkeitsdauer
von Antragen.

Im Fall eines Antragiiberhangs besteht ein anderes Konzept darin, auf Uiberzahlige
Antrage strengere Vorschriften anzuwenden. In Norwegen miissen Fachkréfte an einer
Arbeitsmarktprifung teilnehmen, wenn das Kontingent ausgeschopft ist.

Die Zahl der eingereichten Antrage kann natiirlich auch unter den vorgegebenen
Begrenzungen oder Zielwerten liegen. Das kann in der Tat ein von der Politik verfolgtes Ziel
sein und einige Obergrenzen sind, wie z.B. in Ungarn, bisher nie erreicht worden. Dennoch
kann eine niedrigere Antragszahl als erwartet problematisch sein, insbesondere wenn ein
offentliches Engagement bekundet wurde, eine bestimmte Anzahl an Migranten anzuwerben.
Dies war in Deutschland Mitte der 2000er Jahre mit der Greencard fiir IT-Fachkrafte der
Fall, deren Inanspruchnahme so gering war, dass der Fachkraftemangel in Frage gestellt
wurde und Fragen in Bezug auf die Attraktivitdt des Programms aufgeworfen wurden. Im
Fall einer unzureichenden Antragszahl konnen die verbleibenden Pldtze entweder auf die
Quoten des darauffolgenden Jahres oder in eine andere Visumkategorie iibertragen werden.
In der Tat handelt es sich bei der Entscheidung, ob ungenutzte Platze Ubertragen werden
konnen, um eine separate Grundsatzfrage. In den Vereinigten Staaten werden freie Platze
in einer der funf Kategorien fiir dauerhafte Arbeitsmigration den Kategorien hinzugeftigt,
die liberzdhlige Antrage empfangen.

Eine andere Methode, die von manchen Okonomen vorgeschlagen wurde - aber
nirgendwo praktiziert wird —, ist die Versteigerung von Arbeitserlaubnissen (Freeman, 2006).
Als marktorientierte Instrumente konnen Versteigerungen zwar Effizienzgewinne erzielen,
ihr Einsatz in der Praxis erweist sich jedoch als schwierig. Versteigerungssysteme wiirden
z.B. klarer Regeln bediirfen, um die in einem bestimmten Zeitraum verfiigbare Zahl an Visa
und den Mindestpreis zu bestimmen. Dies kann fiir sich genommen kontraproduktiv sein,
weil es anstatt einer Rationalisierung des Angebots zu einem festen Angebot fithren konnte.

Zahlenmafige Begrenzungen konnen auch allgemeineren politischen Zielsetzungen
der partizipativen Demokratie und der Durchsetzung von Governance-Regeln dienen. Im
Prinzip beinhaltet der Prozess der Quotenfestsetzung Konsultationen mit einem breiten
Spektrum von beteiligten Akteuren, um politische Legitimitat zu gewahrleisten (Ruhs, 2005).
Anstrengungen zur Konsensbildung - wie z.B. mit den Sozialpartnern in Irland oder der
Offentlichkeit in Kanada - tragen dem politischen Willen Rechnung, die Konsensfindung
oder zumindest die Mitwirkung an diesem Prozess zu fordern.

Punktesysteme fiir qualifizierte Migranten

Im Rahmen von Punktesystemen werden Punkte fiir Anforderungen vergeben, die
fiir eine erfolgreiche Arbeitsmarktintegration und Niederlassung im Aufnahmeland als
wesentlich angesehen werden. Punkte werden fiir die Qualifikationen, die Kompetenzen, die
Sprachkenntnisse, das Alter, die Berufserfahrung und sogar das Gehalt gegeben (Tabelle 3.1).
Die Gesamtzahl der Punkte, die ein Antragsteller einer Arbeitserlaubnis erhalt, bestimmt,
ob er geeignet ist, und sorgt gleichzeitig fiir einen Ausgleich. Urspriinglich wurde das
System mit einer Angebotsfokussierung entwickelt, und zwar fiir Migranten nach Kanada,
Australien und Neuseeland, um qualifizierte Zuwanderer mit tibertragbaren Kompetenzen
und einer langfristigen Beschaftigungsfahigkeit auszuwéahlen - Merkmale, die anhand
eines einzigen Kriteriums schwer zu erfassen gewesen waren. Jahrzehntelang waren
Punktesysteme das wichtigste Instrument diskretionar gesteuerter Migration, und sie
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sind es nach wie vor in Australien, Kanada und Neuseeland. In den letzten Jahren haben
andere Lander sie fiir ihre Zwecke angepasst, wahrend sie in den Landern, die sie von
Beginn an nutzen, erheblich Uiberarbeitet wurden.

Gemeinsame Kriterien mit unterschiedlicher Betonung. Die ersten Punktesysteme zielten
darauf ab, hochqualifizierte Migranten zu identifizieren, indem einem hoheren Bildungs-
niveau, einschlagiger Berufserfahrung und Kenntnissen der vor Ort gesprochenen Sprache
mehr Punkte zuerkannt wurden. Vorhandene Kompetenzen wurden nicht separat ermittelt.
Das Alter war schon immer ein wichtiges Selektionskriterium, da es als Bestimmungsfaktor
fiir den wirtschaftlichen und fiskalischen Beitrag im Zeitverlauf bekannt ist. Es ist zudem
ein Indikator flir den potenziellen Beitrag zum Bevolkerungswachstum.

Abgesehen davon, dass unumgingliche Kriterien in Bezug auf die Gesundheit und
bestimmte Charaktereigenschaften erfiillt werden miissen, gelten einige Kriterien als Voraus-
setzung, bevor ein Antragsteller iiberhaupt Punkte erhilt. Dazu gehoren Sprachkenntnisse
(Kanada, Neuseeland), ein Stellenangebot im Aufnahmeland (Vereinigtes Kénigreich und
Osterreich), das Gehalt (im Vereinigten Konigreich ist ein Gehalt von mindestens 20 000 £
Voraussetzung) und ein bestimmtes Hochstalter®. In Australien ist eine Beurteilung der
Kompetenzen im Fall von Erstantragstellern mittlerweile obligatorisch, bevor sie im Rahmen
des Punktesystems einen Antrag einreichen konnen. Manche Lander verlangen zudem eine
vorherige Registrierung, wenn fir einen Beruf eine Zulassung vorgeschrieben ist.

Korea fiihrte vor kurzem in seinem allgemeinen Zulassungssystem sein eigenes
Punktesystem als untergeordnete Komponente ein. Anstatt der Zulassung neuer Migranten
soll es die Vergabe dauerhafter Aufenthaltstitel fiir Zuwanderer beschleunigen, die sich
bereits im Land befinden. Auch Japan fiihrte 2012 ein Punktesystem ein, um die Zuwande-
rung hochqualifizierter Krafte zu fordern.

Die Punktesysteme unterscheiden sich erheblich voneinander. Akademische Qualifika-
tionen gelten in allen Systemen als entscheidende Voraussetzung, wobei Kategorie 2
(die ,allgemeine“ Kategorie) des britischen Zulassungssystems die einzige Ausnahme
darstellt. Allgemeine Qualifikationen werden unterschiedlich gewichtet. Das Gewicht in der
Gesamtpunktzahl reicht zwar von 22% in Quebec bis zu 86% in den Niederlanden, es liegt
aber generell zwischen 25% und mehr als 50%. Wahrend manche Lander Zusatzpunkte fiir
im Zielland erworbene Qualifikationen vergeben, was insbesondere in Australien der Fall
ist, wo in der Kategorie General Skilled Migration 23-38% der Gesamtpunktzahl gewahrt
werden, bewerten die meisten Lander im Ausland und im Inland erworbene Qualifikationen
als gleichwertig. In manchen Landern, wie Korea und Japan, sind bestimmte Mindestqualifi-
kationsniveaus unerlasslich.

Ein weiteres Kriterium, das haufig verwendet wird, ist die Sprachkenntnis, die bis zu 30%
der Gesamtpunktzahl eines Antragstellers ausmachen kann - was mit dem unumstéfilichen
Belegim Einklang steht, dass die Kenntnis der Sprache eine Determinante fiir erfolgreiche
Arbeitsmarktergebnisse ist. In Neuseeland werden keine Punkte fiir die Sprachkenntnis
vergeben, da sie als unabdingbare Voraussetzung gilt. Australien verlangt ein Mindestniveau
an ,sprachlichen Kompetenzen®, fir das keine Punkte gewahrt werden, dafiir werden fur
hohere Sprachniveaus mehr Punkte vergeben. Desgleichen ist in Kanada ein Schwellenwert
fir die Zulassung vorgesehen, dariiber hinaus werden je nach Kompetenzniveau Punkte
in den Bereichen Verstehen, Sprechen, Lesen und Schreiben ermittelt.

Einige Lander geniefsen nicht das Privileg, dass ihre Sprache aufSerhalb der Landesgrenzen
gesprochen wird, und erkennen aus diesem Grund eine Zweitsprache (in der Regel Englisch)
an, wie es in Danemark und Osterreich der Fall ist. Kanada hingegen hat den Vorteil, dass
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beide Sprachen aufderhalb des Landes von einer grofsen Zahl von Menschen gesprochen
werden, und vergibt daher fiir beide Sprachen Punkte.

Das Vereinigte Konigreich, Japan und Korea sind die einzigen drei Lander, in denen das
Gehalt berticksichtigt wird, wobei die ersten beiden Lander dieser Punktzahl eine hohe Gewich-
tung beimessen, da sie als Hilfsvariable flir die Arbeitsmarktintegration betrachtet wird?.

Die Berufserfahrung zahlt ebenfalls, wobei in manchen Systemen flr Erfahrungim Ziel-
land oder in bestimmen Berufen Zusatzpunkte gewahrt werden. Der Nachweis eines Stellen-
angebots wird zunehmend obligatorisch, wie es im britischen Visasystem in Kategorie 2
der Fall ist, was eine Verschiebung zu Gunsten nachfrageorientierter Politikmafdnahmen
widerspiegelt. In Neuseeland wird einem Stellenangebot eine hohe Gewichtung von 50%
beigemessen. Daher konnen die meisten Arbeitskrifte, die sich bereits mit einem befristeten
Aufenthaltsstatus im Land aufhalten, beim Kriterium der Berufserfahrung eine hohe
Punktzahl erzielen.

Bonuspunkte werden fur Kriterien wie Arbeitsplatze in entlegenen Regionen, qualifizierte
Berufe, Mangelberufe, Qualifikationen in bestimmen Fachbereichen und enge familidre
Bindungen vergeben. Zusatzpunkte werden u.U. auch Antragstellern zugeteilt, deren
Partner ein Stellenangebot nachweisen kann, sowie flir bestimmte soziodemografische
Merkmale (Kanada und Neuseeland), die auf das Potenzial des wirtschaftlichen Beitrags
einer familidren Einheit schliefden lassen. Im Fall der kanadischen Regionalprogramme
werden Punkte fiir den personlichen Eindruck gewahrt, den ein Antragsteller im Hinblick
auf Integrationsbereitschaft macht. In Osterreich erhalten insbesondere Profisportler/innen
und Profisporttrainer/innen Zusatzpunkte.

Im Allgemeinen werden mit Punktesystemen zwei Schwerpunkte verfolgt: der Arbeits-
markt und die Niederlassung im Land. In den meisten Lindern liegt der Schwerpunkt auf
dem Arbeitsmarktpotenzial der Antragsteller, wihrend im foderalen System Kanadas und
im System der Provinz Quebec die Anpassungsfahigkeit und Kriterien im Hinblick auf die
Niederlassung im Vordergrund stehen. Es wird jedoch davon ausgegangen, dass ab 2015 in
beiden Systemen das Augenmerk starker auf die Arbeitsnachfrage gerichtet wird.

Die Neukalibrierung von Punktesystemen kann sich als schwierig erweisen. Punkte-
systeme sind nicht unverdnderlich. Sie werden stetig weiterentwickelt, und die Heraus-
forderung besteht darin, ein Punktesystem zu konzipieren, das letztlich die besten
Arbeitsmarktergebnisse liefert. Punkte werden entsprechend den migrationsbezogenen
Zielsetzungen des Aufnahmelands sowie der Evidenz vergeben, wie die Eigenschaften
eines Migranten zur Erreichung dieser Zielsetzungen beitragen.

Die Beobachtung und Erforschung des weiteren beruflichen Wegs von Migranten, die
durch Punktesysteme zugelassen wurden, haben in mehreren Landern gezeigt, dass die
Arbeitsmarktergebnisse nicht immer positiv sind. In einer kanadischen Studie wurde die
Verwendung einer hybriden Methode vorgeschlagen, bei der ein versicherungsmathema-
tischer Ansatz zusammen mit den Arbeitgeberpraferenzen® und einem System der
beschleunigten Zulassung (Express Entry) kombiniert wird. Das Express-Entry-System wird
derzeit entwickelt und basiert auf einer Kombination von Faktoren, mit der sich die zu
erwartenden Einkommen aus Beschéftigung vorhersagen lassen.

Folglich haben sich die Punktesysteme im Zeitverlauf verdndert, indem neue Kriterien
hinzugekommen sind und die Punkte anders vergeben werden. Punkte werden gewahrt
fir: den Nachweis eines Stellenangebots oder einer Beschiftigung, im Aufnahmeland
erworbene Qualifikationen und Berufserfahrung (wobei einer in Neuseeland durchgefiihrten
Untersuchung zufolge vor Ort erworbene Qualifikationen jedoch keine weiteren Vorteile
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bringen), Kenntnisse der vor Ort gesprochenen Sprache sowie das im Aufnahmeland
oder Herkunftsland bezogene Gehalt. Zusatzpunkte gibt es zudem in Australien fiir
Visumantragsteller, deren Beruf auf der Liste der Mangelberufe aufgefiihrtist. 2012 wurde
dort ferner die fiir eine Zulassung erforderliche Punktzahl von 65 auf 60 Punkte gesenkt,
um das Interesse an der Migration eines grofieren Kreises von Personen mit Kompetenzen
und Eigenschaften zu wecken, die in Australien gebraucht werden.

Zu den jingsten, im Jahr 2013 in Kanada vorgenommenen Anderungen der Auswahl-
kriterien gehort, dass jlingere Bewerber und Antragsteller mit besseren Sprachkenntnissen
mehr Punkte erhalten. Dariliber hinaus wurde in Kanada eine Evaluierung der formalen
Bildungsnachweise (Educational Credential Assessment — ECA) eingeleitet, so dass die fiir Bildung
vergebenen Punkte dem tatsdchlichen Wert von im Ausland erworbenen Qualifikationen
und Abschliissen in Kanada entsprechen. In Neuseeland wurden die Punkte fiir berufliche
Qualifikationen zu Gunsten tertidrer Bildungsabschlisse gestrichen.

In anderen Fallen wurden Punktesysteme wegen des geringen Antragsvolumens
angepasst. Aus diesem Grund lockerte Japan beispielsweise die strengen Kriterien seines
Punktesystems im Jahr 2014.

Bearbeitungsriickstande bewiltigen. Punktesysteme, die nicht nur auf die Beschaftigung
ausgerichtet sind, ziehen hdufig eine grofse Zahl von Antragstellern an, da theoretisch
jeder einen Antrag einreichen kann. Die Priifung jedes einzelnen Antrags kann jedoch
selbst im Schnellverfahren zu einer Uberlastung der Verwaltungsbehdrden und zu
Bearbeitungsriickstanden fihren. Eine Losung dafiir ist das Modell Expression of Interest —
Eol (Absichtserklarung), das dem Verwaltungspersonal den Aufwand abnimmt, alle Antréage
durchsehen zu miissen.

Im Rahmen des Eol-Modells geben die Antragsteller, die nach einer Selbstbeurteilung die
Mindestpunktzahl fiir die Zulassung erreichen und sonstige Anforderungen erfiillen, eine
Absichtserklarung ab. Alle Absichtserklarungen (Eol) werden gesammelt und entsprechend
der erlangten Punktzahl eingestuft. Die Antragsteller, die die vorab festgelegte Punktzahl
erreichen, erhalten automatisch eine ,invitation to apply“ (d.h. ein Antragsformular fiir
den eigentlichen Antrag auf Aufenthalts- und Arbeitserlaubnis), wahrend diejenigen,
deren Punktzahl zwischen der Mindestpunktzahl und der vorab festgelegten Punktzahl
liegt, in Abhangigkeit von der Nachfrage und den fiir diesen Zeitraum geltenden Kriterien
das erforderliche Antragsformular bekommen. Wenn die Zahl der Eol in einer Runde das
festgesetzte Kontingent ibersteigt, konnen die Antrdge in der nachsten Runde bertick-
sichtigt werden, vorausgesetzt die Eol sind nach wie vor giiltig.

Das Eol-Modell wurde erstmals 2003 in Neuseeland eingefiihrt, gefolgt von Australien
im Jahr 2012 (Kasten 3.2). Dieser zweistufige Auswahlmechanismus innerhalb des Punkte-
systems ermoglicht eine grofsere Kontrolle im Auswahlverfahren. Kanada plant die
Einfiihrung seines Eol-Modells mit Expresszulassung, um die besten und intelligentesten
Kandidaten zu gewinnen und den Bearbeitungsriickstand im Auswahlsystem zu beseitigen,
der aus der Auflage resultiert, dass jeder zuldssige Antrag gepruft werden muss.

In Neuseeland wurde das Problem der vorabin Uberzahl vorhandenen Absichtserklarungen
beseitigt, indem beschlossen wurde, nur die Antrage mit der fiir eine Zulassung ausreichenden
Punktzahl durchzusehen. Tatsdchlich wird den meisten dieser Antrage stattgegeben.
Danach sah sich das Land mit einem neuen Problem konfrontiert - dem des Rickgangs
der Antragszahlen (Abb. 3.4), der durch die sinkende Arbeitsmarktnachfrage ausgelost
wurde??. Entweder konnen in diesem Fall weniger Zuwanderer aufgenommen werden, oder
es muss die Zulassungspunktzahl gesenkt werden, um Antragsteller mit einer niedrigeren
Punktzahl aufzunehmen. Neuseeland entschied sich fiir die erste Option.
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Kasten 3.2 Funktionsweise von Expression of Interest (Eol) und Invitation to Apply
(ITA)

Das System Expression of Interest (Eol) (Absichtserkldarung) wurde in Neuseeland im
Jahr 2003 eingefiihrt, gefolgt von Australien im Jahr 2012, wahrend Kanada im Jahr
2015 voraussichtlich seine eigene Variante lancieren wird. Obgleich die beiden Systeme
in Australasien weitgehend dhnlich sind, gibt es einige wesentliche Unterschiede. In
Neuseeland konnen sich die Antragsteller sowohl online als auch iiber ein Papierformular
bewerben. In Australien hingegen miissen Interessenten ihre Antrége liber das Onlineportal
SkillSelect einreichen, auf das im Portal angemeldete Arbeitgeber allerdings direkt zugreifen
konnen, um geeignete Migranten zu suchen. In Neuseeland wird das Eol-System nur in
der Visumkategorie Skilled Migrant angewendet, wahrend es sich in Australien auf die
Unterkategorien Skilled Independent, Skilled Nominated und Business Innovation erstreckt.
(In Neuseeland werden Visa der Kategorie Entrepreneur zwar iber ein Punktesystem
vergeben, die Antragsteller miissen aber nicht das Eol-Verfahren durchlaufen, was u.U.
die geringere Zahl an erteilten Visa erklart.)

Was die Bearbeitung betrifft, so sortiert das System SkillSelect alle Antrdge der Unter-
kategorie Skilled Independent ohne Personaleinsatz, wihrend in Neuseeland alle Antrige
mit einer Punktzahl von iiber 140 Punkten automatisch zugelassen werden. Die restlichen
Antrdge werden in einer zweiten Runde sortiert, in der Kriterien wie der Nachweis eines
Stellenangebots vorrangig sind. Das System setzt das Sortierverfahren also nicht automatisch
fort. In Australien ist fiir die Zuwanderung der Kategorie Skilled Nominated allerdings eine
Evaluierung durch den jeweiligen Bundesstaat oder das jeweilige Territorium erforderlich.

Um beim Auswahlverfahren Kontrolle zu gewahrleisten, ist bei der Auswahl in Neuseeland
das Datum der Antragstellung fiir eine Aufenthaltsgenehmigung ausschlaggebend - und
nicht das Datum, an dem die Eol abgegeben oder der Antrag aus dem EoI-Pool gezogen
wurde. In der Praxis wird indessen die Bearbeitung von erfolgreichen Invitations to apply —
ITA (Antragsformularen fiir den eigentlichen Antrag auf Aufenthalts- und Arbeitserlaubnis)
gewohnlich fortgesetzt, selbst wenn sich die Kriterien gedndert haben. Aufderdem ist
eine Eol sechs Monate giiltig, wohingegen es in Australien bis zu zwei Jahre sind, was
den Antragstellern die Moglichkeit bietet, ihre Punktzahl zu verbessern, wenn sich die
Umsténde verandern. Im neuseelandischen System hingegen wird qualifizierten Migranten
der Skilled Migrant Category (SMC), die die erforderliche Punktzahl zwar nicht erreicht
haben, aber als potenziell geeignet gelten, ein auf neun Monate befristetes Visum zur
Arbeitsuche gewahrt. Die Transparenz des Systems, die durch die regelméfiige Bekanntgabe
der Zulassungspunktzahl und der Zahl der zugelassenen Antréage garantiert wird, bedeutet,
dass die Antragsteller selbst ihre Chancen einschatzen konnen, eine ITA zu erhalten und
zugelassen zu werden.

Auf Grund der Eol-Systeme konnte die Bearbeitungszeit in beiden Landern erheblich
verkiirzt werden. Da es in Australien verschiedene Moglichkeiten fiir die Beantragung
von Visa gibt, wird bei der Bearbeitung ein Ranking-System verwendet, in dessen Rahmen
regionale Programme vorrangig sind. Gemessen an den Hauptantragstellern liefern beide
Systeme gute Ergebnisse. Auswahlverfahren auf der Grundlage von Punktesystemen ziehen
in Australien und in Landern ohne Eol (z.B. in Kanada und im Vereinigten Kénigreich) nach
wie vor zu viele Antragsteller an.
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Abbildung 3.4 Abgegebene und ausgewdihlte Expression of interest (Eol), Neuseeland,

2006-2013
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Quelle: Ministerium fiir Wirtschaft, Innovation und Beschiftigung, Neuseeland.
StatLink si=m http://dx.doi.org/10.1787/888933157703

Die Punktesysteme sind mit verschiedenen Ubergangsméglichkeiten ausgestattet. Anfangs
wurde in den Punktesystemen generell eine ,,automatische Zulassungspunktzahl“ verwendet,
ab der alle Antrdge bearbeitet oder zugelassen werden mussten. Wenn ein Punktesystem
zusammen mit allgemeinen Zielsetzungen genutzt wird, werden Antrége, die tiberhaupt
keine Chance haben, anhand von Quoten und veradnderlichen Zulassungspunktzahlen
aussortiert, um Mindeststandards im Bereich der Migration aufrechtzuerhalten.

Dajeder Antragsteller entsprechend seiner erreichten Punktzahl in eine Rangliste ein-
gestuft wird, ermdglichen es Punktesysteme den Landern, eine Reserve von Antragstellern zu
bilden, die entweder den Schwellenwert oder das urspriingliche Kontingent verfehlen. Im Fall
einer zu hohen Antragszahl kann der Schwellenwert der Reserve bis zur Zulassungspunktzahl
angehoben werden, was derzeit in Australien praktiziert wird.

Punktesysteme konnen auch dazu dienen, Antrage in eine zweite Kategorie einzuteilen.
In Neuseelands zweiter Kategorie sind Kandidaten vertreten, die zwar die erforderliche
Zulassungspunktzahl erreicht haben, andere Kriterien jedoch nicht erfiillen (z.B. den
Nachweis eines Stellenangebots). Antragsteller, die sich in dieser Situation befinden, werden
befragt, um ihre Aussichten im Falle einer Niederlassung zu bestimmen. Wenn davon
ausgegangen wird, dass sie das richtige Potenzial besitzen, wird ihnen u.U. ein Visum
zur Arbeitsuche als qualifizierter Migrant angeboten (Abb. 3.5 Teil 1). Mit diesem Visum
erhalten sie neun Monate Zeit, um eine qualifizierte Beschaftigung zu finden, die sie zu
einem langfristigen Aufenthalt berechtigt. Die Niederlande, Ddnemark und Osterreich
vergeben dhnliche Genehmigungen zur Arbeitsuche auf der Grundlage der im Punktesystem
erreichten Ergebnisse. Dabei handelt es sich zwar lediglich um befristete Aufenthaltstitel, sie
kénnen aber die Moglichkeit eines Ubergangs zu einem dauerhaften Aufenthalt beinhalten.

Da in Punktesystemen Antragsteller identifiziert werden, die berechtigt sind, eine
Beschéaftigung aufzunehmen, konnen diese Daten mit den Verzeichnissen fiir offene
Stellen verkniipft werden, so dass die Arbeitgeber aus einem Pool von bereits zugelassenen
Arbeitskraften auswihlen kénnen. Das elektronische Portal SkillSelect in Australien ermdglicht
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Abbildung 3.5 Expression of Interest (Eol) und Invitation to Apply (ITA)

Teil A. Neuseeland

SMC (60% des NZ EO|

Residence Programme, |TA
d.h.vonrd. 45 000-
50000 pro Jahr)

Online + Papierformular

Skilled Migrant Category (SMC, dauerhaft) Skilled Migrant Category

« Gesundheitszustand, Charaktereigenschaften, Englischkenntnisse
sind Grundvoraussetzungen, Punkte fiir Beschaftigungsfahigkeit,
Kapazitats- und Zusatzpunkte z.B. fiir eine Beschéftigung auBer-
halb Aucklands, Kompetenzen im Hinblick auf den langfristigen
Fachkréaftemangel (mindestens 100 Punkte).

* Automatische Auswahl ab 140, partielle Priifung — Auswahl der Eol
mit einer Punktzahl zwischen 100 und 139 (einschl. Punkte fir eine
qualifizierte Beschaftigung oder ein qualifiziertes Stellenangebot)
durch das Verwaltungspersonal, falls noch Plétze verfiigbar sind,
Verwendung zusétzlicher Kriterien, um Eol mit niedrigeren
Punktzahlen auszuwahlen.

Potenzielle Kandidaten erhalten Antrag auf Aufenthaltsge-
u.U. ein auf 9 Monate befristetes nehmigung —endgiiltige
SMC Job Search visa Priifung der Kriterien in
diesem Stadium.

Bekanntgabe der Zulassungspunkt-
zahl alle vierzehn Tage — eine Eol ist

6 Monate giiltig.

Visabearbeitung

Vollsténdige Priifung der
angegebenen Punktzahl

Teil B. Australien

Independent/State/Reg/Family sind 2013-2014 E0|
begrenzt auf 44 990 (57,5%) von insg. 128 550
der Kat. Skilled/Business (einschl. Familie von
Antragstellern der Kat. Skilled/Business)

Madglichkeit der Angabe von
Préferenzen fiir mehrere Visakat.,
Regionen

Independent (dauerhaft), Nominated
(dauerhaft), nominated/sponsored durch
Bundesstaat/Region (vorldufig), Business
Talent (dauerhaft), Business innovation &
investment (vorlaufig)

Independent (dauerhaft), Nominated (dauerhaft),
nominated/sponsored durch Bundesstaat/Region
(vorldufig), Business Talent (dauerhaft), Business
innovation & investment (vorlaufig)

SKILL SELECT * Independent - Alter, Englischkenntnisse, auf der * Independent — automatische Auswahl durch das

(ausschlieBlich online) Liste fiir Mangelberufe (SOL) aufgefiihrter Beruf, System (nicht durch das Personal) der tiber der

) Beurteilung der Kompetenzen (60 Punkte) Zulassungspunktzahl liegenden Eol mit den
ég?:ﬁga?]ekr_/\\igzlkgrii?{ gzeubrer T » Nominated/sponsored— Alter, Englisch- meisten Punkten, berufsbezogener Grenzwert
gesponserte Antragsteller kenntnisse, Nominierung/Sponsorship fiir einen . Nominqted— Bgurteilung durch Bundesstaat/
erhalten keine ITA auf der CSOL/SOL-Liste aufgefiihrten Beruf, Terrl_torlum, kein perufs:bezogener Grenzwert

: Beurteilung der Kompetenzen (60 Punkte) * Business innovation & investment -
* Business innovation & investment — Alter, Bundesstaaten konnen fiir Innovation
Englischkenntnisse, Berufserfahrung, Zusatzpunkte vergeben — Obergrenze

Vermdgen (65 Punkte)

||

60 Tage Zeit fir den Antrag auf
Aufenthaltsgenehmigung

Zwei ITA-Runden pro Monat.
Erforderliche Punktzahl kann sich

verandern. Eine Eol ist 2 Jahre giiltig.

. Visabearbeitung
Uberpriifung des Gesundheitszustands, der

Charaktereigenschaften und der Punktzahl —
Priorisierung der Bearbeitung nach 5 Gruppen,
Kat. Regional Sponsored ist z.B. vorrangig
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es, die Kompetenzen der Antragsteller mit dem Bedarf der Arbeitgeber zusammenzubringen,
die im Portal angemeldet sind (Abb. 3.5 Teil 2).

Wenngleich Punktesysteme urspriinglich als angebotsseitige Instrumente entwickelt
wurden, besteht kein Grund dafiir, warum sie nicht die Nachfrage beriicksichtigen sollten
- oder wie in Japan ausschlief3lich auf die Nachfrage ausgerichtet sein sollten. Die bisher
verfiigharen Daten iiber die Arbeitsmarktergebnisse von Migranten unterstreichen den
positiven Effekt einer Beschaftigungsaufnahme bei der Ankunft auf das Kompetenz-Matching
und die Beschiftigungsfahigkeit (Kasten 3.2).

Beriicksichtigung einer regionalen Dimension bei Auswahl und Zulassung

In vielen OECD-Landern bestehen zwischen den Regionen grofde Arbeitsmarktdisparita-
ten, wobei in einigen Regionen ein akuterer Arbeitskraftemangel herrscht als in anderen.
Traditionell haben sich die Arbeitsmigranten in den klassischen Einwanderungslandern
unverhaltnisméafiig stark in stadtischen Ballungsraumen niedergelassen, wo die Arbeitsmarkte
grofier und die Netzwerke besser konsolidiert sind. Die Anziehungskraft von Netzwerken
und stadtischen Ballungsrdumen kann der zielgerichteten Migrationspolitik effektiv
entgegenwirken, wenn Neuzuwanderer fiir bestimmte Regionen angeworben werden sollen.
In Australien und Kanada kommt den Regionen bei der Auswahl der Arbeitsmigranten zwar
eine Rolle zu, sie miissen sich aber dennoch der Herausforderung stellen, fiir Migranten
attraktiv zu sein, die zum Arbeitsmarkt des ganzen Landes Zugang haben. So hat Spanien
beispielsweise die Beschrankung auferlegt, dass Arbeitsmigranten, die fiir eine offene Stelle
zugelassen werden, mindestens ein Jahr lang in der betreffenden Region bleiben miissen.

Arbeitsmarktpriifungen spielen eine Schliisselrolle in der Arbeitsmigrationspolitik

Die Sicherung der Arbeitsplatze und Arbeitsbedingungen der inldndischen Arbeits-
krafte ist in fast allen Landern ein wesentliches Anliegen. Eines der wichtigsten Regulie-
rungsinstrumente, um zu gewahrleisten, dass die Arbeitsmigration nicht die Beschafti-
gungsaussichten bzw. die Beschéaftigungslage der Arbeitskréafte vor Ort beeintrachtigt,
ist die Arbeitsmarktpriifung.

Arbeitsmarktpriifungen werden seit mindestens 60 Jahren durchgefiihrt, sie wurden
bereits 1953 vom Ausschuss fiir Arbeit (Manpower Committee) der OEEC?® kodifiziert,
wodurch sich die Mitgliedstaaten fiir die Arbeitsmigration 6ffneten, ,sobald festgestellt
wird, dass geeignete nationale oder auslandische Arbeitskrafte, die Teil der regularen
Erwerbsbevolkerung sind, fiir die betreffende Beschaftigung im Land selbst nicht zur
Verfiigung stehen®. Anhand einer ,Arbeitsmarktpriifung® soll bestimmt werden, ob eine
Beschaftigung von einer verfliigbaren inldndischen Arbeitskraft ausgeiibt werden konnte,
unabhéngig davon, ob es sich um einen Staatsbilirger oder einen Gebietsanséssigen handelt.
Die Verfahren und Kriterien sind zwar von Land zu Land unterschiedlich (Tabelle 3.A1.2),
sie sollen in der Regel aber gewahrleisten, dass freie Stellen lokal ausgeschrieben werden
und die Arbeitgeber nach dem Grundsatz von Treu und Glauben handeln, wenn sie angeben,
Arbeitskréafte aus dem Ausland anwerben zu miissen.

Die Verfahren und Vorschriften bei Arbeitsmarktpriifungen variieren. Haufig besteht
der erste Schritt darin, bei der 6ffentlichen Arbeitsmarktverwaltung oder in manchen
Fallen bei der nationalen oder regionalen Visa-Bearbeitungsstelle ein Stellenangebot zu
veroffentlichen. Nachdem die Stelle fiir einen bestimmten Zeitraum ausgeschrieben war,
wird die Stellenausschreibung fiir die Anwerbung von Migranten gedffnet oder wird dem
Arbeitgeber eine Genehmigung fiir die Personalanwerbung aus dem Ausland erteilt. Die
OEEC setzte die Dauer einer Stellenausschreibung auf einen Monat mit einer moglichen
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Verldngerung um einen weiteren Monat fest?*. Derzeit reicht sie beispielsweise von 10 Tagen
in einigen Landern bis zu 35 Tagen in den Niederlanden. In manchen Léndern existiert
zwar keine gesetzliche Frist, sie reagieren aber in einem angemessenen Zeitraum (Abb. 3.6).

Im Rahmen des europiaischen Job-Netzwerks EURES kann von den europaischen
Landern im Fall von Arbeitsmarktpriifungen verlangt werden, dass Stellenanzeigen bei der
offentlichen Arbeitsmarktverwaltung im Land ebenso wie im EURES-Netzwerk veroffentlicht
werden, obgleich die 6ffentlichen Arbeitsmarktverwaltungen die Stellenanzeigen héufig
automatisch libermitteln. In vielen Landern sind Stellenanzeigen kostenpflichtig, wobei
sich die Kriterien im Hinblick auf ihre Dauer, die Wahl der Medienkanaile, die geografische
Reichweite und den Inhalt selbst allerdings unterscheiden. Neben der Veroffentlichung bei
der Arbeitsmarktverwaltung und im EURES-Netzwerk muss eine freie Stelle in Irland z.B.
mindestens drei Tage lang in einer landesweiten Zeitung und drei Tage lang entweder in
einer Lokalzeitung oder auf einer Website fiir Stellenanzeigen ausgeschrieben werden.
Die Lander konnen auch bestimmen, wie eine Stellenanzeige zu verdffentlichen ist, um
sicherzustellen, dass die Arbeitskrafte vor Ort tatsdchlich erreicht und ermutigt werden,
sich zu bewerben. In den Vereinigten Staaten mussen die Arbeitgeber, die eine auslandische
Arbeitskraft iber die befristeten H-2-Arbeitsmigrationsprogramme einstellen méchten, in
zwei Sonntagszeitungen eine Stellenanzeige aufgeben?, wahrend in Kanada die betreffende
Stelle vier Wochen lang bei der 6ffentlichen Arbeitsmarktverwaltung und in zwei Medien
ausgeschrieben werden muss.

Die Arbeitgeber miissen nachweisen, dass sie sich bemiihen, offene Stellen lokal zu
besetzen, wenngleich die erforderlichen Nachweise je nach Land und nach Programm
variieren. Zu den zuséatzlichen Nachweisen fiir die Bemiihungen zur Anwerbung vor

Abbildung 3.6 Dauer der Arbeitsmarktpriifung fiir Arbeitserlaubniskategorien, 2013
Tage

40
35 |

30

20

Keine Priifung oder variable Dauer

Anmerkung: Wenn in einem Land die Dauer je nach Visa-/Zulassungskategorie variiert, wurde die kiirzeste Dauer
abgebildet. So dauert beispielsweise eine Arbeitsmarktpriifung in Deutschland und in Spanien fiir Saisonarbeit
bis zu 14 Tage bzw. 25 Tage, wiahrend es in Finnland fiir geringqualifizierte Beschéaftigungen 2-4 Wochen sind. In
manchen Féllen (wie z.B. in Neuseeland) stehen die angegebenen Werte fiir die durchschnittliche Zahl an Tagen,
die in der Praxis fir eine Arbeitsmarktpriifung erforderlich sind. In Osterreich, Australien, Ddnemark und der
Schweiz ist keine bestimmte Dauer festgelegt. In Estland, Griechenland, Israel, Japan und Mexiko gibt es keine
Arbeitsmarktpriifung.
Quelle: OECD-Sekretariat.

StatlLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933157728
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Ort gehoren u.U. Arbeitsmarktstudien, Teilnahme an Jobmessen, Aufzeichnungen von
Vorstellungsgesprachen und Absageschreiben. In Spanien werden die Bewerbungen von der
offentlichen Arbeitsmarktverwaltung bewertet, und die Arbeitgeber miissen eine Ablehnung
eines zum Vorstellungsgesprach geschickten Bewerbers rechtfertigen. In Korea miissen
Arbeitgeber, die im Rahmen des Arbeitserlaubnissystems ausldndische Nichtfachkrafte
einstellen mochten, erkldaren, warum sie nicht in der Lage sind, die freien Stellen lokal
zu besetzen. In Neuseeland werden die ,echten Bemiihungen“ eines Arbeitgebers, Stellen
lokal zu besetzen, auch an der Zahl der vor Ort verfiigbaren Kandidaten gemessen, die sich
beworben haben und zu einem Vorstellungsgesprach eingeladen wurden.

Neben der Arbeitsmarktpriifung kann auch evaluiert werden, ob ein Stellenangebot
insofern ,angemessen® ist, als die Bedingungen im Hinblick auf die Lohne, die Arbeits-
zeiten, die Aufgaben usw. denen einer dhnlichen, von einer inldndischen Arbeits-
kraft ausgetiibten Beschéaftigung entsprechen miissen. Was den Lohn anbelangt, wird in der
Regel verglichen, ob er mit dem Marktlohn bzw. der tiblichen Entlohnung fiir einen bestimm-
ten Beruf und dem Durchschnittsverdienst tibereinstimmt. In den Vereinigten Staaten
erfolgen solche Zertifizierungen (Labour Certifications) automatisch online. In Kanada wird der
angebotene Lohn tberprift und mit dem tblichen Lohn von Kanadiern (d.h. dem Median-
stundenlohn in einem bestimmten Beruf und einer bestimmten Gegend) verglichen.

In der Regel wird die endgtltige Entscheidung, die Anwerbung auslandischer
Arbeitskrafte zu genehmigen, von der 6ffentlichen Arbeitsmarktverwaltung oder einer
entsprechende Stelle getroffen. In manchen Landern — wie in Deutschland, Neuseeland
und Schweden - wird die Entscheidung von der Migrationsbehdrde in Konsultation mit
den zustédndigen Stellen der 6ffentlichen Arbeitsmarktverwaltung bzw. den Sozialpartnern
getroffen, deren Empfehlung jedoch nicht bindend ist. In Schweden werden die Arbeitgeber
von der Migrationsbehorde dazu angehalten, die Meinung der zustéandigen Gewerkschaft
einzuholen, obgleich diese nicht verbindlich ist. Desgleichen werden die Konsultation der
Gewerkschaften und ihr Engagement bei der Arbeitsuche bei der Priifung von Bewerbungen
als positive Faktoren gewertet. In Neuseeland bildet das Verfahren des Labour Market Check
(LMC), bei dem es sich um eine Empfehlung des Work and Income Office (der 6ffentlichen
Arbeitsmarktverwaltung des Landes) handelt, eine Komponente der Arbeitsmarktpriifung.
Die Ergebnisse dieses Verfahrens werden einbezogen, wenn bestimmt werden muss,
ob die Kriterien einer Arbeitsmarktpriifung ordnungsgemafs erfiillt wurden, sie sind
aber nicht der einzige oder der letzte Bestimmungsfaktor im Fall einer Zustimmung. Bei
der Entscheidungsfindung berticksichtigen die Sachbearbeiter zudem die Bediirfnisse
des jeweiligen Arbeitgebers, ob fiir die ausgeschriebene Stelle bestimmte Kompetenzen
erforderlich sind, Nachweise iiber seine Bemiihungen, Neuseelander einzustellen, sowie
alle anderen einschlédgigen Informationen.

Manche Berufe sind von Arbeitsmarktprifungen befreit. Eine Arbeitsmarktprifung
entfallt, wenn ein Beruf auf der Liste der Mangelberufe aufgefiihrt ist, bestimmte Kriterien
(z.B. Mindestlohn- oder Mindestqualifikationsniveau) erfiillt oder in eine bestimmte
Kategorie fallt. Bei konzerninternem Personalaustausch wird beispielsweise in der Regel
keine Arbeitsmarktprifung durchgefiihrt. In einigen Fallen entfallt sie auch fiir Arbeitgeber
mit Sponsor-Status oder fiir Arbeitgeber, die vorab eine Zustimmung fiir die Anwerbung
auslandischer Arbeitskrafte erhalten haben. Eine Befreiung von der Arbeitsmarktpriifung
kann sich ebenfalls auf die Gliltigkeit eines Visums oder einer Arbeitserlaubnis auswirken
ebenso wie auf die Frage, ob sie automatisch verlangert werden oder ob bei Auslaufen ein
neuer Antrag gestellt werden muss.
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Fragen in Zusammenhang mit Arbeitsmarktpriifungen. Zur Steuerung der Arbeitsmigration
setzen mehrere Lander Arbeitsmarktprifungen zusammen mit einer Liste der Mangelberufe
(Tabelle 3.2) auf allen Qualifikationsstufen ein. In den Vereinigten Staaten werden
Arbeitsmarktprifungen weitgehend in allen Kategorien verwendet, wobei einige auf der
Liste der Mangelberufe aufgefiihrte Berufe ausgenommen sind. In Norwegen werden
Arbeitsmarktprifungen vorgenommen, wenn das Kontingent fiir hochqualifizierte
Arbeitskrafte ausgeschopft ist.

Eine Frage, die sich beim Einsatz von Arbeitsmarktprifungen stellt, ist die, dass sich der
Prozess bis zur Entscheidung, ob die Anwerbung eines Arbeitsmigranten genehmigt werden
soll, in die Lange zieht. Wenn die Lander eine diskretiondre Kontrolle ausiiben, wird diese
von den einzelnen Sachbearbeitern und in den einzelnen Regionen u.U. unterschiedlich
angewandt, so dass Fragen in Bezug auf die Qualitatssicherung und die Gerechtigkeit
bei Arbeitsmarktpriiffungen aufkommen. Solche Fragen konnen durch widerstreitende
Ansichten zwischen der 6ffentlichen Arbeitsmarktverwaltung und den Arbeitgebern tiber
»die Verfliigbarkeit®, ,die Eignung“ oder ,die Bereitschaft“ von arbeitslos gemeldeten Personen,
freie Stellen zu besetzen, weiter verscharft werden.

Tabelle 3.2 Verwendung von Positivlisten fiir Mangelberufe und Vorrangpriifungen
in OECD-Landern, 2014

Positivliste der Mangelberufe Vorrangpriifung

Australien \ \
Belgien \/

Chile
Danemark
Deutschland
Estland
Finnland
Frankreich

2 2
2

Griechenland
Irland

Israel

Italien

Japan
Kanada v v
Korea

Luxemburg

Mexiko

Neuseeland v
Niederlande R
Norwegen

Osterreich v
Polen

Portugal \
Schweden

2 2 2 2
2 2 2 2

2 2

Schweiz

Slowak. Rep.

Slowenien

Spanien \
Tschech. Republik
Tiirkei

Ver. Konigreich
Ver. Staaten N

2
222 22 2 2 22 22 2 2 2 2

Quelle: OECD-Sekretariat.
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Die Bestimmung des iblichen Lohns, des Durchschnitts-/Medianlohns oder des
Marktlohns ist keine einfache Aufgabe und fiihrt zur Frage nach einer Regulierung des
Marktlohns anstatt die Lohnfestlegung dem Markt zu Uiberlassen. Es stellen sich u.U. auch
Fragen in Bezug auf die Integritét, wie z.B. ob ein Arbeitgeber eine Stellenbeschreibung
aufgeblaht und Praferenzen fiir ausldndische Arbeitskrifte gezeigt hat, vor allem in
bestimmten Berufen und Branchen. Eine ineffiziente oder symbolische Arbeitsmarktpriifung
kann solchen Risiken nicht entgegenwirken.

Wenn die Ablehnungsquoten bei einer Arbeitsmarktpriifung niedrig sind, was haufigin
Zeiten des Wachstums oder bei einer angespannten Arbeitsmarktlage der Fall ist, kann eine
Arbeitsmarktprifung tatsdchlich symbolischen Charakter erhalten. Sowohl Schweden als
auch Finnland sind davon abgekommen, Arbeitsmarktprifungen zu verlangen, wohingegen
Kanada und Australien die Kontrollen weiter verscharft haben. Ende 2013 fithrte Kanada
neue Vorschriften fir Arbeitsmarktpriifungen ein, die bei Stellenausschreibungen niahere
Einzelheiten verlangen und eine genauere Priiffung des Inhalts erforderlich machen.
Australien, das zu Gunsten von Mindestlohnniveaus auf Arbeitsmarktpriifungen verzichtete,
nutzt sie seit Ende 2013 erneut im Rahmen seines Programms flir die befristete Zuwanderung
von Fachkréaften, das allerdings Ausnahmeregelungen umfasst®. Im Gegensatz dazu konnen
hohe Ablehnungsquoten insbesondere in Zeiten eines Arbeitskraftetiberhangs ein weiterer
Negativanreiz fiir die Arbeitgeber sein.

Wenngleich mit Arbeitsmarktpriifungen sichergestellt werden kann, dass Arbeitgeber
effektiv versuchen, Stellen lokal zu besetzen, bevor sie Arbeitskréafte im Ausland anwerben,
sind sie auf Grund der fiir die Bearbeitung erforderlichen Ressourcen und der Verzégerungen
mit Kosten verbunden. Die insgesamt notwendige Bearbeitungsdauer fiir Visumantréage
kann sich infolge von Arbeitsmarktprifungen verlangern, wodurch es im betreffenden
Unternehmen zu einer weiteren Verzogerung kommt, bis die neue Arbeitskraft die Stelle
antritt. Solche Verzogerungen konnen die Arbeitgeber zwar tatsdchlich motivieren,
der Personalbeschaffung vor Ort Vorrang einzurdumen, sie konnen ihnen im Fall von
Arbeitskraftemangel aber ein Dorn im Auge sein. Dies ist einer der wichtigsten Griinde,
warum Mangelberufe von Arbeitsmarktpriifungen befreit sind.

Liste der Mangelberufe und Berufslisten

Positivlisten fiir Mangelberufe sind ein Instrument, das ebenso wie Arbeitsmarkttests
hauptsachlich eingesetzt wird, um gebietsanséassige Arbeitskrafte davor zu schiitzen,
entlassen oder durch Arbeitsmigranten ersetzt zu werden. Die Liste der Mangelberufe
erfasst Berufe, die nachgefragt werden. Derartige Listen befreien Arbeitgeber von der
Pflicht, eine Arbeitsmarktpriifung durchzufiihren, oder sie erleichtern die Beschéaftigung
auslandischer Arbeitskrafte auf andere Art und Weise. Positivlisten werden etwas weniger
haufig verwendet als Arbeitsmarktpriifungen (Tabelle 3.2).

Positivlisten fiir Mangelberufe geben normalerweise die Berufe an, die kurzfristig
nachgefragt werden und werden manchmal mit Berufslisten gleichgesetzt. Der spanische
Katalog der schwer zu besetzenden Stellen bezieht sich auf unmittelbare Engpéasse. Listen
wie die australische Liste qualifizierter Berufe (Skilled Occupation List - SOL) oder die
neuseeldndische Liste des langfristigen Fachkraftemangels (Long-term Skill Shortage List
- LTSSL) beziehen sich generell auf Berufe, fiir die mittelfristig eine Nachfrage besteht, die
auf einen strukturellen Bedarf zuriickzufiihren ist.

Die Funktion von Positivlisten fiir Mangelberufe. Durch die Aufhebung der Vorrangpriifung
wird die Positivliste in gewisser Hinsicht zu einer Variante der Arbeitsmarktpriifung, oder
sie wirkt wie eine Vorrangpriifung mit pauschaler Zustimmung fiir bestimmte Berufe fir
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einen vorab definierten Zeitraum. Die Listen sind normalerweise — aber nicht immer - die
Folge eines Arbeitsmarktpriifungsprozesses und der Notwendigkeit, das Antragsverfahren
fir bestimmte Berufe zu beschleunigen.

Weiterentwicklung von Kriterien und Verfahren. Positivlisten fiir Mangelberufe stiitzen
sich auf objektive Kriterien, die normalerweise auf Vakanzquoten basieren (OECD, 2008a).
In der Praxis werden quantitative und qualitative Faktoren erfasst: Arbeitsangebots- und
Arbeitsnachfragetrends, die Verfligbarkeit lokaler Arbeitskrafte (einschliefslich regularer
Zuwanderer im Land), die Dauer der Vakanz unbesetzter Stellen, die Arbeitslosenquoten
je Sektor, das Verhéltnis der freien Stellen zu den Arbeitslosenquoten oder zur Zahl der
Arbeitsuchenden sowie die Konsultation mit den Sozialpartnern und fiihrenden Experten
(Tabelle 3.A1.3).

Die franzosische Positivliste enthdlt Berufe, bei denen die Relation zwischen Arbeits-
losen und freien Stellen mindestens ein Jahr lang maximal eins betrdgt. Spanien verwendet
eine dhnliche Formel, wenngleich die 6ffentliche Arbeitsmarktverwaltung die auf der
Liste aufgefiihrten Berufe anschliefdend auf regionaler und nationaler Ebene mit den
Sozialpartnern abspricht. Im Vereinigten Konigreich verwendet das Migration Advisory
Committee (MAC) einen detaillierteren Algorithmus, dessen Parameter aus zwolf vakanz-,
lohn- und beschaftigungsbezogenen Indikatoren bestehen. Dariiber hinaus werden qualitative
Befunde berticksichtigt, die von Ausbildungsdaten bis zu Angaben betroffener Akteure
reichen. Die schwedische Liste der Mangelberufe basiert auf dem nationalen Berufsbarometer,
einem allgemeinen Orientierungsindex, der auf die von lokalen Arbeitsdmtern gemeldeten
freien Stellen zuriickgreift. In Neuseeland, wo keine Verwaltungsdaten iiber die Relation
zwischen Arbeitslosen und freien Stellen oder die durchschnittliche Vakanzzeit existieren,
werden mehrere Indikatoren verwendet. Dabei gelten lange Ausbildungszeiten und die
Anzahl der Jahre, die ein Beruf in der Liste der Mangelberufe gefiihrt wird, als Indikatoren
fir einen langfristigen Engpass.

In Griechenland wurde 2014 ein neues Gesetz verabschiedet, dem zufolge alle zwei Jahre
eine ,am Bedarf orientierte Zulassungszahl“ festgelegt werden muss. Die Zulassungszahlen
und -kriterien werden durch ein Konsultationsverfahren festgelegt, in das die Sozialpartner
(der Wirtschafts- und Sozialausschuss Griechenlands) und Akteure mit guten Kenntnissen
iber den lokalen Arbeitsmarkt (die regionalen Entwicklungsbehorden, Arbeitgeberverbénde
und die Arbeitsbehdrde Manpower Employment Organisation) eingebunden sind. Bei der
Bestimmung des Arbeitskraftebedarfs miissen u.a. folgende Faktoren berticksichtigt werden:
nationale Wirtschaftsinteressen, das Arbeitsangebot durch gebietsansassige Arbeitskrafte
(griechische und EU-Staatsangehorige sowie Angehorige von Drittstaaten mit Aufenthaltsrecht
in Griechenland) und die Arbeitslosenquoten in den einzelnen Wirtschaftssektoren. Die
Arbeitgeber kénnen dann Antrédge einreichen, in denen Arbeitskrafte aus Drittstaaten
seingeladen werden®, sich fiir Stellen zu bewerben, die als Mangelberufe eingestuft werden.

Wenn die Listen der Mangelberufe auf die Nachfrage nach hochqualifizierten Kompeten-
zen ausgerichtet sind, beziehen sie sich auf bestimmte Berufe in den nationalen Berufs-
klassifizierungssystemen und die entsprechenden Qualifikations- und Erfahrungs-
anforderungen. Fiir hochqualifizierte Berufe ist ein fachlich ausgerichteter Berufs- oder
Universitdtsabschluss mit einer Ausbildungszeit von mindestens drei Jahren erforderlich.
In den Positivlisten wird auch festgelegt, ob eine Registrierung oder Lizenz erforderlich ist.
Die nationalen Berufsklassifizierungssysteme sind unterschiedlich strukturiert: Spanien,
Kanada und das Vereinigte Konigreich verwenden vier Ziffern, Frankreich fiinf und Neusee-
land und Australien verwenden das sechsstellige ISCO-System?. Erfahrung wird selten als
Ersatz fiir Qualifikationen anerkannt.
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An der Erstellung der Listen der Mangelberufe sind lokale, regionale und nationale
Arbeitsmarktbehorden, insbesondere die offentliche Arbeitsverwaltung, generell in
Konsultation mit Arbeitgebern und Gewerkschaften beteiligt. In einigen Fallen, wie z.B. im
Vereinigten Konigreich, sind staatliche Stellen dafiir zustandig. In einigen Landern sind die
Verfahren langwieriger. In Neuseeland fordert das Ministerium fiir Wirtschaft, Innovation
und Beschaftigung (Ministry of Business, Innovation and Employment — MBIE) 6ffentlich
zu Stellungnahmen auf, welche angeforderten Berufe in die Liste aufgenommen, daraus
entfernt oder weiter darin gefiihrt werden sollen. AnschliefRend erstellt das Ministerium
einen vorlaufigen Bericht zu den ausgewahlten Berufen, auf den eine abschliefdende
Konsultationsrunde folgt.

Die Liste wird in einem Turnus von sechs Monaten bis zwei Jahren tiberpriift. Hiufigere
Uberpriifungen sind die Ausnahme: Die neuseeldndische Liste der Mangelberufe fiir die
von einem Erdbeben betroffene Region Canterbury oder der spanische Katalog der schwer
zu besetzenden Stellen werden vierteljahrlich tiberpriift. In einigen Fillen werden die
Listen jedoch viel seltener tiberpriift: In den Vereinigten Staaten wurde die Positivliste
der Mangelberufe (Schedule A) 2005 erstellt und seitdem nicht mehr geédndert, und in
Deutschland werden die von der Blauen Karte EU erfassten Berufe gesetzlich festgelegt.

Unterschiedliche Anwendungen der Listen. Die Listen dienen unterschiedlichen Zwecken.
Einige erfassen beispielsweise das gesamte Kompetenzspektrum. In Frankreich, Deutschland,
Spanien, dem Vereinigten Konigreich und den klassischen Einwanderungslandern sind
sie auf Stellen begrenzt, die bestimmte Kompetenzen erfordern, wahrend sie in Finnland
hauptséchlich bestimmte geringqualifizierte Beschéaftigungen umfassen. Unabhingig vom
Qualifikationsniveau verwenden viele Lander jedoch Listen flir ihre Zulassungsprogramme
im Bereich der befristeten Arbeitsmigration. Beispiele sind die Positivliste in Danemark,
die allgemeinen Listen der Mangelberufe in Belgien, die Berufsbarometer in Finnland und
Schweden, die Liste der Mangelberufe in Frankreich, die ,bedarfsorientierte Zulassungszahl®
in Griechenland, die Positivliste in Deutschland, die Liste ,,schwer zu besetzender Stellen“
in Spanien und die Liste des unmittelbaren Fachkriaftemangels (Immediate Skill Shortage
List) in Neuseeland.

Zu den Berufslisten, die den mittel- und langfristigen Bedarf widerspiegeln, gehdren
die Liste des langfristigen Fachkraftemangels (LTSSL) in Neuseeland, die Liste qualifizierter
Berufe (SOL) in Australien, die Liste zuldssiger Berufe (Eligible Occupations List — EOL) in
Kanada und die Liste der Mangelberufe (Shortage Occupation List - SOL) im Vereinigten
Konigreich. Alle zielen auf unabhéngige hochqualifizierte Arbeitskrafte und gewiahrleisten
normalerweise einen direkten Zugang zu einem unbefristeten Aufenthaltstitel. In Osterreich,
Australien, Kanada und dem Vereinigten Konigreich (Kategorie 2) wird die Angabe eines
Mangelberufs oder einer entsprechenden Berufserfahrung im punktebasierten System
als besonderer Pluspunkt gewertet. In Neuseeland konnen die Bewerber fir Berufe in der
LTSSL-Liste Bonuspunkte beantragen?. Das Punktesystem des Vereinigten Konigreichs
ist so strukturiert, dass Migranten, die liber die Liste der Mangelberufe einreisen, in der
Kategorie 2 Prioritdt eingerdumt wird.

Die Listen sind durch Gesamtquoten und gruppenspezifische Quoten, die flexibel
an die Entwicklung der Prioritdten und der Nachfrage angepasst werden konnen, mit
zahlenmaéafdiigen Zuwanderungskontrollen verzahnt. Australien und Kanada haben
berufsbezogene Obergrenzen flr die Vergabe unbefristeter Aufenthaltstitel. Dabei geht
es darum, sicherzustellen, dass keine Berufsgruppe bei der Zuwanderung tiberwiegt und
dass die Verteilung der Arbeitsmigranten auf die einzelnen Berufsgruppen ausgewogen ist.
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Die Listen kénnen sich, wie in den klassischen Einwanderungsldndern, die regionale
oder Provinzlisten haben, auch auf bestimmte Regionen oder Industriesektoren beziehen.
Die Vereinigten Staaten verwenden fur die arbeitgeberunterstiitzten Visaprogramme EB2
und EB3 eine Liste fiir Mangelberufe (Schedule A). Die Listen kénnen - wie in Frankreich
- auch an bilaterale Abkommen gebunden sein, um die Arbeitsmobilitdt aus Landern mit
historischen Verbindungen und einer gemeinsamen Sprache zu férdern. In Schweden werden
Positivlisten fiir Mangelberufe nur fiir Statusdnderungen innerhalb des Landes verwendet.

Einige Lander erstellen ,Listen mit Ausschlusskriterien®, die Migranten explizit
von bestimmten Berufen ausschlief3en. Beispiele hierfiir sind Portugal, Irland und
Frankreich, wenngleich diese Listen dort nicht hdufig und in Portugal nie eingesetzt
werden. Diese Moglichkeit war bereits 1953 in der Entscheidung des Ausschusses flir Arbeit
(Manpower Committee) der OEEC vorgesehen, die es den Staaten erlaubte, im Bereich der
Personalbeschaffung Ausnahmen anzuwenden oder in bestimmten Branchen und Berufen
Hochstgrenzen fiir Zuwanderer festzulegen. Kanada fiihrte 2013 fiir das Programm Canadian
Experience Class (CEC) eine ,Negativliste“ ein.

Der Umfang und die Detailgenauigkeit der Listen hdngen von den zu Grunde liegenden
Zielen ab - je nachdem ob es darum geht, die Nachfrage nach dauerhafter Zuwanderung
oder nach befristeter Arbeitsmigration zu decken und, was noch wichtiger ist, welche
Qualifikationsniveaus betroffen sind. Die Listen umfassen manchmal nur wenige Berufe.
Die vom Migration Advisory Committee (MAC) des Vereinigten Konigreichs erfassten Berufe
machten 2008 lediglich 2,5% der Beschéaftigung aus, und die entsprechenden spanischen und
franzosischen Listen betrafen Stellen, auf die ein noch geringerer Anteil der Beschaftigung
entfiel (OECD, 2011d).

Die Identifizierung von Arbeitsmarktengpassen, denen durch Arbeitsmigration
entgegengewirkt werden kann, kann sich auf die Ausbildungspolitik auswirken. In
mehreren Landern sind Migration und Ausbildung explizit miteinander verzahnt, wobei
die Ausbildungsmafinahmen durch das Arbeitsmigrationssystem gefordert werden und
der Schwerpunkt der Ausbildung auf Berufen liegt, in denen die Arbeitskrafte haufig aus
dem Ausland gewonnen werden (Kasten 3.3).

Herausforderungen in Bezug auf den Einsatz von Positivlisten. Selbst unter Beriicksichti-
gung des Mangels an geeigneten Daten gibt es keinen universellen Konsens iber die
Definition von Fachkridftemangel. Die Methodik scheint sich dementsprechend in Richtung
gemischter Methoden zu bewegen, bei denen verschiedene Indikatoren und qualitative
Faktoren verwendet werden, einschliefilich der Konsensmethode, um Mangelberufe zu
bestimmen. Die Verwendung von Listen nimmt insgesamt zu, selbst wenn die Listen immer
selektiver und kiirzer werden. In den meisten Listen wurde die Zahl der Berufe gesenkt und
der Schwerpunkt von Fachkréften auf Hochqualifizierte verlagert. Die Obergrenzen und
Quoten wurden ebenso wie die Anforderungen - so z.B. Qualifikationen, Erfahrung und
Lohne - fir die Berufe auf der Liste verscharft. In Kanada gibt es Obergrenzen fiir die Zahl
der Arbeitsmigranten, die fur die einzelnen Berufe zugelassen werden, das Land vollzieht
mit seinem neuen punktebasierten System der beschleunigten Zulassung (Express Entry),
das 2015 eingefiihrt wird, jedoch auch eine Abkehr von Listen fiir Mangelberufe.

Positivlisten fiir Mangelberufe haben jedoch auch Vorteile. Sie sind systematischer und
einheitlicher als individuelle dezentralisierte Vorrangprifungen, die von verschiedenen
Dienststellen durchgefiihrt werden. Da die Listen jedoch nur in bestimmten zeitlichen
Abstdnden aktualisiert werden, sind sie nicht immer flexibel genug, um Engpédssen
entgegenzuwirken. Die Regierungen haben deshalb die Wahl zwischen Investitionen in
dezentrale individuelle oder zentralisierte globale Bewertungen der Mangelberufe, wobei
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Kasten 3.3 Ausbildungsbezug der Migrationspolitik

Wenn der Eindruck besteht, dass die befristete Arbeitsmigration eine Nachfrage deckt,
die vor Ort nicht befriedigt werden kann, kann die Zulassung an die Bereitstellung von
Ausbildungsmoglichkeiten fiir lokale Arbeitskrédfte gekniipft werden, um die kiinftige
Arbeitsmigration zu reduzieren.

In den Vereinigten Staaten werden die Arbeitgeber durch das H-1B-Programm verpflichtet,
Beitrdge zu einem Ausbildungsfonds zu leisten. Durch Zuschiisse dieses Fonds wird eine
dringend erforderliche Fachausbildung in Wachstumsbranchen wie dem Gesundheitswesen
und der Informationstechnologie finanziert. Dieses Konzept zielt darauf ab, gut bezahlte
Arbeitsplatze fur amerikanische Staatsburger zu sichern, Ausbildungsprogramme
fir nachgefragte Berufe zu fordern und die Abhangigkeit der Vereinigten Staaten von
ausldndischen Arbeitskraften zu reduzieren. Die Zuschiisse werden landesweit verteilt,
ohne die stiddtischen Ballungsrdume, die die héchste Zahl an H-1B-Visa beantragen, zu
begilinstigen.

In Israel subventionierte die Regierung Anfang der 2010er Jahre Ausbildungskurse fiir
lokale Arbeitskrafte, um sie in die Lage zu versetzen, bestimmte Arbeitspldtze in der
Bauwirtschaft einzunehmen, die vorher durch befristete Arbeitsmigration besetzt wurden.

In Australien wird von den zugelassenen Sponsoren erwartet, in Ausbildung zu inves-
tieren und nach Moglichkeit lokale Arbeitskrafte einzustellen. Dariiber hinaus sind die
Arbeitgeber verpflichtet, mindestens 2,5% ihres Jahreshaushalts fiir Ausbildung aufzu-
wenden. Analog dazu wird in Neuseeland bei der Vorrangpriifung beriicksichtigt, ob die
Arbeitgeber Ausbildungsprogramme fir lokale Arbeitskrafte anbieten.

Ahnliche Bedenken wurden in Bezug auf Listen fiir Mangelberufe gedufiert, die die inter-
nationale Personalgewinnung erleichtern. Im Vereinigten Konigreich* und in Neuseeland
wurde in Erwdgung gezogen, die Rekrutierungsphase fiir die in der Positivliste aufgefiihr-
ten Berufe zu befristen, um zu verhindern, dass sich die Arbeitgeber an eine leichte inter-
nationale Personalgewinnung gewohnen und die Investitionen in die Ausbildung vor Ort
reduzieren.

In jlingster Zeit wurden die Listen jedoch ausgediinnt, indem einige der weniger qualifi-
zierten Berufe gestrichen wurden, wodurch die Gesamtzahl der Berufe reduziert wurde.
Ein weiterer Schritt bestand darin, die betroffenen Akteure und Kunden vorab tiber
bevorstehende Anderungen zu informieren. Die zeitliche Befristung der Berufsgruppen
in den Listen der Mangelberufe ist ein Beispiel dafiir, wie Arbeitgeber, Ausbildungsanbieter,
lokale Auszubildende und ausldndische Arbeitskrafte vorab informiert werden konnen,
um es ihnen zu erméglichen, sich an das neue System anzupassen.

*Migration Advisory Committee, 2013.

im zweiten Fall die Planungssicherheit der Migranten und Arbeitgeber durch schnellere
Verfahren erhéht wird.

Die Listen sind leicht zugénglich, spiegeln die Nachfrage wider, werden tiberprift und
signalisieren, dass sich die Arbeitsmigration auf bestimmte Berufe konzentriert. Sie kénnen
auch genutzt werden, um der mittel- und langfristigen Nachfrage nach Berufen gerecht
zu werden, indem sie mit der Planung in den Bereichen Bildung, Ausbildung und Beschaf-
tigung verzahnt werden. Sie konnen dariber hinaus strategisch mit anderen Politik-
zielen verbunden werden (wie dies bei den australischen Berufslisten SOL und CSOL, bei
der kanadischen SOL-Liste und dem deutschen ,Jobmonitor” der Fall ist). Internationale
Studierende, die nach dem Abschluss in ihrem Gastland arbeiten mochten, konnen die
Listen nutzen, um Studienbereiche mit guten Beschaftigungsaussichten zu finden. Da
Arbeitgeber mit Hilfe der Listen Berufe identifizieren konnen, die unmittelbar oder zu
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einem spdateren Zeitpunkt Zugang zu einem Aufenthaltstitel ermdglichen, kénnen sie
ausldndischen Arbeitskraften ein zuverldssigeres Angebot unterbreiten.

Wenn bestimmte Berufe fiir einen langeren Zeitraum in der Liste aufgefiihrt werden,
kann dies jedoch unbeabsichtigte schadliche Folgen haben, insbesondere unzureichende
Investitionen in lokale Ausbildungsmoglichkeiten oder Pfadabhangigkeit. Eine Antwort
besteht darin, eine zeitliche Befristung einzufithren und die Berufe nur fiir eine bestimmte
Anzahl von Jahren oder in Zyklen in der Liste zu fiihren.

Ein weiterer Grund zur Sorge besteht darin, dass Interessengruppen und betroffene
Akteure den Entscheidungsprozess beeinflussen und sich dafiir einsetzen kénnen,
bestimmte Berufe weiter auf der Liste zu fiihren oder zu streichen. Im Vereinigten Konig-
reich wird diese Gefahr z.T. verringert, indem die Listen durch ein unabhéngiges staatliches
Beratungsgremium erstellt werden.

Die Listen kénnen von potenziellen Zuwanderern ausgenutzt werden, um den
einfachsten Zugangsweg zu finden. Diese Gefahr war einer der Grinde, weshalb Australien
Anderungen an den Listen anbrachte. Berufe wie Friseur, bei denen die relativ niedrigen
Qualifikationskriterien zu hohen Bewerberzahlen gefiihrt hatten, wurden gestrichen.
Ahnliche Erwdgungen veranlassten Kanada dazu, in den 2000er Jahren die Provinzlisten
fiir die Zulassung von Migranten mit befristetem Aufenthaltstitel zu tiberprifen.

Abschliefiend ist festzustellen, dass es auch Fille gibt, in denen die Listen keine grofde
Rolle fiir die Entwicklung der Arbeitsmigration spielen. In Danemark beispielsweise entfallen
weniger als 2% der Zulassungen auf die Positivliste. Im Zwolfmonatszeitraum bis September
2012 vergab das Vereinigte Konigreich nur 1 400 Sponsorship-Zertifikate fiir Mangelberufe,
ein Bruchteil der Zulassungen insgesamt. In solchen Fillen stellt sich zu Recht die Frage,
ob sich die Erstellung von Listen bei so geringen Effizienzgewinnen lohnt. Dies steht im
Gegensatz zu den Lindern, in denen die meisten Zuzilige auf der Positivliste fiir Mangel-
berufe basieren. In Neuseeland beispielsweise hatte ein Drittel aller seit 2008-2009 in der
Kategorie Essential Skills zugelassenen befristet Beschéftigten Kompetenzen, die auf der Liste
der Mangelberufe standen, und einige dauerhafte Zuwanderer beantragten Bonuspunkte
fir Berufe auf der Liste des langfristigen Fachkraftemangels (LTSSL). In Schweden hatte
die Halfte der Arbeitsmigranten einen Beruf, der auf der Liste der Mangelberufe aufgefiihrt
war, wenngleich die Liste nicht der Grund fiir die Zulassung war (OECD, 2011b).

Wenn es zu schwierig ist, qualifizierte Berufe zu identifizieren oder wenn die Berufe
so ungewohnlich sind, dass sie nicht in eine Klassifizierung oder eine Liste aufgenommen
werden konnen, konnen Gehaltsschwellen als Hilfsindikator fiir Kompetenzen herangezo-
gen werden. Dieses Kriterium liegt auch der Richtlinie zur Blauen Karte EU zu Grunde,
in der eine Gehaltsschwelle festgelegt wird, die 1,5-mal so hoch ist wie der nationale
Durchschnittslohn, wobei dieser Faktor bei Mangelberufen auf 1,2 gesenkt werden kann.
In Deutschland und Norwegen gab es ebenfalls Gehaltsschwellen, beide Ldnder haben sie
jedoch aufgehoben. In Ddnemark werden die meisten Arbeitsmigranten iiber einen Weg
zugelassen, bei dem der Mindestlohn ein wichtiges Kriterium darstellt. In Neuseeland miissen
die potenziellen Migranten ein Grundgehalt von mindestens 45 000 NZ$ nachweisen, um
in der LTSSL-Kategorie fiir das Work-to-Residence-Programm zugelassen zu werden, wobei
nur ein sehr geringer Anteil aller befristeten Arbeitsvisa auf dieses Programm entfallt. In
der fir einen dauerhaften Aufenthalt vorgesehenen Visumkategorie Skilled Migrants gibt
es — neben Anforderungen in Bezug auf Qualifikationen und Arbeitserfahrung (bei einer
geringen Anzahl angelernter Arbeitskrifte der Kompetenzstufe 3 ist nur Arbeitserfahrung
erforderlich) - ebenfalls eine Gehaltsschwelle?.
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Dienstleistungen fiir Arbeitgeber

Informationsaustausch und Verhandlungen zwischen Arbeitgebern und Arbeitsmigranten
sind fiir die arbeitgeberunterstiitzte Migration von entscheidender Bedeutung. Die staatlichen
Behorden unterstiitzen den Vermittlungsprozess und ergéanzen die Arbeitsmarktkanile.
Ihre Aufgabe besteht allgemein darin, die Effizienz der Arbeitsmarkte zu erhdhen.

Jobmessen. Jobmessen sind ein wichtiges Forum, um Informationen auszutauschen und
eine passgenaue Stellenbesetzung flr Arbeitgeber und Arbeitnehmer zu ermdoglichen.
In einigen Landern werden Jobmessen veranstaltet, um Arbeitgebern und potenziellen
Arbeitsmigranten die Moglichkeit zu einer direkten Kontaktaufnahme zu geben. Sie sind
in Landern, die eine proaktive Arbeitsmigrationspolitik verfolgen und Zielwerte festlegen,
wie z.B. die klassischen Einwanderungslédnder, besonders stark verbreitet. In vielen anderen
OECD-Landern besteht ihr Zweck jedoch darin, gegen regionale oder berufsspezifische
Arbeitskrafteengpasse vorzugehen, und Vertreter der Industrie, der Regionen und der
Kommunen nehmen daran teil, um Arbeitsmigranten anzuwerben.

Die Jobmesse Destination Canada Job Fair ermoglicht kanadischen Arbeitgebern eine
Kontaktaufnahme mit Arbeitskraften mit einer Vielzahl von Kompetenzen in franzésisch-
sprachigen Landern wie Belgien, Tunesien und Frankreich. Die kanadische Botschaft in Paris
und Briissel organisiert fiir ausgewédhlte Teilnehmer Informationsveranstaltungen tber
Kanadas Vielfalt und die Chancen, die das Land Personen bietet, die befristet dort arbeiten
oder sich dauerhaft dort niederlassen mochten. Daran nehmen auch Vertreter von Kanadas
Provinzen, Territorien und franzodsischsprachigen Gemeinschaften teil. Arbeitgeber, die
Arbeitskréafte in bestimmten Sektoren wie Gastgewerbe, Ubersetzung, IT, Multimedia usw.
suchen, konnen sich direkt auf der Website von Destination Canada registrieren.

Dartiiber hinaus férdert das kanadische Niederlassungsprogramm (Settlement Program)
beschéaftigungsbezogene Mafinahmen von Gemeindeorganisationen, die Neuzuwanderern
helfen, Kontakte zu lokalen Unternehmen zu kniipfen, einen Uberblick tiber den kanadischen
Arbeitsmarkt zu gewinnen und die beruflichen Chancen in ihrem Fachbereich zu nutzen.
Diese Initiativen konnen sich auf bestimmte Arbeitsmarktsektoren konzentrieren und
auch lber eine Online-Plattform angeboten werden.

Immigration New Zealand (OECD, 2014) veranstaltet Jobmessen in den wichtigsten
Herkunftslandern. Sie bieten interessierten Kandidaten die Mdoglichkeit, sich iber Visafragen
und die Lebens- und Arbeitsbedingungen in Neuseeland zu informieren. Haufig sind auch
Arbeitgebervertreter anwesend. Ebenso nimmt das australische Einwanderungsministerium
in der ganzen Welt, hauptsédchlich in Europa, an Veranstaltungen in Bezug auf die Zuwande-
rung von Fachkraften teil (z.B. Australian Futures), um Informationen tiber Zuwanderungs-
optionen und Kompetenzanforderungen bereitzustellen.

Das europdische EURES-Netzwerk veranstaltet ebenfalls regelmaf3ig Jobmessen, auf
denen Arbeitgeber die Moglichkeit haben, mit Bewerbern aus anderen EU-Landern in Kontakt
zu treten. Sie stellen ihr Unternehmen, die verfiigbaren Stellen und die gewilinschten
Qualifikationen vor und nutzen manchmal sogar die Gelegenheit, Einstellungsgespréache
durchzufiihren. In Deutschland hat die Zentrale Auslands- und Fachvermittlung (ZAV),
eine Einrichtung der Bundesagentur fir Arbeit, die urspringlich fir die Vermittlung
arbeitsloser Deutscher ins Ausland errichtet wurde, ihre Dienstleistungen fiir die Vermittlung
auslandischer Arbeitnehmer ausgeweitet, indem sie in Zusammenarbeit mit lokalen
Arbeitsagenturen in EU-Landern Jobmessen fiir deutsche Arbeitgeber organisiert (OECD,
2013b). In Norwegen nutzt die 6ffentliche Arbeitsvermittlungsstelle das EURES-Netzwerk
ebenfalls, um Jobmessen fiir bestimmte Berufe in anderen Ldndern des Europdischen
Wirtschaftsraums (EWR) zu veranstalten. In Japan unterstiitzt das Ministerium fir
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Gesundheit, Arbeit und Wohlfahrt seit kurzem Unternehmen, indem es Jobmessen fiir
internationale Hochschulabsolventen organisiert, um die Personalgewinnung an den
Hochschulen im Inland zu fordern.

Passgenaue Stellenbesetzung. Jobmessen haben eine begrenzte Zielgruppe und sind auf
einen bestimmten sektor- oder berufsbezogenen Bedarf ausgerichtet. Die staatlichen Stellen
richten jedoch auch virtuelle Marktplatze ein, die die neuen digitalen Online-Technologien
wie Internet-Portale und -Datenbanken nutzen, in denen Arbeitgeber ihre Stellenangebote
und Migranten ihren Lebenslauf eingeben konnen, um die passgenaue Stellenbesetzung
zu beschleunigen. Die 6ffentlichen Behorden stehen nicht in Konkurrenz zu privaten
Personalagenturen und Vermittlungsdiensten, sie fungieren vielmehr als Kontrollinstanz,
die bestimmt, welche Arbeitsmigranten zugelassen werden.

In dem 2012 in Australien eingefiihrten elektronischen System SkillSelect konnen
Fachkriafte und Geschiftsleute, die daran interessiert sind, nach Australien auszuwandern,
ihre Daten und Interessensbekundungen eingeben. Sie konnen anschliefdend kontaktiert
und von australischen Arbeitgebern oder den Behorden der Bundesstaaten und Territorien
fiir ein Fachkraftevisum angefordert werden, oder sie konnen von den australischen
Behorden aufgefordert werden, einen Visumantrag zu stellen. Die Migranten, die eine
Interessensbekundung abgeben, konnen auch angeben, ob sie von den registrierten
Arbeitgebern, die Zugang zu SkillSelect haben, direkt kontaktiert werden mochten. Des
Weiteren haben sie die Moglichkeit, das Verfahren abzubrechen.

Die flir Arbeitgeber bestimmte Internetseite von Immigration New Zealand enthalt die
Datenbank SkillFinder. Die darin gespeicherten Daten liber Personen, die ihr Interesse
bekundet haben, in Neuseeland zu arbeiten und zu leben, kénnen nach Beruf, akademischer
Qualifikation, Wohnort und Berufserfahrung durchsucht werden. Die Matching-Software
von SkillFinder hilft Arbeitgebern, geeignete Fachkréfte zu finden, die hochqualifiziert sind*
oder einen auf der Positivliste aufgefiihrten Mangelberuf ausiiben und die Anforderungen
akkreditierter Arbeitgeber erfiillen. Die von den Arbeitgebern ausgewdahlten Kandidaten
werden von SkillFinder per E-Mail benachrichtigt Die Migranten missen sich auf der
Internetseite von Immigration New Zealand (NewZealandNow) registrieren, um in die
Datenbank von SkillFinder aufgenommen zu werden. Im Gegensatz zum australischen
SkillSelect-System gibt es jedoch keine Vorabpriifung der Kompetenzen in Bezug auf die
Einwanderungsanforderungen. Das ist der ndchste Schritt.

WorkinDenmark ist ein Internet-Portal mit einer Datenbank fiir hochqualifizierte
Arbeitskrafte, in der Stellenangebote und Lebenslaufe gespeichert werden. Die Arbeitgeber
konnen die Lebensliufe einsehen; um die Anschrift und Telefonnummer der Kandidaten zu
erhalten, missen sie jedoch registriert sein. WorkinDenmark ist eine zentrale Anlaufstelle,
die auch andere Dienstleistungen fiir Migranten und Arbeitgeber anbietet, die im letzten
Teil dieses Kapitels ndher beschrieben werden. Die 6ffentliche Arbeitsmarktverwaltung
der Tschechischen Republik annonciert Stellenangebote, fiir die sowohl im Ausland als
auch vor Ort Bewerber gesucht werden. In Kanada gibt es fiir zugewanderte Fachkrafte, die
bereits einen Aufenthaltstitel und eine Arbeitsgenehmigung besitzen, auf der Internetseite
SkillsInternational.ca eine abfragbare Datenbank, in der qualifizierte Bewerber aufgefiihrt
werden. Die Bewerber werden von einer fir die berufliche Eingliederung zustidndigen
Behorde in Bezug auf ihre Berufsausbildung und -erfahrung tberpriift.

EURES, das européische Portal zur beruflichen Mobilitdt, enthalt Stellenangebote aus
31 européischen Landern, Lebensldufe interessierter Bewerber und Orientierungshilfen fiir
die Einstellung von Migranten. Es wird von offentlichen Arbeitsverwaltungen und EURES-
Beratern in den européaischen Landern und Regionen unterstiitzt. Die Stellenvermittlung fiir
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weniger qualifizierte Arbeitskréfte ist auf den EU-Raum begrenzt. Ahnliche Vorkehrungen
uber die Abstimmung von Stellenangeboten und Arbeitsuche gibt es auch auf bilateraler
Ebene (siehe unten).

Sensibilisierung. Die Arbeitgeber sollten die Arbeitsmigration gewdhnlich in ihre Personal-
managementstrategien einbeziehen. In einigen Sensibilisierungsprogrammen wird dies
auch deutlich zum Ausdruck gebracht. Ein Beispiel dafiir ist das australische Outreach Officers
Network, das auf drei verschiedene Interessengruppen abzielt — Regionen, Branchen und
nationale Gewerkschaften. Die zustdndigen Beamten arbeiten in Regionalbiiros oder von
ihrem Ministerium aus und informieren iber Fragen in Bezug auf die Personalanwerbung von
qualifizierten Migranten, Einwanderungsoptionen zur Bewaltigung von Fachkréfteengpéssen,
Arbeitgeberverpflichtungen und die Rechte von Arbeitsmigranten. In Japan organisiert
das Ministerium fiir Gesundheit, Arbeit und Wohlfahrt seit kurzem Messen, und es hat
ein Handbuch zu der Frage erstellt, wie Unternehmen hochqualifizierte Auslander mit
auslandischen Qualifikationen in ihren Betrieb integrieren konnen. In einigen européischen
Landern gibt es dhnliche Initiativen.

Arbeitgeberunterstiitzte Zuwanderung und Akkreditierung der Sponsoren

Der Zweck der arbeitgeberunterstiitzten Zuwanderung besteht zunachst einmal darin,
die Verpflichtung zur Einhaltung der Vorschriften auf den Arbeitgeber zu verlagern und
die Personalanwerbung vor Ort zu férdern. Im Fall der Saisonarbeiter geht es auch darum,
eine gefahrdete Gruppe durch die Uberwachung der Arbeitgeber zu schiitzen.

Die arbeitgeberunterstiitzte Zuwanderung zielt hauptsédchlich auf mittlere und grofse
Unternehmen, die zeitlich befristet Arbeitskrédfte benotigen und die fiir die Akkreditierung
erforderlichen Kapazitdten besitzen. Fiir kleinere Unternehmen bietet dieses System
wahrscheinlich nur einen begrenzten Nutzen. Dieser Ansatz wird jedoch nur in wenigen
Landern genutzt. Dort, wo sich das Verfahren der Vorrangpriifung bewahrt hat und leicht
zu handhaben ist, bringt diese Vorabzulassung moéglicherweise keine Effizienzgewinne.

Weil die passgenaue Stellenbesetzung und die Personalanwerbung so wichtig sind,
haben einige Lander das Sponsoring-System angepasst, um den Zugang der Arbeitgeber
zu den Arbeitskriften, die sie benotigen, zu verbessern (Tabelle 3.3). Bei der Vergabe
des Sponsor-Status geht es in diesem Zusammenhang darum, dass die Arbeitgeber
bestimmte Mindestanforderungen in Bezug auf die Personalanwerbung und -fiihrung
von auslandischen Arbeitskraften erfiillen, und weniger darum, spezifische Arbeitsplatze
oder Arbeitnehmer zu unterstiitzen. Zu den Kriterien gehoren die Zahl der jahrlichen
Einstellungen in der Vergangenheit, das Personalwesen und Ausbildungsmoéglichkeiten,
die Bilanz hinsichtlich der Einhaltung der Arbeits- und Einwanderungsgesetzgebung
sowie die Bemiihungen, lokale Arbeitskrafte anzuwerben und auszubilden. Im Vereinigten
Konigreich — wo das Sponsoring wesentlicher Bestandteil des Punktesystems ist — zielen
diese Arbeitgeberauflagen darauf ab, die Einhaltung der Einwanderungsbestimmungen
zu verbessern und Missbrauch zu reduzieren. Die Einhaltung der Vorschriften ist auch in
Korea ein wichtiges Element der befristeten Arbeitsmigration, was sich auch darin zeigt,
dass die bisherigen Beschaftigungspraktiken der Arbeitgeber bei der Genehmigung von
Einstellungen berticksichtigt werden.

Die Qualifizierung der Sponsor-Unternehmen kann auf Firmen beschrinkt werden,
die die Programme in grofiem Umfang nutzen. In Neuseeland erfolgt die Zulassung der
Unternehmen manchmal unter Einbeziehung der Sozialpartner und anderer staatlicher
Behorden. In Schweden ist die Zertifizierung auf Arbeitgeber beschrankt, die mindestens
25 Arbeitskrafte aus Nicht-EU-Landern pro Jahr benotigen.
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Tabelle 3.3 Sponsorship-Zertifikate fiir Arbeitgeber und Vorabzulassung

Land Rechtliche Bestimmungen Kriterien Dauer
Australien Um als Sponsor akkreditiert zu werden, Neben den Kriterien der Kategorie Standard Business Sponsorship 6 Jahre
mussen Arbeitgeber die Anforderungen fiir die sind die folgenden Merkmale fiir eine Akkreditierung erforderlich: (doppelt
Zulassung als Standard Business Sponsor fiir Visa e |n der Vergangenheit wurde eine hohe Anzahl entscheidungs- S0 lang wie
der Unterkategorie 457 erfiillen und zuséatzliche reifer Antrage vorgelegt (niedrige Ablehnungsrate). die normale
SEL LD Iaufwelsen. A}(kredltlerte Spf)nsoren u ® Die relevanten Rechtsvorschriften wurden bisher eingehalten. Lauerte
werden bei allen Nominierungs- und Visumantragen Sponsor-
bevorzugt behandelt. ® Es handelt sich um ein staatliches, borsennotiertes oder Status
umsatzstarkes Unternehmen. der Unter-
® Der Arbeitgeber ist seit drei Jahren kontinuierlich ein kategorie 457)
aktiver Sponsor mit mindestens 30 Visumerteilungen im
vorangegangenen Jahr.
@ |n Australien besteht die Belegschaft zu mindestens 75% aus
australischen Arbeitskraften.
Programm fiir Saisonarbeitskrafte ® Das Sponsoring-Verfahren folgt auf eine Vereinbarung zwischen
dem Arbeitsministerium und dem Arbeitgeber.
Neuseeland Akkreditierte Arbeitgeber: Vorabzulassung fir @ Finanzielle Stabilitét. 12 Monate
dluelAn\Al/erbungl von Arbeltsrq!granten fr qualifizierte o Engagement fiir die Ausbildung und Beschaftigung von
Tatigkeiten (keine Vorrangpriifung) und auRerdem Neuseelandern
Vorteile fiir die Arbeitnehmer, da diese nach o ) . . )
zweijahriger Beschaftigung einen Aufenthaltstitel o Naghwelsllche Anstrengungen, Neuseglanderfurdle freie Stelle
erwerben kénnen. zu finden (und gegebenenfalls auszubilden).
® Angemessene Personalmanagement- und
Arbeitsschutzvorkehrungen.
® Einbeziehung von staatlichen Stellen, maRgeblichen
Gewerkschaften und anderen Arbeitnehmervertretern.
® Es muss sich um eine Vollzeitstelle mit einem bestimmten
Mindestgehalt handeln.
Ver. Konigreich  Die Sponsor-Lizenz berechtigt die Arbeitgeber, ~ ® Es handelt sich um eine rechtmaBige Organisation, die die 4 Jahre

einen Arbeitnehmer in der Kategorie 2 oder 5 des
punktebasierten Systems zu unterstiitzen.
Vorteile: Sponsoren der Kategorie 2 und 5 haben
(gegen Zahlung einer Zusatzgebuihr) Anspruch auf
einen individualisierten Sonder- oder KMU-Service
(premier, SME+). Es gibt jedoch keine Freistellung
von der Vorrangprifung.

Gesetze des Vereinigten Kénigreichs einhalt.

® Es gibt keinen Grund anzunehmen, dass die Organisation eine
Bedrohung fiir die Einwanderungskontrolle darstellt oder die mit
dem Sponsor-Status verbundenen Verpflichtungen nicht einhalt.

® Die Sponsoren erhalten dariiber hinaus eine Sponsor-Note
(A oder B), die nach Priifung der Betriebsablaufe und des
Personalwesens erteilt wird. Bei schwerwiegenden Zweifeln
wird die Note B erteilt. Sponsoren mit der Note B miissen sich
innerhalb eines bestimmten Zeitraums fiir die Note A qualifizieren,
sonst verlieren sie die Sponsor-Erlaubnis.

® Die Migranten erfilllen bestimmte Schwellenwerte und Zulassungs-
kriterien, z.B. ein Jahresgehalt von 20 300 £ fiir ein Visum der
Kategorie 2 (General Skills), und es gibt eine Obergrenze von
20700 Visa.
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Nach der Akkreditierung oder der Gewahrung des Sponsor-Status kénnen die Arbeitgeber
ausldndische Arbeitskrifte anwerben. In Neuseeland miissen Arbeitgeber die Akkreditierung
jedesJahr erneuern, wiahrend Arbeitgeber im Vereinigten Konigreich die Bewertung A oder
B erhalten. Arbeitgeber mit der Note A erfiillen alle Anforderungen, wahrend Arbeitgeber
mit der Note B innerhalb eines bestimmten Zeitraums Aktionsplane durchfiihren miissen,
um die Note A zu erhalten, sonst verlieren sie ihren Sponsor-Status. In Neuseeland gibt
es keine Obergrenzen fiir die Anzahl ausldndischer Arbeitskréfte, die ein akkreditierter
Arbeitgeber einstellen kann. Im Vereinigten Konigreich besteht eine jahrliche Obergrenze
flir Visa der Kategorie 2 (General Skills), mit denen die meisten befristeten Arbeitskrafte aus
Drittstaaten einreisen. Die einzelnen Arbeitgeber erhalten deshalb eine bestimmte Anzahl
von Sponsorship-Zertifikaten (Tabelle 3.3). In Kanada, Australien und Neuseeland gibt es
dhnliche Verfahren fiir die Zulassung von Arbeitgebern als Sponsoren von Saisonarbeitern.
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Die einzelnen Migranten (mit Ausnahme der Saisonarbeiter) miissen in allen Fillen
samtliche fir die Arbeitsmigration erforderlichen Bedingungen erfillen (Erfahrung,
Qualifikationen und Gehaltsschwellen in Bezug auf die Berufe).

Das Zulassungs- oder Akkreditierungsverfahren verursacht bei den Arbeitgebern
einen Verwaltungsaufwand und ist haufig gebiihrenpflichtig. Wegen der damit verbun-
denen Vorteile ist es aber dennoch attraktiv. In Neuseeland sind die fiir die Anwerbung von
Arbeitsmigranten zugelassenen Arbeitgeber von der Vorrangpriifung befreit. In Australien
wird die Geltungsdauer des Sponsor-Status auf sechs Jahre verdoppelt, wenn die Arbeit-
geber eine Akkreditierung erhalten, wofiir zusatzliche Anforderungen erfiillt werden
miissen, insbesondere ein Umsatz von 4 Mio. $A, ein Anteil abgelehnter Einstellungs-
antrage von bisher hochstens 3% und die Einstellung von mindestens 30 befristet beschaf-
tigten Fachkraften in den letzten 12 Monaten. Die Antrage dieser Arbeitgeber werden
bevorzugt bearbeitet. Im Vereinigten Konigreich wird die Anforderung des gesicherten
Lebensunterhalts fiir befristet beschaftigte Arbeitnehmer der Kategorie 5 aufgehoben,
wenn ein Sponsor mit der Note A bestitigt, dass sie wahrend ihres Aufenthalts keine
offentliche Unterstlitzung beantragen werden. Sponsoren mit der Note A haben gegen eine
Zusatzgebihr Anspruch auf individualisierte Dienstleistungen. In Neuseeland konnen
Arbeitgeber gemafs den Einwanderungsbestimmungen dariiber hinaus den Antrag eines
potenziellen Mitarbeiters auf eine Aufenthaltsgenehmigung durch das Angebot einer
Stelle, die die einschlédgigen Kriterien erfillt, unterstiitzen. Ein qualifizierter Migrant, der
in Neuseeland fiir einen akkreditierter Arbeitgeber arbeitet, kann ein Visum der Kategorie
Talent Work beantragen, das zu einem dauerhaften Aufenthaltstitel fiihren kann.

Neue Wege in dauerhafte Migration

Mit dem Begriff ,dauerhaft” wird ein Status bezeichnet, den das Aufnahmeland als
langfristig betrachtet. In der Praxis ist das dann nicht unbedingt der Fall, da sich die Aufent-
haltsabsichten der Migranten dndern konnen (Lemaitre et al., 2007). Dauerhaft bedeutet
nicht unbedingt, dass eine Person eine unbefristete Aufenthaltsgenehmigung bekommt,
sondern vielmehr, dass sie sich in einem Migrationszweig befindet, der normalerweise
zu einem Daueraufenthalt im Aufnahmeland fihrt. Zu den dauerhaften Migranten oder
dauerhaft ansédssigen Zuwanderern zahlen beispielsweise Personen, die mit einer quasi
unbegrenzt verldngerbaren, befristeten Aufenthaltserlaubnis aufgenommen wurden oder
auch gewisse Kategorien von Personen, die auf Grund von Freiziigigkeitsbestimmungen
zugelassen wurden (z.B. EU-Biirger innerhalb der Europdischen Union). Langfristig
EU-Aufenthaltsberechtigte erhalten eine Standard-Daueraufenthaltsgenehmigung in der
EU (langfristige Aufenthaltsberechtigung - EU), die mindestens finf Jahre giltig ist und
ohne weiteres verlangert wird.

In den klassischen Einwanderungslandern soll Migranten, die den Schwellenwerten
und Kriterien der Migrationspolitik gentigen, mit der Erteilung einer sofortigen dauerhaften
Aufenthaltsgenehmigung der direkte Ubergangin die dauerhafte Aufenthaltsberechtigung
in einem Schritt erleichtert werden - sei es im Rahmen traditioneller Punktesysteme
oder sonstiger Systeme, wie der Greencard in den Vereinigten Staaten. Aufderhalb der
klassischen Einwanderungslander gibt es nur wenige Staaten, die Arbeitsmigranten
einen sofortigen dauerhaften Aufenthaltstitel erteilen, hierzu zahlen z.B. das Vereinigte
Konigreich mit der unbefristeten Aufenthaltserlaubnis und Schweden mit der dauer-
haften Niederlassungserlaubnis fiir Hochqualifizierte vor 2008 sowie Deutschland. Einige
Lander erteilen anderen Zuwandererkategorien eine sofortige dauerhafte Aufenthalts-
erlaubnis, so z.B. Israel im Rahmen ko-ethnischer Programme.
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Eine dauerhafte Aufenthaltsgenehmigung verleiht in der Regel Rechte, die Personen
mit befristetem Aufenthaltstitel nicht zuteil werden. Hierzu z@hlt das Recht auf die Bean-
tragung der Staatsbiirgerschaft, der Zugang zu Leistungen der Sozial- und Krankenver-
sicherung, das Recht auf die Beantragung der Staatsbiirgerschaft fiir die im Aufnahmeland
geborenen Kinder sowie das Wahlrecht. In den klassischen Einwanderungsldandern gibt es
kaum Unterschiede zwischen den Anspruchsberechtigungen der dauerhaft Aufenthalts-
berechtigten und denen der Biirger des Landes.

Die dauerhafte Zuwanderungin einem Schritt existiert in den klassischen Einwande-
rungslandern zwar noch immer, ist aber — weder in der Praxis, noch grundsétzlich — die Regel.

® Von den 2012 in den Vereinigten Staaten vergebenen beschiftigungsbezogenen
Greencards gingen 89% an Personen, die sich bereits im Land aufhielten.

® Im Vereinigten Konigreich wurden 2011 im Rahmen der Kategorie 1 (hochqualifizierte
Arbeitnehmer) des Punktesystems PBS 75 200 Visa fiir Hauptantragsteller erteilt bzw.
verldngert, von denen sich 88% bereits im Land befanden (OECD, 2013c).

® In Australien hielt sich im Zeitraum 2011-2012 die Halfte der qualifizierten Zuwanderer,
die einen dauerhaften Aufenthaltstitel erhielten, bereits im Land auf. Unter den dauerhaft
Aufenthaltsberechtigten, die ihm Rahmen der Familienzusammenfihrung ins Land
kamen, waren es 28%.

® In Neuseeland lebte 2012-2013 die Mehrzahl der qualifizierten dauerhaften Zuwanderer
bereits unter einem anderen Status im Land - dies betraf 87% der Hauptantragsteller,
die in der Kategorie der qualifizierten Zuwanderer angenommen wurden.

Die Veranderungen in den Aufnahmeldndern sind das Resultat der Migrationspolitik.
Die weniger guten Arbeitsmarktergebnisse im Zusammenhang mit der sofortigen Zulassung
von Arbeitsmigranten in der Vergangenheit haben dazu gefiihrt, dass in den Punktesystemen
nunmehr Kandidaten Prioritat eingeraumt wird, die bereits tiber Arbeitsmarkterfahrungim
Land verfligen, um derartige Arbeitsmarktrisiken fiir die Migranten und die Aufnahmelander
auf ein Mindestmafi zu reduzieren. In Nichteinwanderungslandern ist die dauerhafte
Zuwanderung in zwei Phasen zwar seit langem das Standardverfahren, doch sind diese
Lander zunehmend bemiiht, den Ubergang von einem befristeten in einen unbefristeten
Aufenthaltsstatus zu erleichtern, um kompetente Krédfte anzuwerben und zu behalten. Die
dauerhafte Zuwanderung bleibt aber ebenfalls weiterhin von Bedeutung, da die Zuwanderer
einerseits ein Gefiihl der Sicherheit und Zugehorigkeit suchen, das es ihnen ermoglicht,
langfristige Investitionsentscheidungen zu treffen, und andererseits, weil die Lander in
ihren Programmen zur Anwerbung und Férderung des Verbleibs von Talenten ausdriicklich
auf diesen Status hinweisen oder in anderer Form darauf zuriickgreifen.

Unterschiedliche Kriterien fiir den dauerhaften Aufenthaltsstatus. Die Wege und Optionen,
Uber die Arbeitskrafte und Studierende einen dauerhaften Aufenthaltstitel oder Studie-
rende eine Arbeitserlaubnis erhalten konnen, berticksichtigen in der Regel eine Reihe von
Faktoren, darunter a) die insgesamt im Aufnahmeland zu Arbeits- und/oder Studien-
zwecken verbrachte Zeit und b) das Ausmaf3, in dem Migranten die vorgegebenen Bedin-
gungen einhalten, wie ein unbefristetes Beschaftigungsangebot, das Lohn- und Qualifi-
kationsniveau sowie Sprachkenntnisse.

Der dauerhafte Aufenthaltsstatus wird sowohl gering- als auch hochqualifizierten
Arbeitskraften verliehen. Bei den geringqualifizierten Kraften kommt es entscheidend
darauf an, dass sie in einem ununterbrochenen Zeitraum iiber eine Arbeitserlaubnis verfiigt
haben, der von zwei Jahren in Kanada bis zu zehn Jahren in Griechenland reichen kann.
Auslandische Staatsangehorige, die im Rahmen des ,Live-in-Caregiver“-Programms nach
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Kanada kommen, sind berechtigt, eine dauerhafte Aufenthaltsgenehmigung zu beantragen,
wenn sie tiber die nachstehende Berufserfahrung verfligen: 24 Monate oder 3 900 Stunden
in genehmigter Vollzeitbeschaftigung innerhalb eines Mindestzeitraums von 22 Monaten,
wobei die Berufserfahrung in den vier Jahren nach dem Ankunftsdatum des Zuwanderers
zu erwerben ist. Kanada sieht fiir geringer qualifizierte Arbeitskréafte im Rahmen des sog.
Provincial Nominee Programs ebenfalls ein Daueraufenthaltsrecht vor. Mit Ausnahme
Polens bietet die dauerhafte Aufenthaltsgenehmigungin allen anderen genannten Lidndern
die Moglichkeit der Einbiirgerung.

Unter den hochqualifizierten Arbeitskraften haben Inhaber von Visa der Kategorie 1 oder 2
im Vereinigten Konigreich oder beschéftigungsbezogener Visa in den Vereinigten Staaten
nach fiinf Jahren Anspruch auf eine dauerhafte Aufenthaltsgenehmigung®!. Das Programm
Blaue Karte EU sieht normalerweise eine Aufenthaltsdauer von 5 Jahren vor, doch kénnen
die Inhaber der Blauen Karte Deutschland bereits nach zwei Jahren einen dauerhaften
Aufenthaltstitel beantragen, wenn sie praktische Deutschkenntnisse nachweisen. Korea legt
ebenfalls eine Aufenthaltsdauer von 5 Jahren fest, und Japan verzeichnet mit zehn Jahren
die langste Zeitspanne. In den klassischen Einwanderungsldndern (ohne die Vereinigten
Staaten) wird die dauerhafte Aufenthaltsgenehmigung sofort erteilt, die unbefristete
Aufenthaltsgenehmigung hingegen erst nach dreijahrigem Aufenthalt.

Neben der Dauer konnen auch andere Faktoren fiir den Erwerb einer dauerhaften
Aufenthaltsgenehmigung ausschlaggebend sein. In Europa sind es haufig die Sprachkennt-
nisse und das Niveau der Integration in die Zivilgesellschaft, wenngleich diese Kriterien
fiir Arbeitsmigranten und ihre Familienmitglieder in manchen Féllen weniger streng
ausgelegt sind.

Einige klassische Einwanderungslander haben ein Mehrstufenprogramm aufgestellt,
um Arbeitsmigranten den Zugang zum dauerhaften Aufenthaltsstatus zu ermdglichen.
Die Work-to-Residence-Visa in Neuseeland (fiir im Ausland befindliche Personen) sowie
Einwanderungsvisa durch Blirgschaft eines Arbeitgebers (Employer Sponsored Visum) oder
von Arbeitgebern einer Region (Regional Sponsored Visa) in Australien sind Beispiele fiir
Wege, die schrittweise in einen dauerhaften Aufenthaltsstatus miinden. Hierbei handelt
es sich um provisorische Aufenthaltstitel, die nach zwei Jahren zur Beantragung einer
dauerhaften Aufenthaltsgenehmigung berechtigen. In Neuseeland sind sie beispielsweise an
die Bedingungen geknipft, ein Arbeitsplatzangebot flir einen Zeitraum von 24 Monaten in
einem der Berufe zu haben, die sich auf der Liste der langfristigen Mangelberufe befinden,
zur Kategorie der aufsergewohnlichen Talente in den Bereichen Kunst, Kultur und Sport zu
gehoren oder von einem Arbeitgeber mit einem Arbeitsplatzangebot zu einem festgelegten
Mindestgehalt angefordert zu werden. In Australien missen sich die Migranten auch
Kompetenzbeurteilungen unterziehen und ein ausreichendes Sprachniveau nachweisen,
und sie sollten im Fall eines Regionalvisums zwei Jahre in der jeweiligen Region gelebt
haben. In Kanada konnen Zuwanderer, die 12 Monate in Kanada erwerbstéatig waren und den
sprachlichen Anforderungen gentiigen, im Rahmen des Programms Canadian Experience
Class (CEC) eine unbefristete Aufenthaltsgenehmigung beantragen. Im neuen Express-
Entry-System des CEC wird keine Filterung nach Berufen vorgenommen.

Einige OECD-Lander - darunter Australien, Osterreich, Ddnemark, Deutschland und
Neuseeland - nehmen Zuwanderer ohne Beschaftigung auf, die auf Arbeitsuche sind (siehe
weiter unten). Ausnahmen zu den Visa zur Arbeitsplatzsuche, die im Anschluss direkt
in eine Aufenthaltsgenehmigung umgewandelt werden, sind das neunmonatige Silver-
Fern-Visum und das Silver-Fern-Practical-Experience-Visum in Neuseeland, das es jungen
Menschen zwischen 20 und 35 Jahren ermoglicht, fiir bis zu zwei Jahre im Land zu arbeiten.
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In Danemark hat die Greencard eine Gultigkeitsdauer von bis zu drei Jahren (sofern bei den
Kriterien Ausbildung, Sprachkenntnisse, Arbeitserfahrung, Anpassungsfahigkeit und Alter
uber 100 Punkte erreicht werden). In beiden Fallen handelt es sich um angebotsorientierte
Systeme, wenngleich in Neuseeland nur jenen Antragstellern eine Aufenthaltsgenehmigung
erteilt wird, die alle an den Erwerb eines Visums der Skilled-Migrant-Kategorie gekniipften
Auflagen erfiillen®. Demgegeniiber kann die ddnische Greencard verldngert werden.

Zulassung zur Arbeitsuche und Erwerb von Berufserfahrung nach Studienabschluss.
Internationale Studierende sind fiir viele Lander interessant, da sie eine Einnahmequelle
darstellen, zur Knlipfung kultureller und wirtschaftlicher Beziehungen beitragen und ein
potenzielles Reservoir fiir zusitzliche voraussichtlich qualifizierte Arbeitskrafte bilden.
In diesem Kontext gestatten viele OECD-Lander es Studierenden, nach Abschluss ihres
Hochschulstudiums eine Anstellung zu suchen. Es ist flir all jene eine besonders interessante
Perspektive, die im betreffenden Land studiert haben und teilzeitbeschéaftigt waren und mit
den Institutionen, der Sprache, der Unternehmenskultur und den Erwartungen vertraut sind.
Die Dauer der Aufenthaltsgenehmigung schwankt zwischen sechs Monaten in Ladndern, wie
Norwegen, Slowenien, der Schweiz, Danemark und Finnland bis zu einem Jahr in Japan und
den Niederlanden, zwei Jahren in Korea und bis zu drei Jahren in Kanada?:. In Australien
konnen Promovierte bis zu vier Jahre im Land arbeiten (Abb. 3.7).

In vielen anderen Landern gibt es keine Sonderbestimmungen fiir den Verbleib
Studierender im Land, und die Hochschulabsolventen miissen die bestehenden Kanéle fiir die
Arbeitsmigration nutzen, um eine qualifizierte Beschiftigung zu finden. Dies ist in Belgien,
Estland, Griechenland, Ungarn, Israel, Portugal, Spanien und Schweden, dem Vereinigten
Konigreich3** und den Vereinigten Staaten der Fall. In Schweden haben ausldndische
Studierende, was selten ist, wahrend ihres Studiums freien Zugang zum Arbeitsmarkt
und koénnen selbst vor Abschluss ihres Studiums in den Erwerbsstatus wechseln, sollten
sie eine Anstellung finden.

Abbildung 3.7 Dauer der Arbeitsuche nach dem Hochschulabschluss in verschiedenen
OECD-Léndern, 2014
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Quelle: Analyse des OECD-Sekretariats.
StatLink Si=r http://dx.doi.org/10.1787/888933157734
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Die klassischen Einwanderungsldnder (mit Ausnahme der Vereinigten Staaten) ebenso
wie Korea und Slowenien sehen keine Einschrankungen fiir die Art der Beschéaftigung
oder Zahl der in der Phase der Arbeitsuche geleisteten Arbeitsstunden vor, wohingegen in
Japan eine Teilzeitbeschaftigung von bis zu 28 Wochenstunden zulassig ist. In den meisten
Landern (aufier Italien) werden im Anschluss an Aufenthaltserlaubnisse zum Zweck der
Arbeitsuche nur dann Arbeitsgenehmigungen erteilt, wenn die Suche fiir die Studierenden
in Stellen mindet, die ihren Qualifikationen entsprechen. Die Definition der ,Matching-
Kriterien“ kann in Bezug auf das Bildungsniveau und die Qualifikationsvoraussetzungen
manchmal recht streng sein®.

Visa zum Erwerb von Berufserfahrung nach dem Studium sind ein weiterer moglicher
Ubergang zum dauerhaften Aufenthaltsstatus. Australien bietet zahlreiche Programme
dieser Art an:

® Das Post-Study-Work-Stream-Programm steht internationalen Studierenden offen, die
kurz zuvor an einer australischen Bildungseinrichtung einen teilnahmeberechtigten
Hochschulabschluss erworben haben.

® Das australische Temporary-Graduate-Visum gestattet Frischdiplomierten, in Australien
Berufserfahrung zu sammeln.

® Das Graduate-Work-Stream-Programm steht Absolventen mit einem teilnahme-
berechtigten Abschluss fiir Berufe offen, die am australischen Arbeitsmarkt gefragt sind.

In Kanada konnen Absolventen einer kanadischen postsekundédren Bildungseinrich-
tung mit einer einjahrigen Vollzeitbeschaftigung nach Abschluss des Studiums ein CEC-
Visum beantragen. Dieses Visum ermoglicht den Ubergang von einer befristeten zu
einer unbefristeten Aufenthaltsbewilligung. Wenn ein Arbeitgeber in Neuseeland einem
Hochschulabsolventen einen Langzeitarbeitsplatz anbieten kann, der seinen Qualifika-
tionen entspricht, kann dieser ein arbeitgeberabhingiges Post-Study-Work-Visum beantra-
gen, mit einer Giiltigkeitsdauer von 2-3 Jahren bei Berufen, die eine Registrierung erfordern,
was ihnen im Rahmen der Migrationspolitik flir Fachkrafte die Moglichkeit bieten kann,
eine Aufenthaltsgenehmigung zu beantragen.

Die Vereinigten Staaten gestatten Studierenden nach dem Hochschulabschluss eine
Aufenthaltsverlangerung von bis zu 12 Monaten (29 Monate bei Absolventen aus den
Bereichen Naturwissenschaften, Technik, Ingenieurwissenschaften und Mathematik), um
im Rahmen des Programms Optional Practical Training (OPT) in einem amerikanischen
Unternehmen zu arbeiten. Es handelt sich indessen nicht um eine Aufenthaltserlaubnis zur
Arbeitsuche, die automatisch zum langfristigen Aufenthalt berechtigt. Jedoch erleichtert
sie Arbeitgebern die Einstellung von Studentenvisum-Inhabern, die iiber stark nachgefragte
Kompetenzen verfiigen, und bietet ihnen die Moglichkeit, diese Personen zu halten, indem
sie ihnen ein konkretes Arbeitsplatzangebot unterbreiten, das zur Beantragung eines H-1B-
Visums berechtigt (Fachberufe). Mit der verlangerten Aufenthaltsdauer fiir Absolventen aus
den Bereichen Naturwissenschaften, Technik, Ingenieurwissenschaften und Mathematik
soll Arbeitgebern die Moglichkeit geboten werden, die von ihnen eingestellten Personen an
zwei Bewerbungszyklen fiir H-1B-Visa teilnehmen zu lassen, deren Anzahl mengenmaflig
begrenztist, wihrend die Beantragung normalerweise nur einmal im Jahr erfolgen kann. Das
Third-Level Graduate Scheme in Irland gestattet Absolventen irischer Bildungseinrichtun-
gen von aufserhalb des EWU-Raums (unter Ausklammerung der Sprachkursteilnehmer) in
einem Zeitraum von bis zu 12 Monaten nach einer Arbeitsstelle zu suchen und/oder einer
befristeten Beschaftigung nachzugehen. Ausgenommen sind indessen Personen, die mehr
als sieben Jahre studiert haben.

INTERNATIONALER MIGRATIONSAUSBLICK 2014 © OECD 2014 189



3. STEUERUNG DER ARBEITSMIGRATION: INTELLIGENTE POLITIKMASSNAHMEN ZUR FORDERUNG DES WIRTSCHAFTSWACHSTUMS

Die Ubergangsmechanismen fiir den Erwerb eines dauerhaften Aufenthaltsstatus
haben sich fiir die Migranten nach und nach weiterentwickelt, und heute wird Studierenden
und Arbeitsmigranten immer haufiger die Moglichkeit geboten, den Statuswechsel
im Aufnahmeland selbst vorzunehmen, so auch in nahezu allen OECD-Landern. Die
Herausforderung besteht indessen darin, Migrantengruppen Anreize zu bieten, fir die
dieser schrittweise Ubergang in einen dauerhaften Aufenthaltsstatus und die damit
einhergehenden etwaigen Wartezeiten zu einer prekédren und unsicheren Lage fihrt,
die fiir den betreffenden Personenkreis sehr belastend sein kann. Dieses Dilemma wirft
Fragen in Bezug auf die langfristige Aufenthaltsgenehmigung und die Rolle auf, die dieser
Aufenthaltstitel bei der Arbeitsmigration in Zukunft spielen wird.

In den meisten OECD-Landern ist es den internationalen Studierenden gestattet,
wahrend des Studiums einer Beschiaftigung nachzugehen (Tabelle 3.A1.4). Das Recht zu
arbeiten kann ihre berufliche Laufbahn nach Abschluss des Studiums beeinflussen, wirft
aber auch eine Reihe von Fragen auf (Kasten 3.4).

Kasten 3.4 Internationale Studierende und Arbeitsmaéglichkeiten

Die meisten Lander erlauben internationalen Studierenden je nach Niveau und Dauer
des Studiums in gewissem Umfang Zugang zum Arbeitsmarkt. Auf diese Weise konnen
die Lander Studierende gewinnen, da die parallele Auslibung einer Beschéaftigung es
ihnen ermoglicht, so bis zu einem gewissen Grad die Anreise- und Studienkosten zu
decken, wahrend gleichzeitig gewéhrleistet wird, dass das Studium der Hauptzweck bleibt.
Aufderdem kommen die Studierenden so stirker in Kontakt mit dem lokalen Arbeitsmarkt
und neuen Netzwerken. Einigen Landern bringt diese Offnung iiberdies Mehreinnahmen
fiir die Bildungseinrichtungen und ist fester Bestandteil einer Strategie, die den Bildungs-
export fordert. Berufstatige Studierende bilden zugleich auch einen Kompetenzpool, aus
dem Arbeitgeber kiinftige Arbeitskrafte und dauerhaft Aufenthaltsberechtigte rekrutieren
konnen. Ferner stellen sie fiir die Aufnahmeldnder eine interessante Zielgruppe fir die
Vermarktung der Produkte ihrer Bildungsindustrie dar.

Probleme konnen sich indessen fiir Studierende ergeben, die sich der gesetzlichen
Bestimmungen und ihrer Rechte nicht klar bewusst sind (wie beispielsweise des Rechts
auf einen Mindestlohn und einen Arbeitsvertrag). Verscharft werden die Probleme, wenn
die Studierenden auf Grund eines ungleichen Machtverhéltnisses zu Gunsten des Arbeit-
gebers wenig geneigt sind, sich zu beschweren, oder weil die Aufsichtsbehorden nicht in
der Lage sind, eine angemessene Kontrolle der Beschaftigungsverhéaltnisse auszuiiben. Es
istin der Tat schwierig, die berufstatigen internationalen Studierenden zu identifizieren,
die wochentlich oder insgesamt geleisteten Arbeitsstunden zu berechnen oder alle Arbeit-
geber internationaler Studierender zu Uberpriifen”. Ein weiterer Faktor sind die negativen
Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt. Sind die nicht reglementierten internationalen
Studierenden sehr zahlreich, besteht auch die Gefahr, dass sie insbesondere junge lokale
Arbeitskrafte vom Markt verdrangen oder die Lohne und Gehalter nach unten driicken.
* Vgl. ILO (2010).

Einige Lander haben iber ihr Gesamtkonzept zur Anwerbung internationaler Studie-
render nachgedacht und eine Reihe von Politikdnderungen vorgenommen. Hierzu zéhlen ein
verbessertes Informationsangebot, starker zielgerichtete Mafsnahmen, die die Einhaltung
der Vorschriften erleichtern, sowie Partnerschaften mit Bildungseinrichtungen im tertidren
Bereich, um die Systemintegritiat und laufende Beobachtung zu gewahrleisten.

Was geschieht, wenn befristete Arbeitsmigranten ihren Arbeitsplatz verlieren? Zu den
Prinzipien der befristeten Arbeitsmigration gehort, dass die Migranten das Land verlassen,
wenn sie ihren Arbeitsplatz verlieren. Mit der Konsolidierung der Ubergénge von befristeter
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in unbefristete Migration kann dieser Weg durch Phasen der Arbeitslosigkeit unterbrochen
werden. Da aber die Arbeitslosigkeit wahrend der jlingsten Finanz- und Wirtschaftskrise
in einer Reihe von OECD-Landern zugenommen hat, traten die erwarteten Fortzilige von
Arbeitsmigranten nicht ein. Die Politik reagierte in den einzelnen Landern unterschiedlich.
In einigen européaischen Landern, wie Italien und Spanien, wurden die Bedingungen fiir die
Beibehaltung des Status gelockert, so dass Arbeitsmigranten nach Arbeit suchen oder ihre
Aufenthaltsgenehmigungen verldngern konnten, selbst wenn sie in ihrem Arbeitsverhaltnis
nicht mehr das Mindesteinkommen oder die Mindeststundenzahl erreichten, die zuvor
erforderlich waren. Andere OECD-Lander, vor allem jene mit strengen Begrenzungen fur
die Arbeitsmigration weniger qualifizierter Krafte, haben ihre Kriterien aufrechterhalten.

Einige Lander haben Programme eingerichtet, um Migranten mitlegalem Aufenthaltsstatus
dazu zu bewegen, in ihr Herkunftsland zuriickzukehren, wenngleich die Zielpopulationen
und Bedingungen von Land zu Land unterschiedlich waren. In Spanien wurde Nicht-EU-
Auslandern mit einer Arbeitserlaubnis im Rahmen des Programms ,Finanzielle Abgeltung
fir Auslander, die in Nicht-EU-Lander zurlickkehren“ die Moglichkeit geboten, sich die
ihnen zustehenden Arbeitslosenleistungen als Pauschalbetrag auszahlen zu lassen, unter
der Bedingung, drei Jahre nicht ins Land zuriickzukehren. Zwischen 2008 und 2010 wurden
etwa 12 000 Antriage genehmigt, wenngleich eine grofiere Zahl von Arbeitsmigranten,
deren Anspruch auf Arbeitslosenleistungen erschopft war, im Rahmen eines anderen
Riickkehrprogramms Unterstiitzung beantragte. Die Mehrzahl der vielen hunderttausend
moglichen Nutzniefsern blieb in Spanien.

In Japan erhielten etwa 20 000 Auslander im Rahmen eines Migrantenriickkehr-
programms, das bis Mai 2009 in Kraft war, finanzielle Unterstiitzung. Dieses Programm
war auf arbeitslose Auslander zugeschnitten — darunter dauerhaft Aufenthaltsberechtigte —,
die mit einem Visum fir Migranten japanischer Herkunft und zuvor bereits vereinbarter
Beschéftigung aus Stidamerika ins Land gekommen waren. Da es den Teilnehmern aber
nicht gestattet war, mit demselben Visum wieder nach Japan zurtickzukehren, war letztlich die
Zahl der Brasilianer und Peruaner japanischer Herkunft, die das Land verlief3en, ohne in den
Genuss des Programms zu kommen, doppelt so hoch wie die Teilnehmerzahl. Die japanischen
Behorden haben diese Einschriankung der Nichtriickkehr fiir ehemalige Teilnehmer am
Programm, die einen einjahrigen Arbeitsvertrag nachweisen konnten, 2013 aufgehoben.

Im Jahr 2009 fihrte auch die Tschechische Republik ein freiwilliges Riickkehrprogramm
fir befristet Beschiftigte ein, die ihren Arbeitsplatz verloren hatten. All jene, die in ihr
Land zurickkehrten, erhielten eine Abfindung in bar und die Erstattung der Reisekosten.
Mehrere tausend Arbeitsmigranten verlief3en das Land, wenngleich heute unklar ist, wie
viele auch ohne die Abfindung gegangen wiren, und viele blieben im Land.

Die Beispiele zeigen, wie schwierig es ist, in Zeiten eines Nachfrageliberhangs befristete
Arbeitsmigranten zur Riickkehr in ihr Herkunftsland zu bringen, wenn fiir sie die Aussicht
auf den Erwerb eines unbefristeten Aufenthaltstitels besteht.

Wie kann ein Land attraktiver werden: den roten Teppich ausrollen

Die vorhandenen Studien zu den Bestimmungsfaktoren der Arbeitsmigration liefern
keine eindeutige Liste der Faktoren, die die Entscheidung qualifizierter Migranten zur
Migration oder bevorzugten Wahl des einen oder anderen Ziellands beeinflussen. Die
zu beobachtenden Migrationsstrukturen lassen in der Tat darauf schlief3en, dass die
Beschiaftigungsperspektiven und Verdienstmoglichkeiten, eine gemeinsame Sprache, die
geografische Ndhe und die bereits bestehenden Kanile das Migrationsgeschehen positiv
beeinflussen. Natiirlich spielt auch die Migrationspolitik eine Rolle, doch ist es schwierig,
eine bestimmte Mafsnahme als ausschlaggebend herauszukristallisieren.
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Um qualifizierte Arbeitskrafte anzuwerben, bieten die Ladnder generell ganze Maf3-
nahmenkataloge an, die Vorteile und bestimmte Rechte enthalten, wie u.a. Familiennachzug,
Zugang zu einem unbefristeten Aufenthaltstitel usw. Der Grund hierfur ist, dass die
Migranten die Auswahl des Ziellands und gegebenenfalls die Entscheidung, den Aufenthalt
in diesem Land zu verldngern, von den verschiedenen Mafsnahmen und Vorkehrungen
abhingig machen, die die Migration in ihren Augen lohnenswert machen. Faktoren, wie
die Anzahl der gewdhrten Vorteile, der Zeitraum, den es zu Uberbriicken gilt, bis diese
den Zuwanderern nach ihrer Ankunft im Land zuteilwerden, und die Frage, ob sie sich
auch auf andere Bereiche erstrecken, wie das Bildungs- und Steuersystem, diirften bei den
Migrationsentscheidungen ebenfalls eine Rolle spielen. Global betrachtet wird den Migranten
durch diese Politikmafdnahmen im iibertragenen Sinne der ,rote Teppich“ ausgerollt.

Diese Vorzugsbehandlung macht sich die Kernelemente des Migrationsrahmens sowie
anderer wichtiger Bereiche der 6ffentlichen Politik zu Nutze. Das Ausmaf3, in dem die
verschiedenen Maffnahmen in einem Katalog integriert und miteinander verkniipft sind,
gibt auch Aufschluss iiber die Einstellung des Aufnahmelands. Die Lander bieten zahlreiche
Anreize bzw. Vorteile, die wirklich eine Vorzugsbehandlung darstellen konnen und an
einen ,roten Teppich“ erinnern, unabhédngig davon, ob sie als formelles Paket angeboten
oder als solches wahrgenommen werden.

Der erste Vorteil ist das Versprechen einer dauerhaften Aufenthaltsberechtigung
(langfristiger oder unbefristeter Aufenthaltstitel), die fiir die Migranten insofern attraktiv
ist, als sie ein Geflihl der Sicherheit und Zugang zu Offentlichen Dienstleistungen
verleiht, wie Krankenversicherung, Bildung und Sozialversicherung. Nahezu alle Lander
bieten insbesondere hochqualifizierten Migranten ein dauerhaftes Aufenthaltsrecht
an. Einige Lander, wie die klassischen Einwanderungslander, erteilen ihnen auf Anhieb
eine provisorische dauerhafte Aufenthaltsberechtigung, ein langfristiger dauerhafter
Aufenthaltstitel wird nach drei Jahren ausgestellt.

Die Moglichkeit des Ubergangs in einen dauerhaften Aufenthaltsstatus nach einer
befristeten Beschiftigung oder einem Studium kann ein ausschlaggebender Anreiz sein,
wie die sich wandelnden Migrationsstrukturen aufzeigen, die zwei, wenn nicht sogar drei
Etappen enthalten (Studium, Beschéaftigung, unbefristeter Aufenthalt). Im Vergleich zu den
Standardverfahren, die die Erteilung eines dauerhaften Aufenthaltsrechts in der Regel im
Anschluss an eine zeitlich befristete Phase der Beschaftigung oder des Aufenthalts vorsehen,
ist dieser Ansatz proaktiv. Ein wesentlicher Aspekt ist die Bereitstellung klarer Informationen
uber die Wege zum dauerhaften Aufenthalt bereits im Vorfeld, mit deutlichen Angaben
der einzelnen Etappen und der zu erfiillenden Auflagen. Die Arbeitskrifte werden nichtin
allen Landern iiber die moglichen Pfade zu einem dauerhaften Aufenthalt informiert, selbst
wenn die entsprechenden Bestimmungen bereits in Kraft sind. Die klassischen Einwande-
rungslander fordern die Vergabe ,provisorischer“ Aufenthaltstitel, betonen in diesem
Zusammenhang aber, dass sie in einen unbefristeten Aufenthaltstitel miinden konnen.

Ein zweiter entscheidender Vorteil fiir die Anwerbung und den Verbleib von Migranten
ist die Familienzusammenfiihrung. Anders als befristet Beschéaftigte oder Saisonarbeiter
dirfen die meisten Arbeitskrafte unter bestimmten Bedingungen, zu denen die Einhaltung
von Einkommensschwellen zahlt, ihre Familienangehorigen (Ehegatten und sonstige
Familienmitglieder) mit ins Land bringen. In Féllen, in denen ein Migrant einen dauerhaften
Aufenthaltstitel erworben hat, sehen die klassischen Einwanderungsldnder und einige andere
Lander auch das Sponsoring nicht begleitender Familienmitglieder vor, wie erwachsene
Kinder und Eltern.
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Wenn die Familien wirksam integriert werden sollen, miissen sie Zugang zum
Arbeitsmarkt bekommen. Die meisten in der Regel hochqualifizierten Familienmitglieder,
die im Rahmen des Familiennachzugs ins Land kommen, haben unbegrenzten Zugang zum
Arbeitsmarkt. Einige Lander fordern, dass die Familienmitglieder einen gesonderten Antrag
auf Arbeitsgenehmigung stellen, wiahrend die Vereinigten Staaten, Korea und Japan den
Ehegatten hochqualifizierter Arbeitskrafte die Ausiibung einer Beschaftigung untersagen.

Der ,rote Teppich“ kann in diesem Kontext eine Erleichterung des Ubergangs zu einem
dauerhaften Aufenthaltstitel bedeuten. Die Kriterien fiir den Anspruch auf ein dauerhaftes
Aufenthaltsrecht, wie beispielsweise erfolgreich bestandene Sprachpriifungen, konnen
qualifizierte Migranten entmutigen. Sie sind aber in vielen europaischen Landern in Kraft
(z.B. Schweden, Italien und Danemark, das ein Punktesystem eingefiihrt hat). Neben den
Sprachkenntnissen setzen Osterreich, die Tschechische Republik, Frankreich, Deutschland
und das Vereinigte Konigreich auch Kenntnisse der Kultur und Gesellschaft des Landes
voraus, ein weiteres Kriterium, das abschreckend wirken konnte. In den klassischen
Einwanderungsldndern, wie Kanada und Australien, werden die Integrationsmafsnahmen
in der Phase der Einbiirgerung wirksam, auch wenn die erforderlichen Mindestsprachkennt-
nisse bereits zum Zeitpunkt der Auswahl und Zulassung gepriift werden. Japan und
Korea reduzieren die Wartezeiten bis zum Erwerb eines dauerhaften Aufenthaltstitels fir
bestimmte Kategorien hochqualifizierter Krafte auf der Grundlage eines Punktesystems.
In den Vereinigten Staaten hdngt die Bearbeitungszeit bis zum effektiven Erwerb einer
Daueraufenthaltserlaubnis (Greencard) zur Ausiibung einer Beschiaftigung von drei Kriterien
ab: Antragsdatum, prioritdre Praferenzen (priority preferences) und Herkunftsland.

Ein weiterer Vorteil ist die Aussicht auf Einbiirgerung. Langfristig Aufenthaltsberech-
tigte haben Zeit im Land investiert, und fir sie ist die Einblirgerung normalerweise der
nachste Schritt nach dem dauerhaften Aufenthaltsrecht®*. Der Anspruch auf Einblrge-
rung hangt von der seit Erwerb des langfristigen oder unbefristeten Aufenthaltstitels vom
Migranten im Land verbrachten Zeit ab (Abb. 3.8). Die erforderliche Zeit variiert zwischen
finf Jahren in den klassischen Einwanderungslandern, der Tschechischen Republik,
Frankreich, Schweden und der Tiirkei und bis zu zehn Jahren in Osterreich, Belgien, Italien,
Slowenien und Spanien. Es gibt Ausnahmen. In Deutschland beispielsweise erhalten Zuwan-
derer generell nach flinfjahrigem rechtmaéafdigen Aufenthalt ein Daueraufenthaltsrecht
und konnen sich nach acht Jahren einbiirgern lassen. Hochqualifizierte Wissenschaftler
und Hochschulprofessoren hingegen konnen sofort ein Daueraufenthaltsrecht erwerben,
wahrend die fiir die Einblirgerung erforderliche Aufenthaltsdauer im Land bei Personen
mit hoher Integrationskapazitdt um ein oder zwei Jahre verkiirzt werden kann.

Es konnen fiskalische Vorteile geboten werden. Mehrere Linder bieten spezifischen
Gruppen hochqualifizierter Arbeitskrifte Steuervergiinstigungen an. In Belgien gewdhrt
der Staat z.B. befristet und unbefristet beschaftigten auslandischen Zuwanderern, die im
Bereich der Forschung tétig sind, eine 75%ige Befreiung von der an der Quelle einbehaltenen
Lohnsteuer. Italien bietet dieser Kategorie von Arbeitsmigranten tiber einen Zeitraum von
dreiJahren eine 90%ige Befreiung von der Einkommensteuer, wdhrend Schweden neben einer
steuerlichen Entlastung um 25% eine gleich hohe Befreiung von den Sozialversicherungs-
beitrdgen vorsieht. Die Schweiz gestattet ausldandischen Migranten — sofern sie ihren
befristeten Aufenthaltsstatus beibehalten — den Abzug der migrationsbezogenen Kosten
von ihrer Steuer- und Abgabenbelastung.

In Australien und Neuseeland sind Migranten flr einen Zeitraum von bis zu vier Jahren
und in Kanada von bis zu fiinf Jahren von der Einkommensteuer auf im Ausland erzielte
Einkiinfte befreit. Mit dieser Mafdnahme wird den Befiirchtungen Rechnung getragen, dass
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Abbildung 3.8 Anspruchsberechtigung auf dauerhaftes Aufenthaltsrecht und Einbiirge-
rung fiir hochqualifizierte Arbeitsmigranten in verschiedenen OECD-Léndern, 2014
Jahre
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Anmerkung: ,Hochqualifiziert“ nach der nationalen Definition; in Ermangelung spezifischer Kategorien werden
allgemeine Kriterien fiir Arbeitsmigranten (Inhaber von Arbeitserlaubnissen) zu Grunde gelegt. In Frankreich
kann die Einbiirgerung nach fiinfjdhriger Anséassigkeit im Land beantragt werden, wenngleich der Erwerb der
Staatsangehorigkeit in der Praxis mehr Zeit in Anspruch nimmt.

Quelle: OECD-Sekretariat.
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die Besteuerung von Kapitaleinkiinften Migrationsentscheidungen beeinflussen kann (OECD,
2011c), und es scheint in der Tat so zu sein, dass die Einkommensteuersitze in den jeweiligen
Aufnahmeldndern bei der Auswahl des Ziellandes effektiv eine Rolle spielen konnen. Eine
Evaluierung der Effekte der Einkommensbesteuerung auf die internationale Migration
und die Gehaélter von Topverdienern anhand des danischen Systems der steuerlichen
Vorzugsbehandlung fiir Ausldnder ergab, dass das System in Danemark die Zahl der
gutverdienenden Ausldnder im Vergleich zur Zahl der etwas weniger gutverdienenden
Auslander, die keinen Anspruch auf diese Vorzugsbehandlung haben, in der Tat verdoppelt
hat (Kleven et al., 2013).

Zuletzt sei noch die Politik des ,roten Teppichs“ genannt, bei der potenzielle Migranten
wie Kunden betrachtet werden. Sie werden hofiert und erhalten einen erstklassigen Service,
um ihnen den Migrationsprozess zu erleichtern. In der Praxis gibt es zahlreiche private
Dienstleister, die diese Art von Unterstiitzung bei der Abwicklung der Formalitaten und
auch Relocation-Dienste anbieten, im offentlichen Dienst ist dies seltener der Fall. In
Deutschland bietet das Hamburg Welcome Center kostenfreie, umfassende Informations-
und Beratungsdienste an, und bei Bedarf an eingehenderer Beratung oder Lésungen fiir
spezifische Probleme werden die betreffenden Personen an die jeweils zustdndigen Kontakt-
stellen weitergeleitet. Das Vereinigte Konigreich hat 2014 mit dem ,,GREAT Club“ ein Pilot-
projekt gestartet, das ausldndischen hochrangigen Fiihrungskraften ausschliefdlich auf
Einladung personalisierte Visadienste anbietet. Beschéftigte ausgewéhlter Unternehmen
bekommen einen persénlichen Immigrationsassistenten, der sie durch das Zuwanderungs-
verfahren begleitet, da auch dieser Personenkreis dennoch alle Standardanforderungen
und Formalitédten erfiillen muss.
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Der uneinheitliche Erfolg des Visums zur Arbeitsplatzsuche

Ein weiteres Instrument, um die Attraktivitit eines Ziellandes zu steigern, sind fir
einen begrenzten Zeitraum ausgestellte Visa zur Arbeitsplatzsuche. Dieser alternative Kanal
bietet Arbeitgebern die Moglichkeit, potenzielle ausldndische Arbeitskrafte personlich
zu treffen und Migranten den Arbeitsmarkt zu sondieren und zu entscheiden, ob sie ein
Investitionsrisiko eingehen mochten. Flir Migranten, die den anderen Politikkriterien nicht
gentiigen, deren Kompetenzen aber am Arbeitsmarkt gefragt sind, stellt dies ein tiberschaubares
Risiko dar. Mit anderen Worten handelt es sich beim Visum zur Arbeitsplatzsuche um ein
angebotsorientiertes Instrument von begrenzter Dauer.

Der Statuswechsel vom Inhaber eines Touristenvisums zum Inhaber eines Arbeitsvisums
im Land selbst erfolgt vor allem zwischen Landern ohne Visumpflicht tiber eine Art Visum
zur Arbeitsplatzsuche. Norwegen und Deutschland ermoglichen die Erteilung einer
Arbeitserlaubnis im Land selbst, was in Schweden nur bei Mangelberufen der Fall ist.
Hauptnutzniefder sind Lander ohne Visumpflicht. Da die Staatsangehorigen der meisten
OECD-Lander Freiziigigkeit geniefden und sich innerhalb des OECD-Raums visumfrei bewegen
konnen, beglinstigen diese Maffnahmen in der Praxis die Mobilitit innerhalb des OECD-
Raums.

Visa zur Arbeitsuche sind versuchsweise in mehreren Landern eingefiihrt worden,
darunter die Niederlande, Danemark, Neuseeland, Osterreich, Australien und Deutschland,
wobei unterschiedliche Kriterien und Bedingungen hinsichtlich der Zulassung, des Rechts
zur Arbeitsaufnahme und der Dauer der Arbeitsuche gelten. Osterreich, Ddnemark und
die Niederlande verwenden zur Auswahl der Kandidaten fiir die Visa zur Arbeitsuche ein
Punktesystem, wahrend Norwegen das Visum zur Arbeitsuche auf Grund der Schwierigkeit,
die Migranten mit den grof3ten Erfolgsaussichten auszuwaihlen, wieder abgeschafft hat.
Die Niederlande sehen unter restriktiven Bedingungen fir die Arbeitsuche eine Frist
von einem Jahr vor, in dem die Inhaber eines derartigen Visums keiner Beschéaftigung
nachgehen dirfen.

Neuseeland fiihrte das Silver-Fern-Visum ein, um junge Menschen - darunter auch
jene, die die Bedingungen fir das allgemeine Zulassungsverfahren nicht erfiillen - bei
der Suche einer qualifizierten Beschaftigung zu unterstiitzen. Das Visum ist neun Monate
glltig. Bei erfolgreicher Suche kann ihr Visum in ein Silver-Fern-Work-Experience-Visum
umgewandelt werden, das den Weg zum dauerhaften Aufenthalt ebnet. Angesichts der
zahlenmaéfdigen Begrenzung auf 300 Platze unterliegt die Vergabe sehr strengen Regeln.

In Verbindung mit den Visa zur Arbeitsuche stellt sich u.a. die grundlegende Frage, ob
die Inhaber letztlich einen Arbeitsplatz finden und, falls nicht, ob sie wie vorgesehen das
Land tatsédchlich verlassen. Die Befunde sind uneinheitlich. Im Vereinigten Konigreich sind
die Angaben zu den Ergebnissen der Kategorie 1 des Punktesystems widerspriichlich. Aus
einer Erhebung von 2009 geht hervor, das 70% der Inhaber eines Visums zur Arbeitsuche als
Fachkrafte beschaftigt waren, wahrend eine Analyse der im Jahr darauf ausgeiibten Berufe
ergab, dass weniger als die Hélfte der Personen, liber die Informationen zur Verfiigung
standen, effektiv Arbeitsplatze hatten, die die Bedingungen fiir die Teilnahme an einem
der bestehenden Programme fiir qualifizierte Fachkréfte erfiillen (UKBA, 2010).

In Danemark wurde eine starke Zuwanderung verzeichnet, die Zahl der Migranten, die
eine qualifizierte Beschaftigung gefunden haben, war Schatzungen zufolge aber ziemlich
gering. Eine Schatzung aus dem Jahr 2010 ergab, dass 27% aller Greencard-Empfanger im
Zeitraum 2008-2009 nie nach Danemark gekommen waren und von denen, die ins Land
kamen, 30% eine Beschéaftigung mit hohen Qualifikationsanforderungen fanden, 42% als
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Hilfskraft tatig waren und der Rest arbeitslos war (Ramboll, 2010)%. In den Niederlanden
wurden Kandidaten aus dem Ausland in den ersten beiden Jahren des Programms, d.h.
2009 und 2010, nur sehr wenige Visa zur Arbeitsuche erteilt (etwa 40). Weniger als die
Halfte dieser Personen fanden Arbeitsplatze, die es ihnen ermoglichten, das Programm
fir qualifizierte Fachkréfte in Anspruch zu nehmen. In Norwegen erhielt weniger als jede
vierte Arbeitskraft die Zulassung zur Aufnahme einer qualifizierten Beschiftigung.

Schliefdlich kénnen Visa zur Arbeitsuche nicht nur auf der Grundlage der Qualifikationen,
sondern auch auf der Basis individueller Biirgschaften bereits anséssiger Zuwanderer erteilt
werden. In Italien war zwischen 1998 und 2001 ein solches Visum erhaltlich. Viele der
Empfénger wurden von ansdssigen Ausldndern unterstiitzt, es sind aber keine Belege dafiir
vorhanden, dass sich ihre Ergebnisse von denen anderer Arbeitsmigranten unterschieden,
die liber andere Kanile ins Land kamen.

In Fallen, in denen die Programme zur Arbeitsuche von einem Bewerber verlangen,
einen qualifizierten Arbeitsplatz zu finden, um im Land bleiben zu diirfen, stellt die Tatsache,
dass nur wenige dieses Ziel erreichen, keinen Anlass zur Besorgnis dar, wenn die anderen in
ihr Herkunftsland zuriickkehren. Gleichwohl wurden alle Programme darauf ausgerichtet,
Kandidaten mit hohen Erfolgschancen am Arbeitsmarkt auszuwéahlen. Die Tatsache, dass
nur so wenige Programmteilnehmer qualifizierte Arbeitsplatze finden, deutet auf ein
Problem bei den Auswahlkriterien hin. Es ldsst sich kaum exakt herausfinden, warum die
Auswahl erfolgversprechender Kandidaten so schwierig ist. Vielleicht ist das Problem auf
der Ebene der Zulassungsverfahren (z.B. mangelhafte Priifung in den Konsulaten, geféalschte
Unterlagen usw.) oder des Arbeitsmarkts angesiedelt (geringe Nachfrage nach im Ausland
ausgebildeten Kraften). Ein weiterer Grund kénnen die Vorbehalte der Arbeitgeber gegen
die Einstellung von Migranten mit auslandischen Abschlissen und - in einigen Fallen -
begrenzten Sprachkenntnissen sein. Auch die schlechte wirtschaftliche Konjunktur im
untersuchten Zeitraum konnte mit die Ursache sein.

Selbst wenn diese Schwierigkeiten iberwunden werden konnten, spricht nichts dafiir,
dass das Visum zur Arbeitsuche die ideale Losung zur Erreichung eines perfekten Matchings
zwischen Arbeitgebern und Arbeitnehmern auf internationaler Ebene darstellt. In vielen
OECD-Landern diirfen sich die Biirger aus visafreien Staaten noch immer drei bis sechs
Monate zum Zweck der Arbeitsuche im Land aufhalten. Wenige scheinen jedoch von dieser
Moglichkeit Gebrauch zu machen, was vermuten lasst, dass diese Option in den Augen der
Migranten ein Risiko darstellt oder nicht attraktiv ist.

Internationale Vereinbarungen - auf multilateraler, regionaler und bilateraler Ebene

Einige Lander haben internationale Migrationsabkommen 6ffentlicher und privater
Natur geschlossen®. Abkommen dieser Art bieten den Vorteil, dass sie spezifische Politikziele
erreichen konnen, die unter den allgemeinen systemischen Rahmenbedingungen nicht
realisierbar sind.

Bilaterale Abkommen zwischen Herkunfts- und Zielldndern sind global betrachtet
eine relativ weitverbreitete Form der internationalen Zusammenarbeit, vor allem was
Saisonarbeiter und Arbeitskrafte mit geringeren und mittleren Qualifikationen betrifft.
Formen der Zusammenarbeit zwischen zwei Ziellandern sind seltener. Seit den 1950er Jahren
haben sich manche Lander in Gruppen zusammengeschlossen, um die Arbeitskraftemobilitét
unter den Mitgliedsldndern zu erleichtern. Regionale Vorkehrungen, wie z.B. EU-Richtlinien,
ermoglichen eine Harmonisierung der Einreisebestimmungen, des Zugangs zu Privilegien
sowie der Freizligigkeit von Nicht-EU-Blrgern zwischen den Mitgliedslandern.
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Regionale Zusammenarbeit zur Férderung der Arbeitskraftemobilitit. Lander mit engen
geografischen, historischen, politischen und wirtschaftlichen Beziehungen haben den Zugang
zu ihren Arbeitsmarkten fiir die Biirger aus den anderen Ldndern in unterschiedlichem
Mafe liberalisiert (OECD, 2012b). Insbesondere der gemeinsame Besitzstand der EU (acquis
communautaire) erkennt an, dass die Freiziigigkeit mit wirtschaftlichen und sozialen
Vorteilen fiir den Einzelnen und die Mitgliedstaaten verbunden ist, die den Kompetenz-
Mismatch reduzieren, der Arbeitslosigkeit entgegenwirken und das Wachstum auf EU-Ebene
stiitzen. All diese Vorteile kommen in den Freiziigigkeits- und Aufenthaltsrechten der
EU-Biirger und ihrer Familienangehorigen auf dem Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten zum
Ausdruck.

Der EU-Besitzstand bietet zugleich einen Referenzrahmen fiir ein besseres Verstandnis
der Erleichterungen, die verschiedenen Kategorien von Nicht-EU-Burgern, wie langfristig
Aufenthaltsberechtigte, hochqualifizierte Arbeitskrifte, Inhaber der Blauen Karte, Forscher,
Studierende und entsandte Arbeitskrafte, in Bezug auf die innereuropaische Mobilitat
gewiahrt werden (EMN, 2013). Auf EU-Ebene sind entsprechende Mafinahmen fiir Nicht-
EU-Birger ergriffen worden. Hierzu zéhlen die EU-Daueraufenthaltsrichtlinie, die darauf
ausgerichtet ist, den Status der langfristig Aufenthaltsberechtigten dem der EU-Biirger
anzundhern, sowie die EU-Familiennachzugsrichtlinie, die eine Harmonisierung der
Regelungen der Familienzusammenfiihrung als Integrationshilfe fordert.

Demgegentiber ist das transtasmanische Reiseabkommen zwischen Australien und
Neuseeland kein rechtsverbindlicher bilateraler Vertrag, sondern vielmehr eine Sammlung
von Verfahrensabldufen in der Einwanderungspolitik beider Lander (APC und NZPC, 2012).
Das Abkommen ist Bestandteil des weiterreichenden Abkommens iiber engere wirtschaft-
liche Zusammenarbeit zwischen beiden Landern und soll den freien Verkehr von Personen,
Kapital, Waren und Dienstleistungen erleichtern.

Andere Beispiele regionaler Mobilitdt finden sich im Kontext regionaler Handels-
und Wirtschaftsintegrationsabkommen. Freihandelszonen operieren allerdings auf einer
niedrigeren Ebene der regionalen Wirtschaftsintegration als gemeinsame Markte. Sie sehen
Mafsnahmen vor, die die Mobilitdt zwischen den Signatarstaaten und den gegenseitigen
Zugang zu den Markten flr bestimmte Gruppen von Arbeitskriften erleichtern - darunter
Handler, Dienstleister, konzernintern entsandte Mitarbeiter, Geschaftsreisende und in
einigen Féllen auch ausgewahlte Berufsgruppen, ohne diesen Arbeitskraften ein dauerhaftes
Aufenthaltsrecht zu verleihen.

Das Nordamerikanische Freihandelsabkommen (NAFTA) zwischen Kanada, Mexiko
und den Vereinigten Staaten trat am 1. Januar 1994 in Kraft. Mit diesem Abkommen wurde
unter den Vertragsstaaten ein spezifischer Kanal der befristeten Migration eingerichtet, der
qualifizierten Migranten aus den drei NAFTA-Mitgliedslandern den Zugang zu spezifischen
Berufen auf den lokalen Arbeitsméarkten der anderen Vertragsstaaten erleichtert.

Besondere NAFTA-Visa (Treaty NAFTA bzw. TN-Visa) konnen Biirgern aus Kanada,
Mexiko und den Vereinigten Staaten erteilt werden, sofern sie ein Arbeitsplatzangebot in
einem der auf der Liste im Anhang des Abkommens festgehaltenen Berufe besitzen, sie nach-
weisen kénnen, dass sie iber die erforderlichen Qualifikationen und Berufserfahrung fiir die
Stelle verfiigen und nicht beabsichtigen, sich in dem betreffenden Land dauerhaft nieder-
zulassen®. Blirger aus NAFTA-Mitgliedstaaten, die den Anforderungen fiir den Erwerb eines
TN-Visums gentigen, sind von Arbeitsmarktpriifungen befreit und miissen sich keiner erneuten
Priifung ihrer Qualifikationen geméf den Zertifizierungsstandards des Gastlandes unter-
ziehen. NAFTA-Sondervisa sind befristeter Natur und nicht ldnger als drei Jahre giltig, sie
verleihen trotz ihrer unbegrenzten Verlangerbarkeit keine dauerhaften Aufenthaltsrechte.
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Freihandelsabkommen (FTA) befassen sich zunehmend auch mit der Frage der
Arbeitskraftemobilitdt, die in den Vertragsverhandlungen einen immer wichtigeren Platz
einnimmt. Das Pacific Agreement on Closer Economic Relations (PAZIFIK-Abkommen Uiber
engere Wirtschaftsbeziehungen — PACER) Plus Zwei ist ein geplantes Kooperationsprojekt
in den Bereichen Handel, Entwicklung und Wirtschaft, das derzeit von den 13 Inselstaaten
des Pazifiks sowie Australien und Neuseeland verhandelt wird. Im Rahmen der PACER-
Plus-Zwei-Verhandlungen drangen die Regierungen der Pazifikinseln Australien und Neu-
seeland zu einem festen Engagement zu Gunsten einer stdrkeren Offnung ihrer Arbeits-
markte im Austausch gegen die Beseitigung der Zolle auf Waren und Dienstleistungen®.

Ein weiteres bedeutendes Freihandelsabkommen im asiatisch pazifischen Raum ist das
ASEAN-Abkommen zum Freien Handel mit Australien und Neuseeland (AANZFTA) von 2010,
das migrationsbezogene Konzessionen enthélt, darunter die Freiziigigkeit konzernintern
entsandter Mitarbeiter und unabhéngiger Diensteanbieter.

Breite Vielfalt an bilateralen Abkommen. Viele bilaterale Abkommen regeln gewohnlich
die Freiziigigkeit von Saison-, Gast- und Ferienarbeitern zwischen den Signatarstaaten
der Abkommen. Bei diesen Abkommen kann es sich um Vertridge, Reiseabkommen,
Grundsatzvereinbarungen oder sogar Vereinbarungen zwischen Behorden der 6ffentlichen
Verwaltung handeln. Die Ziele sind verschiedenartig, d.h. kultureller, sozialer und
wirtschaftlicher Natur.

Visa flr Arbeitsurlauber ergeben sich generell aus formellen Vertragen oder Abkom-
men zwischen Landern, die auf gegenseitiger Basis Obergrenzen oder Quoten fir die
Anzahl der Personen festlegen, die alljahrlich in den Genuss dieser Visa kommen kénnen.
Auch wenn der eigentliche Zweck dieser Visa kultureller und sozialer Natur ist, scheinen
sie im Endeffekt fiir ein zusatzliches Reservoir an Arbeitskraften zu sorgen, was bedeutet,
dass sie auch einen Einfluss auf die Wirtschaftsentwicklung haben kénnen. In Australien
spielt das Programm fiir Arbeitsurlauber (Working Holiday Maker - WHM) in der Erwerbs-
bevolkerung beispielsweise eine wichtige Rolle (Tan und Lester, 2012).

Der kumulierte Effekt dieser Programme kann indessen zu einem Problem werden,
wenn die Migrationsstrome massiver werden und sich auf spezifische geografische
Gebiete konzentrieren (OECD, 2014a). Das Sommerarbeitsprogramm (Summer Work Travel
Programm) in den Vereinigten Staaten z&hlt im Durchschnitt mehr als 100 000 Teilnehmer
proJahr. Wahrend die Zusammensetzung dieser Migrationsstrome und die durchschnitt-
liche Zeiteinteilung zwischen Arbeit und Urlaub im Lauf der Zeit und je nach Herkunfts-
land schwankt, entwickeln sich Programme fiir Arbeitsurlauber in einigen Landern auch
zunehmend zu einem Migrationskanal fiir befristet Beschaftigte*’. In Neuseeland ging im
Zeitraum 2011-2012 nahezu jede flinfte Erstantragsgenehmigung an Personen, die zuvor
ein Visum fiir Arbeitsurlauber hatten (OECD, 2014a).

Bilaterale saisonale Programme, die darauf ausgerichtet sind, Sektoren zu unter-
stlitzen, die sich einer sehr starken saisonalen Arbeitskraftenachfrage gegeniibersehen,
verfolgen zugleich auch andere Ziele, darunter beispielsweise der Schutz gefdhrdeter
Arbeitskrafte sowie die Berlicksichtigung von Entwicklungszielen und ethischen Proble-
men im Herkunftsland.

Das OECD-Land, in dem bilaterale Abkommen die grofste Zahl an Arbeitskraften
umfassen, ist Korea. Korea hat mit 15 Landern Abkommen zur Einstellung von Nicht-
Fachkraften unterzeichnet und beschéftigt derzeit im Rahmen dieser Programme mehr
als 240 000 ausldndische Arbeitskréfte. Die Auswahl der Arbeitskrafte erfolgt im Rahmen
dieser Abkommen, die es seit 2004 gibt, wobei die Herkunftsldnder fiir die Erstellung einer
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Liste von Kandidaten verantwortlich sind, die grundlegende Kenntnisse der koreanischen
Sprache in einer Priifung nachgewiesen haben. Aus dieser Liste wihlen die Arbeitgeber
dann Arbeitskrafte, die sie wahrend ihres Aufenthalts in Korea zusétzlich ausbilden und
unterstiitzen. Das Programm hat erfolgreich zur Senkung der Kosten fiir Migranten und
zur Gewahrleistung guter Arbeitsbedingungen fiir diese Arbeitskrafte beigetragen. Im
Vergleich zum Ausbildungsprogramm, an dessen Stelle es getreten ist, ist die Zahl der
Personen, die nach Ablauf der genehmigten Aufenthaltsdauer im Land bleiben, niedrig,
ohne dieses Problem indessen auszurdumen.

Einige europdische bilaterale Abkommen erstrecken sich auch auf die berufliche Bildung
sowie die Besetzung freier Stellen in Mangelberufen. Italien ist beispielsweise seit einigen
Jahren bemiiht, seine Arbeitsmigrationskandle neu zu strukturieren und die Einstellungs-
kriterien an Ausbildungsabschliissen im Herkunftsland zu orientieren. Dementsprechend
hatItalien innerhalb seines Zuwanderungsprogrammes fiir Absolventen dieser Ausbildungs-
programme ein Kontingent eingefiihrt und finanziert Schulungsprogramme. In der Praxis
haben die Arbeitgeber wenig von diesem Kanal Gebraucht gemacht, und obwohl im
Herkunftsland Kurse veranstaltet wurden, lag die Zahl der Arbeitsmigranten bei mehreren
hundert und nicht wie erwartet bei mehreren tausend (OECD, 2014b).

Optimierung der Nichtarbeitsmigration

Ein beachtlicher Teil des Migrationsgeschehens setzt sich aus Personen zusammen,
die nicht explizit auf Grund ihrer Arbeitsmarktmerkmale ausgewdhlt und zugelassen
wurden. Die Familienmigration — Migranten, die ihre Familie unmittelbar begleiten oder
anschliefRend zu ihr stofden, ergibt sich aus der Arbeitsmigration. Jedoch existieren auch
andere, von der Arbeitsmigration unabhangige Formen der Wanderungsbewegungen, wie
die der humanitaren Migranten und Studierenden.

Die indirekten oder mit der Arbeitsmigration zusammenhéangenden Migrations-
bewegungen machen einen erheblichen Teil der Gesamtzulassungsquote aus. Im Fall
der dauerhaften Zuwanderung steuern und verwalten die Lander die entsprechenden
Zuzlge auf Grund der damit verbundenen finanziellen Erwdgungen in der Regel auf
Jahresbasis. In den Vereinigten Staaten entfallen auf Arbeitsvisa etwa 20% der jahrlichen
Zulassungen, wahrend die Kategorie der Familienvisa 40% auf sich vereint. In Neuseeland
ist das Residence Programme in folgende Migrationskategorien aufgeteilt: Geschaftsleute/
qualifizierte Arbeitskrafte, Familienzusammenfithrung sowie internationale/humanitére
Migration. Australien weist eine dhnliche Einteilung auf, wenngleich die Zuwanderung aus
humanitdren Griinden getrennt gesteuert wird*2.

Wiahrend vielen Migranten das Recht auf Familienzusammenfihrung gewahrt wird
- unabhédngig davon, ob es sich um Arbeitsmigranten oder andere Kategorien, mit unbe-
fristetem oder befristetem Aufenthaltstitel handelt -, stellt sich die Frage, wie sich der
Beitrag der gesamten Familie als Wirtschafts- und Migrationseinheit optimieren lasst. Diese
Aufgabe fallt zwar in den Zustandigkeitsbereich der Integrationspolitik, doch verfligen die
zustandigen Stellen auch iiber etwas Spielraum bei der Aufstellung migrationspolitischer
Kriterien. Auf den ersten Blick scheint die Autoselektion einen Teil des Problems zu l6sen.
Zudem wihlen qualifizierte Migranten in der Regel Partner aus dhnlichen sozio6konomi-
schen Gruppen, ein Phinomen, das unter der Bezeichnung ,assortative mating“ (Bildung
zueinander passender Paare) bekannt ist.

Die Arbeitsmarktergebnisse von Sekunddrantragstellern oder Ehepartnern sind im
Vergleich zu den durchschnittlichen Ergebnissen der im Inland Geborenen oder Migranten
in einigen klassischen Einwanderungslandern gut. In Australien wiesen die Partner der
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Migranten, die im Zuge der Familienzusammenfithrung ins Land kamen, nach 12 Monaten
eine Erwerbsquote von 73% auf®. In Neuseeland haben sich die Erwerbsquoten qualifizierter
Zweitmigranten laut der Langsschnittstudie zur Einwanderung in den 6-36 Monaten nach
Erwerb des dauerhaften Aufenthaltsrechts drastisch verbessert. Die Quote stieg von
67% auf 74%. Uber drei Erhebungswellen verzeichneten sie auch den gréfiten Anstieg
der Medianeinkommen, was auf eine Erhohung der Zahl dieser Migranten in bezahlter
Beschéftigung hindeutet*.

Wenn die mitreisenden Familienangehorigen den Effekt der Arbeitsmigration multipli-
zieren, stellt sich die Frage, welche Politikmafinahmen zur Optimierung dieser Vorteile
ergriffen werden konnen. Die Kriterien und Schwellenwerte, die bei Familienmigranten zum
Einsatz kommen konnen, stofsen insofern auf Grenzen, als fur diese Kategorie von Migranten
keine ausdriicklichen Beschaftigungsziele aufgestellt wurden. Allerdings ist der Erwerb der
Sprache fir die Integration der Familie unerlésslich, und viele Lander setzen entsprechend
Mindestsprachniveaus fest bzw. erheben zusétzliche Gebiihren bei Sprachkursbedarf -
indem sie beispielsweise die Vorabfinanzierung von Sprachkursen fiir Eltern und Kinder
verlangen, die ohne die Teilnahme an einem Sprachkurs die Kriterien fir die dauerhafte
Migration nicht erfiillen wiirden. Einige Zielldnder (z.B. Quebec) schaffen Anreize, indem
sie im Punktesystem Bonuspunkte fiir die Qualifikationen oder Arbeitsplatzangebote des
Ehepartners vergeben und die Auswahl von Familieneinheiten begiinstigen, in denen beide
Erwachsene iiber Sprachkenntnisse verfligen.

Irreguldre Migration

Eine Reihe von OECD-Landern weist in ihrer Erwerbsbevolkerung einen beachtlichen
Anteil irregularer Migranten auf, haufig mit hohen Beschaftigungsquoten. Es kommt zu
irreguldrer Arbeitsmigration, wenn keine wirksamen Kandle existieren, um der Nachfrage
nach Arbeitskraften zu begegnen und die Mafdnahmen, die die illegale Beschiftigung von
Ausldndern verhindern sollen, unangemessen sind. Eine Verstdrkung der Kontrollen an
den Grenzen kann die rechtswidrige Uberschreitung der Aufenthaltsdauer (Overstaying)
nicht verhindern, und die alleinige Verschiarfung der Arbeitsgesetzgebung im Land wird die
irregulare Beschaftigung nie vollstandig beseitigen konnen. Obgleich beide Mafdsnahmen
erforderlich sind, wire es sicherlich sinnvoll, die Situation von Arbeitsmigranten, die nicht
uber die erforderlichen Papiere verfiligen, in Verbindung mit Reformen zu regularisieren, die
der Arbeitgebernachfrage gerecht werden und die Einhaltung der geltenden Vorschriften
verbessern sollen. Die Vorteile der Regularisierung sind eine bessere Einhaltung der
arbeitsrechtlichen Bestimmungen, eine Erhohung des Beitrags zu den 6ffentlichen Finanzen
sowie die bessere Nutzung der Kompetenzen der Migranten, da ihre berufliche Mobilitat
verstarkt wird.

Ohne Strukturreformen, die den Ursachen der Zunahme des Anteils der Bevolkerungin
irregularer Situation entgegenwirken, sind Regularisierungen keine Losung. Eine sorgfaltig
konzipierte Regularisierung kann jedoch sicherstellen, dass die Nutzer der entsprechenden
Programme nicht erneut in den Status der Irregularitit abgleiten. Migranten mit befristetem
Aufenthaltstitel kann der Verbleib im Rahmen befristeter Programme gestattet werden. Korea
hat beispielsweise Overstayern in der Ausbildung den Ubergang in sein neues System der
Aufenthaltstitel zur Ausiibung einer Beschaftigung genehmigt, als dieses eingefiihrt wurde.
Italien und Spanien haben mehrere Programme zur Regularisierung der Situation irreguldrer
Arbeitskrafte umgesetzt. Italien gewahrte befristete Aufenthaltstitel. Da aber so viele
Empfénger dieser befristeten Aufenthaltstitel gar keinen formellen Arbeitsvertrag besafSen,
konnten sie ihre Aufenthaltserlaubnis in der Folgezeit auch nicht verldngern, so dass sie

200 INTERNATIONALER MIGRATIONSAUSBLICK 2014 © OECD 2014



3. STEUERUNG DER ARBEITSMIGRATION: INTELLIGENTE POLITIKMASSNAHMEN ZUR FORDERUNG DES WIRTSCHAFTSWACHSTUMS

letztlich rasch wieder in den Teufelskreis des irreguldren Aufenthalts zurlickkehrten. Spanien
fihrte einen Mechanismus ein, der es irreguldren Migranten, die sich die Existenz eines
Beschéaftigungsverhaltnisses und ihre Beteiligung am lokalen Leben von den zustandigen
lokalen Behorden bescheinigen lassen konnten, ermoglicht, einen Aufenthaltstitel zu
erwerben.

Mafsnahmen zur Wahrung der Integritdt

Die Zuwanderung verlangt von allen beteiligten Akteuren, insbesondere Arbeitnehmern
und Arbeitgebern, die Einhaltung einer Reihe von Vorschriften. Die Nichteinhaltung
der gesetzlichen Bestimmungen in Bezug auf die Arbeitsbedingungen kann negative
Auswirkungen auf Arbeitskrafte, Arbeitgeber und den Arbeitsmarkt insgesamt haben.
Daher greift die Migrationspolitik auf ein breites Spektrum an Mechanismen zurtick,
um zu gewahrleisten, dass sich alle Akteure an die Spielregeln halten, indem einerseits
Verstofde bestraft, andererseits aber auch Anreize zur Férderung fiir alle Seiten vorteilhafter
Ergebnisse genutzt werden.

Einbehaltungen. Die Einbehaltung einer pauschalen Summe wird vorgenommen, um
sicherzustellen, dass eine Vertragspartei ihren Verpflichtungen nachkommt - konkret,
dass befristet Beschiaftigte am Ende ihres Vertragszeitraums das Land wieder verlassen.
In Israel behéalt die Regierung bis zu einem Flinftel des Arbeitsverdiensts eines befristet
Beschiftigten ein, eine Summe, die sie der Arbeitskraft dann pauschal {ibergibt, wenn
diese das Land visakonform auf legale Weise verldsst. Hierdurch werden die Arbeitskrifte
ermutigt, am Ende ihres Beschéaftigungsverhailtnisses in ihr Land zurtickzukehren.

Eine Einbehaltung setzt jedoch voraus, dass der Nettolohn tiber dem Mindestlohn liegt
und dass die betreffende Person iiber hinreichende Mittel verfiigt, um ihren Lebensunterhalt
zu bestreiten®. Migranten konnen auch durch eine Klausel zur Rickkehr in ihr Herkunftsland
angehalten werden, die vorsieht, dass ihnen ein Teil des Arbeitsverdiensts direkt in ihr
Herkunftsland tUberwiesen wird*. Von Nachteil ist bei dieser Methode, dass sie negative
Auswirkungen auf Arbeitskrifte hat, die die Visabedingungen auf Grund hoherer Gewalt
nicht einhalten konnen - beispielsweise bei Betrug oder Missbrauch seitens des Arbeitgebers.
Einbehaltungen eignen sich daher nicht in Systemen, in denen die Mobilitat der Arbeitskrafte
eingeschrankt ist und die Arbeitskrafte leicht in einen irreguléren Status abgleiten konnen.

Kautionen. Ein weiterer Anreiz sind Kautionen, die bei Erfiillung einer Bedingung zuriick-
erstattet werden konnen. In Neuseeland missen im Rahmen der Familienzusammen-
fihrung eingereiste dauerhafte Zuwanderer, die die Kriterien fiir die Mindestsprach-
kenntnisse nicht erfiillen, eine erhebliche Geldsumme hinterlegen, die in Form einer
Kaution uber einen gleitenden Zeithorizont degressiv gestaffelt zurtlickerstattet wird -
wobei gilt, dass je rascher ein Migrant ein bestimmtes Sprachniveau erreicht, der Betrag,
den er zuruckfordern kann, umso hoher ist¥.

Kautionen sind auch als eine Art von Garantie gegen die Uberschreitung der zuldssigen
Aufenthaltsdauer (Overstaying) diskutiert worden, wobei Migranten, bei denen die
Gultigkeitsdauer des Visums uberschritten wurde, die von ihnen hinterlegte Kaution
verlieren wirden. Eine derartige Mafsnahme wiirde indessen erhebliche Probleme aufwerfen,
u.a. in Bezug auf die Festlegung der Kaution auf einem Niveau, das abschreckend wirkt.
Bisher wurde diese Methode in keinem Land umgesetzt.

Akkreditierungs-, Sponsoring- und Beurteilungssysteme. Der Sinn und Zweck von
Akkreditierungs-, Sponsoring- und Beurteilungssystemen besteht darin, Arbeitgeber zur
Einhaltung der gesetzlichen Vorgaben in den Bereichen Beschaftigung und Zuwanderung zu
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verpflichten. Arbeitgebern, die derartige Systeme eingerichtet und den Nachweis erbracht
haben, die relevanten Zuwanderungs- und Beschaftigungsgesetze in der Vergangenheit
eingehalten zu haben, wird ein Status verliehen, der sie von der Teilnahme an den
normalen Regulierungsverfahren befreit. Beispielsweise unterliegen die freien Stellen eines
akkreditierten Unternehmens in Neuseeland nicht der individuellen Arbeitsmarktpriifung, so
lange das Unternehmen nachweisen kann, dass die Einkommensschwellen gewahrt sind. Im
Vereinigten Konigreich hingegen ist das System der Arbeitgeber- und Sponsorenbeurteilung
obligatorisch und bietet keine derartigen Vorteile*.

Mehrfachvisum. Ein Mehrfachvisum (im Gegensatz zu einem Visum zur mehrfachen
Einreise) ist ein Instrument, auf das zurtickgegriffen werden kann, wenn die Uberschreitung
der zuldssigen Aufenthaltsdauer (Overstay) sowohlim Aufnahme- als auch im Herkunftsland
ein schwerwiegendes Problem ist. Indem Arbeitskraften garantiert wird, dass sie bei
Einhaltung der Bedingungen ihres Arbeitsvisums (und Zufriedenheit ihres Arbeitgebers)
in einer kiinftigen Saison wieder einreisen diirfen, konnen die Probleme in Verbindung mit
dem Overstaying gemindert werden. Bis zu einem gewissen Grad ist ein Mehrfachvisum
auch die stillschweigende Anerkennung eines Phanomens, das als sogenannte zirkulare
Migration bezeichnet wird, bei der sich Phasen der Arbeitsmigration und Beschéaftigung
im Herkunftsland abwechseln.

Vorzugsteuersétze. Beispiele fiir Vorzugsteuersatze sind Freibetrige fiir bestimmte
Kategorien von Arbeitsmigranten, wie Teilnehmer an Programmen fiir Arbeitsurlauber oder
Saisonarbeiter, die bereits haufig eingesetzt wurden. Dasselbe gilt fiir Bestimmungen, die
Steuerriickvergiitungen am Ende des Finanzjahrs fiir Migranten vorsehen, nachdem diese in
ihr Herkunftsland zuriickgekehrt sind. Ein weniger auf Zwang ausgerichtetes Mittel konnte
sein, es Migranten nach ihrer Riickkehr ins Herkunftsland zu ermoglichen, die Gesamtheit
oder einen Teil der von ihnen in die Arbeitslosen- und Rentenversicherung eingezahlten
Betrage zurlickzubekommen - selbst wenn sie auf Grund unzureichender Beitragszeiten
keinen Anspruch auf Leistungen aus diesen Programmen haben (OECD, 2008a).

Kostendeckung. Im Rahmen der in einigen OECD-Landern wie Korea, Italien, Neuseeland und
Australien angewandten Systeme zur Kostendeckung muss sich der Arbeitgeber verpflichten,
im Fall einer Ausweisungsverfiigung simtliche Kosten zu iibernehmen. Fragwiirdig ist in
diesem Kontext jedoch, ob die Arbeitgeber iiber die notwendigen Mittel verfiigen, um zu
uberprifen, geschweige denn zu garantieren, dass der Zuwanderer das Aufnahmeland
am Ende seines Arbeitsverhéiltnisses wieder verlassen wird. Ebenso zweifelhaft ist, ob
der Arbeitgeber wirklich zu dieser Uberpriifung verpflichtet werden kann (OECD, 2008a).

Kostenteilung. Wenn sich die Arbeitgeber zur Kostenteilung fiir Saisonarbeitskrafte
verpflichten - indem sie beispielsweise einen Teil der Reisekosten iibernehmen —, kommen
diese Ausgaben zu der durch die Einstellung auslédndischer Arbeitskrafte ohnehin bereits
hoheren Kostenbelastung hinzu. Auferdem miissen die Arbeitgeber die Kosten fiir die
Akkreditierungsverfahren iibernehmen, ein weiterer Kostenfaktor, der Arbeitgeber von der
Einstellung auslandischer Arbeitskrafte abhalten soll, wenn lokale Krafte zur Verfiigung
stehen. Die Kostenteilung stellt fiir die Arbeitskrafte (und die entsendenden Gemeinschaften)
zugleich aber auch einen starken Anreiz zur Teilnahme an Saisonarbeitsprogrammen dar,
da hierdurch die festen Einreisekosten gesenkt und weniger Griinde zum Verbleib im Land
nach Visumablauf geboten werden.

Abgaben fiir die Beschéftigung ausldndischer Arbeitskrifte. Bei diesem Instrument handelt
es sich um eine gehaltsbezogene Abgabe fiir die Beschéaftigung ausldndischer Arbeits-
krafte, die in einer Reihe von Nicht-OECD-Landern erhoben wird, um der Beschaftigung
auslandischer Arbeitskrafte entgegenzuwirken. Im OECD-Raum ist Israel das einzige Land,
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in dem ein derartiges Instrument zum Einsatz kommt, wo die Abgaben in Hohe von 10-15%
vom Lohn eines Land- oder Bauarbeiters zu den Hochsten unter allen OECD-Landern
zahlt. Die Abgabe hat ihr Politikziel verfehlt, da die Reallohne der auslandischen Arbeits-
krafte deutlich unter denen der Israelis verharren (OECD, 2013d). Die hohen Erlose der
Arbeitgeber sowie die Tatsache, dass die Vorschriften nur in geringem MafSe eingehalten
und umgesetzt werden, hatten zur Folge, dass das System nicht richtig funktionierte.

Estland erhebt keine Gebtihr, verlangt aber, dass die Arbeitgeber den Arbeitskréaften direkt
eine Pramie in Hohe von 24% des durchschnittlichen Gehalts im jeweiligen Beruf zahlen.

Zusammenfassung der Politikinstrumente

Eine Untersuchung des in den OECD-Léndern verwendeten Instrumentariums ergibt,
dass es sich in den meisten Fallen um regulatorische und nur in wenigen um anreiz-
oder preisbasierte Instrumente handelt. Auferdem scheinen die meisten Instrumente
universelle Giiltigkeit zu haben: So werden dieselben Instrumente fiir unterschiedliche
Formen der qualifizierten Migration verwendet und gelten gleichermafien fiir Migranten
mit befristetem und unbefristetem Aufenthaltstitel. Es gibt aber auch Ausnahmen. Hierzu
zahlt das Punktesystem, das darauf ausgerichtet ist, unter den hochqualifizierten Migranten
die Besten auszuwdahlen.

Mit der Zeit haben sich einige Instrumente starker durchgesetzt als andere. Hierzu
zahlen Arbeitsmarktpriifungen, Listen der Mangelberufe sowie zahlenmafdige Begrenzungen.
Andere Instrumente, wie Visa zur Arbeitsuche, sind auf Grund der mit ihnen verbundenen
Risiken und bis heute schwachen Ergebnisse weniger weit verbreitet. Insgesamt deuten
die mit diesen Instrumenten gesammelten Erfahrungen darauf hin, dass kein Instrument
isoliert eingesetzt werden kann und dass im Rahmen der Arbeitsmigration die Einrichtung
eines Politik-Mix erforderlich ist, der in unterschiedlichen Kontexten mit verschiedenartigen
Effekten funktionieren konnte.

Die Vor- und Nachteile der verschiedenen untersuchten Politikinstrumente sind in
Tabelle 3.4 aufgefiihrt, zusammen mit Hinweisen darauf, wo ihr Einsatz am geeignetsten
erscheint.

Die Instrumente wirksam nutzen

In der vorangegangenen Erorterung wurden die Politikinstrumente fir ein System zur
Steuerung der Arbeitsmigration untersucht. Dabei wurde analysiert, um welche Instrumente
es sich handelt und wie sie funktionieren, und es wurde ihre ,technische® Eignung unter
die Lupe genommen. Auch wenn Politikoptionen in gewisser Weise austauschbar sind -
insofern theoretisch jedes Mittel zur Verwirklichung jedes Ziels eingesetzt werden konnte
-, sind der konkrete Nutzen und die Attraktivitdt von Politikinstrumenten doch stark
kontextabhingig.

In Zeiten von Haushaltsengpassen und Personaleinsparungen kann es z.B. sinnvoll
sein, auf die Wirtschaft und sonstige nicht 6ffentliche Akteure zu setzen und starker mit
Anreizinstrumenten sowie unterschiedlichen Formen der Selbstregulierung zu arbeiten,
anstatt dem offentlichen Sektor zusatzliche Aufgaben aufzubtlirden. In den letzten Jahren
sind Trusted Partnerships oder Systeme fiir die Akkreditierung von Arbeitgebern aufgekommen,
u.a. wegen der Notwendigkeit einer gezielteren Ausrichtung der Aufsicht, die von stark
beanspruchten 6ffentlichen Stellen und Inspektionen wahrgenommen wird.

Auch die 6ffentliche Meinung kann ausschlaggebend dafiir sein, dass einem Instrument
der Vorzug vor einem anderen gegeben wird, vor allem wenn in der Bevolkerung Forderungen
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Tabelle 3.4 Zusammenfassung des Politikinstrumentariums

Instrument

Vorteile

Nachteile

Arbeitsmarktpriifung

Gehaltsschwelle

Positivliste der
Mangelberufe

ZahlenmaRige
Begrenzungen

Mehrstufige
Zuwanderung

Bilaterale Abkommen

Arbeitgeberunterstiitzte
Zuwanderung
(Sponsorship) und
Vorabzulassung

Punktesystem

Gewahrleistet, dass Arbeitsplétze vor Ort angeboten
werden, dient als Nachweis dafiir, dass keine lokalen
Arbeitskrafte zur Verfligung stehen.

Arbeitgeber kennen die Arbeitsuchtechniken.

Einfach.

Messwert, der als Hilfsindikator fiir Kompetenzen
eingesetzt wird, wenn keine anderen Indikatoren zur
Verfligung stehen oder die Anerkennung schwierig ist.
Kann der Offentlichkeit leicht erklart werden.

Lésst sich der Offentlichkeit und den Beteiligten

der Arbeitskréfteangebotskette leicht erklaren, der
Schwerpunkt kann auf die mittel- und langfristige
Nachfrage gelegt werden, befreit vom Einsatz
individueller Vorrangpriifungen, kann mit anderen
Instrumenten, wie Quoten, kombiniert werden.

Kénnen auf Planzahlen basieren.

Signalisieren der Offentlichkeit, dass die Arbeitsmigration
der politischen Kontrolle unterliegt.

Ermdglichen eine Planung der Bearbeitungskapazitat.
Signalisieren eindeutig, dass der Zugang zur Arbeits-
migration nicht unbegrenzt ist, damit die Arbeitgeber
weiterhin Personal vor Ort anwerben und ausbilden.
Probezeit fir die Integration.

Erméglicht beiden Parteien, dem Migranten und dem
Land, ,erst zu probieren und dann zu kaufen®.

Senken die Kosten, stellen Qualitat und Quantitét

in spezifischen Sektoren oder Berufen sicher,

beziehen Entwicklungsziele ein, reduzieren
Aufenthaltsiiberschreitungen (Overstay).

Ermdglichen die Erreichung auBenpolitischer, kultureller
und gesellschaftlicher Ziele.

Sorgen fiir zusatzliche Arbeitskrafte.

Erhéhen die Jugendmobilitat.

Beschleunigt den Einstellungsprozess.
Erhéht und belohnt die Einhaltung von Vorschriften.

Mit diesem Instrument wird die Einhaltung von Mindest-
anforderungen an das Humankapital und Mindestkriterien
fir die Niederlassung sichergestellt und zugleich

der aktuelle Bedarf gedeckt sowie die langfristige
Beschéftigungsfahigkeit garantiert.

Berticksichtigt die ganze Familie.

Hybride Systeme passen sich der Nachfrage- und
Angebotsorientierung an.

An Grenzwerte gebunden.

Lost eine positive Autoselektion aus.

Einfach zu verfalschen (Arbeitsplatzbeschreibung).
Arbeitsmarktprifungen sind innerhalb eines Landes oft nicht
standardisiert, das Job-Matching erfolgt de facto méglicherweise nicht
immer Uber die offentliche Arbeitsmarktverwaltung.

Von nominalen Auflistungen abgesehen schwer durchsetzbar.

Erfordert wirksame Verwaltungsverfahren, die Verzégerungen und Kosten
aufbirden kénnen.

Betrugsgefahr, lasst sich nach dem Beschaftigungsantritt nur schwer
Uberpriifen, zur Anbindung an einen Beruf werden verlassliche Daten
benétigt, kann in der Offentlichkeit kontrovers diskutiert werden, da
Anomalien leicht aufgezeigt werden kénnen.

Scheint den Marktlohn zu regulieren.

Mdglicherweise ungeeignet fir unqualifizierte Berufe. Schwer zu erstellen.
Erfahrungskomponente schwer zu beurteilen.
Unterliegt dem Lobbying von Interessengruppen.

Die Haufigkeit der Uberarbeitung beeintréchtigt die Anpassungsfahigkeit
an die Erfordernisse des Arbeitsmarkts.

Gefahr von Negativanreizen auf die Aus- und Weiterbildung inlandischer
Kréfte.

Maglichkeiten zur Festlegung der Grenzen lassen sich nur schwer
definieren.

Maglicherweise unflexibel.

Méglicherweise ungerecht.

Sind politischem Druck ausgesetzt.

Konnen zu Bearbeitungsriickstanden oder Wartelisten flihren.

Lasst Migranten mit prekarem Status zurtick.
Kann Familienzusammenfiihrungen hinauszogern.

Im globalen Wettbewerb um die besten Képfe méglicherweise weniger
attraktiv.

Erhoht die Komplexitat der Verwaltungsverfahren (Steuerung der
Statuswechsel) fiir Migranten und 6ffentliche Stellen.

Bevorzugung bestimmter Lander ist ungerecht, die Arbeitgeber raumen
u.U. unterschiedlichen Nationalitdten oder spezifischen Gruppen Vorrang
ein.

Kénnen ohne Berlicksichtigung der realen Arbeitsmarktlage geschlossen
werden.

Bei der zirkul&ren Migration sind die wandernden Fachkrafte, die als erstes
ihr Land verlassen (im Herkunftsland) die Hauptbeglinstigten.

Hohe Verwaltungskosten (Aufsicht).

Der kumulierte Effekt quotenfreier Abkommen auf den Arbeitsmarkt kann
negativ sein (z.B. negativer Effekt der Programme fiir Arbeitsurlauber).

Begiinstigt aktuelle und gréRere Nutzer von Arbeitsmigranten.

Verfahren/Kosten kdnnen einige Arbeitgeber entmutigen,
verwaltungstechnisch komplex.

Das Instrument erfordert enges Monitoring und gute Informationsbasis.
Der weitere Verbleib am Arbeitsplatz ist nicht gesichert.

Erfordert Investitionen in regelmaRige Evaluierungen, um die
Punktekriterien neu zu kalibrieren.

Fir Migranten ist das System komplex.
Uberpriifung der Kompetenzen ist aufwendig.

Bei einer Kopplung an Zielvorgaben variieren die Schwellenwerte mit der
Nachfrage.
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Tabelle 3.4 (Forts.) Zusammenfassung des Politikinstrumentariums

Instrument Vorteile Nachteile

Dienste fir Arbeitgeber ® SchlieBen Liicken oder stellen Zusatzleistungen bereit, ~ ® Direkte staatliche Beteiligung am Job-Matching ist u.U. untersagt.

(Jobmessen, Webportale  die der Markt nicht erbringen kann. ® Gleicht einem staatlichen Zuschuss fiir Arbeitgeber zur
fiir das Job-Matching, @ Maglicherweise weniger kostenaufwendig als private Personalanwerbung aus dem Ausland.
Eerelts_tlellung von Personalvermittlungsdienste fiir die Beschéftigungim e Konkurrenz zu privaten Dienstleistungen.
achkréften) ffentlichen Sektor (z.B. Gesundheitswesen). e e
° Offentli?he Dienstleistungen signalisieren 6ffentliche e Méglicherweise kostspielig.
Unterstiitzung.
Ausgewahlten @ Angemessen fiir den globalen Wettbewerb um die besten ® Viele Bestimmungsfaktoren stehen in keinem Zusammenhang mit
Migranten ,den roten Képfe. Migrationsentscheidungen.
Teppich ausrollen* ® Signalisiert ein Aufnahmeland mit Willkommenskultur. @ Offentliche Meinung lehnt finanzielle Zuschiisse fiir die
o Ermoglicht zusétzlich die Ehegattenbeschaftigung. Personalgewinnung aus dem Ausland méglicherweise ab.
@ |nstitutionelle Kultur mdglicherweise nicht kundenorientiert.
Visa zur Arbeitsuche @ Zeitlich begrenzte angebotseitige Option, die Job- ® Auswahlkriterien lassen sich schwer identifizieren und miissen unter
Matchingprobleme aus der Ferne iiberwinden hilft. Zugrundelegung der gesammelten Erfahrungen iiberarbeitet werden.
® Job-Matching und Kompetenziiberpriifungen kénnen schwierig sein.
® Nur wenige Antragsteller erfiillen die Bedingungen, so dass die Riickkehr
der nicht erfolgreichen arbeitsuchenden Migranten gesteuert werden
muss.
(Negativ-)Anreize ® Verringern Uberschreitungen der zulassigen ® Hohe Verwaltungs- und Durchsetzungskosten.
(Einbehaltungen, Aufenthaltsdauer (Overstay). ® Gefahr einer Benachteiligung der Migranten im Fall von Nichteinhaltung
Kautionen, Status des @ Einsatz von MaRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik, ~ der Auflagen auf Seiten des Arbeitgebers und umgekehrt.
Sponsors oder des um fiir eine bessere Einhaltung der Vorschriften auf
zuverlassigen Partners,  Sgiten der Arbeitgeber und Migranten zu sorgen.

Mehrfachvisum)

nach einem strengeren Vorgehen bei der Auswahl und Zulassung von Migranten laut
werden. Durch die Begrenzung der Zuwandererzahlen in einer nachfrageorientierten
Migrationspolitik wird der Offentlichkeit signalisiert, dass die Regierung die Zahl der
auslandischen Arbeitskrafte, deren Zuwanderung zugelassen wird, unter Kontrolle hat
(Chaloff, 2014). Die Wiedereinfithrung und Verstarkung der Arbeitsmarktprifungen in
Australien®* und Kanada im Jahr 2013 war z.B. auf Bedenken der Offentlichkeit iiber befristete
Arbeitsmigrationsprogramme zuriickzufithren.

Die Tendenz hin zur Aufstellung von Positivlisten fiir Mangelberufe zeigt beispielsweise,
wie die Arbeit der Experten mit Konsultationsphasen verbunden wird, um Konsens zu
schaffen und politische Konflikte zu reduzieren. Ein weiteres Beispiel hierfiir ist die Phase
offentlicher Konsultationen, die in Kanada Teil des Verfahrens zur Festlegung der jahrlichen
Planzahlen ist. Die verstarkte Einbeziehung beratender Ausschisse in die Politikgestaltung
macht zudem deutlich, dass in komplexen Entscheidungskontexten, in denen haufig keine
eindeutigen Informationen vorliegen, gerne auf Netzwerkinstrumente zurtickgegriffen wird.

Auch die institutionelle Infrastruktur und die Kultur eines Landes haben Einfluss darauf,
wie geeignet bzw. attraktiv bestimmte Instrumente sind. Die Beziehungen zwischen Biirgern
und offentlicher Verwaltung konnen z.B. ausschlaggebend fiir den Erfolg mancher Instrumente
sein. Instrumente, die von den zustdndigen Mitarbeitern der 6ffentlichen Verwaltungen
verlangen, dass sie bei der Beurteilung der Antréage selbststandige Entscheidungen treffen,
funktionieren beispielsweise dort am besten, wo die betreffenden Mitarbeiter Fachwissen
entwickeln konnen und wo wirkungsvolle Mafdnahmen zur Sicherung der Integritat und
Verhinderung von Korruption eingerichtet wurden. Die Entscheidung fiir das eine oder
andere Instrument kann nicht getroffen werden, ohne die im jeweiligen Land tbliche
Umsetzungspraxis zu berlicksichtigen, d.h. die sozialen Normen, die das Verhalten im
offentlichen Sektor bestimmen (Linder und Peters, 1990).
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Flexibilitdt in einem von Sachzwdngen geprigten Umfeld ermdglichen

Flexibilitat und Reaktionsfahigkeit sind unerldsslich, damit Politikmafinahmen an
verdnderte Umfeldbedingungen angepasst werden konnen. Nichthandeln ist in einigen
Féllen zwar eine legitime Option, in vielen Fillen kann Nichthandeln oder spites Handeln
jedoch mit hohen Opportunitédtskosten verbunden sein. Flexibilitdt ist in vielerlei Hinsicht
von Nutzen: um neue Chancen zu ergreifen, um unerwartete Ereignisse und Schocks zu
bewaltigen oder um Kurswechsel vornehmen zu konnen.

Institutionelle Regelungen konnen hier helfen oder im Gegenteil ein Hindernis sein.
Die Flexibilitat der Politik hdngt davon ab, inwieweit sie in Rechtsnormen verankert ist
(Gesetzen, Verordnungen, Richtlinien usw.), wie hdufig und wie schnell Gesetzesanderungen
vorgenommen werden kénnen und wie die dafiir vorgesehenen Prozesse der politischen
Entscheidungsfindung und Politikumsetzung gestaltet sind.

In den Vereinigten Staaten z.B. sind einige der wichtigsten Aspekte der Arbeitsmigrations-
programme - darunter auch die Positivlisten - gesetzlich verankert, so dass wenig Spielraum
besteht, um auf Veranderungen der Arbeitsmarktbedingungen oder technologische
Entwicklungen zu reagieren. Andere institutionelle Merkmale konnen Umstellungen zwar
erschweren, aber nicht unmdglich machen. In Kanada wurden mehrere Anpassungen
vorgenommen, u.a. durch Gesetzesdnderungen. Dabei musste jedoch auf eine praskriptive
Verfassung, unabhéngige Provinzen sowie eine starke Judikative, die viele Gesetzesdnderun-
gen anschliefSend wieder fir nichtig erkldrt hat, Riicksicht genommen werden.

Auch rigide Verwaltungssysteme kénnen der Flexibilitdt Grenzen setzen. In vielen
Landern konnen Politikanderungen aus Kosten- oder verwaltungstechnischen Griinden nur
zu bestimmten Zeitpunkten des Jahres vorgenommen werden. Die IT-Infrastruktur kann
ebenfalls ein Hindernis darstellen. Der Fahigkeit der Institutionen, auf Verdnderungen zu
reagieren, muss stets Rechnung getragen werden, da ambitionierte Reformen an begrenzten
Kapazitdten oder unrealistischen Zeitvorgaben scheitern konnen.

Mit Verdnderungen Schritt halten, Chancen nutzen. Die Flexibilitdt der Politik driickt sich
in der Fahigkeit aus, die Instrumente zu wechseln und gelegentlich auch die Zielsetzungen
zu andern. Die zunehmende Umorientierung hin zu einer nachfrageorientierten dauer-
haften Zuwanderung ist ein Beispiel dafiir, dass aus den Ergebnissen fritherer Mafinahmen
gelernt werden kann und dass man mit gednderten Mitteln zu den gleichen Zielen gelangen
kann. Auch die Wiedereinfithrung neuer Formen der angebotsorientierten Zuwanderung,
z.B. mit Visa fiir die Arbeitsuche, ist ein Beispiel fiir die Bereitschaft, mit alternativen
Instrumenten zu experimentieren, wenn auch in begrenztem Rahmen.

Bei Politikexperimenten kann es darum gehen, Chancen zur Erprobung neuer Konzepte
zu nutzen. Flr grofde Infrastrukturprojekte ist es u.U. erforderlich, dass Sondergenehmi-
gungen erteilt oder die Zulassungskriterien angepasst werden. In Italien wurde z.B. die
Zuwanderung von Bauarbeitern fiir eine grofde internationale Ausstellung erleichtert, und
Japan plant die Einfiihrung zuséatzlicher Moglichkeiten fiir die Rekrutierung auslédndischer
Bauarbeiter im Vorfeld der Olympischen Spiele 2020. In Neuseeland wurden nach den
Erdbeben von Canterbury im Jahr 2011 zwei Initiativen zur Unterstiitzung der umfangreichen
Wiederaufbauarbeiten ergriffen. Zum einen wurden die Arbeitsmoglichkeiten fur
auslandische Studierende ausgedehnt, die an zeitlich befristeten Sprachkursen teilnahmen.
Damit konnten Studierende fiir Sprachschulen in der Region gewonnen werden. Zum
anderen wurde in Canterbury ein Kompetenz- und Beschéaftigungszentrum geschaffen, das
Arbeitsvermittlung, Informationsaustausch und Dienste fiir Migranten anbietet und ein
engagiertes Team von ,Kompetenz-Brokern“ beschiftigt. Dieses Zentrum bietet Arbeitgebern
uber einen gestrafften Zuwanderungsprozess Zugang zu auslandischen Arbeitsmarkten®.
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Die nationale Politik kann auch auf lokalen Initiativen aufbauen. Ein Beispiel hierfir
ist die Initiative New Scotland, ein regionales System zur Anwerbung internationaler
Kompetenzen, mit dem regionale demografische Engpasse verringert werden sollen. Dieses
Konzept war zwar nicht als Pilotprojekt gedacht, wurde anschliefsend aber im gesamten
Vereinigten Konigreich umgesetzt und dann in eine der Sdulen des Punktesystems des
Landes eingebunden.

Reaktionsfahigkeit scheint die Ausnahme zu sein. Keine Politikmafsnahme kann - selbst
wenn Korrekturmechanismen vorgesehen sind - auf Autopilot laufen. Schwedens rein
nachfrageorientiertes System wurde beispielsweise 2008 eingefiihrt, um der tatséchlichen
Nachfrage Rechnung zu tragen. 2012 mussten jedoch Anpassungen vorgenommen werden,
um einen Missbrauch des Systems zu verhindern. In Australien entwickelte sich die
Visumunterkategorie 457 (flr die zeitlich befristete Zuwanderung von Fachkraften) in
der Vergangenheit parallel zur Nachfrage. Dennoch wurden die Zulassungskriterien noch
weiter verschirft, um negative Auswirkungen auf die inldndischen Arbeitskrédfte und einen
moglichen Missbrauch des Systems zu verhindern. In vielen Lidndern wurde auf diese
Problematik mit der Einrichtung von Monitoring- und Beratungsgremien geantwortet, z.B.
Migrationsabteilungen und Fachbeiraten. Dass solche Gremien immer haufiger eingerichtet
werden, ist ein Zeichen dafiir, dass die Politik zunehmend aktiver wird.

Pilotprogramme (Kasten 3.5) konnen eine Moglichkeit darstellen, um die Eignung neuer
Konzepte zu testen, bevor sie auf nationaler Ebene eingefiihrt werden.

Kasten 3.5 Pilotprogramme und regelmifiige Priifungen, um zu testen, was beibehalten,
was geidndert und was abgeschafft werden sollte

Die Regeln guter Praxis verlangen, dass neue Politikmafinahmen und Umsetzungsmechanismen, soweit
moglich, in genau beobachteten Pilotprojekten getestet werden, bevor sie in vollem Umfang eingefiihrt
werden. Wenn neue Mafdnahmen schrittweise eingefiihrt werden, kénnen nicht nur Erkenntnisse fiir
die Umsetzung gewonnen werden, sondern auch unbeabsichtigte Nebeneffekte erkannt und ausgemerzt
werden. Ein Pilotprojekt ist ein wichtiger erster Schritt in einem regelmafigen, langerfristigen Monitoring-
und Evaluierungsprozess.

In der Migrationspolitik wurden zahlreiche Pilotprojekte durchgefiihrt, von denen einige spater allgemein
umgesetzt wurden. Sowohl Australien als auch Neuseeland fiihrten Testlaufe ihrer Programme fir
Saisonarbeiter durch. In den Niederlanden wurde Anfang 2009 ein Programm mit dem Namen ,Regeling
Hoogopgeleiden“ eingefiihrt, das es Absolventen angesehener ausldndischer Hochschulen gestattet, bis
zu ein Jahr in den Niederlanden zu verbringen, um dort Arbeit zu suchen. Nach zwei Jahren wurde das
Programm einer Evaluierung unterzogen, die ergab, dass es nur in enttduschend geringem Umfang in
Anspruch genommen wurde. Dennoch kam man zu dem Schluss, dass mit einer kiinftig starkeren Nutzung
zu rechnen sei und dass selbst eine geringe Zahl hochqualifizierter Zuwanderer wichtig wére. So wurde
das Programm fortgesetzt und letztlich auch deutlich stérker in Anspruch genommen.

Einige Pilotprojekte zeigten auch, dass die getesteten Mafinahmen besser nicht allgemein eingefiihrt
werden sollten. Ein Beispiel hierfiir war das tschechische Pilotprojekt zur Auswahl qualifizierter auslan-
discher Arbeitskrafte, das von 2003 bis 2010 lief. Ein anderes Beispiel war das Pilotprojekt ,,Dutch Bluebirds®,
das die zirkuldre Migration aus Stidafrika in die Niederlande fordern sollte. Dieses Programm wurde zwar
vorzeitig abgebrochen, lieferte aber wertvolle Erkenntnisse. Ein Pilotprojekt, das zeigt, dass eine Politik-
mafinahme fehlerbehaftet oder unwirksam ist, sollte als Erfolg und nicht als Fehlschlag gewertet werden,
da es dabei geholfen hat, potenziell grofdere politische und/oder finanzielle Kosten zu vermeiden. Daher
konnen selbst vorzeitig abgebrochene Pilotprogramme niitzlich sein.

(Fortsetzung ndchste Seite)
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(Fortsetzung)

Eine Reihe von Landern hat regelméfiige oder punktuelle Priifungen der Ergebnisse von Arbeitsmigrations-
programmen eingefiihrt. Kanada fiihrt solche Priifungen und Evaluierungen regelméaf3ig durch. Die Evaluierung
des Programmfortschritts und die Berichterstattung iber die Ergebnisse sollen den Entscheidungsbefugten
evidenzbasierte Informationen zur Verbesserung der Programme, zur Gestaltung neuer Politikmafsnahmen
und Programme sowie zur Steigerung des Preis-Leistungs-Verhaltnisses liefern. In Evaluierungsstudien
werden die laufenden Anforderungen von Programmen und deren beabsichtigte Ergebnisse untersucht,
wobei auch analysiert wird, ob es alternative, kostengiinstigere Moglichkeiten zur Verwirklichung der
angestrebten Ziele gibt.

Im Vereinigten Konigreich wurde 2008 das Migration Advisory Committee (MAC) eingerichtet, das eine
beratende Funktion bei der Aufstellung der Positivliste der Mangelberufe hatte. Der Auftrag dieses Komitees
wurde seither auf die Untersuchung spezifischer Politikfragen im Zusammenhang mit der Zuwanderung
von Nicht-EU-Ausldndern ausgedehnt. Zu diesen Fragen gehoren die Auswirkungen der Zuwanderung aus
Nicht-EU-Landern sowie Mdéglichkeiten zur Begrenzung der Zuwandererzahlen*. Der vom MAC gewahlte
Ansatz zur Unterstilitzung der Entscheidungsfindung in der Migrationspolitik war weltweit der erste
seiner Art und diente anderen Landern, die ihn inzwischen ebenfalls eingefiihrt haben oder iiber seine
Einfihrung nachdenken, als Modell. In Australien wurde im Juli 2012 ein ministerialer Fachbeirat fiir die
Migration von Fachkraften eingerichtet (Ministerial Advisory Council on Skilled Migration - MACSM), dessen
Auftrag es ist, die australische Regierung zur Rolle der Migration von Fachkraften in der australischen
Wirtschaft zu beraten. Irland und Kanada folgten diesem Beispiel. Und in den Vereinigten Staaten soll im
Rahmen der geplanten Reform der Migrationspolitik eine staatlich finanzierte Agentur fiir Zuwanderung
und Arbeitsmarktforschung eingerichtet werden, die Monitoring- und Analyseaufgaben wahrnehmen soll
(Bureau of Immigration and Labour Market Research).

* www.ukba.homeoffice.gov.uk/sitecontent/documents/aboutus/workingwithus/mac/role-mac.

Konsultationen und kontinuierliche Verbesserung

Offentliche Konsultationen zur Unterstiitzung der Entscheidungsfindung in der
Migrationspolitik werden offenbar hdufiger zur Identifizierung von Fachkrafteengpéssen
eingesetzt. Solche offentlichen Konsultationen kénnen verschiedene Formen annehmen:
In Schweden werden sie im Rahmen von Treffen der betroffenen Akteure abgehalten,
in Italien sind sie Teil des Prozesses zur Festlegung von Obergrenzen, und in Slowenien
laufen sie Uber ein tripartistisches Beratungsgremium. Weitere Beispiele fiir die Nutzung
offentlicher Konsultationen bei der Gestaltung von Politikmafinahmen sind der Prozess zur
abschlief?enden Festlegung der Positivlisten fiir Mangelberufe in Frankreich, die Bottom-
up-Konsultationen, die das Migration Advisory Committee zur Ausarbeitung von Positiv-
listen durchfiihrt, sowie die 6ffentlichen Eingabeverfahren und Konsultationen, die in
Neuseeland zur Aufstellung der Essential Skills in Demand List durchgefiihrt werden.

Weitere Bereiche, in denen Konsultationen durchgefiihrt werden, sind die Festlegung
der Planzahlen und sogar die Gestaltung von Integrationsmafnahmen. In Kanada haben
Konsultationen zu verschiedensten Politikfragen eine lange Tradition. Ende 2012 fiihrte
die Einwanderungsbehorde, Citizenship and Immigration Canada (CIC), Beratungen mit
kanadischen Arbeitgebern tiber die Einrichtung des Eol-Systems durch, zu der man sich im
Rahmen des Economic Action Plan 2012 verpflichtet hatte. Ahnliche 6ffentliche Konsulta-
tionen werden in gewissem Umfang auch fir die Festlegung der jahrlichen Planzahlen der
CIC fir die Zuwanderung durchgefiihrt. Das Innenministerium des Vereinigten Konig-
reichs halt umfassende Konsultationen zu wichtigen Fragen ab, so z.B. kirzlich zu den
Prinzipien und Maffnahmen der Gebiihrenvorschliage des Zuwanderungsgesetzes von 2013.
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Es gibt wenig Beispiele fiir starker integrierte und innovative Praktiken der politischen
Entscheidungsfindung, eines davon ist jedoch die Ausarbeitung des neuseeldndischen
Programms fiir Saisonarbeiter (Kasten 3.6).

Kasten 3.6 Kooperative und partizipative Politikgestaltung

Wie wertvoll die Einbindung der Offentlichkeit sein kann, zeigt sich an den verschiedenen
Aufgaben, die sie erfiillen kann: Sie kann beispielsweise ein Instrument zur Erhéhung
des Vertrauens der Offentlichkeit sein, der Sammlung von Daten zu komplexen Fragen
dienen, die mit technischen Analysen u.U. nicht gewonnen werden konnen, oder eine
Moglichkeit zur Verringerung von Risiken und zum Aufbau von Partnerschaften zur
Umsetzung komplexer Losungen sein.

Das Programm ,Recognised Seasonal Employer“ (RSE) zur Zulassung von Saisonarbeit-
gebern im Garten- und Weinbau war das Resultat gemeinschaftlicher Anstrengungen
der Politikgestaltung (New Zealand Department of Labour, 2010). Der Anstof3 fiir dieses
kooperative staatliche Agieren ging von mehreren Stellen aus: von den Ministerien fiir
Arbeit, fiir wirtschaftliche Entwicklung, fiir soziale Entwicklung, fiir Land- und Forstwirt-
schaft sowie flir Handel und Unternehmen sowie von der Steuerbehodrde. Auf Grund
von Problemen mit dem Angebot an Saisonarbeitskrédften sowie der Einhaltung der
geltenden Regeln in diesem Bereich wurde die Arbeitsgruppe ,Saisonarbeit in Garten-
und Weinbau“ (Horticulture and Viticulture Seasonal Working Group) eingerichtet, die
als Partnerschaft zwischen Wirtschaft, Regierung und anderen Organisationen gestaltet
wurde. Die Arbeitsgruppe versuchte, die Anliegen und laufenden Initiativen verschiedener
staatlicher Stellen mit den Interessen verschiedener Wirtschaftsverbande zu verbinden,
um dem beherrschenden Einfluss der Auftragnehmer entgegenzuwirken, die in beiden
Branchen zu zentralen Akteuren geworden waren, aber kaum einer Aufsicht oder Regulierung
unterstanden. Die Arbeitsgruppe entwickelte anschlief3end die mittel- bis langfristige
Strategie fiir Saisonarbeitskrifte in Garten- und Weinbau, aus der letztlich das RSE-Konzept
hervorging. Dieses Konzept war also Teil der umfassenderen Strategie zur Behebung
systemischer saisonaler Arbeitsmarktengpésse.

Die Strategie fiir Saisonarbeit wurde im Rahmen von Systemanalysen und Lernprozes-
sen ausgearbeitet, die das Resultat zeitaufwendiger, wiederholter Treffen zwischen
Vertretern staatlicher Stellen, Akteuren aus der Wirtschaft sowie Vertretern der
Gewerkschaften waren. Solche Anstrengungen konnen sich fiir eine belastbare Politik-
gestaltung zwar auszahlen, die grofden Investitionen, die solche Lernprozesse im Vorfeld
erfordern, konnen 6ffentliche Stellen jedoch davon abhalten, sich fiir solche Konzepte zu
entscheiden, vor allem in Zeiten knapper Kassen.

Feedbackmechanismen: Monitoring, Forschung und Evidenz in der politischen Entscheidungs-
findung. In den unterschiedlichen Feedbackmechanismen der OECD-Lander driicken sich deren
unterschiedliche Prioritdten in Sachen Rechenschaftspflicht und Lernprozess aus. Die Vielfalt der
Regelungen erklart sich aus zahlreichen Faktoren, nicht zuletzt der Evaluierungskultur und den
Formen des organisationalen Lernens im 6ffentlichen Sektor. Wegen gesetzlicher oder auf Ebene
der einzelnen Ministerien bestehender Erfordernisse kann es notwendig sein, routinemafiige
Evaluierungen und Berichterstattungen iiber neue ebenso wie bereits seit langerem existierende
Politikinitiativen durchzufiihren. Die Kapazitat und Fahigkeit zur Durchfiihrung solcher Arbeiten
kann ebenfalls dartiber entscheiden, welche Regelungen in diesem Bereich getroffen werden.
Auflerdem kann auch die Art der fiir Evaluierung und Berichterstattung zur Verfligung stehenden
Mittel, seien es einmalige Mittelzuweisungen oder regulare Haushaltsmittel, Einfluss auf den
Prozess des Evidenzvergleichs haben. Langsschnittstudien sind in der Tat kostspielig. Wenn
eine regelmafsige Ergebnisberichterstattung vorgesehen ist, werden die notigen Mittel mit
grofderer Wahrscheinlichkeit bewilligt.

INTERNATIONALER MIGRATIONSAUSBLICK 2014 © OECD 2014 209



3. STEUERUNG DER ARBEITSMIGRATION: INTELLIGENTE POLITIKMASSNAHMEN ZUR FORDERUNG DES WIRTSCHAFTSWACHSTUMS

Evaluierungen spielen eine erhebliche Rolle, Unterschiede bestehen jedoch ebenso in
Bezugaufihren Umfang wie auf die Art und Weise, wie sie genutzt werden, um anschliefSend
Anderungen vorzunehmen. Evaluierungen kénnen auf die allgemeineren wirtschaftlichen
und manchmal auch sozialen Auswirkungen der Zuwanderung ausgerichtet sein oder sich
mit konkreten Politikmafinahmen oder Programmen befassen, z.B. mit Visaprogrammen
fir Fachkrafte oder mit der Effizienz der Verfahren zur Erteilung der Visa. Viele klassische
Einwanderungslander fiihren regelméafiige Evaluierungen durch, so z.B. Kanada im Rahmen
seines kontinuierlichen Evaluation Work Programme oder die Vereinigten Staaten iiber ihr
Government Accountability Office (GAO).

Im Vereinigten Konigreich fihrt das Innenministerium Evaluierungen und
Forschungsarbeiten durch, wahrend das Migration Advisory Committee unabhéngige
Beratung und Evaluierungen zu allgemeinen Politikmafnahmen (nicht zu einzelnen
Programmen) anbietet. Ein systematischer Evidenzvergleich kann auch durch andere
Mechanismen gewdhrleistet werden. Beispiele hierfiir sind der Bericht des unabhéngigen
parlamentarischen Ausschusses in Schweden sowie Norwegens Weifdbuch zur Fliichtlings-
und Migrationspolitik. In den Niederlanden werden, wie in vielen anderen Landern auch,
hauptsachlich einmalige Evaluierungen vorgenommen, vor allem bei der Einfiihrung neuer
Politikmafinahmen, die durch Anweisungen fiir die zustandigen Beamten zur Evaluierung
und Berichterstattung begleitet wird.

Regelungen fiir ein systematisches Feedback ermdglichen es festzustellen, welche
Ergebnisse mit bestimmten Mafinahmen erzielt werden und inwieweit diese Ergebnisse
den angestrebten Zielen entsprechen. Ein solcher laufender Informationsprozess sollte
jedoch sowohl auf Ebene der zustdndigen Stellen als auch der Regierungen in geeignete
Politikanderungen, -korrekturen oder -verbesserungen minden.

Prognosen. Einige OECD-Lénder erstellen systematische Prognosen von Arbeitskréaftenachfrage
und Arbeitskrafteangebot, die durch Schatzungen des potenziellen Effekts der Zuwanderung
erganzt werden. Das norwegische Statistikamt verwendet z.B. ein solches Prognosemodell.
2013 wurde so die Entwicklung von Arbeitskraftenachfrage und Arbeitskrafteangebot -
aufgeschliisselt nach Bildungsniveau - bis 2020 vorausberechnet, woraus geschlossen werden
konnte, auf welchen Qualifikationsniveaus mit Arbeitskréaftetiberschiissen und -engpéssen
zu rechnen sein wiirde. Das Modell ging von einem Nettozuwanderungsniveau aus, wie es
Ende der 2000er Jahre beobachtet wurde — d.h. von etwa 40 000 Zuwanderern netto jahrlich -,
wobei auch eine gleiche Bildungsstruktur innerhalb der Zuwandererbevolkerung wie in
diesem Zeitraum unterstellt wurde (hauptsdchlich Zuwanderer aus dem EWR). Diese Arbeiten
und ihre Ergebnisse wurden jedoch nicht direkt mit der Zuwanderungspolitik verknipft.

In Australien arbeitet das Department of Immigration and Border Protection (DIBP)
seit 2010 mit einem kurzfristigen Prognosemodell fiir die Nettozu- und -abwanderung
uUber einen Vierjahreshorizont. Die vierteljahrlich tiberarbeiteten Prognosen werden auf
der Website des Ministeriums®! veroffentlicht. Das Modell hat den Vorteil, dass es eine
Vorhersage der Auswirkungen des Anstiegs der Zahl der befristeten Visa - vor allem
fir auslandische Studierende - auf das Bevolkerungswachstum gestattet, womit es der
Regierung die Moglichkeit gibt, solche Effekte in der Politikgestaltung zu berticksichtigen.
Mitte der 2000er Jahre wurde das Bevolkerungswachstum durch Zuwanderung nicht korrekt
vorhergesagt, weil solche Modellrechnungen noch nicht vorlagen.

In Neuseeland werden alle zwei Jahre 6konometrische Prognosen der Zahl der erteilten
Visa erstellt, die als Orientierungshilfen fiir die Festlegung der Planzahlen fiir die Zuwan-
derung sowie fur die Haushaltsverwaltung dienen. Auch Australien und Kanada aktualisie-
ren jahrlich ihre Zielvorgaben fir die Zahl der dauerhaften Zuwanderer, wobei sie sich
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auf Prognoseinstrumente und sonstige Informationen, z.B. zur Entwicklung der Arbeits-
marktlage, stiitzen (OECD, 2014a). In Deutschland erstellt die Bundesagentur fiir Arbeit
Prognosen der Entwicklung von Fachkrafteangebot und Fachkraftenachfrage und des
sich daraus ergebenden Bedarfs an qualifizierten Zuwanderern, wobei auch die Méglich-
keiten der Weiterqualifizierung sowie der Erhohung der Erwerbsbeteiligung bertiicksichtigt
werden (OECD, 2013b).

Insgesamtist festzustellen, dass den politischen Entscheidungstrégern eine breite Palette
immer ausgekligelter Instrumente zur Verwirklichung ihrer Politikziele zur Verfiigung
steht. Allerdings gestatten es nicht alle institutionelle Rahmenbedingungen, das Potenzial
dieser Instrumente voll auszuschopfen; manchmal ist es nicht einmal moglich, sie in
geeigneter Weise zu nutzen. Wichtigist, dass das Instrument nicht mit dem Ziel verwechselt
wird, das mit ihm erreicht werden soll. Aufferdem konnen gerade einfache Instrumente
u.U. besonders wirkungsvoll sein, vor allem wenn ihnen eine effiziente Infrastruktur zur
Steuerung der Migration gegeniibersteht.

Aufbau einer Infrastruktur fiir die Migrationssteuerung

In der Migrationspolitik kommt es wie in anderen Politikbereichen entscheidend auf die
Umsetzung an, die ausschlaggebend dafiir sein kann, ob das Ziel einer Politikmafdnahme
zu erreichen ist. Die Fahigkeit zur Verwirklichung von Politikzielen hdngt von der Kapazitat
zur Umsetzung ab. Und diese Kapazitat ist wiederum von den personellen und materiellen
Mitteln sowie den eingesetzten Verfahren und Methoden abhéngig. Es kann jedoch keine
Infrastrukturlésung fiir die Steuerung der Arbeitsmigration geben, die in allen Fillen
optimal wire.

Sinnvolle Rahmenbedingungen sind eine notwendige Voraussetzung, reichen allein
aber nicht aus, um die angestrebten Politikergebnisse zu erzielen. Um der hinter einem
Politikziel stehende Absicht gerecht zu werden, ist haufig ein ganzes Spektrum von
Infrastrukturelementen und Programmen zur operativen Umsetzung und/oder Dienst-
leistungserbringung notwendig. Wenn Politikmafinahmen in Eile ausgearbeitet werden, kann
es vorkommen, dass die Dienstleistungserbringung nicht als Prioritdt behandelt, sondern
erst im Nachhinein thematisiert wird. Eine gut durchdachte Dienstleistungserbringung
wird indessen immer wichtiger, da die Lander zunehmend iiber eine ,aktive“ Migrations-
politik nachdenken (Chaloff und Lemaitre, 2009), bei der es auf eine attraktivere Gestaltung
der Zulassungsverfahren ankommt.

Ein wirkungsvoller Dialog mit den Zuwanderern und ihren Arbeitgebern, den beiden
wichtigsten Nutzern von Dienstleistungen im Migrationskontext, ist fiir den Erfolg der
Migrationspolitik in der Praxis unerlasslich. In vielen Landern dufdern sich die Arbeitgeber
in Umfragen frustriert iUber die aufwendigen Verfahren und die Biirokratie, mit der sie
sich konfrontiert sehen, wenn sie aus dem Ausland kommende Arbeitskrafte beschaftigen
mochten (MBIE, 2013). Deshalb arbeiten sie hdufig mit Vermittlungsagenturen oder anderen
Intermedidren. Und auch die Migranten beklagen die schwerfilligen Verfahren.

Verbesserungen der Verfahren der Antragsbearbeitung begegnen solchen Zuwande-
rungshindernissen zwar, sind aber auch Ausdruck der allgemeinen Verscharfung der
Verwaltungsverfahren, die eine Folge sich verdandernder wirtschaftlicher Bedingungen
sowie der starkeren Ausrichtung auf Effizienz und ein besseres Preis-Leistungs-Verhaltnis
im offentlichen Sektor ist.
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Verbesserung der Verfahren der Antragsbearbeitung

Eine Moglichkeit zur Erthéhung der Systemeffizienz besteht in der Beschleunigung der
Verfahren der Antragsbearbeitung. In Systemen, in denen es zu grofden Verzogerungen und
einem erheblichen Riickstau bei der Antragsbearbeitung kommt, besteht ein Anreiz, die
offiziellen Kanale zu umgehen oder Arbeitskrafte schon einzustellen, bevor die Genehmigung
erteilt wurde. Ein Landervergleich der Antragsbearbeitungsdauer fiir hochqualifizierte
Zuwanderer (Abb. 3.9) zeigt, dass zwischen den Hochst- und Tiefstwerten eine erhebliche
Spanne liegt.

Vor diesem Hintergrund ist im Kontext einer starkeren Kundenorientierung und
Ausrichtung auf Effizienzsteigerungen ein zunehmender Trend hin zur Online-Antragstel-
lung sowie zum Outsourcing der Visumantragannahme festzustellen (Kasten 3.7).

In einer Reihe von Landern wurden Online-Verfahren eingefiihrt, um Effizienzsteige-
rungen zu erzielen, den Bearbeitungsriickstand zu verringern und den Anforderungen der
Kunden besser gerecht zu werden. Einer der Griinde fiir die Einrichtung von Online-Antrags-
verfahren ist, dass die Sachbearbeiter weniger Zeit mit dem Ausfiillen von Formularen 0.A.
verlieren und so mehr Zeit auf die eigentliche Entscheidungsfindung verwenden kénnen.
Beispiele fiir Online-Antragsverfahren sind das im Vereinigten Konigreich eingerichtete
System, SkillSelect in Australien, das Immigration Global Management System (IGMS) in
Neuseeland, CIC Online in Kanada, die DS-160 Non-immigrant Visa Electronic Application in
den Vereinigten Staaten sowie verschiedene schwedische Systeme. In Schweden dauert die
Bearbeitung von Online-Antragen im Schnitt vier Wochen, halb solange wie die Bearbeitung

Abbildung 3.9 Bearbeitungsdauer von Antrégen auf Erteilung einer Arbeitsgenehmigung,
verschiedene Kategorien, 2014 oder letztes verfiigbares Jahr
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Kasten 3.7 Umfragen zur Kundenzufriedenheit

Mehrere OECD-Lander erstellen Vergleichsstudien zur Beurteilung ihrer Dienste und
Verfahren, die sie nach Indikatoren wie Effizienz oder Kundenzufriedenheit messen. Bei
den Kunden kann es sich um die Migranten selbst, deren Arbeitgeber oder auch deren
Vertreter (z.B. Anwaélte) handeln. In den Vereinigten Staaten wurden wichtige Aspekte des
Programms E-Verify - darunter Anmeldung, Tutorials, Benutzerfreundlichkeit, technische
Unterstiitzung und Kundendienst — Gegenstand einer Kundenumfrage. Dabei wurden
die Ergebnisse auf der Bewertungsskala des American Customer Satisfaction Index,
des allgemeinen Index der Kundenzufriedenheit in den Vereinigten Staaten, mit den
Gesamtergebnissen des Staatssektors verglichen®. Im Vereinigten Konigreich werden seit
2013 Umfragen zur Kundenzufriedenheit bei Personen durchgefiihrt, die Visumantrage
im Inland oder aus dem Ausland stellen. Nach der Mitteilung der Entscheidung iiber ihren
Visumantrag erhalten sie eine E-Mail, in der sie mit einem Weblink gebeten werden, einen
Online-Fragebogen zu beantworten? Australien verwendet Konzepte der Marktforschung,
um mehr tber die Anforderungen der Kunden zu erfahren und die angebotenen Dienste
gezielter auszurichten?.

Bei der Kundenzufriedenheit geht es nicht nur um die Dienstleistungserbringung,
sondern auch um allgemeinere organisatorische Fragen und um Qualitdtskontrolle.
Einige Lander streben eine Qualitédtssicherung an, d.h. eine Sicherung der , Integritat“ oder
sRichtigkeit* der letztlich getroffenen Entscheidungen, um zu gewahrleisten, dass diese
gerecht, kohdrent und unanfechtbar sind, und um die Zahl der Fehlentscheidungen so
gering wie moglich zu halten. Im Vereinigten Koénigreich hat man sich z.B. ein Ziel von
98% richtiger Entscheidungen bei Visumantragen der Kategorie 4 gesetzt, wozu Qualitéats-
kontrollen anhand von Stichproben von Entscheidungen durchgefiihrt werden. So sollen
Ergebnisse gemessen, weit verbreitete Fehler erkannt und ausgemerzt und Schulungsbedarf
identifiziert werden*. In Neuseeland hat man sich ein Ziel von 90% richtigen Entscheidungen
gesetzt. Daher werden vierteljahrlich Qualitdtskontrollen anhand einer Stichprobe von
Visa-Entscheidungen durchgefiihrt.

1. Vgl. USCIS (2014).

2. www.gov.uk/government/news/new-customer-satisfaction-survey.
3. www.immi.gov.au/about/department/cep/.

4.Vgl. UKBA (2012).

von auf dem herkommlichen Weg eingereichten Antrdgen (OECD, 2011b). Da Online-
Antrage immer voll ausgefiillt werden miissen, muss keine Zeit auf unvollstdndige Antrage
verschwendet werden. Im Vereinigten Konigreich werden fiir in Papierform eingereichte
Antrage hohere Gebiihren berechnet als fiir Online-Antrage, um einen Anreiz fir die
Nutzung des Online-Verfahrens zu schaffen, und in Italien werden tiberhaupt nur Online-
Antrage angenommen-2.

Die Systeme weisen unterschiedliche Funktionalitdten auf. In Kanada haben manche
CIC-Kunden mit dem Tool ,Check your Application Status“ sicheren Online-Zugriff
auf Informationen Uber den Stand der Bearbeitung ihres Antrags auf Erteilung einer
Aufenthaltsgenehmigung oder Einburgerung. Im australischen System SkillSelect ist eine
Rules-Engine eingebaut, die entscheidet, wer einen Antrag (iiber das PBS) stellen kann,
womit sich die Bearbeitungsdauer der Visumantrage verringert. SkillSelect tragt auch zur
Verringerung von regionalem Fachkriftemangel bei, da das System Zuwanderungskandidaten
fragt, ob sie bereit sind, in bestimmten australischen Regionen zu leben und zu arbeiten.
Arbeitgeber sowie O0ffentliche Stellen auf Ebene der Bundesstaaten und Territorien kdnnen
dann Online-Tools verwenden, um die Kandidaten herauszufiltern, die auf diese Frage mit
»Ja“ geantwortet haben.
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Neue digitale und internetbasierte Technologien ermdoglichen die Einrichtung von
Plattformen, auf denen Migranten sich iber den Stand der Bearbeitung ihrer Antrage
informieren konnen. Eine Reihe von Landern fiihren im Rahmen ihres internen Performance-
Managements Aufzeichnungen tiber die Dauer der Bearbeitung der Antrage, holen sich aber
auch Feedback bei Zuwanderern und Arbeitgebern tiber das Serviceniveau (Kasten 3.7).

Das von Australien und Kanada gemeinsam entwickelte ,E-Medical System® dient der
Bearbeitung medizinischer Daten fiir die Zulassungsverfahren, z.B. von drztlichen Attesten.
In den Jahren 2012 und 2013 wurde das System an insgesamt rd. 100 Standorten eingefiihrt,
womit der Zugang zur Online-Bearbeitung von Gesundheitszeugnissen ausgedehnt wurde,
was mit einer Beschleunigung der Verfahren und Effizienzsteigerungen einherging. Fiir
Australien allein konnten in den ersten sechs Monaten des Bestehens des Systems 100 000
Falle abgewickelt werden, iber 72% davon vollautomatisch, so dass die Ergebnisse schon
nach wenigen Minuten vorlagen®:.

Schnellverfahren

Schnellverfahren gestatten einigen Zuwandererkategorien, Arbeitgebern oder Privat-
personen eine raschere Bearbeitung ihrer Antrage, sei es weil diese prioritdr behandelt
werden oder weil in ihrem Fall auf bestimmte Verfahrensetappen verzichtet wird.

Dies gilt beispielsweise flir sogenannte Trusted Employers bzw. ,zertifizierte Arbeit-
geber®. In Australien, wo die Migrationspolitik stark auf die Forderung der Zuwanderung
in bestimmte Regionen ausgerichtet ist, haben die Arbeitgeber die Moglichkeit, sich ihre
Antrage von regionalen Einrichtungen, z.B. den Regional Economic Development Agencies
oder den Handelskammern, beglaubigen lassen. In Schweden gibt es ebenfalls ein System
zur Zertifizierung von Arbeitgebern (liblicherweise Grofsunternehmen) durch die Migrations-
behorde. Durch diese Zertifizierung kann sich die Bearbeitungsdauer fur Arbeits- und Auf-
enthaltsgenehmigungen von bis zu sieben Monaten auf sieben Kalendertage verringern. In
einigen Landern sind auch fiir konzerninterne Entsendungen Schnellverfahren vorgesehen.

Schnellverfahren gibt es zudem fiir bestimmte Branchen oder Berufe. Ein Beispiel dafiir
liefert Irland, wo im Juni 2010 Sonderregelungen eingefithrt wurden, um dem Arztemangel
zu begegnen. Fiir Arzte aus Nicht-EWR-Léndern, denen in Irland eine Beschéftigung im
offentlichen Gesundheitssystem angeboten wurde, entfiel damit die Notwendigkeit einer
Arbeitserlaubnis. Diese Sonderregelung lief 2014 aus.

In Neuseeland lauft derzeit ein Pilotprojekt mit einem Kompetenzzentrum in Canterbury,
das bei der Beschleunigung des Verfahrens zur Zulassung ausldndischer Arbeitnehmer
hilft, wenn Arbeitgeber keine geeigneten inldndischen Kandidaten zur Besetzung ihrer
freien Stellen finden. Dieses System, bei dem die Arbeitsmarktpriifung zu einem fritheren
Zeitpunkt des Zulassungsprozesses durchgefiihrt wird, soll landesweit umgesetzt werden,
falls es sich als erfolgreich erweist.

In anderen Fallen sind Schnellverfahren mit einem Aufpreis verbunden. Die Vereinigten
Staaten bieten einen kostenpflichtigen Sonderservice fiir Arbeitgeber, die die Erteilung einer
befristeten ,,Non-immigrant“-Arbeitserlaubnis fiir auslandische Arbeitskrafte beantragen.
Bei diesem Sonderservice wird eine Bearbeitung der Antrage binnen 15 Kalendertagen
zugesichert. Ahnliche Dienste werden auch im Vereinigten Kdnigreich angeboten.

Bedenken bestehen allerdings dartiiber, dass Schnellverfahren Arbeitgebern zwar bei
der Einstellung auslandischer Arbeitnehmer (insbesondere in befristeten Beschaftigungs-
verhaltnissen) helfen, dass diese Verfahren im Allgemeinen aber nicht von KMU in Anspruch
genommen werden kénnen. Kleinere Unternehmen erfiillen zumeist weder die Anforderungen
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fiir konzerninterne Entsendungen, noch stellen sie eine hinreichend hohe Zahl an Antrigen,
um aus diesem Grund fiir Schnellverfahren in Frage zu kommen (IOM, 2012).

Individuelle Betreuung

Das Modell des Fallmanagers, bei dem die Antragsteller, d.h. die auslandischen Arbeit-
nehmer und ihre inldndischen Arbeitgeber, einen direkt fiir sie zustdndigen Ansprechpartner
haben, ist in Zuwanderungssystemen nicht weit verbreitet, auch wenn im Vorstehenden
ein paar Beispiele genannt wurden. Weiter verbreitet sind hingegen Informations- und
Beratungsdienste.

In Schottland wurde die Initiative ,,Fresh Talent: Working in Scotland" eingefiihrt, um auf
den Bevolkerungsriickgang und den damit einhergehenden zunehmenden Fachkraftemangel
zu antworten. Ein wichtiger Aspekt dieser Initiative war die Einrichtung des Relocation
Advisory Service, eines Beratungsdienstes, der Auslander unterstiitzt, die nach Schottland
ziehen oder z.B. nach dem Studium dort bleiben mochten. Dieser Dienst wurde besonders auf
bestimmte Zielgruppen, wie Universitdten und ausldndische Studierende, ausgerichtet. In
Neuseeland unterstiitzen , Relationship Manager“ Arbeitgeber, die ausldndische Arbeitskrifte
benotigen. Auflerdem gibt es speziell fiir Investorenkunden zustdndige Fallmanager. Manche
Dienste kénnen ausgelagert werden (Kasten 3.8).

Kasten 3.8 Outsourcing administrativer Aufgaben

Da mehr Menschen denn je aus verschiedensten Griinden ins Ausland gehen, versuchen einige Ziellander
der wachsenden Zahl der Antrdge und dem grofieren Kreis der Herkunftsldnder gerecht zu werden,
indem sie die rein administrativen Aspekte der Bearbeitung von Visumantrdgen von externen Anbietern
erledigen lassen. Fiir die Zuwanderung zustédndige Stellen und diplomatische Vertretungen in aller Welt
miissen heute hdufig mit geringeren personellen Ressourcen auskommen, weshalb sich viele Lander von den
traditionellen Verfahrensweisen verabschieden und zur Einrichtung von Visa Application Centres (Visum-
antragannahmestellen) tibergehen. Die Vereinigten Staaten, das Vereinigte Konigreich, Danemark, Australien,
Kanada und Neuseeland arbeiten schon seit langerer Zeit mit solchen Visa Application Centres (VAC).

Durch die Beauftragung von VAC mit der Antragsannahme wird gewéahrleistet, dass samtliche damit
verbundenen Formalitdten in zufriedenstellender Weise und zeitnah erledigt werden und dass sich so
der Anteil der abzulehnenden Antrage und der Neuantragstellungen reduziert. Eines der Hauptziele
ist dabei, den Verwaltungsaufwand fiir die Mitarbeiter zu verringern und die Qualitét des eigentlichen
Entscheidungsprozesses liber die Visumerteilung zu erhohen.

Die externen Anbieter erledigen in der Regel die rein administrativen Aspekte der Bearbeitung der Visum-
antrage (flr die meisten Visumkategorien, ohne Antrage auf Aufenthaltsgenehmigungen). Die VAC, die die
International Organisation for Migration (IOM) fiir Australien betreibt, kiimmern sich z.B. vor allem um die
Information der Kunden, die Entgegennahme der Antrége, die Datenerfassung, den Gebiihreneinzug, die
Riicksendung von Passen und Visa sowie die Berichterstattung. Die VAC sind nicht an der Entscheidung
uber die Visumerteilung beteiligt, auf die sie keinerlei Einfluss haben. Sie konnen auch bei der Erfassung
biometrischer Daten helfen, wie dies z.B. BLS International fiir Danemark tut. Mit der Zeit diirfte der
Ausbau sicherer Online-Antragsverfahren tiber IT-Plattformen allerdings fiir eine effizientere Abwicklung
der Antragsverfahren sorgen.

Die externen Anbieter milissen in der Lage sein, den Datenschutz und die Vertraulichkeit der Informationen
zu gewahrleisten. Da VAC zumindest kostendeckend arbeiten, wenn nicht sogar einen Gewinn erzielen
miussen, konnen sich die Kosten der Antragsbearbeitung fiir die Antragsteller erhéhen. Die Hohe der
Gebtihren, die den Antragstellern in Rechnung gestellt wird, muss daher schon Gegenstand der wahrend
des Ausschreibungsverfahrens abgegebenen Angebote sein. Eine dhnliche Tendenz hin zum Outsourcing
ist beispielsweise auch bei der Terminvereinbarung festzustellen, womit verhindert werden soll, dass die
Konsulate mit Telefonanrufen iiberschiittet werden.
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Verfahrensvereinfachung

Komplexe Verfahren kénnen Zuwanderer und Arbeitgeber iiberfordern und die Migra-
tionskosten erhohen. Die Zahl der erforderlichen Verfahrensschritte bis zur Erteilung einer
Arbeitserlaubnis variiert erheblich im Landervergleich. In Norwegen reicht es beispielsweise
aus, ein zweiseitiges Formular auszufiillen, das bei einer einzigen Stelle eingereicht werden
muss. In den meisten anderen Landern miissen die Antragsteller hingegen mit verschiedenen
staatlichen Stellen in Kontakt treten oder laufen die Verfahren iber mehrere Stellen.

Eine Moglichkeit ist die Rationalisierung der Ausstellung gesonderter Arbeits- und
Aufenthaltserlaubnisse. Die EU-Richtlinie 2011/98/EU lber eine kombinierte Aufenthalts-/
Arbeitserlaubnis (,single permit“) zielt darauf ab, die verschiedenen in den EU-Mitglied-
staaten tblichen Verfahren zu vereinfachen und zu harmonisieren und ein effizienteres
Verfahren fiir Nicht-EU-Auslédnder und deren Arbeitgeber zu schaffen. Sie verpflichtet die
EU-Lénder, ein einheitliches Verfahren fiir Antrége auf Erteilung, Anderung und Verlange-
rung des kombinierten Aufenthaltstitels einzurichten. Sie schreibt vor, dass eine einzige
Behorde fiir das Verfahren zustandig sein muss, und verlangt auch, dass die Entscheidung
uber die Erteilung der Erlaubnis innerhalb einer Frist von maximal vier Monaten ab Antrag-
stellung vorliegen muss. Den Mitgliedsldndern ist es nach wie vor freigestellt, eine gesonderte
Arbeitsmarktprifung vorzuschreiben>.

Der kombinierte Aufenthaltstitel dient sowohl als Arbeits- als auch als Aufenthalts-
erlaubnis. Er hat die Form eines Ausweises und muss eine Reihe von Sicherheits- und
biometrischen Merkmalen aufweisen, so z.B. Fingerabdricke und ein Digitalfoto des
Inhabers. Des Weiteren kann er ergidnzende Angaben zur Beschaftigungssituation des
Inhabers enthalten, beispielsweise Name und Anschrift des Arbeitgebers, Ort und Art der
Arbeit, Arbeitszeiten und/oder Verdienstniveau. Die Mitgliedstaaten diirfen zuséatzlich zum
kombinierten Aufenthaltstitel keine weiteren Papiere als Nachweis der Arbeitsberechtigung
verlangen.

Inhaber des kombinierten Aufenthaltstitels haben vollkommene Reisefreiheit auf dem
gesamten Landesgebiet des Mitgliedstaats, der ihn ausgestellt hat, und kénnen ihren Wohn-
ort dort frei wahlen. Wenn der Aufenthaltstitel entsprechende Angaben enthalt, durfen sie
jedoch nur an dem Ort und fiir den Arbeitgeber arbeiten, der auf ihm genannt ist. Inhaber
des kombinierten Aufenthaltstitels haben im Allgemeinen die gleichen Rechte wie EU-Biirger
in Bezug auf Arbeitsbedingungen, Arbeitsorganisation, Bildung und berufliche Weiter-
bildung, Anerkennung von Berufs- und Bildungsabschliissen sowie Steuervergiinstigungen.

Die kombinierte Arbeits- und Aufenthaltserlaubnis klart die Beschaftigungsmaoglich-
keiten ihrer Inhaber. Gesonderte Genehmigungen fiir Arbeit und Aufenthalt sind fiir die
Arbeitgeber u.U. schwer zu interpretieren. Aus diesem Grund wurde fiir die Arbeitgeber in
den Vereinigten Staaten, wo es zahlreiche verschiedene Arten von Dokumenten gibt, die
die Arbeitsberechtigung ihrer Inhaber bescheinigen konnen, das Online-System E-Verify
eingefiihrt.

Zentrale Anlaufstellen fiir eine bessere Koordinierung und Kundenbetreuung

Es gibt ein breites Spektrum an Diensten, die Migranten tiber Arbeit und Leben in
OECD-Landern informieren. Allerdings gibt es nur wenige zentrale Anlaufstellen bzw.
One-Stop-Shops, die den Kontakt zwischen den Migranten und den vielen nicht direkt fur
Zuwanderer zustandigen Diensten herstellen, deren Hilfe sie u.U. bendtigen.

In Portugal wird diese Aufgabe von der Kommission fiir Zuwanderung und interkultu-
rellen Dialog (ACIDI) wahrgenommen, die Migranten mit den fiir die Ausstellung der Aufent-
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haltstitel zustdndigen Stellen, der Polizei, Gesundheitsversorgungseinrichtungen, Schulen
usw. in Verbindung setzt (OECD, 2008b). Eines der besonderen Merkmale des Systems der
ACIDI ist, dass in den Dienststellen der portugiesischen Auslander- und Grenzschutzbehorde
SEF dreifdig interkulturelle Mediatoren tatig sind, die dennoch weiterhin Angestellte der
wichtigsten Hilfsorganisationen fiir Migranten sind. Die ACIDI verfolgt beim Angebot
ihrer Dienstleistungen zudem einen &dufSerst flexiblen Ansatz: In Gebieten mit hoher
Migrantenkonzentration werden z.B. Transportmoglichkeiten zu Servicezentren in der
Gegend angeboten, die Dienststellen sind teilweise auch am Wochenende gedffnet, und
es gibt Informationsmoglichkeiten im Internet.

Die danische Initiative WorkinDenmark stiitzt sich auf ein Internetportal, Servicezentren
in drei danischen Grofsstadten sowie eine Datenbank, in der hochqualifizierte Migranten
Stellenangebote konsultieren und ihre Lebenslaufe abspeichern konnen. Die Arbeitgeber
konnen die Lebensldufe der Kandidaten dann einsehen; um ihre Anschrift und
Telefonnummer zu erhalten, missen sie jedoch angemeldet sein. Den Arbeitgebern wird u.a.
Hilfe bei der Suche nach geeigneten Kandidaten angeboten und eine Hotline zur Verfiigung
gestellt. Vor allem aber gibt es zentrale Anlaufstellen fiir Arbeitgeber und Migranten, die
uber Aufenthaltstitel, Sozialversicherungsnummern, Krankenversicherungsausweise,
Genehmigungen, steuerliche Regelungen usw. informieren. Diese zentralen Anlaufstellen
helfen auch bei der Wohnungssuche, bei der Suche nach einer Beschaftigung fiir den
Ehepartner und bei der Riickkehr ins Herkunftsland, falls der Aufenthalt befristet war.

In Norwegen haben die Polizei, die Migrationsbehorde, die Steuerbehdrde und die
Arbeitsaufsicht in drei grofden Stddten gemeinsame Servicezentren fiir ausldndische
Arbeitskrafte eingerichtet. Die Zentren wenden sich an EWR-Biirger, die in Norwegen
beschaftigt sind, sowie Drittstaatsangehorige, die ein Arbeitsangebot in Norwegen
erhalten haben und eine Arbeitserlaubnis fiir Fachkrafte beantragen. Die Zentren helfen
auch Familienangehorigen der beiden Migrantenkategorien. In den Zentren kénnen
Arbeitnehmer oder deren Arbeitgeber die Ausstellung oder Verldngerung von Aufenthalts-
und Arbeitsgenehmigungen, Lohnsteuerkarten und personliche Identifikationsnummern
(bzw. voriibergehende Steuernummern) sowie die Aufnahme in das norwegische Einwohner-
register beantragen.

Festlegung der optimalen Gebiihrenstruktur

Die Hohe der Gebiihren hangt davon ab, wie Verwaltungsleistungen berechnet und
finanziert werden. In Modellen nach dem Prinzip der Kostendeckung und der Zahlung durch
den Nutzer der Dienste kénnen den Migranten erhebliche Kosten entstehen. Die Gebiihren
dienen tblicherweise der Deckung der Verwaltungskosten, die durch die Bearbeitung der
Visumantrége sowie die Einhaltung der Verfahrensvorschriften entstehen.

In den meisten Fallen machen die Visagebiihren nur einen kleinen Teil der gesamten
Migrationskosten aus. Allerdings schwankt die Hohe der Gebiihren stark von Land zu
Land (Abb. 3.10), und bei Geringverdienern, die sich nur kurzzeitig im Aufnahmeland
aufhalten, kénnen sie die erwartete Rendite der Migration erheblich schmélern. Uberhdhte
Kosten kdnnen potenzielle Zuwanderer abschrecken, weshalb die Gebiihren und etwaigen
sonstigen Kosten bei einem geringen Prozentsatz des Durchschnittsverdiensts angesetzt
sein sollten. Aufderdem sollten bereits existierende Systemineffizienzen nicht durch hohe
Gebuhren verstarkt werden.

Meistens sind die Geblihren unabhéngig vom Verdienst der Migranten, nur in Frankreich
und Israel besteht eine Verknlipfung zum Verdienst. In Frankreich werden dem Arbeit-
nehmer 70 Euro und dem Arbeitgeber 60% eines Monatsgehalts (begrenzt auf das 2,5-Fache

INTERNATIONALER MIGRATIONSAUSBLICK 2014 © OECD 2014 217



3. STEUERUNG DER ARBEITSMIGRATION: INTELLIGENTE POLITIKMASSNAHMEN ZUR FORDERUNG DES WIRTSCHAFTSWACHSTUMS

Abbildung 3.10 Gebiihren fiir die Erteilung einer Arbeitsgenehmigung
In US-$
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des Mindestlohns) in Rechnung gestellt. Die maximale Gebiihr betrdgt 4 500 US-$ fir
Beschéftigte, die mehr als 7 700 US-$ monatlich beziehen. In Israel betragt die GebUhr fiir
die Einreiseerlaubnis von Bauarbeitern 4 500 US-$, wozu jeden Monat eine 15%ige Abgabe
vom Bruttolohn hinzukommt. Dahinter steht die Absicht, Arbeitgeber davon abzuhalten,
Arbeitskrafte im Ausland zu rekrutieren, da Israel von keinem der in OECD-Lindern sonst
tiblichen Mechanismen zum Schutz der inldndischen Erwerbsbevolkerung Gebrauch macht
(OECD, 2013d).
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Bei Fachkriften gibt es keine Anzeichen dafiir, dass das Verhalten der Migranten
durch Verdanderungen der Geblihren beeinflusst wird. Andere Kategorien von Migranten,
z.B. befristet beschéaftigte Krafte, Geringqualifizierte oder internationale Studierende,
konnten starker auf Gebiithrenanderungen reagieren. In Australien und dem Vereinigten
Konigreich wurden Versuche unternommen, die Elastizitdt der Nachfrage in diesem Bereich
zu schitzen.

Manchmal werden zusatzlich zu den Kosten fir die Erlangung des Aufenthaltstitels
noch andere Gebiihren in Rechnung gestellt, so z.B. in Australien. Dort wurde im Juli 2013
eine Zusatzgebiihr fiir jede weitere Person, die im Rahmen des beantragten Visums einreisen
soll, ein Gebuhrenaufschlag fiir nicht im Internet eingereichte Antrage sowie eine Zusatz-
gebihr fur befristete Aufenthalte eingefiihrt. Australien bietet einen Visumkostenrechner
an, mit dem potenzielle Zuwanderer schon vor der Antragstellung berechnen kénnen, wie
hoch die Geblihren sein werden, die sie insgesamt zu zahlen haben.

Regulierung privater Akteure

Arbeitsmigranten konnen die Dienste verschiedener Akteure in Anspruch nehmen,
um sich bei der Migration vom Herkunfts- in das Zielland und zum Teil sogar beim Status-
wechsel innerhalb eines Landes unterstiitzen zu lassen. Bei diesen Drittakteuren kann es
sich um Einwanderungsberater, Arbeitsvermittler oder akkreditierte Arbeitgeber handeln.
Sie konnen dabei behilflich sein, Arbeitsmigranten in offene Stellen zu vermitteln und/oder
die Migranten und ihre Familien durch komplexe biirokratische Systeme und Verfahren
zu lotsen. Derartige Intermedidre im Migrationsprozess gibt es in allen OECD-Léndern;
ihr Regulierungsgrad ist jedoch in den einzelnen Ladndern unterschiedlich. In einigen
Landern sind sie in den Migrationsprozess integriert, in anderen werden sie als externe
oder Uberfliissige Akteure betrachtet, und ihre Mitwirkung wird nicht anerkannt.

Insbesondere wenn das Arbeitsangebot die Nachfrage libersteigt, kann die Ver-
handlungsposition der Migranten - vor allem der geringer qualifizierten — schwach sein.
Daher greifen die einzelnen Staaten auf eine Reihe von Instrumenten zurilick, um diese
Vermittler und andere Drittakteure zu regulieren (Kasten 3.9). Sinn und Zweck einer
svorauswahl“ solcher Akteure durch eine Art Zertifizierungsprozess ist es, die Ausbeutung
von Migranten zu verhindern, gleiche Voraussetzungen fir alle Intermediare sicherzustellen
und den Befolgungsaufwand von staatlichen Stellen auf private Akteure zu verlagern.
Die entscheidende Frage ist, in welcher Form die Regulierung erfolgt und wie sie von
staatlicher Seite durch positive und negative Anreizmafinahmen, einschliefdlich regel-
mafsiger Kontrollen, umgesetzt wird.

Evaluierung von Qualifikationen und Kompetenzen

Qualifikations- und Kompetenz-Mismatches sind in den meisten OECD-Landern weit
verbreitet. Sie lassen sich generell schwer verhindern, insbesondere aber gilt dies fir
Zuwanderer, die ihre Qualifikationen und Kompetenzen in einem anderen Bildungssystem
bzw. auf einem anderen Arbeitsmarkt erworben haben. Um sicherzustellen, dass das
Humankapital der Zuwanderer nicht ungenutzt bleibt, muss die Evaluierung ihrer
Qualifikationen und Kompetenzen ein prioritdres Anliegen der Aufnahmeldnder sein.

Eine landeriibergreifende Evaluierungist eine aufwendige Aufgabe, fiir die detaillierte
Informationen zu den einzelnen nationalen Arbeitsmérkten sowie Kompetenz- und
Berufsklassifikationssystemen erforderlich sind. Es ist aufderdem ein Bereich, in dem
ein erhohtes Betrugsrisiko besteht und in dem durch internationale Zusammenarbeit
moglicherweise erhebliche Effizienzgewinne erzielt werden kénnen. Ein weiterer schwieriger
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Kasten 3.9 Regulierung von Intermedidren - Einwanderungsberater und
Arbeitsvermittler

An der Logistikkette des Migrationsprozesses sind verschiedene Akteure beteiligt, an
deren Regulierung von staatlicher Seite aus mehreren Griinden ein Interesse bestehen
konnte. Zu den wichtigsten Akteuren zédhlen Einwanderungsberater und Arbeitsvermittler,
wobei letztere manchmal auch in Randbereichen der Einwanderungsberatung tatig sind.
Diese Berater und Vermittler schliefSen Liicken, die durch Informationskomplexitédt und
-asymmetrie verursacht werden - die Zuwanderungsgesetze konnen selbst fiir qualifi-
zierte Zuwanderer eine schwer zu tiberwindende Hiirde darstellen, und ein erfolgreiches
Job-Matching an einem weit entfernten und vollig unterschiedlichen Arbeitsmarkt kann
ohne Vermittler schwierig bis unmaéglich sein.

Im Prinzip verfligen lizenzierte Einwanderungsberater oder -anwélte tiber Fachkenntnisse
zu einem bestimmten Zuwanderungssystem; vor allem aber unterliegen sie einem
Verhaltenskodex, in dem die fiir sie geltenden beruflichen und ethischen Verhaltensnormen
definiert sind. Dadurch geniefien die Zuwanderer oder Arbeitgeber bei mangelhaften
Leistungen einen gewissen Schutz. In Beschwerdefillen kann auf nichtjuristische
Entschadigungsverfahren zuriickgegriffen werden, und falls hierbei keine Einigung erzielt
werden kann, stehen Schlichtungsmechanismen zur Verfiigung.

In den meisten Landern spielen solche nichtstaatlichen Intermedidre eine wichtige
Vermittler- und Unterstiitzerrolle in Arbeitsmigrationsverfahren. Einige Lander, wie
z.B. Kanada (Immigration Consultants of Canada Regulatory Council), das Vereinigte
Konigreich (Office of the Immigration Services Commissioner), Neuseeland (Immigration
Advisers Authority) und Australien (Office of the Migration Agents Registration Authority),
verfligen liber gut etablierte Regulierungssysteme. Die genannten Einrichtungen sind
fiir die Zertifizierung zustdandig und bieten Qualifizierungsmafinahmen an. Berater
miissen Fachkompetenz in verschiedenen Bereichen wie Zuwanderungsrecht und
Unternehmensfiihrung nachweisen. Sie unterliegen einem Verhaltenskodex, der Regeln
zu ethischen Fragen und Interessenkonflikten umfasst.

Zu den typischen Problemen im Zusammenhang mit der Einwanderungsberatung zéahlen
die Regulierung von Beratern mit Sitz im Ausland, die Kundengewinnung, Werbung mit
irrefihrenden Angaben zu Visa-Optionen sowie tiberh6hte Gebiithren. Anwailte werden im
Allgemeinen nicht von den Regulierungssystemen erfasst. In einigen Féllen aber unterliegen
auch juristische Dienstleistungen der Regulierung. In den Vereinigten Staaten konnen
nur Rechtsanwalte oder akkreditierte Vertreter von Organisationen, die vom Board of
Immigration Appeals anerkannt sind, Rechtsberatung erteilen.

Andere Probleme sind im Bereich der Arbeitsvermittlung festzustellen. Dazu
zdahlen Gebiihren fiir die Stellenvermittlung, verdeckte Abziige sowie Missbrauche bei
geringqualifizierten Arbeitskraften — zuséatzlich zur Problematik der Ausbeutung und
Uberschreitung der zuldssigen Aufenthaltsdauer. Die Arbeitsvermittlung fiir Migranten
ist wesentlich schwieriger zu regulieren. Das leidige Problem der tiberhohten Gebiihren
(d.h. iber dem gesetzlich zuldssigen Niveau) wird generell durch Ubereinkommen 181
der Internationalen Arbeitsorganisation geregelt, das den nationalen Regierungen einen
Rahmen fiir die Regulierung privater Arbeitsvermittler vorgibt.

Es gibt einige Beispiele fiir Versuche, in diesem Bereich gesetzgeberisch tatig zu werden,
wie z.B. das kalifornische Gesetz, das Unternehmen zur Auskunft dariiber verpflichtet,
welche Mafsnahmen sie ergreifen, um Menschenhandel in ihren Wertschopfungsketten
zu verhindern (California Transparency in Supply Chains Act)*. In Neuseeland erfolgt die
Regulierung von Arbeitsvermittlern tiber die Handhabung der Saisonarbeiterprogramme
sowie durch Abkommen der neuseeldndischen Behoérden mit den Behorden der
Entsendeldnder.

*Vgl. Klett (2013).
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Aspekt der internationalen Evaluierung sind reglementierte Berufe, in denen die Zulassung
im Allgemeinen durch Berufsverbdnde erfolgt und strengen Anforderungen unterliegt, ins-
besondere im Gesundheitssektor. Gleiches gilt fiir Branchenverbande und berufliche Bildung.

Ein Beispiel fiir multilaterale Zusammenarbeit sind die nationalen Informationszentren
fiir akademische Anerkennung (National Academic Recognition Information Centres -
NARIC), die untereinander Informationen Uber ihre jeweiligen nationalen Bildungssysteme
austauschen. Die NARIC-Zentren informieren tiber Hochschulbildung in den Ladndern
der Europdischen Union und des Europdischen Wirtschaftsraums. Sie arbeiten mit dem
europdischen Netzwerk der nationalen Informationszentren (European Network of National
Information Centres - ENIC) zusammen, das vom Europarat und der UNESCO eingerichtet
wurde. Jedes Land unterhialt eine nationale Informationsstelle. Allerdings gibt es derzeit
keine multilaterale Einrichtung, die Qualifikationen aus Nicht-EU-Staaten priift, wenngleich
einige Lander spezifische Evaluierungssysteme entwickelt haben.

Danemark fihrte 2004 als Gemeinschaftsprojekt des Arbeitsministeriums und der
Sozialpartner regionale Wissenszentren zur Evaluierung der Kompetenzen und Qualifika-
tionen von Zuwanderern ein. Die Evaluierungen werden im Allgemeinen in Arbeitsplatz-
situationen in Unternehmen durchgefiihrt. Die Teilnehmer erhalten ,Kompetenzkarten®,
aus denen die Relevanz ihrer Kompetenzen fiir den Arbeitsmarktbedarf ersichtlich ist. Die
Zentren helfen den Zuwanderern auch dabei, Stellen zu finden, die ihrem Kompetenzprofil
entsprechen (OECD, 2007).

In Kanada miissen seit Mai 2013 alle Kandidaten fiir eine Zuwanderung im Rahmen des
Federal Skilled Worker Program (FSWP) fiir qualifizierte Zuwanderer eine Evaluierung der
formalen Bildungsnachweise (Educational Credential Assessment - ECA) flir ihre im Ausland
erworbenen Bildungsabschliisse vornehmen lassen. Die dafiir zustdndigen Einrichtungen -
u.a. Berufsverbande - priifen Hochschulabschliisse und Bescheinigungen, bestatigen deren
Gultigkeit und ermitteln ihre Gleichwertigkeit mit kanadischen Bildungsabschlissen.

Australien hat vor kurzem ein System zur Bewertung von Kompetenzen fiir Migrations-
zwecke eingefliihrt®. Im Rahmen dieses Systems wird die Fahigkeit qualifizierter Migranten
beurteilt, in ihrem angegebenen Beruf auf dem erforderlichen Kompetenzniveau zu arbeiten,
bevor eine Entscheidung Giber ihren Visumantrag getroffen wird. Die Evaluierungsbehorde —
eine 6ffentlich-rechtliche Einrichtung - versucht die Qualifikationen und die Berufserfahrung
der Migranten zu den Standards des australischen Qualifikationsrahmens (Australian
Qualifications Framework) in Bezug zu setzen. Bei einigen zulassungspflichtigen Berufen
besteht die Kompetenzevaluierung einfach darin, dass ein Nachweis der Zulassung erbracht
wird, die zur Ausiibung des betreffenden Berufs in Australien erforderlich ist (z.B. in
medizinischen oder juristischen Berufen). Bei anderen Berufen erfolgt der Zulassungs- oder
Lizenzierungsprozess zusatzlich zum Prozess der Kompetenzevaluierung.

Gerechtigkeitserwdgungen bei Zuwanderungskriterien und -verfahren

Die Moglichkeiten, die internationale Migration fiir sich zu nutzen, sind nicht gerecht
auf alle Arbeitgeber verteilt. KMU beispielsweise leiden zwar ebenso wie Grofsunternehmen
unter personellen Engpéassen, konnen aber nicht so leicht auf internationale Personalgewin-
nung zuriickgreifen. Grofde Arbeitgeber profitieren von Skaleneffekten und haben die
Moglichkeit, unternehmensintern spezialisierte Kandle fiir die Personalgewinnung zu
entwickeln und Mitarbeiter entsprechend auszubilden. Chancengleichheit beim Zugang
zum Zuwanderungssystem und niedrigere Kosten fiir KMU bei der internationalen Personal-
gewinnung sind zwar eine verniunftige Zielsetzung, sind aber moglicherweise schwer in
die Praxis umzusetzen.
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Auch fiir die Zuwanderer ist der Prozess nicht besonders fair. Andernfalls hitten alle
den Anspruchskriterien geniigenden Migranten mit identischen Qualifikationen gleich
gute Chancen, eine Arbeitserlaubnis zu erhalten. Dennoch wird das Prinzip der Chancen-
gerechtigkeit bei der Auswahl von Saisonarbeitskraften nicht angewendet. Die Arbeit-
geber ziehen es vor, wenn die gleichen Saisonarbeitskrafte wiederkommen, wahrend die
Herkunftslander abwechselnd Arbeitskrafte aus verschiedenen Regionen und Gemein-
schaften fiir die Chance zur Migration beriicksichtigen wollen. Hierdurch kommt es zu
einem augenscheinlichen Zielkonflikt zwischen Gerechtigkeit und Effizienz.

Die Auswahl von Zuwanderern kann auch bestimmte Nationalititen begiinstigen.
Beispielsweise sind in den Vereinigten Staaten indische Staatsangehorige die dominierende
Gruppe unter den Empfangern von H-1B-Visa flr Fachkrafte, hauptséachlich in IT-Berufen.
Dagegen ist fiir sie die Warteliste fiir einen Statuswechsel zum dauerhaften Aufenthaltstitel
langer, weil fiir beschéftigungsbezogene Visa Landerobergrenzen gelten, was grofsere Lander
sowie jene mit vielen Inhabern temporarer Visa tiberproportional benachteiligt. Andere
Lander - wie Italien, das Vereinigte Konigreich, Kanada und Australien — geben ebenfalls
Obergrenzen fiir Berufe oder Herkunftsldander vor, um die Dominanz einer bestimmten
Gruppe zu verhindern.

Das Prinzip ,wer zuerst kommt, mahlt zuerst“ muss flr sich genommen nicht unbedingt
ein Problem bei der Annahme von Antragen fiir Arbeitsmigrationskategorien mit Quoten oder
Obergrenzen darstellen. Es kann jedoch dazu fithren, dass einige Antragsteller willkiirlich
aus dem Auswahlprozess ausgeschlossen werden, wie es beim Auswahlverfahren in Italien
der Fallist, wo auf Grund der Zeitrahmen fiir Online-Antrége oft nur eine winzige Zeitspanne
die erfolgreichen von den nicht erfolgreichen Antragstellern trennt. Eine gerechtere Losung
konnte darin bestehen, ein angemessenes Zeitfenster einzurichten, in dem die Migranten
ihre Antrdge einreichen konnen, und danach die erfolgreichen Kandidaten durch ein
Losverfahren zu ermitteln, wie es auch bei den H-1B-Visa iblich ist.

Aufbau von Befolgungsmechanismen

Die einzelnen Lander nutzen eine Reihe von Mechanismen, um die Befolgung der
gesetzlichen Bestimmungen sicherzustellen. Diese reichen von Abschreckung und Strafen bis
hin zu unterstiitzenden Mafdnahmen. Die meisten Lander erheben Bufdgelder oder wenden
andere Strafmafnahmen an, um Arbeitgeber davon abzuhalten, illegale Arbeitskrafte
einzustellen bzw. weiterzubeschéaftigen. Sanktionen gegen Arbeitgeber sind ein relativ
neues Instrument im Arbeits- und Zuwanderungsrecht, das seit Mitte der 1970er Jahre in
den meisten westeuropaischen Landern, seit den spaten 1980er Jahren in den Vereinigten
Staaten und seit 1997 im Vereinigten Koénigreich eingesetzt wird (Martin und Miller, 2001).
Ein wesentliches Instrument sind regelmafSige Kontrollen. Sie hdngen jedoch davon ab, ob
die Lander Uber ausreichend Kapazitéaten flr eine solide Uberwachung mit angemessenem
Erfassungsgrad verfiigen und wie gut die Verwaltungs- und Justizsysteme funktionieren.

Die illegale Beschaftigung war schon immer einer der problematischen Bereiche bei der
Einhaltung der Zuwanderungsgesetze. Mit der EU-Richtlinie 2009/52/EG wurden Mindest-
standards fiir Sanktionen und Mafdnahmen gegen Arbeitgeber eingefiihrt, die illegal Dritt-
staatsangehorige beschéaftigen. Das Europdische Parlament nahm kiirzlich eine nicht
bindende Entschliefsung an, die eine strengere Durchsetzung der EU-Richtlinien zur Rechts-
befolgung und Sanktionierung von Arbeitgebern anmahnt. Konkret fordert die Entschliefdung
mehr Arbeitsplatzkontrollen, eine stirkere regionale Zusammenarbeit zwischen den fir die
Rechtsdurchsetzung zustandigen staatlichen Behorden sowie die Schaffung zentralisierter
Mechanismen zur Uberwachung der Einhaltung von Bestimmungen.
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IT- und internetbasierte Anwendungen sind dynamische Informationsinstrumente,
die es im Grunde unentschuldbar machen, den Status von Arbeitskréaften nicht zu kennen.
Neuseeland, Australien, Kanada und das Vereinigte Konigreich beispielsweise nutzen
internetbasierte Systeme. Visa Entitlement Verification Online (VEVO) ist ein austra-
lischer Online-Service, iiber den Visuminhaber, Arbeitgeber und registrierte Organisationen
auf Visa- und Statusinformationen zugreifen konnen. Das E-Verify-System der US-amerika-
nischen Einwanderungsbehorde (U.S. Citizenship and Immigration Services — USCIS) ist
ebenfalls ein Online-System, mit dem Arbeitgeber die Arbeitsberechtigung von Arbeits-
migranten Uberprifen konnen.

In Australien ist die Offentlichkeit aufgerufen, Personen oder Arbeitgeber, die sie
verdachtigen, gegen die Zuwanderungsgesetze zu verstofsen oder sich illegal in Australien
aufzuhalten, anonym dem , Dob-in Service“ zu melden®®.

Dartiiber hinaus wird versucht, die Rechtsbefolgung durch bessere Aufklarung, z.B. iiber
leicht zugdngliche Informationen im Internet, zu unterstiitzen. In den Vereinigten Staaten
erhalten Arbeitgeber und Arbeitnehmer auf dem Internetportal I-9 Central, das nach dem
Arbeitsberechtigungsformular fiir neu eingestellte Arbeitskrafte benanntist, Informationen,
Tipps und Anleitungen, die ihnen helfen, das Formular besser zu verstehen und es richtig
auszufillen. Das Portal enthalt Beispiele fur zulassige I-9-Dokumente, Informationen zu
Strafen und Arbeitnehmerrechten und Kontaktdaten fiir weitere Fragen.

Insgesamt deuten die Entwicklungen darauf hin, dass die Lander entschlossener als
je zuvor gegen Arbeitgeber vorgehen, die ihren Verpflichtungen nicht nachkommen.

Schlussbetrachtungen

In diesem Kapitel wurden die Problematik und Praxis der Arbeitsmigrationspolitik
in OECD-Landern untersucht und die Vorteile eines Migrationssteuerungssystems mit
eindeutigen Zielsetzungen, einer Reihe von Politikinstrumenten und einer dynamischen,
modernen Infrastruktur skizziert.

Esist nicht einfach, ein System zur Steuerung der Arbeitsmigration zu bewerten, da es
keinen einzelnen Indikator fiir den Erfolg eines solchen Systems gibt. Trotzdem wird von
der Offentlichkeit kontinuierlich hinterfragt, ob das System funktioniert — und zwar nicht
immer nur aus Sicht des Arbeitsmarktes. Da die politischen Entscheidungstrager uber die
Arbeitsmigration mehr Kontrolle haben als iber andere Formen der Migration werden sie
fuir deren Ergebnisse verantwortlich gemacht. Allerdings ist sich die Offentlichkeit tiber den
Unterschied zwischen den verschiedenen Formen der Migration nicht immer im Klaren.

Immerhin aber verfiigen die politischen Entscheidungstréger mittlerweile tiber wesent-
lich umfassendere und fundiertere Kenntnisse dariiber, welche Faktoren iiber den Erfolg der
Arbeitsmigration — und der Arbeitsmigranten — entscheiden als noch vor einem Jahrzehnt.
In den OECD-Landern wurden zahlreiche Politikinstrumente erprobt. Dabei hat sich gezeigt,
dass in unterschiedlichen Kontexten unterschiedliche Instrumente und Ansatze wirksam
und zweckmaflig sind. Die verbesserte Datenerhebung zeichnet ein genaueres Bild von
den lingerfristigen Ergebnissen der Arbeitsmigranten in den einzelnen Landern und
unter sich verdndernden wirtschaftlichen Gegebenheiten. Zwar steht jedes OECD-Land
vor unterschiedlichen Herausforderungen, alle konnen jedoch die Arbeitsmigration besser
nutzen, um diesen Herausforderungen zu begegnen. Eine intelligentere Steuerung der
Arbeitsmigration bedeutet auch, sich von traditionellen Kategorien und Unterscheidungen
zu losen.
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Da auf keine absoluten Erfolgsmaf3stabe zuriickgegriffen werden kann, ist es Aufgabe
des Politikprozesses, Ziele flir die Arbeitsmigrationspolitik festzulegen, dabei aber die
Zielkonflikte zu bertlicksichtigen, die zwischen dem Nutzen fir die Allgemeinheit, den
wirtschaftlichen Vorteilen und den Interessen bestimmter Gruppen sowie der Migranten
selbst existieren.

Einige Fragen bleiben allerdings bestehen: Wie gelingt es den Politikverantwort-
lichen am besten, Zuwanderer anzuwerben, auszuwahlen und im Land zu halten? Sollten
sie die Zahl der Zuwanderer in bestimmten Kategorien begrenzen? Wenn ja, wie? Und
in welchen Kategorien? Was sind die voraussichtlichen Arbeitsmarktergebnisse und
-wirkungen der ausgewahlten Migranten und der Familienmitglieder, die sie begleiten?

Keine wie auch immer gestaltete Politik kann eine einheitliche Losung fiir all diese
Fragenin allen Landern darstellen. An den in diesem Kapitel erorterten Politikinstrumenten
zeigt sich, dass die verfligbaren Politikoptionen immer ausgefeilter werden. Die zunehmende
Verbreitung von Punktesystemen und ihre Ergdnzung um das Instrument der Absichts-
erklarung (Expression of Interest — Eol) ist ein Beispiel dafiir, wie Lander versuchen, durch
grofdere Selektivitdt die Zahl der Zuwanderer zu steuern und die Qualitit aufrechtzuerhalten.
Das Eol-Verfahren ist zweifellos nicht leicht umzusetzen; auch Punktesysteme bieten sich
nicht fiir alle Lander an, da nicht alle Lander bereits wissen, welche Arbeitsmigranten am
besten fiir ihre Arbeitsmarkte geeignet sind. Seit langerem existierende Instrumente wie
Arbeitsmarktpriifungen oder Listen der Mangelberufe entwickeln sich mit den Verande-
rungen der Kriterien und Prozesse weiter. Sie sind aber nicht die einzigen Moglichkeiten,
die lokalen Arbeitsmarkte zu schiitzen.

Die heutigen Politikinstrumente sind besser in der Lage, den Anforderungen ver-
schiedener Akteure gerecht zu werden, doch die Frage, welchen Akteuren Prioritét ein-
gerdumt werden sollte, kann nur im nationalen Kontext beantwortet werden. So sind bei-
spielsweise die Arbeitgeber oft die Hauptnutzniefder der Arbeitsmigration. Dabei miissen
jedoch ihre Schliisselrolle als Hiiter des Zugangs zum Arbeitsmarkt und ihre Verpflich-
tungen zur Einhaltung der gesetzlichen Bestimmungen gegeneinander abgewogen werden.
Hierzu wurden neue Mechanismen auf Branchen- oder Arbeitgeberebene, wie z.B. Quoten
oder Schnellverfahren, mit neuen Formen der Aufsicht gepaart. Andere Instrumente, wie
z.B. Vermittlungsdienste oder Vorzugsbehandlung fiir Arbeitsmigranten, kommen auch
Arbeitgebern zugute - es ist jedoch eine andere Frage, was die Arbeitgeber im Gegenzug
anbieten missen.

Dartiiber hinaus erfordert eine gute Arbeitsmigrationspolitik nicht nur klare Ziel-
setzungen und geeignete Instrumente, sie muss auch richtig umgesetzt werden. Mit
Rationalisierungsverfahren und einer kundenorientierten Leistungserbringung kénnen
bessere Politikergebnisse erzielt werden. Intelligente neue Technologien, sachgerecht
geschulte Mitarbeiter und leicht zugédngliche Informationen sorgen dafiir, dass der gesamte
Migrationsprozess fiir die mafdgeblichen Akteure besser funktioniert.

Feedbackmechanismen schlief3lich sind eine der staatlichen Infrastrukturinvestitionen,
die sich wirklich auszahlen konnen. Die Einbeziehung von Evaluierungs- und Monitoring-
prozessen Uber eine Feedbackschleife im Politikentwicklungszyklus ermoglicht den Landern
eine dynamische Anpassung der politischen Rahmenbedingungen und den Ausstieg aus
nicht funktionierenden Politikmafsnahmen. Unabhéngig davon, ob Evaluierung, Analyse
und Monitoring intern, extern oder gemeinschaftlich durchgefiihrt werden - entscheidend
ist, dass sie Informations- und Rechenschaftsanforderungen gerecht werden.

224 INTERNATIONALER MIGRATIONSAUSBLICK 2014 © OECD 2014



3. STEUERUNG DER ARBEITSMIGRATION: INTELLIGENTE POLITIKMASSNAHMEN ZUR FORDERUNG DES WIRTSCHAFTSWACHSTUMS

Stillstand ist fiir die Arbeitsmigrationspolitik keine Option. Sie muss sich weiterentwickeln
und dabei bertiicksichtigen, was nachweislich funktioniert bzw. nicht funktioniert. Zudem
miussen die Politikverantwortlichen in Anbetracht der Veranderungen der wirtschaftlichen
Gegebenheiten und des Arbeitsmarktumfelds in der Lage sein, der Offentlichkeit diese
Veranderungen zu erkldren. Diese Aufgabe wird durch eindeutige Zielsetzungen, geeignete
Instrumente und Schutzmechanismen, eine dynamische Steuerung sowie eine solide
Infrastruktur bedeutend erleichtert. Sind diese Faktoren vorhanden, so kénnten die OECD-
Lander in Zukunft starker von den Arbeitsmigranten profitieren, denen sie den Zugang zu
ihrem Arbeitsmarkt ermoglichen.

Anmerkungen

Dieses Kapitel wurde von Jonathan Chaloff (OECD) und Sankar Ramasamy (OECD) verfasst.

2. Diese Konzepte werden im International Migration Outlook 2009 (OECD, 2009) in Kasten II.1,
S. 95-96 niher erldutert.

3. Fir die Blrger Australiens und Neuseelands gilt im Rahmen des transtasmanischen Reiseabkom-
mens (Trans-Tasman Travel Agreement) Freiziigigkeit, wobei jedoch der Anteil der beschaftigungs-
orientierten Migration im Vergleich zu anderen Motiven moglicherweise geringer ist.

4. Formale Qualifikationen sind zwar ein guter Naherungswert fiir Kompetenzen, sie sind aber aus
verschiedenen Griinden nicht mit Kompetenzen gleichzusetzen (OECD, 2013a). Erstens erfassen
Qualifikationen lediglich Kompetenzen, die im Rahmen formaler Bildung oder zertifizierter
Weiterbildungsmafinahmen erworben wurden. Zweitens umfasst jedes Qualifikationsniveau ein
sehr breites Leistungsspektrum und verschiedenste Ausbildungsfelder. Die Befunde aus Erhebungen
zur Kompetenzmessung haben auflerdem gezeigt, dass sich die Leistungsfahigkeit der Bildungs-
systeme von Land zu Land deutlich unterscheidet. Drittens werden die durch Arbeitsmarkterfah-
rung im Beruf erworbenen Kompetenzen nicht gemessen. Hinzu kommt, dass sich einige der mit
formalen Qualifikationen erfassten Kompetenzen im Lauf der Zeit auch verschlechtern kénnen, wenn
sie nicht genutzt oder nicht auf dem neuesten Stand gehalten werden.

5. Die Erteilung einer langfristigen Aufenthaltsberechtigung nach fiinf Jahren Aufenthalt ist als
Prinzip in der EU-Daueraufenthaltsrichtlinie (Richtlinie 2003/109/EG) verankert, wenngleich selbst
in den Landern, fiir die diese Richtlinie gilt, nicht alle langfristig Anséssigen diesen spezifischen
Aufenthaltstitel besitzen.

6. Diein diesem Modul untersuchten Liander waren Belgien, Deutschland, Frankreich, Griechenland,
Irland, Luxemburg, die Niederlande, Norwegen, Osterreich, Portugal, Schweden, die Schweiz,
Spanien und das Vereinigte Konigreich. Die Definition als ,,Arbeitsmigrant® beruht auf Eigenangaben,
nicht auf der tatsachlichen Kategorie des Aufenthaltstitels.

7. Dervom US-Senat verabschiedete 1 200 Seiten lange Gesetzentwurf von 2013 (S. 744) enthielt eine
knappe Auflistung der Ziele, ,die Grenzen ... zu erhalten und zu sichern, und die Sicherheit und
den Wohlstand des Landes zu wahren, ... die Tradition [der Zuwanderung] in ausgewogener Art
und Weise zu nutzen, um Amerikas Wohlstand zu mehren*“.

8. Beispiele dafiir sind u.a. das Commonwealth Shared Scholarship Scheme des Department for
International Development (DFID) im Vereinigten Konigreich, das von den Studierenden eine
Zusicherung verlangt, dass sie in ihr Heimatland zuriickkehren, und die Development Scholarships
in Neuseeland, deren Empfanger sich schriftlich zur Riickkehr in ihr Heimatland verpflichten
miissen.

9. Vgl. Mapping Social Cohesion Survey der Scanlon Foundation.

10. Dies ist der Zwiespalt, den Boswell (2013) als ,liberale Hemmnisse“ bezeichnet: Die 6ffentliche
Meinung fordert einen restriktiven Ansatz, doch die liberalen wirtschaftlichen Zielsetzungen und
institutionellen Gegebenheiten (wie z.B. Abkommen oder Gerichtsentscheide) verlangen einen
weniger restriktiven Kurs.

11. Gastarbeiterprogramme spielten in Deutschland eine wichtige Rolle bei der Deckung der
Arbeitsnachfrage in der Nachkriegszeit, insbesondere im Verarbeitenden Gewerbe. Vor dem
Hintergrund der Olkrise wurde ein Anwerbestopp beschlossen. In der Folgezeit lief3en sich viele
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ausldndische Arbeitskrafte dauerhaft in Deutschland nieder (OECD, 2013b). Der Beitrag der
Gastarbeiter zum Wirtschaftswachstum und der Erfolg des Programms sind seither etwas aus
dem Blickfeld geraten.

12. Diese Ergebnisse beruhen auf einem gleitenden Durchschnitt aus Gallup-Interviews mit rd. 500 000
Erwachsenen in 154 Landern zwischen 2010 und 2012. Diese Lander reprasentieren mehr als
98% der Erwachsenenbevolkerung weltweit. Obwohl der Wunsch, in ein anderes Land zu ziehen,
insgesamt nachgelassen hat, wiirden Amerika, Europa sowie der Nahe Osten und Nordafrika nach
wie vor einen Nettobevdlkerungszuwachs und Subsahara-Afrika sowie Asien einen Nettoverlust
verzeichnen. Vgl. Potential Net Migration Index (PNMI) von Gallup.

13. Der einfachste Mechanismus besteht darin, die Arbeitsmigration tiberhaupt nicht zu regulieren
und zuzulassen, dass die Zuwanderung ausldndischer Arbeitskrafte ausschliefflich durch die
Nachfrage der Arbeitgeber bestimmt wird, so dass die Migration einem ,nicht geplanten, aus
Unternehmensentscheidungen resultierenden Aggregat® entspricht (Bhagwati et al., 1984). In der
Praxis kommt dies aber nie vor. Selbst wenn Politikinstrumente nur eine minimale regulatorische
Rolle spielen, ermdglichen sie dennoch eine erhebliche staatliche Kontrolle der Arbeitsmigration.

14. In jiingerer Zeit hat Neuseeland das jdhrliche Ziel fiir dauerhafte Aufenthaltstitel (45 000), das
auf einem Punktesystem basiert, in einen {iber einen Dreijahreszeitraum geltenden Zielkorridor
(135000 -150 000) umgewandelt, um in Anbetracht der konjunkturellen Nachfrageschwankungen
bei der Einhaltung des jahrlichen Ziels flexibler zu sein.

15. In Estland verteilt sich das Kontingent zu 50% auf jeweils sechs Monate.

16. Begrenzungen werden fiir lang- und kurzfristige Arbeitsgenehmigungen festgesetzt, die fiir
eine Dauer von Uber vier Monaten erteilt werden. Wahrend der Ubergangsphasen seines
Freiziigigkeitsabkommens mit der EU hatte die Schweiz auch vierteljdhrliche Begrenzungen fir
die Birger der neuen EU-Mitgliedstaaten angewendet.

17. Der Grenzwert gilt jeweils zur Halfte fiir zwei Sechsmonatszeitrdume, wobei nicht vergebene Visa
aus dem ersten Halbjahr auf das zweite Halbjahr iibertragen werden kénnen.

18. Im Rahmen des SWP werden zwischen 1. Juli 2012 und 30. Juni 2016 10 450 Platze dem Gartenbau und
iber den Dreijahreszeitraum bis zum 30. Juni 2015 1 550 Platze versuchsweise den Wirtschaftszweigen
Aquakultur, Rohrzuckeranbau, Baumwollanbau und Fremdenverkehr zugeteilt.

19. In Kanada wird Personen ab 46 Jahren kein Punkt mehr gegeben, wenngleich Arbeitskrifte im
Alter von 47 Jahren oder dariiber weiterhin am Programm teilnehmen kénnen.

20. In Japan wurde zunéachst nur das in Japan verdiente Erwerbseinkommen verwendet, was jedoch
spater auf das im Ausland bezogene Gehalt ausgeweitet wurde.

21. Wenn Faktoren wie die Staatsangehdrigkeit in den Vordergrund treten, weisen Modellkonstruktionen
jedoch Grenzen auf, die mit der Datenverfligbarkeit sowie ethischen und rechtlichen Erwédgungen
uber potenziell diskriminierende Politikmafinahmen verbunden sind.

22. Da die Punkte, die fiir ein Stellenangebot vergeben werden, eine hohere Gewichtung erhalten,
und es sich dabei um ein obligatorisches Kriterium handelt, sind im EoI-System die Migranten
begiinstigt, die einen Arbeitsplatz vorweisen kénnen, wovon sich die meisten auf Grund von
befristeten Arbeitsmigrationsprogrammen bereits in Neuseeland befinden. Eine geringere Anzahl
an befristeten Arbeitskraften geht somit mit einer geringeren Antragszahl im Rahmen des Eol-
Systems einher.

23. OEEC-Ratsbeschluss 1953-251-Final.

24. ,Geeignete Arbeitskrifte gelten in einem Land als nicht verfligbar, wenn spédtestens innerhalb
eines Zeitraums von einem Monat kein geeigneter Bewerber gefunden werden konnte, nachdem
der Arbeitgeber die offene Stelle bei der Arbeitsmarktverwaltung oder einem anderen amtlich
anerkannten Dienst veroffentlicht und seine Absicht bekundet hat, eine Zulassung fir die
Beschéftigung einer ausldndischen Arbeitskraft zu beantragen, falls sich im Land selbst kein
geeigneter Bewerber findet, stets unter der Voraussetzung, dass der Arbeitgeber sonst alle
gewoOhnlichen Mafdnahmen getroffen hat, um zu versuchen, die freie Stelle zu besetzen". Die
Mitgliedstaaten konnten beantragen, dass dieser Zeitraum auf bis zu zwei Monate ausgeweitet wird.
Die Mitgliedstaaten konnten zudem im Bereich der Personalbeschaffung Ausnahmen anwenden
oder in bestimmten Branchen und Berufen Obergrenzen fiir Zuwanderer festlegen.

25. Selbst wenn die Informationstechnologie den Nutzen einer Veréffentlichungin der Sonntagspresse
stark reduziert hat, besteht diese Pflicht nach wie vor.
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26.

27.
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29.

30.

31.

32.
33.

34.

35.
36.

37.

38.

39.

40.
41.

42.
43.
44,
45.

46.

Die ANZSCO-Qualifikationsstufen 1 und 2 (ohne Ingenieure und Krankenpflegekrifte) sowie die
Zuwanderung im Rahmen internationaler Vereinbarungen.

Einige Ldnder verwenden keine Codes, die Mangelberufe werden aber dennoch eng definiert.

In der Praxis ist dies nur bei wenigen Fachkraften der Fall, weil die meisten die Zulassung mit
Punkten fiir eine Stelle oder ein Stellenangebot erreichen.

Teil C der Liste qualifizierter Berufe gem&fs der australischen und neuseeldndischen
Standardklassifikation der Berufe (ANZSCO).

Qualifikationsstufen 1-3 des ANZSCO-Klassifizierungssystems

Faktisch schwanken die Erteilungsfristen fiir die Greencard in den Vereinigten Staaten aber auf
Grund des Bearbeitungsriickstands und der daraus resultierenden Prioritdtensetzung bei der
Antragsbearbeitung.

Hierzu gehdrt auch die Phase der Absichtserkldrung (Expression of Interest — Eol).

Das kanadische Post-Graduation Work Permit Program (PGWPP) ermoglicht es Studierenden
bzw. Absolventen einer teilnahmeberechtigten kanadischen tertidren Bildungseinrichtung, nach
erfolgreichem Studienabschluss in Kanada Berufserfahrung zu sammeln. Das PGWPP ermoéglicht
Hochschulabsolventen, im Rahmen des Canadian-Experience-Class-Programms (CEC) die
unbefristete Aufenthaltsbewilligung zu beantragen.

Im Vereinigten Konigreich wurde die Kategorie 1, d.h. die Mdglichkeit der Arbeitsaufnahme im
Anschluss an das Studium (Post Study Work) 2012 abgeschafft.

Die in Frankreich vor 2010 verwendeten sehr strengen Definitionen wurden 2012 gelockert.

Nicht alle Zuwanderer lassen sich einbilirgern, selbst wenn sie anspruchsberechtigt sind. Die
Entscheidung zur Beantragung der Staatsangehorigkeit kann je nach Einstellung des Aufnahmelands
und Herkunftslands zur doppelten Staatsangehodrigkeit und dem wirtschaftlichen Status des
Herkunftslands unterschiedlich ausfallen (OECD, 2010).

Aus den beiden Priifungen (fiir Dédnemark und das Vereinigte Konigreich) geht hervor, dass ein Grof3teil
der pakistanischen Biirger, eine der Hauptnutzergruppen der Visa fiir qualifizierte Fachkrafte,
in Beschiftigungen fiir ungelernte Krafte tatig war (79% bzw. 80%). Indische Staatsangehorige
hatten im Vereinigten Konigreich mehr Erfolg (50% in qualifizierter Beschéftigung), nicht aber
in Ddnemark (71% in geringqualifizierten Arbeitspldtzen). Demgegeniiber waren chinesische
Staatsangehdrige unter den qualifizierten Arbeitskréaften in Ddnemark stark vertreten (73%).

In einem Referenzrahmen werden drei Ebenen der Migrationsgovernance und -zusammenarbeit
definiert — die multilaterale, regionale und bilaterale bzw. unilaterale — und die These aufgestellt,
dass die multilaterale Ebene dem Gemeinwohl, die regionale Ebene dem Gemeinschaftswohl und
die bilaterale Ebene dem privaten Wohl zugute kommt. Vgl. OECD (2012b) wegen einer Diskussion
uber die Migration als internationales 6ffentliches Gut.

Die Liste der von der NAFTA anerkannten Berufe kann mit Einverstdndnis der Vertragsparteien
gedndert werden. Sie enthdlt derzeit 63 Berufe, darunter Wirtschaftspriifer, Ingenieure,
Managementberater, Techniker, Physiker, Krankenpflegekrafte und Hochschullehrer. Fiir jeden
Beruf werden der Mindestabschluss und alternative Bildungsnachweise aufgefiihrt. Fiir nahezu
alle Berufe auf der Liste wird zumindest die allgemeine Hochschulreife vorausgesetzt.

Vgl. DFAT (2013).

Australien hat Schritte in die Wege geleitet, um bestimmte Sektoren in die regionalen Programme
zur Sammlung von Berufserfahrung aufzunehmen, wobei die Teilnahme es den betreffenden
Personen in der Folgezeit ermdglichen wird, ihren Aufenthalt um 12 Monate zu verldngern,
um in der spezifischen Branche zu arbeiten und einen Beitrag zur Reduzierung des regionalen
Fachkrédftemangels zu leisten.

Larsen, G. (2013).

Vgl. Smith et al. (2012).

Vgl. New Zealand Department of Labour (2012b).

Auch wenn diese Einbehaltungen einer Art Zwangssparen gleichkommen, konnten sie gleichzeitig
lediglich die Rickiiberweisungen ins Heimatland verringern.

Das Bracero-Programm, mit dem zwischen 1942 und 1964 mehr als 4,5 Millionen mexikanischen
Landarbeitern die Arbeit in der US-Landwirtschaft ermdglicht wurde, sah beispielsweise vor,
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dass eine Summe von 10% des Arbeitslohns einbehalten und den Arbeitskraften erst nach ihrer
Riickkehr nach Mexiko ausgezahlt wurde.

47. Dieses System ist nun durch eine feste vorausbezahlte Abgabe ersetzt worden.

48. Zuwanderungsbehorden kénnen auch Beurteilungen anderer Behorden benutzen. Neuseeland
verwendet das von der Neuseeldndischen Qualifikationsbehérde (New Zealand Qualification
Authority - NZQA) festgelegte Ranking der tertidren Bildungseinrichtungen als Qualitédtsindikator, um
bestimmten internationalen Studierenden Arbeitsmarktzugang zu erteilen. So muss beispielsweise
eine Bildungseinrichtung in Canterbury entweder in der Kategorie 1 des Qualitdtssicherungssystems
External Evaluation Review (EER) angesiedelt oder eine Hochschule sein.

49. Das Programm fiir die befristete Zuwanderung von Fachkriften (Unterkategorie 457) umfasst
Ausnahmeregelungen fir die ANZSCO-Qualifikationsstufen 1 und 2 (ohne Ingenieure und
Krankenpflegekrifte) sowie die Zuwanderung im Rahmen internationaler Vereinbarungen.

50. Wenn sich dieser gestraffte Prozess als erfolgreich erweist, soll das Konzept landesweit umgesetzt
werden.

51. https://www.immi.gov.au/media/publications/statistics/.

52. In Papierform eingereichte Antrage auf Verlangerung von Aufenthaltstiteln werden in Italien
heute von den Postdmtern statt auf dem Polizeirevier bearbeitet, die Antragsteller missen aber
immer noch personlich vorstellig werden.

53. Vgl. DIAC (2013).

54. Die Mitgliedstaaten kdnnen selbst entscheiden, ob der kombinierte Aufenthaltstitel direkt von den
Drittstaatsangehorigen oder von deren Arbeitgebern beantragt werden muss. Sie konnen auch
selbst entscheiden, ob die Antriage aus dem Ausland oder im Inland eingereicht werden miissen.
Die EU-Mitgliedstaaten haben ferner das Recht, gesonderte Verfahren fiir die Beantragung von
Visa fiir die Ersteinreise von Drittstaatsangehorigen beizubehalten.

55. www.immi.gov.au/asri/.
56. Im Vereinigten Konigreich wurde mit Informationskampagnen experimentiert, bei denen Overstayer

und Ausldnder ohne giiltige Papiere liber Plakate und SMS aufgefordert wurden, das Land zu
verlassen. Diese Kampagnen gelten jedoch als gescheitert.
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Kapitel 4

Landerbeitrage:
Jungste Veranderungen bei Migrations-
geschehen und Zuwanderungspolitik

Die statistischen Daten fiir Israel wurden von den zustdndigen israelischen Stellen bereitgestellt, die fiir sie
verantwortlich zeichnen. Die Verwendung dieser Daten durch die OECD erfolgt unbeschadet des Status der
Golanhohen, von Ost-Jerusalem und der israelischen Siedlungen im Westjordanland gemé&f dem internationalen Recht.
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Deutschland

Die Nettozuwanderung nach Deutschland belief sich
2013 auf rd. 437 000 Personen, was im Vergleich zu den
Vorjahren (2012: 370 000 Personen) einer deutlichen
Zunahme entspricht. Schitzungen des Statistischen
Bundesamts zufolge hatten in Deutschland 2012 rd.
16,3 Millionen Personen —bzw. 20% der Bevolkerung - einen
Migrationshintergrund.

Die Zahlder Arbeitskrafte aus den EU28-Landern erhchte
sich zwischen 2011 und 2012 um 135 000 Personen sowie
zwischen 2012 und 2013 um 132 000 Personen, was einen
grofden Teil des Gesamtzuwachses von 422 000 Personen
darstellt, der zwischen 2006 und 2013 zu beobachten
war. Die Zahl der Arbeitskrafte aus Drittstaaten nahm
langsamer zu, und zwar um 37 000 im Jahr 2012 und 21 000
im Jahr 2013. Zudem ist die Zahl der sozialversicherten,
geringfligig beschiftigten Arbeitskrifte aus den neuen
EU-Mitgliedsldndern (EU8-Léndern) seit April 2011 (vor
der unbegrenzten Freizligigkeit von Arbeitskréften) stetig
gestiegen. Wahrend im April 2011 noch 227 000 solcher
Arbeitskrafte in Deutschland gemeldet waren, hat sich
ihre Zahl bis April 2014 um 110% auf 475 000 erhoht. Bei
der grofden Mehrzahl dieser Arbeitskréfte handelte es sich
um polnische Staatsangehorige. Im April 2014 stellten
EU8-Staatsangehorige 1,4% der Erwerbsbevolkerung.

Die Bundesagentur fiir Arbeit erteilte 2012 und 2013
insgesamt 60 800 bzw. 57 100 Arbeitsgenehmigungen fiir
Staatsbtiirger aus Nicht-EU/EFTA-Landern, wovon rd. die
Halfte auf qualifizierte Beschaftigung entfiel.

2012 wurden in Deutschland 112 300 Personen einge-
bilirgert (rd. 5000 mehr als 2011), was einer Einbilirgerungs-
quote von 1,5% entsprach. An erster Stelle bei den
Herkunftslandern stand die Tiirkei (33 200 bzw. 30%),
gefolgt von der ehemaligen Sowjetunion (12 000) und
dem ehemaligen Jugoslawien (9 600). 18% kamen aus
EU-Ldndern, 23% aus Asien und 9% aus Afrika.

Die Zuwanderung hat in Deutschland zum Beschafti-
gungswachstum beigetragen, und die Arbeitsmarktintegra-
tion von auslandischen Arbeitskréaften hat sich verbessert.
Die Zahl junger ausldandischer Arbeitskrafte mit Tertidr-
abschluss hat sich 2011 betrachtlich erhht, und die Beschéf-
tigungsquote ausldndischer Arbeitskréfte im Alter von 20-64
Jahren mit Berufsabschluss ist zwischen 2006 und 2012 von
61,6% auf 68,7% gestiegen. Die Politikanstrengungen sind
nun auf die Erth6hung der Beschéftigungsquoten bestimmter
Gruppen ausgerichtet (z.B. lag die Beschéaftigungsquote
von Médnnern mit Migrationshintergrund 2012 bei 77%,
wohingegen dies bei Frauen lediglich auf 60,4% zutraf).
Die Reduzierung der Schulabbrecherquote und die Weiter-
qualifizierung von Personen mit Migrationshintergrund sind
weitere Ziele.

Der erwartete Riickgang der Zahl der Erwachsenenim
erwerbsfahigen Alter bis 2030 bedeutet, dass es in der Politik-
debatte liber Migrationsfragen haufig um die Sicherung
der Fachkriftebasis sowie die Arbeitsmarktintegration
von Migranten geht. Das Fachkraftekonzept der Bundes-
regierung zielt in erster Linie auf eine Erhéhung der Zahl
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der inldndischen Erwerbspersonen sowie deren Weiter-
qualifizierung ab, wozu auch Personen mit Migrations-
hintergrund zahlen, die bereits in der Bundesrepublik
leben. Was die Zulassungen anbelangt, so wurde die
Zuwanderung von Drittstaatsangehorigen durch jiingste
Gesetzesdnderungen erleichtert. Eine Arbeitsgruppe
»Auslandisches Arbeitskraftepotenzial erschliefden und
Willkommenskultur schaffen“ wurde in Zusammenarbeit
mit Vertreterinnen und Vertretern aus Wirtschaft, Bund,
Landern und Kommunen sowie der Zivilgesellschaft zur
Entwicklung von Mafdnahmen eingerichtet, um auslan-
dische Fachkréfte anzuwerben und ihnen bei der Integra-
tion in die Arbeitswelt und die Gesellschaft zu helfen.

Die neue Beschéftigungsverordnung trat im Juli 2013
in Kraft. Zu den neuen Bestimmungen gehort, dass die
Arbeitgeber nun Ausldnderinnen und Ausldnder anwerben
dirfen, die ihre Berufsqualifikation im Ausland in
besonderen Berufsgruppen erworben haben, in denen
in der Bundesrepublik Fachkradftemangel herrscht. In
der neuen Beschéftigungsverordnung wurden zuvor
separate Bestimmungen zum Arbeitsmarktzugang
von Ausldnderinnen und Ausldndern berticksichtigt,
womit die in Deutschland geltenden Bestimmungen fiir
die Beschéaftigung samtlicher Drittstaatsangehoriger
zusammengefiihrt wurden.

Die Vorrangpriifung der Bundesagentur fiir Arbeit
entfélltin vielen Fallen fiir Hochschulabsolventinnen und
Hochschulabsolventen vollstdndig, und in manchen Fillen
ist die Zustimmung der Bundesagentur fiir Arbeit nicht
erforderlich, wodurch sich die Bearbeitungsdauer verkiirzt.

Mit dem im September 2013 in Kraft getretenen Gesetz
zur Verbesserung der Rechte von international Schutz-
berechtigten und auslandischen Arbeitnehmern wird
ausldndischen Familienangehdrigen ein unbeschriankter
Arbeitsmarktzugang eingerdumt.

Zugang zum deutschen Arbeitsmarkt kann in der Regel
vier Gruppen von Drittstaatsangehdrigen gewdhrt werden:
Hochschulabsolventen und Fachkraften mit bestimmten
Berufsqualifikationen, die den Arbeitsmarktbedarfin Berufen
decken, fiir die ein Hochschulabschluss oder eine formale
Berufsausbildung erforderlich ist; Berechtigten im Rahmen
der Familienzusammenfiihrung; Personen, die sich aus
humanitéren, volkerrechtlichen oder politischen Griinden
in Deutschland aufhalten; Asylbewerbern oder Personen
mit Duldung. In der Beschiftigungsverordnung ist auch
eine Reihe nach und nach entwickelter Sonderregelungen
flir die Beschéftigung von bestimmten Staatsangehdrigen
oder besonderen Personengruppen, wie wissenschaftlichem
Personal von Hochschulen und Fiihrungskraften, vorgesehen.

Weitere Informationen:

www.bmas.bund.de
www.bmi.bund.de

www.bamf.de
www.integrationsbeauftragte.de
www.destatis.de
www.anerkennung-in-deutschland.de
www.make-it-in-germany.com
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Jiingste Trends bei Migrationsgeschehen und Zuwandererpopulation

DEUTSCHLAND
Wanderungsgeschehen (Auslénder) Durchschnitt Niveau (in 1 000)
Nationale Definition 2000 2005 201 2012 2002-2006 2007-2011 2012
Je 1 000 Einwohner
Zuziige 79 7.0 10.3 11.8 7.3 8.0 965.9
Fortziige 6.8 5.9 6.6 71 6.1 6.6 578.8
Zuwanderer (Auslﬁnder)., nach Kateg_orie In Tausend | Aufschliisselung, in %
Auf Aufenthaltsgenehmigungen basierende Zuziige nach den 10 hédufigsten
Statistiken (standardisiert) 2011 2012 2011 2012 Staatsangehérigkeiten
Arbeit 261 221 9.0 55 In % aller Zuziige von Ausléndern
Familie (einschl. begleitende Familienangehdrige) 54.0 54.8 18.6 13.7
Humanitire Grinde M0 181 3.8 45 - Deutschland
Freiziigigkeit 197.5 303.0 67.9 758 i~ Jahresdurchschnitt 2002-2011 [ 2012
Sonstige 21 1.8 0.7 0.5 Polen
Insgesamt 2908 399.9 | 100.0 100.0 F;Uflﬂiﬂ?en
: ulgarien
Zeitlich befristete Migration 2005 2011 2012 |Durchschnitt Ungarn
2007-2011 ltalien
In Tausend Griechenland
Internationale Studierende 55.8 72.9 79.4 62.5 Tirkei
Praktikanten/Auszubildende 26 4.9 441 4.9 Serbien
Arbeitsurlauber . . . . Spanien
Saisonarbeitskrafte 3208 1676 35 268.8 ghina ‘
Konzerninterne Entsendung 36 74 7.2 5.7 0 5 10 1520
Sonstige temporére Arbeitskrafte 63.6 33.5 24.3 34.3
. Durchschnitt Niveau
Zuziige von Asylbewerbern 2000 2005 2011 2012 2002-2006 2007-2011 2012
Je 1 000 Einwohner 1.0 0.4 0.6 0.8 0.5 0.4 64 539
. Durchschnitt Niveau (in 1 000)
Komponenten des Bevélkerungswachstums 2000 2005 2011 2012 2002-2006 2007-2011 2012
Je 1000 Einwohner
Insgesamt 1.2 -0.8 -0.6 11 04 1.7 92
Nattirlicher Zuwachs -0.9 -1.8 2.2 2.3 -1.5 2.0 -190
Wanderungssaldo 2.0 1.0 1.6 3.4 1.9 0.3 282
) Durchschnitt Niveau (in 1 000)
Zuwandererpopulation 2000 2005 2011 2012 2002-2006 2007-2011 2012
In Prozent der Gesamtbevélkerung
Im Ausland geborene Bevélkerung 12.5 12.6 131 133 . 12.9 10918
Auslandische Bevolkerung 8.9 8.2 8.5 8.8 8.5 8.3 7214
Einbiirgerungen 2000 2005 2011 2012 Durchschnitt Niveau
2002-2006 2007-2011 2012
In Prozent der ausléndischen Bevélkerung 2.5 1.7 1.6 1.6 1.9 1.5 112 348
. . Durchschnitt
Arbeitsmarktergebnisse 2000 2005 2011 2012 2002-2006 2007-2011
Beschaftigungsquote
Im Inland geborene Manner 73.8 72.2 76.6 71.6 72.2 76.0
Im Ausland geborene Manner 66.3 64.7 76.1 75.9 64.9 72.5
Im Inland geborene Frauen 59.6 61.5 69.3 69.6 61.2 67.3
Im Ausland geborene Frauen 46.6 48.0 58.1 58.3 48.2 54.9
Arbeitslosenquote
Im Inland geborene Manner 6.9 10.2 5.9 5.0 9.4 6.8
Im Ausland geborene Méanner 12.9 18.2 8.7 8.8 16.7 121
Im Inland geborene Frauen 8.0 10.0 5.2 47 91 6.6
Im Ausland geborene Frauen 121 17.2 9.1 8.5 15.0 1.5
" . . Durchschnitt Niveau
Makrodkonomische Indikatoren 2000 2005 201 2012 2002-2006 20072011 2012
Jahrliche Verdnderung in %
Reales BIP 31 0.7 33 0.7 1.0 1.3
Pro-Kopf-BIP (Niveau in US-Dollar) 2.9 0.7 33 0.5 1.0 1.5 41098
Beschaftigung (Niveau in Tausend) -5.6 0.8 2.3 1.0 0.2 1.3 39978
In Prozent der Erwerbsbevélkerung
Arbeitslosigkeit 8.0 1.3 6.0 55 1041 74

Anmerkungen und Quellen finden sich am Ende des Kapitels (online auf Englisch verfiigbar).
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