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Ohne die aus dem Ausland angeworbenen »Gastarbeiter/-innen« wdre das
Wirtschaftswachstum in den 1950er- und 1960er-Jahren in der noch jun-
gen Bundesrepublik Deutschland nicht tragfdhig gewesen. Sechs Jahrzehnte

spater gibt es erneut eine Diskussion zu wachsenden Arbeits- und Fachkrafte-

engpdssen. Ohne Zuwanderung scheint der Wirtschaftsstandort Deutschland

gefdhrdet. Die Rahmenbedingungen fiir die Arbeitsmigration sind heute al-

lerdings andere als in den ersten Nachkriegsjahrzehnten. Der Beitrag gibt

einen kurzen Uberblick iiber die Entwicklung der Arbeitsmigration in die BRD -

von ihren Anfangen bis heute.!

Die Anfange: Anwerbung ausldandischer
Arbeitskrafte

Infolge des Wirtschaftswachstums nach dem zweiten Welt-
krieg entschloss sich die Bundesregierung, Arbeitskrifte
aus dem Ausland anzuwerben, denn insbesondere in der
Industrie konnte die Nachfrage nach Arbeitskraften nicht
mehr iiber das einheimische Angebot gedeckt werden. Sie
schloss dazu bilaterale Wanderungsvertrége mit acht Staa-
ten aus dem Mittelmeerraum: Italien (1955), Spanien und
Griechenland (1960), Tiirkei (1961), Marokko (1963), Por-
tugal (1964), Tunesien (1965) und Jugoslawien (1968).
Oft waren es die Herkunftslander, die den Wunsch an die
Bundesrepublik herantrugen, ein Anwerbeabkommen zu
schlieen. Durch den Abfluss von Arbeitskraften wollten
sie hoher Arbeitslosigkeit und damit verbundenen sozialen
Spannungen entgegenwirken. Aullerdem hofften sie auf
ausléndische Devisen.

Die angeworbenen ausldndischen Arbeitskrifte {ibernah-
men in der Bundesrepublik weitgehend an- und ungelernte
Tétigkeiten in der industriellen Produktion und der Land-
wirtschaft. Diese waren mit hohen korperlichen Belastun-
gen verbunden und niedrig entlohnt — Bedingungen, die
viele Einheimische nicht (mehr) akzeptieren wollten (vgl.
OLTMER 2012). Ohne den Einsatz der ausldndischen Ar-

* Der Beitrag beruht in Teilen auf Ausfiihrungen der Autorin zur Arbeits-
migrationspolitik in Deutschland, die auf der Website der Bundeszentrale
fiir politische Bildung im Landerprofil Deutschland erschienen sind:
www.bpb.de/gesellschaft/migration/laenderprofile/deutschland/

beitskrafte ware das Wirtschaftswachstum in Deutschland
nicht denkbar gewesen.

Die Anwerbung auslandischer Arbeitskréifte endete 1973
mit dem sogenannten Anwerbestopp. Dieser wurde mit der
Olpreiskrise und der befiirchteten zunehmenden Arbeits-
losigkeit begriindet, war aber auch Ausdruck des sich ab-
zeichnenden Strukturwandels am Arbeitsmarkt (vgl. ebd.).
Mit dem Ende der Rekrutierung von auslandischen Arbeits-
kraften reagierte die Bundesregierung zudem auf Nieder-
lassungsprozesse der ausldandischen Arbeitnehmer/-innen
und nicht intendierte Folgen wie die Beschulung nachgezo-
gener Kinder. Es bildete sich eine Einwanderungssituation
heraus, auch wenn o6ffentlich die »Gastarbeitermigration«
(weiterhin) als zeitlich begrenzte Zuwanderung diskutiert
wurde (vgl. BERLINGHOFF 2012).

Zum Zeitpunkt des Anwerbestopps waren insgesamt 2,6 Mil-
lionen ausldndische Arbeitskrifte in der BRD registriert
(vgl. BUTTERWEGGE 2005). Viele von ihnen, insbesondere
diejenigen aus der Tiirkei, blieben — auch, weil legale Riick-
kehrmoglichkeiten nach Deutschland fehlten. Sie holten
ihre Familienangehorigen nach. So kam es, dass zwar die
Zahl der auslédndischen Erwerbstétigen nach dem Ende der
Arbeitskriafteanwerbung sank, die ausldndische Wohnbe-
volkerung aber wuchs. Heute haben 31,5 Prozent der ins-
gesamt 21,9 Millionen in Deutschland lebenden Menschen,
denen das Statistische Bundesamt einen Migrationshinter-
grund zuweist, einen Bezug zu einem der acht Staaten, aus
denen von Mitte der 1950er- bis Anfang der 1970er-Jah-
re Arbeitskréfte angeworben wurden (vgl. STATISTISCHES
BUNDEsSAMT 2021).
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Nach dem Anwerbestopp: Ausnahmeregelungen
und europdische Integration

Der Anwerbestopp schrinkte die legalen Moglichkeiten
der Arbeitsmigration aus Landern, die nicht in den Prozess
der europaischen (Wirtschafts-)Integration eingebunden
waren, erheblich ein. Andere Migrationsformen wie der
Familiennachzug und die Asylmigration l6sten die »Gastar-
beiter/-innen«-Migration ab. Ganzlich zum Erliegen kam
die Arbeitsmigration in die Bundesrepublik jedoch nicht.
So gab es Ausnahmen vom Anwerbestopp, zum Beispiel
in den Bereichen Wissenschaft, Spezialitdtengastronomie
oder Krankenpflege. Geregelt wurden sie zum Beispiel im
1991 in Kraft getretenen Auslédndergesetz oder in der An-
werbestoppausnahmeverordnung von 1998. Zudem ver-
einbarte die Bundesrepublik mit Staaten in Ostmittel- und
Sitidosteuropa Abkommen zur saisonalen Wanderung von
Arbeitskraften, z. B. Erntehelfer/-innen.

Dariiber hinaus wurde Deutschland mit der fortschreiten-
den européischen Integration zunehmend in ein europé-
isches Binnenwanderungsgeschehen eingebunden. 1968
wurde die Arbeitnehmerfreiziigigkeit innerhalb der Eu-
ropaischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) eingefiihrt.
Staatsangehorige der EWG-Mitgliedstaaten waren fortan
auf dem Arbeitsmarkt deutschen Staatsangehorigen weit-
gehend gleichgestellt. Mit dem Vertrag von Maastricht 1992
wurde die Personenfreiziigigkeit durch die Einfithrung der
Unionsbiirgerschaft weiter gestarkt. Wanderungs- und Mo-
bilitatserleichterungen schaffte auch die Aufhebung der
Personenkontrollen an den Grenzen der Staaten, die dem
Schengener Abkommen von 1985 beitraten.

Trotz der faktischen Einwanderungssituation hielten alle
Bundesregierungen der 1970er- und 1980er-Jahre die Ma-
xime aufrecht, Deutschland sei kein Einwanderungsland,
und setzten auf eine »Konsolidierungspolitik«, die auf die
Riickkehr der auslandischen Arbeitskrafte und ihrer Fami-
lien in die Herkunftsldnder ausgerichtet war. Ein Umdenken
setzte zogerlich nach der Wiedervereinigung des geteilten
Deutschlands 1990 ein. Ein echter migrationspolitischer
Paradigmenwechsel vollzog sich aber erst nach der Jahr-
tausendwende. Bis dahin blockierte die Vorstellung, ein
Nicht-Einwanderungsland zu sein, eine strategische Aus-
richtung der Zuwanderungs- und Integrationspolitik.

Der Wandel der Arbeitsmigrationspolitik seit 2000

Erste Signale eines migrationspolitischen Umdenkens setz-
te die sogenannte Green Card-Initiative der 1998 gewédhlten
Regierungskoalition aus SPD und Biindnis 90/Die Griinen.
Zwischen 2000 und 2004 ermoglichte sie es damals drin-
gend gesuchten IT-Fachkréften, eine befristete Aufent-
haltserlaubnis zu erhalten. 2001 folgte die Einberufung
der Unabhédngigen Kommission Zuwanderung, die Emp-

fehlungen zur zukiinftigen Gestaltung der Zuwanderungs-
und Integrationspolitik erarbeiten sollte. Erstmals seit dem
Anwerbestopp gab es also Bemiithungen, eine strategische
Zuwanderungspolitik zu entwerfen. Einige Empfehlungen
der Kommission flossen in den Entwurf des sogenannten
Zuwanderungsgesetzes ein, das am 1. Januar 2005 in Kraft
trat. Das Gesetz bedeutete eine grundlegende Neuregelung
des gesamten Auslédnder- und Asylrechts. Den Kern des Ge-
setzes bildet das Aufenthaltsgesetz (AufenthG). Es soll die

(Erwerbs-)Migration nach Deutschland unter Beriicksich-
tigung wirtschafts- und arbeitsmarktpolitischer Interessen
steuern. Auch wenn das Aufenthaltsgesetz in der Folge

mehrfach reformiert wurde, hélt es bis heute an der Leitidee

fest, dass die Zuwanderung (hoch) qualifizierter Fachkrafte

gefordert werden soll, wiahrend Einwanderungsméglichkei-
ten fiir gering qualifizierte Personen begrenzt bleiben. Hoch
Qualifizierte konnen seither eine befristete Aufenthaltser-
laubnis erhalten, um in Deutschland zu arbeiten. Personen,
die iiber besonders herausragende Qualifikationen verfii-
gen, kdnnen auch sofort ein unbefristetes Aufenthaltsrecht
(Niederlassungserlaubnis) erhalten.

Die Hiirden fiir die Zuwanderung hoch qualifizierter Ar-
beitskréfte sind seit dem Inkrafttreten des Zuwanderungs-
gesetzes weiter verringert worden, etwa durch die Absen-
kung des Mindesteinkommens, das Arbeitsmigrantinnen

und -migranten in Deutschland erwirtschaften miissen, um

ein dauerhaftes Aufenthaltsrecht zu erhalten. Impulsgebe-
rin fiir eine Liberalisierung war dabei auch die EU. Hervor-
zuheben ist hier vor allem die im Mai 2009 verabschiedete

Richtlinie iiber die Bedingungen fiir die Einreise und den

Aufenthalt von Drittstaatsangehorigen zur Ausiibung einer
hoch qualifizierten Beschéftigung, die von Deutschland

2012 innationales Recht umgesetzt wurde. Damit wurde ein

neuer Aufenthaltstitel eingefiihrt: die Blaue Karte EU. Sie

erleichtert seither die Zuwanderung von Drittstaatsangeho-
rigen, die einen deutschen oder einen mit dem deutschen
Hochschulabschluss vergleichbaren bzw. anerkannten aus-
ldndischen Hochschulabschluss sowie ein Jobangebot mit
einem bestimmten Bruttojahresgehalt vorweisen konnen.?

Galt mit Blick auf die migrationspolitische Offnung seit der
Jahrtausendwende zunéachst der Grundsatz »Academics

only» (KoL 2017, S. 95), so sind seit 2013 auch Zuwan-
derungsmoglichkeiten fiir auslandische Arbeitskréfte ohne

Hochschulabschluss geschaffen worden. Voraussetzung fiir
die Zuwanderung ist hier in der Regel eine in Deutschland

anerkannte qualifizierte Berufsausbildung. Hintergrund

sind Fachkréfteengpasse in bestimmten Branchen und Be-
rufen, z. B. im Pflegesektor und im gewerblich-technischen

22021: 56.800 Euro bzw. 44.304 Euro in den Berufsfeldern Mathematik,
Informatik, Naturwissenschaften, Ingenieurwesen und Humanmedizin
(auRer Zahnmedizin), vgl. BUNDESAMT FUR MIGRATION UND FLUCHTLINGE
2021.
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Bereich. Am 1. Juli 2013 trat daher eine Anderung der Be-
schiftigungsverordnung in Kraft, die die Zuwanderung von
Fachkréften aus Drittstaaten in Berufe erleichterte, fiir die
die Bundesagentur fiir Arbeit (BA) einen Mangel an Arbeits-
kréften feststellte.

Die Beschrankung qualifizierter Zuwanderung auf solche
Mangel- bzw. Engpassberufe wurde mit dem Fachkréfte-
einwanderungsgesetz (FEG) aufgehoben. Es trat im Mérz
2020 als Teil des sogenannten Migrationspakets der Bun-
desregierung in Kraft und stellte beruflich ausgebildete mit
akademisch qualifizierten Fachkréaften gleich (vgl. BECKER/
GRAF in diesem Heft). Es schafft zudem einen erweiterten,
einheitlichen Fachkréftebegriff. Als Fachkrifte gelten dem-
nach neben Personen mit Hochschulabschluss nun auch
Personen, die iiber eine qualifizierte Berufsausbildung ver-
fligen. Voraussetzung fiir die Zuwanderung ist in der Regel,
dass ein konkretes Arbeitsplatzangebot aus Deutschland
vorliegen muss. Auf3erdem gilt sowohl fiir akademisch aus-
gebildete als auch beruflich qualifizierte Fachkrafte, dass
der Bildungs- bzw. Berufsabschluss als gleichwertig mit
einem in Deutschland erworbenen Abschluss anerkannt
sein muss (fiir eine Ubersicht der aktuellen Regelungen im
Bereich der Arbeitsmigration vgl. SACHVERSTANDIGENRAT
FUR INTEGRATION UND MIGRATION 2021).

Die Moglichkeiten und Verfahren zur Anerkennung von im
Ausland erworbenen Bildungs- und Berufsqualifikationen
waren bereits durch das im April 2012 in Kraft getretene
Anerkennungsgesetz des Bundes (fiir bundesrechtlich gere-
gelte Berufe) sowie nachfolgend erlassene Anerkennungs-
gesetze der Lander (fiir landesrechtlich geregelte Berufe)
verbessert worden (vgl. ELSASSER/WIEMERS in diesem
Heft). Das Anerkennungsgesetz des Bundes etablierte u.a.
den Rechtsanspruch auf ein Verfahren zur Anerkennung
des ausldndischen Berufsabschlusses. Die Notwendigkeit
zur Anerkennung der Gleichwertigkeit erweist sich haufig
fiir Menschen in Ausbildungsberufen als besonders heraus-
fordernd, da das deutsche System der dualen Ausbildung
im Ausland kaum verbreitet ist. Darauf reagierte das Fach-
krafteeinwanderungsgesetz, indem es die Moglichkeiten
ausweitet, fiir eine Nachqualifikation in Form von Aus- und
Weiterbildungen nach Deutschland zu kommen und im An-
schluss zum Arbeiten im Land zu verbleiben. Zudem erméog-
licht das Gesetz Ausbildungsinteressierten, unter bestimm-
ten Voraussetzungen fiir sechs Monate nach Deutschland
zu kommen, um hier nach einem Ausbildungsplatz zu su-
chen (zur Einwanderung zur Ausbildung vgl. STUDTHOFF
in diesem Heft). Zuvor bestand diese Moglichkeit nur fiir
Studieninteressierte.

Migration und Arbeitskraftepotenzial

Das Fachkrafteeinwanderungsgesetz bildet den vorlaufi-
gen Hohepunkt der migrationspolitischen Offnung seit der
Jahrtausendwende. Ob die darin getroffenen Regelungen
allerdings ausreichen, um den Bedarf an Fachkriften zu
decken, ist fraglich. Kurz vor dem 60-jidhrigen Jubildum
des Anwerbeabkommens mit der Tiirkei im Oktober 2021
meldete die Bundesagentur fiir Arbeit, dass derzeit 1,2 Mil-
lionen Arbeitskrafte gesucht wiirden, davon zwei Drittel
Fachkréfte.® Und der Bedarf diirfte weiter steigen, fiihrt
doch die demografische Entwicklung mittelfristig zu einem
Riickgang der Erwerbsbevolkerung. Wirtschaftswissen-
schaftler/-innen rechnen damit, dass Deutschland jahrlich
eine Nettozuwanderung von 400.000 Personen bendtigt,
um das Erwerbspersonenpotenzial stabil zu halten (vgl.
FucHs/SOHNLEIN/WEBER 2017) — ein Wert, der in den
meisten Jahren seit 2000 nicht erreicht worden ist.*

2019 —vor einem Riickgang der Zuwanderung aufgrund der
weltweiten Mafnahmen zur Eindimmung der Corona-Pan-
demie—wanderten insgesamt 1,6 Millionen Menschen nach
Deutschland zu. Etwas mehr als die Hélfte der 2019 Zuge-
wanderten waren Biirger/-innen aus EU-Staaten (51,1 %),
die von ihrem Recht auf Freiziigigkeit Gebrauch machten.
Unter Drittstaatsangehorigen dominierte die Zuwanderung
aus humanitéren Griinden — trotz stark riicklaufiger Zahlen
seit der umfangreichen Fluchtmigration in den Jahren 2015
und 2016. Auf den Plitzen zwei und drei der wichtigsten
Gruppen zuwandernder Drittstaatsangehoriger rangierten
Personen, die zum Zweck des Studiums nach Deutschland
einreisten bzw. im Rahmen des Familiennachzugs nach
Deutschland kamen. Die (qualifizierte) Erwerbsmigration
folgte auf Platz vier. Damit scheint sie fiir das Wanderungs-
geschehen eher eine untergeordnete Rolle zu spielen, auch
wenn sie in den vergangenen Jahren stetig gestiegen ist
(+ 65,4% im Vergleich zu 2015; vgl. Abb. 1, S. 14).

Doch der Blick auf die Statistik und die Labels, die Zuwan-
dernden darin in Anlehnung an das Aufenthaltsrecht zu-
gewiesen werden, triigt. Er verdeckt, dass ein grof3er Teil
derjenigen, die iiber andere Zuwanderungskanéle nach
Deutschland kommen, dem Arbeitsmarkt entweder sofort
oder mittelfristig als Arbeitskrafte zur Verfiigung stehen. So
sind beispielsweise 2,3 Millionen der insgesamt rund fiinf
Millionen in Deutschland lebenden EU-Biirger/-innen sozial-
versicherungspflichtig beschéftigt. Hinzu treten geringfligig
Beschiftigte (vgl. GRAF 2021). Die Beschaftigungsquote

3 Fachkraftemangel in Deutschland: 1,2 Millionen Arbeitskrafte gesucht.
Tagesschau vom 23.0ktober 2021 - www.tagesschau.de/wirtschaft/
konjunktur/arbeitskraeftemittelstand-einwanderer-mangel-101.html

“ STATISTISCHES BUNDESAMT: Wanderungen iiber die Grenzen Deutschlands,
nach Jahren. www.destatis.de/DE/Themen/Gesellschaft-Umwelt/Bevoel
kerung/_Grafik/_Interaktiv/iwanderungen-deutschland-ausland.html



www.destatis.de/DE/Themen/Gesellschaft-Umwelt/Bevoel
www.tagesschau.de/wirtschaft
https://www.tagesschau.de/wirtschaft/konjunktur/arbeitskraeftemittelstand-einwanderer-mangel-101.html
https://www.destatis.de/DE/Themen/Gesellschaft-Umwelt/Bevoelkerung/_Grafik/_Interaktiv/wanderungen-deutschland-ausland.html
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* Studienanfanger/-innen ** nach §§18-21 AufenthG

Quelle: BUNDESMINISTERIUM DES INNERN, FUR BAU UND HEIMAT 2020, S. 59

Eine Addition der Zuwanderungsgruppen zu einer Gesamtsumme ist aufgrund unterschiedlicher Erhebungskriterien (z.B. Fall- vs. Personenstatistik) und
Doppelzdhlungen (z.B. EU-Binnenmigration und saisonale Arbeitskrafte aus EU-Staaten) nicht maglich.

von zugewanderten EU-Biirgerinnen und -Biirgern lag
im Oktober 2021 bei rund 58,3 Prozent (im Vergleich zu
67,7 Prozent in der Gesamtbevolkerung und 53,5 Prozent in
der auslandischen Bevolkerung; vgl. BRUCKER u.a. 2021).
Auch Auslédnder/-innen, die im Rahmen des partnerschaft-
lichen Familiennachzugs nach Deutschland kommen, stel-
len — weil {iberwiegend sehr gut ausgebildet — ein »erheb-
liches Potenzial fiir den Arbeitsmarkt dar«, wie eine Studie
des Deutschen Zentrums fiir Integrations- und Migrations-
forschung herausstellt (Borowsky u.a. 2020; vgl. auch
FENDEL/TRUBSWETTER in diesem Heft). Gleichzeitig be-
tonen die Autorinnen und Autoren, dass dieses Potenzial
bislang nicht ausreichend genutzt wird. So stehen nur etwa
die Hélfte der im Rahmen des partnerschaftlichen Familien-
nachzugs nach Deutschland gekommenen Personen in
einem Beschaftigungsverhéltnis — obwohl sich mehr von
ihnen, insbesondere Frauen, eine Arbeitsstelle wiinschen.
Hier gilt es, integrationspolitisch tatig zu werden und vor-

handene Unterstiitzungsstrukturen so auszubauen, dass
eine rasche Teilhabe am Arbeitsmarkt ermdéglicht wird.
Die Logik der Integrationspolitik steht dem grundsétzlich
nicht im Weg. So wird neben dem Spracherwerb die Inte-
gration in den Arbeitsmarkt von fast allen Zugewanderten
gefordert. Das im Rahmen einer »aktivierenden Arbeits-
marktpolitik« — insbesondere mit der Anfang 2005 in Kraft
getretenen vierten Hartz-Reform - etablierte sozialstaatli-
che Grundprinzip des Férderns und Forderns hat mit dem
Zuwanderungsgesetz Einzug in die Integrationspolitik ge-
halten. In den letzten Jahren werden von Zugewanderten
verstarkt Integrationsleistungen gefordert — nun auch von
Migrationsgruppen, die erst in jiingerer Zeit als (poten-
zielle) Arbeitskrafte »entdeckt« und zunehmend als solche
angesprochen werden, etwa Asylsuchende und Geduldete,
bei denen davon auszugehen ist, dass sie sich langfristig
in Deutschland aufhalten werden. Beispielhaft dafiir steht
auch die seit einigen Jahren diskutierte Moglichkeit eines
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»Spurwechsels«, also des Ubergangs aus dem Asylsystem
in ein Aufenthaltsrecht zum Zwecke der Erwerbstatigkeit.

Fachkraftemigration bleibt ein wichtiges Thema

Die neue Bundesregierung aus SPD, Biindnis 90/Die Grii-
nen und FDP beabsichtigt, die Moglichkeiten fiir die Zu-
wanderung von Fachkréften weiter auszubauen. So soll
die Arbeitsmigration kiinftig zusétzlich mittels Punktesys-

Infografik von S. 14 zum Download:
k www.bwp-zeitschrift.de/g557
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