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Die Plattform fur internationale Zusammenarbeit zu irregularen Migranten (Platform for International Cooperation
on Undocumented Migrants, PICUM) wurde 2001 auf Initiative von Basisorganisationen gegriindet. Heute
reprasentiert PICUM ein Netzwerk von Uber 140 Organisationen und rund 100 individuellen Unterstitzern, die fir
irreguldre Migranten in 33 Landern arbeiten — vor allem in Europa, aber auch in anderen Regionen der Welt. PICUM
hat umfassendes Beweismaterial tUber die Kluft zwischen den internationalen Menschenrechtsnormen und den
Politiken und Praktiken auf nationaler Ebene zusammengetragen. Mit mehr als zehnjahriger Beweisgrundlage,
Erfahrung und Fachwissen zum Thema irreguléare Migration, fordert PICUM die Anerkennung ihrer Grundrechte und
stellt eine wichtige Verbindung zwischen der Realitat vor Ort und den Debatten auf politischer Ebene her.

Auf der Grundlage der Lebenswirklichkeit von undokumentierten Migranten und Arbeitsmigranten in prekéren
Verhaltnissen, also Menschen mit kurzfristiger Aufenthaltserlaubnis in unsicheren Beschaftigungsverhéltnissen,
zielt dieses Positionspapier darauf ab, zur Debatten tUber Armut und soziale Inklusion, Bildung und Arbeitsmigration
beizutragen, insbesondere in Bezug auf Deutschland. Dieser Beitrag hdngt mit den drei sozialen Zielen der Strategie
Europa 2020 zusammen: Armutsbek&dmpfung, Beschéftigung und Bildung. Der Bericht gibt Einblick, wie sich diese Ziele
positiv auf irreguldre Migranten auswirken kdnnten und wie die Inklusion dieser Gruppe im deutschen Kontext helfen
konnte, die Ziele der Strategie zu erreichen.

Bericht verfasst von Kadri Soova und Michele LeVoy (PICUM)

Unser aufrichtiger Dank geht an Mareike Muller, Babette Rohner (Ban Ying), Behshid Najafi (Agisra) und Elisabeth
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KURZFASSUNG

Die Strategie Europa 2020 und die entspre-
chenden Regierungsplane zum Erreichen der Ziele
dieser Strategie, enthalten einige Hinweise auf die
Wertschatzung, die nationale Regierungen Migranten
als Marktteilnehmern und im Kontext von sozialer
Inklusion und Sozialfirsorge entgegenbringen. Vor
dem Hintergrund der offensichtlichen Prognosen eines
abnehmenden Bevolkerungsanteils im Erwerbsalter,
ist der Bedarf an Migranten als Arbeitskrafte im Fall
Deutschland klar gegeben. Ebenso wie das Potenzial
von Arbeitsmigranten, erwdhnt die Regierung immer
haufiger die Notwendigkeit, Verfahren fiir Zuzug und
Aufenthalt bestimmter Arbeitskrafte aus Drittlandern
zu vereinfachen. Die deutsche Regierung legt auch
Wert darauf, die bereits anwesenden Migranten in die
Arbeitnehmerschaft zu integrieren, um das Beschafti-
gungsziel der Strategie Europa 2020 zu erreichen. In
diesem Zusammenhang sollen der Zugang zu diversen
Bildungsmoglichkeiten und die Anerkennung von
Bildungsabschlissen erleichtert werden.

Trotzdem liegt der Schwerpunkt der Arbeitsmarkt- und
Arbeitsmigrationspolitiken auf qualifizierten Arbeits-
kraften und dem Hochlohnsektor. Arbeitskraftemangel
in anderen Bereichen des Arbeitsmarkts, insbesondere
des Mittel- und Niedriglohnsektors, werden Ubersehen.
Die mangelnde Anerkennung dieser Sektoren birgt das

Risiko, zu einer Zunahme von nicht gemeldeter und
ausbeuterischer Arbeit zu fiihren, denn Arbeitsmigranten
in diesen Sektoren haben nur sehr beschrankt Zugang zu
Aufenthalts- und Arbeitserlaubnissen und sind auf nicht
gemeldete Beschaftigungsverhaltnisse ohne Papiere
angewiesen.

Obgleich Deutschland betrachtliche Anstrengungen
unternimmt, um qualifizierte Arbeitsmigranten ins Land
zu holen, bleiben in anderen Sektoren betréachtliche
Hindernisse fir Arbeitskrafte aus Drittlandern bestehen.
Komplizierte burokratische Verfahrenhindern Arbeitgeber
bestimmter Branchen daran, Arbeitskrafte einzustellen,
da Aufenthalts- und Arbeitserlaubnisse deutlich schwerer
zu bekommen sind, wenn die Migranten keine oder nur
geringe Qualifikationen haben. In der Praxis fuhrt das zu
einer Situation, die einem Einstellungsstopp fur unquali-
fizierte oder geringqualifizierte Personen gleichkommt.

Die Inklusion aller Migranten unabhangig von
ihrem Status ist ein entscheidendes Element in der
Armutsbekampfung. Dazu gehort auch, den Zugang zu
wesentlichen sozialen Dienstleistungen zu gewahren,
wie beispielsweise Gesundheitsversorgung, Bildung
und Obdachlosenhilfe. In Deutschland bleibt noch viel
zu tun, um Zugangshindernisse fir Migranten ohne
Aufenthaltsstatus zu beseitigen und die Leistungser-
bringung inklusiver zu gestalten.
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1. DEUTSCHLAND UND DIE
STRATEGIE EUROPA 2020

Landerspezifische Empfehlungen’
(LSE) und Nationale
Reformprogramme (NRP)? 2011-2015

Dieser Landerbericht untersucht Fortschritte bei drei
der fUnf sozialen Ziele der Strategie Europa 2020
in  Deutschland: Armutsbekdampfung, Beschaftigung
und Bildung. Der Bericht bietet Einsichten, wie die
Inklusion undokumentierter Migranten in die Erbringung
von Sozialleistungen und geeignete Arbeitsmigrati-
onspolitiken dazu beitragen konnten, die Ziele der
Strategie auf diesen Gebieten zu erreichen. Auf der
Grundlage der Lebenswirklichkeit von Migranten ohne
Aufenthaltsstatus und Arbeitsmigranten in prekéren
Verhéltnissen (Menschen mit kurzfristiger Aufenthalts-
erlaubnis in unsicheren Beschaftigungsverhaltnissen)
zielt dieser Bericht darauf ab, zur Debatte Uber Armut
und soziale Inklusion, Bildung und Arbeitsmigration im
Zusammenhang mit Deutschland beizutragen.®

Europa steht vor einer demografischen Situation, in
der laut Eurostat-Prognosen der erwerbstatige Anteil
der EU-Bevodlkerung in den ndchsten 50 Jahren um 50
Millionen Menschen schrumpfen wird.* Selbst wenn sich
geplante Aktivierungspolitiken als erfolgreich erweisen
sollten, reicht das nicht aus, um dieser Prognose ohne
Reform der Arbeitsmigrationspolitik entgegenzuwirken.®

Die EU-Arbeitsmigrationspolitiken mit Ausnahme der
kirzlich verabschiedeten Richtlinie zur Regulierung der
Saisonarbeit haben sich bisher vor allem mit hochquali-
fizierten Arbeitskraften befasst, was Niedriglohnkréften
aus Drittstaaten aukerhalb der EU nur wenige regulére
Beschaftigungschancen lasst. Zugleich sind bestimmte

Arbeitskrédfte angewiesen, die wegen Einschrankungen
der Chancen auf Aufenthalts- und Arbeitserlaubnis
ohne Anmeldung in der informellen Wirtschaft arbeiten.
Dadurch sind diese Migranten mangels Alternativen
gezwungen, unter prekdren Bedingungen und mit einem
irregularen Status zu arbeiten.®

Vorausschauende Pléne fur die Integration derzeitiger
regularer und irreguldrer Arbeitsmigranten und ihrer
Familien sowie die Anpassung kunftiger Arbeits-
migrations- und Sozialinklusionspolitiken werden zu
einer entscheidenden Aufgabe auf nationaler Ebene,
um das Uberleben von Sozialversicherungssystemen
sicherzustellen. PICUM hat die vorhandenen nationalen
Reformplane (NRP)Deutschlands sowie die Empfehlungen
(LSE) der Européaischen Kommission an Deutschland in
den letzten funf Jahren analysiert, um festzustellen, ob
dem Bedarf an inklusiveren Sozialdiensten und Arbeits-
migrationsverfahren angemessene  Aufmerksamkeit
geschenkt worden ist.

Wie werden Migranten in
den deutschen LSE und NRP
berlcksichtigt?

In einer Analyse der LSE zwischen 2011 und 2015, die sich
auf Arbeitsmarkt, Bildung und Sozialpolitik konzentriert
hat, erwéhnt die Europdische Kommission kaum
Migranten in ihrer Empfehlung, wie Deutschland bessere
Fortschritte bei den Europa 2020-Zielen machen konnte.
Allerdings hat Deutschland in den letzten Jahren die
Situation von Migranten immer haufiger in seinen NRP

Wirtschaftsbereiche

in der EU auf Migranten als erwdhnt. Das Migration in den letzten Jahren sowohl auf

Fir mehr Informationen und alle landerspezifischen Empfehlungen siehe Europdische Kommission, Europdisches Semester 2015,
http://ec.europa.eu/europe2020/making-it-happen/country-specific-recommendations/2015/index_de.htm.

2 Fur alle nationalen Reformprogramme 2015 siehe Européische Kommission, Europdisches Semester 2015, http://ec.europa.eu/
europe2020/making-it-happen/country-specific-recommendations/2015/index_en.htm.

3 Fur weitere Informationen Uber die Verbindungen zwischen der Strategie Europa 2020 und den (Arbeits-)Migrationspolitiken
in PICUM, siehe: Undocumented Migrants and the Europe 2020 Strategy: Making Social Inclusion a Reality for All Migrants
in Europe, 2015. http://picum.org/picum.org/uploads/publication/Undocumented%20Migrants%20and%20the%20EU2020%20
Strategy_FINAL.pdf

4 Eurostat, Hauptszenario — Bevdlkerung am 1. Januar nach Alter und Geschlecht (wobei die Erwerbsbevolkerung fur die
Personengruppe der Altersklasse 20 bis 64 Jahre definiert ist), Juni 2014. http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.
do?dataset=proj_13npms&lang=de.

5 PICUM, Undocumented Migrants and the Europe 2020 Strategy: Making Social Inclusion a Reality for All Migrants in Europe, 2015.

6

B. Anderson, Migration, immigration controls and the fashioning of precarious workers in Work, Employment and Society, Band
24, Nummer 2, Juni 2010, S. 306.
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nationaler als auch auf europdischer Ebene immer stéarker
ins Blickfeld gertickt ist, hat die nationalen Regierungen
dazu angeregt, migrationsbezogene Probleme Uber die
Politik zur Steuerung von Migration hinaus, auch in ihrer
Sozial- und Arbeitsmarktpolitik zu thematisieren.

2011: Konzentration auf die Integration in
den Arbeitsmarkt von Migranten und auf
ihre Berufsausbildung

Im NRP 2011 konzentrierte sich Deutschland auf die
Integration von Menschen mit Migrationshintergrund
in den Arbeitsmarkt und nennt Maknahmen, wie
Menschen eine berufliche Qualifikation erwerben
konnen und wie sich Diskriminierung reduzieren l&dsst.
All diese Maknahmen beschrénken sich auf anerkannte
Flichtlinge und Einwanderer mit Aufenthaltserlaubnis,
und das Ziel ist, die lokalen Arbeitsmarkte und die
Migranten-Okonomie zu starken. Damit wird sowohl
der Bedarf an Arbeitsmigranten auf dem deutschen
Arbeitsmarkt anerkannt als auch das Potenzial der
Migranten, Wirtschaftsprozesse zu stéarken.’

In der Bildungspolitik berichtete Deutschland, dass es
die Malknahmen zur Ausweitung und Entwicklung der
Kinderbetreuung deutlich ausbauen wollte. Speziell im
Hinblick auf die Bedeutung der fruhkindlichen Bildung in
Tagesstatten und Grundschulen unterstitzt die Regierung
Programme zur (frih-)kindlichen Sprachférderung, um
die sprachliche Entwicklung von Kindern mit Migrati-
onshintergrund zu férdern und so ihre spatere gleichbe-
rechtigte Teilhabe am Arbeitsleben sicherzustellen.®
Das belegt eine bewusste Anstrengung zur Integration
von Zuwanderern in die zukinftige Erwerbsbevolkerung
Deutschlands und unterstreicht die Bedeutung einer
frihen Integration, um beste Ergebnisse zu erzielen.
Die Regierung legt insbesondere einen Schwerpunkt
auf individuelle Unterstitzungsmafknahmen im Rahmen
dieser Initiative, die sich an junge benachteiligte
Menschen und junge Migranten wenden, die nicht oder
nicht mehr an vorhandenen Angeboten und Bildungsein-
richtungen (Schule/Berufsschule usw.) teilhaben.®

Die von der Europaischen Kommission verfassten LSE
2011 haben keinen speziellen Schwerpunkt bezlglich
Zuwanderern. Sie enthalten jedoch eine Bemerkung in

Bezug auf Niedriglohnarbeitsplatze, die fur gewohnlich
lbersehen werden, weil sich nationale Berichte und
Kommissionsempfehlungen auf hochqualifizierte
Arbeit und Hochlohnarbeitsplatze konzentrieren. Die
Kommission gibt zu bedenken: ,Darlber hinaus kdnnten
die  Arbeitsmarktaussichten  fur  geringqualifizierte
Arbeitskrafte verbessert werden, indem die Anzahl
der Personen mit beruflichen Befahigungsnachweisen
gesteigert wird.“"°

2012: Vereinfachung der Verfahren von
hochqualifizierten Arbeitskraften

2012 verkiindete Deutschland in seinem Nationalen
Reformprogramm, dass die Bundesregierung die
Zuwanderung von auslandischen Fachkréften aus
Drittstaaten deutlich erleichtern und unburokratischer
gestalten wolle. Beispielsweise wurde die Gehalts-
schwelle, ab der sich auslandische Hochqualifizierte
in Deutschland sofort niederlassen dirfen, deutlich
gesenkt." Dies ist ein willkommener Schritt hin zu einer
Offnung des nationalen Arbeitsmarktes fiir vermehrte
reguldarere Wege in den Mittellohnsektor, obwohl der
Schwerpunkt noch immer ausschlieklich auf Qualifi-
zierten und Facharbeitern liegt.

Die deutsche Regierung hat die Erh6hung der
Zuwanderung qualifizierter Arbeitskrafte und eine
Verldangerung der tatsachlichen durchschnittlichen
Lebensarbeitszeit zu vorrangigen Aktivitaten in Bezug
auf die Beschaftigungsziele der Strategie Europa 2020
ernannt.” Migranten im allgemeinen werden von der
deutschen Regierung als benachteiligte Gruppe auf
dem Arbeitsmarkt angesehen, trotzdem wurden keine
konkreten MaRknahmen in Bezug auf den Niedrig-
lohnsektor des Arbeitsmarkts vorgeschlagen. Noch liegt
der Schwerpunkt stets vor allem auf qualifizierter Arbeit
und der Blaue Karte EU Verordnung. Das NRP besagt,
dass Maknahmen auf nationaler Ebene zur Unterstitzung
der Sicherung der Fachkraftebasis ausgearbeitet werden.
Einzelne Bundeslander haben daruber hinaus eigene
Konzepte zur Fachkraftesicherung entwickelt oder sind
dabei, diese zu erarbeiten.

Die Bundesregierung berichtet tber die Verpflichtung,
durch  Anderung des Zuwanderungsrechts die

7  Europdische Kommission Nationales Reformprogramm 20171, April 2011, S. 25 http://www.ec.europa.eu/europe2020/pdf/nrp/

nrp_germany_de.pdf.
8 Ebenda, S.28
9 Ebenda, S.50

10 Europdische Kommission, Empfehlung des Rates vom 12. Juli 2011 zum nationalen Reformprogramm Deutschlands 2011 und zur
Stellungnahme des Rates zum aktualisierten Stabilitétsprogramm Deutschlands fiir die Jahre 2011 bis 2014, Juli 2011, S. 10. http:/
eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2011:212:0009:0012:DE:PDF.

11 Bundesministerium fir Wirtschaft und Technologie (BMWi), Nationales Reformprogramm 2012, Marz 2012, S. 29. http://www.

ec.europa.eu/europe2020/pdf/nd/nrp2012_germany_de.pdf.

12 Ebenda, S. 30
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Attraktivitat Deutschlands fur Hochqualifizierte spurbar zu
steigern.” Burokratische Hindernisse werden abgebaut,
und das Aufenthaltsrecht fur Fachkrafte wird deutlicher
an transparenten, systematischen und klaren Kriterien
ausgerichtet. Die Bundesregierung nutzt die Spielrdaume
der EU-Richtlinie tUber die Bedingungen fir die Einreise
und den Aufenthalt von Drittstaatsangehdrigen zum
Zweck der Beschaftigung von Hochqualifizierten und
gestaltet die Blaue Karte EU attraktiv aus."

In Bezug auf das Bildungsziel setzt das NRP 2012 der
deutschenRegierungimmernochaufZusammenarbeit mit
Eltern im Sinne einer Starkung der Erziehungskompetenz
und -verantwortung — gerade auch in Familien mit Migrati-
onshintergrund — als wesentlichen Beitrag zum Erfolg
frihkindlicher Bildung und Erziehung. Die aufgefihrten
MaRknahmen erwdhnen den Aufenthaltsstatus nicht, und
es bleibt unklar, ob sie auf irregulare Migranten oder
Personen mit Duldung ausgedehnt werden konnten.”™

Die entsprechenden Empfehlungen der Européischen
Kommissionim Jahr 2012 enthalten nichts Spezifisches zur
Migration und konzentrieren sich im Wesentlichen darauf,
gleichberechtigte Zugangschancen zum Arbeitsmarkt fir
Migranten mit Aufenthaltsstatus sowie mehr Kinderbe-
treuungsplatze zu schaffen, um eine Teilhabe von Frauen
am Arbeitsmarkt sicherzustellen.

2013: Deutschland denkt tber den Bedarf
einer klugen Zuwanderungspolitik nach,
um demografischen Herausforderungen zu
begegnen

2013 hat die deutsche Regierung die demografischen
Herausforderungen der abnehmenden Erwerbsbe-
volkerung, die moglicherweise auch zu etwas mehr
Offenheit fur regularere Wege fir Arbeitsmigration
auf allen Qualifizierungs- und Lohnniveaus flhren
kdnnten, vermehrt bedacht. Zu diesem Zweck wurden
allerdings keine neuen Mafknahmen in das Nationale
Reformprogramm aufgenommen. Die Regierung erwahnt
eine kluge Zuwanderungspolitik als Voraussetzung, um
den Fachkréaftebedarf in Deutschland sicherzustellen.
Bedauerlich ist, dass weder bereits im Land anwesende,
aufirregulare Erwerbstatigkeit beschréankte Arbeitskrafte,
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noch die Arbeitsmarktbedurfnisse im Niedriglohnsektor
angesprochen werden.

Die Européische Kommission sprach 2013 Deutschland
gegentber eine Empfehlung aus, die sich auf den
protektionistischen Ansatz im deutschen Dienstleis-
tungssektor bezieht, der den Zugang zu bestimmten
Stellen und Arbeitsmarktbereichen sehr schwierig
macht. Die Kommission stellt fest, dass sich die Situation
im Dienstleistungssektor seit 2012 nicht betrdchtlich
verandert hat und dass es im Hinblick auf den Zugang zu
bestimmten Berufen und deren Auslbung nach wie vor
Beschrankungengibt.LautKommissionsollte Deutschland
starker an der Offnung des Dienstleistungssektors
arbeiten, indem ungerechtfertigte Beschréankungen und
Marktzutrittsschranken abgeschafft werden. In vielen
Handwerksbranchen, einschlieklich dem Baugewerbe,
ist nach wie vor ein Meisterbrief erforderlich, und viele
freiberufliche Dienstleistungen unterliegen anderen
Einschréankungen und Anforderungen.” Eine Senkung
der Zugangsschranken kdnnte moglicherweise zur Folge
haben, auch von nicht-angemeldeter zu angemeldeter
Arbeit zu wechseln, und wirde mehr Moéglichkeiten ftr
Arbeitsmigranten aus Drittlandern bieten, um diese
Berufe zu ergreifen.

2014: Deutschland schreibt die steigende
Erwerbstatigenquote teilweise der
zugenommenen Migration zu

2014 meldete Deutschland Fortschritte bei der
Erhohung der Erwerbstatigenquote und bringt sie mit
der zunehmenden Zuwanderung in Zusammenhang.
Deutschland berichtet: ,Personen, die dem Arbeitsmarkt
bisher nicht zur Verfligung standen, nehmen vermehrt
Beschéftigung auf. Insbesondere Altere und Frauen
partizipieren immer stérker am Erwerbsleben. Dariiber
hinaus leistet die Zunahme der Zuwanderung einen
wichtigen Beitrag zum Beschéftigungsanstieg.“® Die
Regierung gibt aukerdem an, dass die Integration von
Einwanderern ein zentrales Element der Arbeitsmarkt-
politik ist und dass auch die Chancen, auf dem globalen
Arbeitsmarkt qualifizierte Fachkréfte fir Deutschland zu
gewinnen, besser genutzt werden sollten. Allerdings
gibt es nach wie vor keine konkreten Maknahmen Uber

13 Bundesministerium fur Wirtschaft und Technologie (BMWi), Nationales Reformprogramm 2012, Marz 2012, S. 38. http://www.

ec.europa.eu/europe2020/pdf/nd/nrp2012_germany_de.pdf.

14 Ebenda, S. 38

15 Eine Erlauterung des Status ,Duldung® finden Sie hier: Fliichtlingsrat Leverkusen, Duldung, http://www.fluechtlingsrat-leverkusen.

de/deutsch/3.4.5_duldung.htm.

16 Bundesministerium fir Wirtschaft und Technologie (BMWi), Nationales Reformprogramm 2013, Marz 2013, S. 19. http:/www.

ec.europa.eu/europe2020/pdf/nd/nrp2013_germany_de.pdf.

17 Europdische Kommission, Empfehlung des Rates vom 9. Juli 2013 zum nationalen Reformprogramm Deutschlands 2013 und zur
Stellungnahme des Rates zum Stabilitétsprogramm Deutschlands fiir die Jahre 2012 bis 2017, Juli 2013, S. 35. http://ec.europa.eu/
europe2020/pdf/csr2013/germany/csr2013_council_germany_de.pdf.

18 Bundesministerium fir Wirtschaft und Technologie, Nationales Reformprogramm 2014, April 2014, S. 26. http://ec.europa.eu/

europe2020/pdf/csr2015/nrp2015_germany_de.pdf.
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das Fachkraftekonzept der Bundesregierung hinaus, das
darauf abzielt, eine ausreichende Zahl von Fachkréften
fur den Arbeitsmarkt zu sichern.

2015: Forderung einer Willkommenskultur
flir Arbeitsmigranten ist wichtig, da die
Arbeitsnachfrage von einem positiven
Wanderungssaldo abhangt

2015 nahmen die Erwé&hnungen von Migranten und
Migration im Nationale Reformprogramm enorm zu. Es
besagt, das Wachstum habe sich durch Einkommens-
steigerungen und den anhaltenden  Beschéfti-
gungsaufbau entfalten konnen. Die Regierung fligt hinzu,
dass die zusatzliche Arbeitsnachfrage fast ausschlieRlich
durch eine Integration der Personen aus der Stillen
Reserve sowie aus der anhaltend hohen Zuwanderung
bedient werde. Dabei wird flr 2015 ein positiver
Wanderungssaldo von 420.000 Personen erwartet.
Wieder verweist der Bericht auf den anhaltenden
demografischen Druck, der eine klare Reaktion in Bezug
auf die Erwerbsbeteiligung erfordert. Deutschland
geht aukerdem von einem gleichméRkigen Rickgang
des Wanderungssaldo aus. Das steht im Gegensatz zu
den Prognosen der Europaischen Kommission, die von
einem deutlichen Ruckgang der Zuwanderung ab 2017
ausgeht.”

Die Regierung unterstreicht auch ihr Engagement fir die
Forderung einer Willkommenskultur fir Arbeitsmigranten.
Die Bundesregierung hat die Fachkréfte-Offensive, eine
Informations- und Mobilisierungskampagne im Rahmen
des Fachkraftekonzepts, weiterentwickelt und neue
Schwerpunkte gesetzt, u. a. durch Beratungsangebote
wie Internetauftritte oder eine Hotline fir zugewanderte
und zuwanderungsinteressierte Fachkrafte, Studenten
und Auszubildende.?® Sie betont auch, dass das
Anerkennungsgesetz des Bundes zur Anerkennung
von im Ausland erworbenen Berufsqualifikationen mit
rund 75 Prozent der gestellten Antrage im Jahr 2013
eine hohe Anerkennungsquote aufweist. Ferner wird
unterstrichen, dass auch der Wegfall der Optionspflicht
bei der doppelten Staatsblrgerschaft fir in Deutschland
geborene und aufgewachsene Kinder auslandischer
Eltern zur Willkommens- und Bleibekultur beitragt.?’

Als ein neues Instrument erwdhnt Deutschland den
neuen Europaischen Hilfsfonds fir die am stérksten
benachteiligten Personen (EHAP), der in Deutschland
im Jahr 2015 umgesetzt wird. Der EHAP {bernimmt
eine ,Brlickenfunktion®. Mit dem EHAP wird die soziale

Eingliederung von Personen geférdert, die von Beratungs-
und Unterstutzungsleistungen des regulédren Hilfesystems
nicht erreicht werden. Dazu gehodren zugewanderte
Menschen aus EU-Mitgliedstaaten und deren Kinder sowie
Wohnungslose und von Wohnungslosigkeit bedrohte
Menschen. Wahrend die erwachsenen EU-Zuwanderer
sowie die Wohnungslosen und von Wohnungslosigkeit
bedrohten Personen an das regulare Hilfesystem, wie
beispielsweise zielgerichtete Beratung, herangefiihrt
werden sollen, soll fur die zugewanderten Kinder der
Zugang zu Angeboten der frihen Bildung und der
sozialen Inklusion, wie beispielsweise Kindertagesstatten,
verbessert werden.?? Es bleibt unklar, ob dieser Fonds auf
undokumentierte Migranten ausgedehnt werden konnte,
als Hilfsfonds mit niedriger Zugangsschwelle, der sich
ohne Einschrankung an alle Personen richtet.

Schlussfolgerung

Aus der Analyse der deutschen Nationalen
Reformprogramme lasst sich eine zunehmende
Berucksichtigung der potenziellen Beitrdge von
Migranten erkennen. Zunehmende Zuwanderung von
Fachkréften und Integration reguldrer Migranten in den
Arbeitsmarkt werden als vorrangig fur die nachsten Jahre
bezeichnet. Deutschland hat auch willkommene Schritte
in diese Richtung unternommen, z. B. einige wichtige
Maknahmen zur Anerkennung von Bildungsabschlissen
und die Senkung der erforderlichen Lohnschwelle, um
auslandische Arbeitskrafte anzulocken.

Allerdings sind alle vorgeschlagenen MaRknahmen
nur auf Beschaftigung im Hoch- und Mittellohnsektor
beschrankt. Der Niedriglohnsektor wird vollkommen
Ubersehen, obgleich die prekédrste Migrantenarbeit in
diesem Sektor geleistet wird, und die Bediirfnisse dieses
Arbeitsmarkts sind unzureichend erforscht. Ungeachtet
Uberlegungen zu den demografischen Heraus-
forderungen des abnehmenden Anteils der erwerbs-
tatigen Bevolkerung unter Berlcksichtigung des
Angebots fiir eine zunehmende Nachfrage nach Arbeits-
kréften bei einem wachsenden positiven Zuwande-
rungssaldo hat Deutschland sich nicht um sein Arbeits-
migrationssystem in seiner Gesamtheit gekimmert,
sondern sich stattdessen auf Fachkréafte konzentriert.
Allerdings ist das allgemein positive Echo auf die
Verpflichtung der Regierung, eine Willkommenskultur
fur Arbeitsmigranten im Land zu fordern, eine gute
Grundlage fur einen inklusiveren und ganzheitlicheren
Ansatz der Steuerung von Arbeitsmigration.

19 Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie, Nationales Reformprogramm 2015, Mai 2015, S. 12. http://ec.europa.eu/

europe2020/pdf/csr2015/nrp2015_germany_de.pdf
20 Ebenda, S. 29
21 Ebenda, S. 29
22 Ebenda, S. 33
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2. BESCHAFTIGUNG UND
ARBEITSMIGRATIONSPOLITIK IN

DEUTSCHLAND

Ahnlich wie in vielen anderen westeuropédischen Landern
stammt Deutschlands Arbeitsmigrationspolitik aus den
1950er Jahren, als Deutschland begann, ausléndische
Arbeitskréfte aus Sudeuropa bzw. dem Mittelmeerraum
anzuwerben, um in Zeiten der Hochkonjunktur dem
wachsenden Bedarf an Arbeitskraften in Niedriglohn-
sektoren gerecht zu werden.?® Allerdings intensivierte
sich der Bedarf an Arbeitskraften aus anderen Landern
erst nach der Errichtung der innerdeutschen Grenze
im Jahr 1961, die zu einem Arbeitskraftemangel in der
Bundesrepublik  Deutschland fiihrte.?*  Abkommen
wurden zuerst mit ltalien, dann mit Spanien und
Griechenland (1960) und der Tirkei (1961) geschlossen.
Es folgten Marokko (1963), Portugal (1964), Tunesien
(1965) und Jugoslawien (1968). Trotzdem gab es 1973
einen Anwerbestopp aufgrund der Olkrise. Im folgenden
Jahrzehnt sank die Nettozuwanderung weiter, bis sie
schlieBlich Anfang der 1980er Jahre einen negativen
Wert erreichte. Wegen des Falls des Eisernen Vorhangs
und schlechter Lebensumstdande im ehemaligen
Jugoslawien und im vorwiegend kurdisch besiedelten
Teil der Tlrkei erreichte die Nettozuwanderung einen
neuen Hochststand.?®

Rechtsakte zur Regulierung der
Arbeitsmigration

Das erste Gesetz zur Regelung des Aufenthalts von
Auslandern war das Auslandergesetz von 1965.2°
Dieses Gesetz regelte Aufenthaltsgenehmigungen?’
fir auslandische Arbeitskréfte, die mit dem Zweck
des Aufenthalts zusammenhingen und ein Ende des
Aufenthalts einer ausléndischen Person vorsahen, nach
dem diese verpflichtet war, das Land zu verlassen.?® 1990
folgte eine neuere Version dieses Gesetz. 2005 wurde
es dann vollstandig durch das am 1. Januar 2005 in
Kraft getretene Zuwanderungsgesetz?® ersetzt, das die
besonderen Vorschriften zur Einreise nach Deutschland
und die entsprechenden Verfahren enthalt3® Das
Zuwanderungsgesetz wird auch als Aufenthaltsgesetz®
bezeichnet, da es das vorherige doppelte Genehmi-
gungsverfahren flr Arbeit und Aufenthalt vereint, sodass
Arbeitsmigranten beide zusammen bei der Auslander-
behérde beantragen konnen.>? Diese Verbindung
bedeutet folgendes: Auch wenn es verschiedene
Formen der Aufenthaltsgenehmigung gibt, hangt der
Aufenthaltsstatus eines Migranten, der zum Zweck der
Arbeit nach Deutschland kommt, von einem Arbeits-
angebot ab und gilt nur unter dem Vorbehalt, dass dieses
spezielle Beschéftigungsverhaltnis bestehen bleibt.

23 BundesministeriumdesInnern, Arbeitsmigration, 2015. http:/www.bmi.bund.de/DE/Themen/Migration-Integration/Zuwanderung/

Arbeitsmigration/arbeitsmigration_node.html.
24 Ebenda

25 Bundeszentrale fur politische Bildung, Geschichte der Zuwanderung nach Deutschland nach 1950, Juni 2012. http://www.bpb.de/
politik/grundfragen/deutsche-verhaeltnisse-eine-sozialkunde/138012/geschichte-der-zuwanderung-nach-deutschland-nach-

19507p=all.

26 Siehe Auslédndergesetz http://www.fluechtlingsinfo-berlin.de/fr/pdf/AusIG_1965.pdf

27 Aufenthaltsgenehmigungen

28 Ab dem neuen Zuwanderungsgesetz von 2005 werden ,Aufenthaltsgenehmigungen® als ,Aufenthaltstitel” bezeichnet.

29 Siehe Zuwanderungsgesetz http://www.auswaertiges-amt.de/DE/EinreiseUndAufenthalt/Zuwanderungsrecht_node.html

30 Auswartiges Amt, Zuwanderungsgesetz,2015. http://www.auswaertiges-amt.de/DE/EinreiseUndAufenthalt/Zuwanderungsrecht

node.html#doc370708bodyText3.
31 Aufenthaltsgesetz

32 Bundesministerium des Innern, Hdufig gestellte Fragen zum Thema: Auslédnderrecht, 2015. http://www.bmi.bund.de/SharedDocs/

FAQs/DE/Themen/Migration/Auslaenderrecht/01.html.
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Das deutsche
Arbeitsmigrationssystem

Das deutsche Arbeitsmigrationssystem ist im Prinzip
nachfrageorientiert, was bedeutet, dass die Anzahl
auslandischer Arbeitskréafte sich nach den Beddrfnissen
des Arbeitsmarktes und der Demografiestrategie der
Bundesregierung richtet.®®* Laut Aufenthaltsgesetz
orientiert sich die Zulassung ausldandischer Arbeitskrafte
an den Erfordernissen der deutschen Wirtschaft, wobei
die Situation aufdem Arbeitsmarktund die Notwendigkeit,
Arbeitslosigkeit effektiv zu bekampfen, angemessen
berlcksichtigt werden. Internationale Vertrage sollen
hiervon unbeeinflusst bleiben.®*

In der aktuellen Migrationsdebatte haben deutsche
Politiker standig den Bedarf an auslandischen Arbeits-
krafteninden kommenden Jahren betont, um den Arbeits-
kraftemangel wegen des demografischen Wandels zu
kompensieren. Migrationsforscher schatzen, dass um
die 200.000 Menschen langfristig nach Deutschland
einwandern mussten, damit die Menge der potenziellen
Arbeitnehmer in den kommenden Jahren ungefahr gleich
bleibt.3> Nach Einschatzung der Bundesagentur fur Arbeit,
werden Arbeitskréfte besonders in Branchen wie Logistik
und Metallindustrie gesucht, gefolgt vom Ingenieurwesen
(z. B. Mechatronik, interdisziplindre Berufe, die Mechanik,
Elektronik und IT verbinden), Energie- und Elektrotechnik
sowie Gesundheitsberufe.®®

Der Pflegesektor ist ein Beispiel dafur, wie der
Fachkréftemangel auch im Niedriglohnsektor eng
mit der Demografie einer alternden Gesellschaft

zusammenhéngt. Das Bundesministerium flir Gesundheit
gibt an, dass die Anzahl der Pflegebedurftigen unter
Annahme einer unveranderten Pflegequote bis 2060 auf
4,7 Millionen steigt, wahrend es 2013 noch 2,6 Millionen
waren. Nach einer Schatzung des Deutschen Instituts fir
Wirtschaftsforschung konnte sich der Personalbedarf in

der Pflege auf bis zu 1,5 Mio. Vollzeitkréafte erhéhen (Ende
2011: 673.000 Vollzeitkrafte).”

Eine Liste mit allen Stellen in Berufen mit Arbeits-
kraftemangel, die deshalb fir die Beschaftigung von
auslandischen Arbeitskraften aus Drittlandern offen sind,
wurde von der Bundesagentur fur Arbeit veroffentlicht.
Sie wird regelméaRkig aktualisiert.*® Qualifikationen, die
eine Arbeit in diesen Berufen gestatten, erleichtern die
Genehmigung eines Aufenthaltsstatus betrachtlich.
Allerdings ist fur alle Stellen auf der Liste ein gewisses
Qualifikationsniveau erforderlich. Unqualifizierte
Stellen werden nicht berlcksichtigt; die Arbeitsagentur
entscheidet hier von Fall zu Fall.

Die Verteilung von Migranten auf Wirtschaftszweige
zeigt, dass sie insbesondere im Gastgewerbe und im
priméren Sektor, darunter Land- und Forstwirtschaft und
dem verarbeitenden Gewerbe, tatig sind.*® In der Zeit von
2000 bis 2009 zeigte sich eine starke Verschiebung hin
zum Dienstleistungssektor, begleitet von einer Abnahme
der auslandischen Beschaftigten im verarbeitenden
Gewerbe *°

Arbeitsgenehmigungsverfahren
fur Personen aus Drittlandern und
Hindernisse beim Zugang zum
Arbeitsmarkt

Das am 1. Januar 2005 in Kraft getretene Aufenthalts-
gesetz regelt die Bedingungen fiir die Einreise von
Auslandern in das Bundesgebiet.* Drittstaatsangehdorige
bendtigen fur die Einreise und fiur Arbeit oder Studium
in Deutschland ein Visum. Fur bestimmte Drittstaatsan-
gehorige, die fur die Einreise und einen Aufenthalt von
hochstens drei Monaten in Deutschland kein Visum
bendtigen, gelten Ausnahmen.*? Sollten diese Personen
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jedoch planen, langer als drei Monate zu bleiben oder
arbeiten zu wollen, missen sie eine Aufenthaltserlaubnis
beantragen.®

Ein wesentliches Hindernis flur den Zugang zum
Arbeitsmarkt ist die Arbeitserlaubnispflicht. Arbeitser-
laubnisse sind fir gewohnlich Teil der Aufenthaltser-
laubnisse. Das bedeutet, dass eine Person, die irregular
nach Deutschland einreist oder sich dortirregular aufhalt,
keiner angemeldeten Arbeit nachgehen kann*.

Es wird erwartet, dass Migranten mit einem speziellen
Visum fur den Zweck ihres Aufenthalts einreisen.
Arbeitskrafte sollten sich deshalb vom Ausland aus um
Arbeit bewerben. Eine Person, die sich in Deutschland
aufhalten mochte, um zu arbeiten, zu studieren usw., muss
mit dem entsprechenden Visum*® nach Deutschland
einreisen, und es ist sehr schwierig, von einer Art
der Genehmigung zu einer anderen zu wechseln.
Beispielsweise kann es fiir eine Person mit Touristenvisum
unmaoglich sein, diese Art eines zeitlich begrenzten
Visums in irgendeinen anderen Aufenthaltstitel zu andern
(z. B. Studentenvisum). Ebenso ist es ratsam flir Personen,
die irgendeinen Status beantragen, den korrekten Status
fur gleich welche Zwecke oder Aktivitdten, denen sie in
Deutschland nachgehen wollen, bereits bei der Einreise
zu haben.

Der Wechsel zwischen verschiedenen Arten eines
Aufenthaltstitels ist in wenigen Fallen moglich, wenn man
sich schon im Land befindet. So kdnnen zum Beispiel
Studenten, die einen akademischen Grad erworben
haben, ein 18 Monate glltiges Visum fur den Zweck der
Arbeitssuche erhalten. Finden sie eine Stelle, kénnen sie
einen Aufenthaltsstatus bekommen.

Die Art des Aufenthaltstitels flir Arbeitszwecke, der
von den Auslanderbehdrden ausgestellt wird, hangt
von der Qualifikation und der Art der Stelle ab, die der
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Bewerber antreten mochte.*® Es gibt viele verschiedene
Aufenthaltstitel, flir die es verschiedene Voraussetzungen
und Glltigkeitsdauern gibt, die jeweils vom Zweck des
Aufenthalts und von der Qualifikation der Bewerber —
Arbeitnehmer, Selbstédndige oder Arbeitssuchende mit
unterschiedlichen Bildungsabschliissen — abhangen.*

Ein Drittstaatsangehoriger kann einen Aufenthaltstitel
zu Arbeitszwecken erhalten, wenn er ein ,konkretes
Arbeitsplatzangebot® hat und andere Voraussetzungen
erflllt, zum Beispiel Besitz eines giltigen Passes,
Nachweis eines gesicherten Lebensunterhalts wahrend
des Aufenthalts und Nichtvorliegen eines Ausweisungs-
grundes.

Die Bundesagentur fir Arbeit kann der Erteilung einer
Aufenthaltserlaubnis zur Auslibung einer Beschaftigung*®
zustimmen, wenn

> sich durch die Beschéaftigung von Auslandern
nachteilige Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt,
insbesondere hinsichtlich der Beschaftigungsstruktur,
der Regionen und der Wirtschaftszweige, nicht
ergeben;

> flur die Beschaftigung deutsche Arbeitnehmer sowie
Auslander, die nach dem Recht der Europaischen
Union einen Anspruch auf vorrangigen Zugang zum
Arbeitsmarkt haben, nicht zur Verfigung stehen;

> die Besetzung der offenen Stellen mit auslandischen
Bewerbern arbeitsmarkt- und integrationspolitisch
verantwortbar ist;

> der Bewerber nicht zu unglnstigeren Arbeitsbe-
dingungen als vergleichbare deutsche oder EU-Burger
beschaftigt wird;

> der potentielle Arbeitgeber der Bundesagentur fir
Arbeit Auskunft Uber alle bendtigtigten Informationen
erteilt, einschlieklich Arbeitsentgelt, Arbeitszeiten und
sonstige Arbeitsbedingungen.*®

43 Bundesamt fur Migration und Fliichtlinge, Bildung und Beruf in Deutschland, Januar 2015, S. 7. http://www.bamf.de/SharedDocs/
Anlagen/EN/Publikationen/Broschueren/bildung-und-beruf-in-deutschland.pdf?__blob=publicationFile#page=32.

44 Friedrich-Ebert-Stiftung, lllegale Ausldnderbeschdftigung, Mai 2000. http://www.fes.de/fulltext/asfo/00763003.htm#ET0ET.
45 Aufenthaltsgesetz, § 5 Abs. 2, Februar 2008. http://www.gesetze-im-internet.de/bundesrecht/aufenthg_2004/gesamt.pdf.

46 Bundesamtfur Migration und Flichtlinge, Aufenthalt bereits in Deutschland, Mai 2013, http://www.bamf.de/DE/Migration/Arbeiten/

BuergerDrittstaat/aufenthalt-deutschland.htm|?nn=3838630.

47 Bundesamt fur Migration und Fltchtlinge, Bildung und Beruf in Deutschland, Januar 2015, S. 7. http://www.bamf.de/SharedDocs/
Anlagen/EN/Publikationen/Broschueren/bildung-und-beruf-in-deutschland.pdf?__blob=publicationFile#page=32.

48 Ebenda, S. 14, und Aufenthaltsgesetz, § 18 Beschaftigung, Februar 2008, S. 24. http://www.gesetze-im-internet.de/bundesrecht/

aufenthg_2004/gesamt.pdf.

49 Aufenthaltsgesetz, § 39 Zustimmung zur Auslénderbeschéftigung, Februar 2008, S. 28 und 39. http://www.gesetze-im-internet.
de/bundesrecht/aufenthg_2004/gesamt.pdf; § 39 Zustimmung zur Auslanderbeschéftigung, http:/www.gesetze-im-internet.de/

aufenthg_2004/__39.html.
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Eine Erlaubnis legt die Dauer (hochstens drei Jahre)
ebenso fest wie die Art der Beschéftigung und die
Einschrankungen der Beschéftigung bei einem
bestimmten Arbeitgeber und/oder in bestimmten
Regionen.*® Aufenthaltserlaubnisse im Zusammenhang
miteinem Arbeitsverhaltnis kdnnen versagt werden, wenn
diese Bedingungen nicht erflllt sind, oder widerrufen,
wenn der Auslander zu ungunstigeren Bedingungen als
vergleichbare deutsche Arbeitnehmer oder EU-Burger
beschéftigt wird.>

Asylsuchende und Geduldete dirfen in den ersten drei
Monaten ihres Aufenthalts in Deutschland nicht arbeiten.
Zwischen dem vierten und dem flinfzehnten Monat nach
ihrem Asylantrag durfen Asylsuchende arbeiten, kdnnen
aber nur ein Beschaftigungsverhaltnis eingehen, wenn
keine bevorrechtigten Personen (Deutsche, Migranten
mit Arbeitserlaubnis) fur ebenso qualifiziert gehalten
werden und die Beschéftigung keinen negativen
Einfluss auf den Arbeitsmarkt hat (Vorrangprifung).
Nach fiinfzehn Monaten bis zu vier Jahren kodnnen
Asylsuchende eine Arbeitserlaubnis fur eine bestimmte
Stelle erhalten, die im Einzelfall geprtft wird. Nach vier
Jahren haben Asylsuchende unbeschrénkten Zugang
zum Arbeitsmarkt.5? Dieser kann jedoch durch die Dauer
des jeweiligen Aufenthaltsstatus beschrankt sein.

Hindernisse fiir die Beschaftigung
von Arbeitsmigranten und
Ausschluss vom Arbeitsmarkt

Arbeitgeber, die einen Migranten beschaftigen mochten,
konnen in einem offiziellen ,Migrations-Check® prifen,
ob der Ausléander daflr eine Zustimmung benotigt.>
Der Arbeitgeber, bei dem ein Auslander beschaftigt
werden soll, hat der Bundesagentur fur Arbeit Auskunft
Uber Arbeitsentgelt, Arbeitszeiten und sonstige Arbeits-
bedingungen zu erteilen.®* Im allgemeinen liegt die

Beweislast, ob die Vorrangprifung auf diese bestimmte
Stelle anzuwenden ist, bei der Bundesagentur fir Arbeit.
Die Bedingungen, unter denen die Zustimmung zur
Beschaéftigung eines Drittstaatsangeh&rigen erteilt wird,
ist in den Beschéftigungsverordnungen erldutert. Sie
hangen hauptsachlich von dem Qualifikationsniveau des
Auslénders ab.

Eine  Aufenthaltserlaubnis  zur  Auslbung einer
Beschaftigung, die keine qualifizierte Berufsausbildung
voraussetzt, darf nur erteilt werden, wenn dies in einer
zwischenstaatliche Vereinbarung festgelegt ist oder
wenn aufgrund einer Rechtsverordnung, z. B. der
Beschaftigungsverordnungen,  die Erteilung der
Zustimmung zu einer Aufenthaltserlaubnis fur diese
Beschaftigung  zuldssig ist.  Zustimmungen  der
Bundesagentur flr Arbeit zu Beschaftigungen, die keine
qualifizierte Berufsausbildung voraussetzen, sind im
einzelnen flr bestimmte Berufsgruppen moglich®®:

Andere wichtige Hindernisse fur den Zugang von
Migranten zum Arbeitsmarkt sind unzureichende
Sprachkenntnisse und beschrankte Maoglichkeiten,
auslandische Berufsabschlisse und -ausbildungen
anerkennen zu lassen.

Irregulére Arbeitsmigranten und
Personen mit Duldung

Migranten ohne Aufenthaltsstatus sind aufgrund
des fehlenden Status vom offiziellen Arbeitsmarkt
ausgeschlossen. Nach Schéatzungen lebten 2014
mindestens 180.000 und maximal 520.000 irregulare
Migranten in Deutschland; viele von ihnen waren auf dem
informellen Arbeitsmarkt tatig.>®

Wie in der Richtlinie Uber Arbeitgebersanktionen®’
festgelegt, drohen Arbeitgebern von Drittstaatsange-
horigen mit irregularem Aufenthaltsstatus Sanktionen

50 Verordnung Uberdie Beschaftigungvon Ausléndern, Juni 2013. http://www.gesetze-im-internet.de/beschv_2013/BJNR149910013.

html.

51 Aufenthaltsgesetz, § 40 Versagungsgrinde, § 41 Widerruf der Zustimmung, Februar 2008, S. 40. http://www.gesetze-im-internet.

de/bundesrecht/aufenthg_2004/gesamt.pdf.

52 Siehe auch: Pro Asyl. http://www.proasyl.de/de/themen/asylrecht/detail/news/fluechtlinge_auf_dem_arbeitsmarkt zwischen__

teilhabe_und_ausschluss/.

53 Bundesagentur fir Arbeit, Migration-Check, Januar 2013. https:/www.arbeitsagentur.de/web/content/DE/Unternehmen/
Arbeitskraeftebedarf/Internationales/MigrationCheck/Detail/index.htm?dfContentld=L6019022DSTBAI522597.

54 Aufenthaltsgesetz, § 39 Abs. 2, Februar 2008, S. 40. http:/www.gesetze-im-internet.de/bundesrecht/aufenthg_2004/gesamt.

55

56

57

pdf.

Saisonbeschéftigungen, Schaustellergehilfen (z. B. fiur Jahrmarkte), Au-pair-Beschaftigungen, Haushaltshilfen und
Hausangestellte, Beschaftigte der Kultur- und Unterhaltungsbranche, befristete praktische Tatigkeiten als Voraussetzung
fir die Anerkennung ausléndischer Abschltsse. IHK Berlin, Erteilung einer Arbeitserlaubnis, Juli 2015. https://www.ihk-berlin.
de/blob/bihk24/produktmarken/Service-und-Beratung/recht_und_steuern/downloads/2253438/c4f0735999394e89abae
473cf8e36679/Merkblatt_Erteilung_einer_Arbeitserlaubnis-data.pdf.

Dita Vogel, Update report Germany: Estimated number of irreqgular foreign residents in Germany (2014), Database on Irregular
Migration, Juli 2015, Update report, S. 2.
http://irregular-migration.net/fileadmin/irregular-migration/dateien/4.Background_Information/4.5.Update_Reports/
Vogel_2015_Update_report_Germany_2014_fin-.pdf. Siehe auch http://irregular-migration.net/.

Européisches Parlament und Européischer Rat, Richtlinie 2009/52/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 18. Juni
2009 Uber Mindeststandards fur Sanktionen und MaBnahmen gegen Arbeitgeber, die Drittstaatsangehdérige ohne rechtmdRigen
Aufenthalt beschdftigen, Juni 2009. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/ALL/?uri=CELEX%3A32009L0052.
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und Maknahmen, die vom jeweiligen EU-Mitgliedstaat, z.
B. Deutschland, verhdngt werden miissen.*® Arbeitgeber
mussen den Aufenthaltsstatus des Drittstaatsange-
horigen, den sie beschéftigen wollen, prifen und der
zustandigen Auslanderbehorde melden, wenn dieser
keine Aufenthaltserlaubnis besitzt.

Es gibt derzeit keinen Regelung zur Regularisierung
bezlglich irreguldrer Migranten, deren Asylantrag
abgelehnt wurde oder die aus anderen Grinden keinen
Aufenthaltsstatus haben.®® Die Debatte Uber Regulari-
sierung lauft bereits seit mehreren Jahren, ist jedoch
von politischen Entscheidungstragern nie als mogliche
politische Losung in Betracht gezogen worden. Allerdings
findet die Erkenntnis, dass reguldrere Migrations-
wege gebraucht werden, um irreguldare Migration zu
vermindern, langsam Eingang in die politische Diskussion
in der EU und auf nationaler Ebene. Beim Valetta-Gipfel
zu Migrationsfragen vereinbarte die deutsche Regierung
mit anderen EU-Staaten einen Aktionsplan, der die
irreguldare Migration durch die Forderung vermehrter
legaler Migrationswege bekampfen will.*°

Das Aufenthaltsgesetz besagt, dass die Abschiebung
von Migranten ohne Aufenthaltsstatus in den folgenden
Fallen vorubergehend verboten ist und ausgesetzt
werden kann®":

> Volkerrechtliche Verpflichtungen oder humanitédre
Grinde sehen vor, dass die Abschiebung fir
hochstens drei Monate ausgesetzt wird.

> Die Abschiebungistaustatsdchlichen oderrechtlichen
Grunden unmoglich.

> Ist die Abschiebung gescheitert, weil der Auslander
krank oder reiseunfahig ist, sein Pass dauerhaft
verloren ist und/oder frihere Abschiebeversuche
gescheitert sind oder die Reisewege fiir eine
Abschiebung unterbrochen sind, dann wird die
Abschiebung flr mindestens eine Woche ausgesetzt.

> Andere Dokumente (Visa usw.) sind voribergehend
nicht verfligbar.
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> Die Person ist staatenlos oder ihr Herkunftsland
verweigert die Einreise in die Heimat.

> Die Person ist Elternteil oder Vormund eines Kindes
mit einem legalen Aufenthaltstitel in Deutschland.

Diese Migranten erhalten eine Duldung, was keine
Aufenthaltsgenehmigung ist, sondern als Bestatigung
dient, dass die Person bei der Auslanderbehorde
registriert und vorlbergehend von der Verpflichtung
befreit ist, das Land verlassen zu missen®. Wie bei
jedem Drittstaatsangehdrigen muss die Bundesagentur
fur Arbeit der Beschaftigung einer Person mit Duldung
grundsétzlich  zustimmen. Voraussetzung fir die
Zustimmung zu einer Erwerbstatigkeit ist, dass das
Vorrangprinzip eingehalten wird, d. h. es steht kein
Deutscher oder anderer bevorrechtigter (EU-)Migrant fur
denArbeitsplatz zur Verfigung, und der Bewerber hatsich
seit mindestens einem Jahr rechtméfkig im Bundesgebiet
aufgehalten. Einer Zustimmung bedarf es nicht, wenn
die geduldete Person eine staatlich annerkannte Lehre
oder Berufsausbildung anstrebt oder wenn sie sich seit
vier Jahren ununterbrochen geduldet im Bundesgebiet
aufgehalten hat.®® Die Zustimmung zur Beschaftigung
wird abgelehnt: falls die geduldete Person sich nach
Deutschland begeben hat, um Asyl zu beantragen und
Geld- und Sachleistungen nach dem Asylbewerberleis-
tungsgesetz erhalten hat; falls die Person aus staatlicher
Sicht die Verantwortung dafir trégt, dass aufenthaltsbe-
endende Maknahmen nicht vollzogen werden k&énnen,
oder falls die Person aus einem als ,sicher” eingestuften
Herkunftsstaat kommt und ihr nach dem 31. August 2015
gestellter Asylantrag abgelehnt worden ist.5*

Ein Wechsel von einer Duldung zu einem anderen
Aufenthaltstitel ist nur moglich im Fall dringender
humanitarer oder personlicher Grinde oder bei
erheblichem offentlichen Interesse am Aufenthalt der
Person im Bundesgebiet.®® Das kann bei unbegleiteten
Kindern und geduldeten Familien mit kleinen Kindern
der Fall sein, die nach vier bzw. sechs Jahren einen
Aufenthaltsstatus erhalten konnen. Regularisierung
ist auch bei Personen unter 21 Jahren mdoglich, die

59 Deutschlandfunk, Ausgeschlossen von Arbeit, Bildung und Gesundheit, 19. Méarz 2015. http://www.deutschlandfunk.de/
irregulaere-migration-ausgeschlossen-von-arbeit-bildung-und.1148.de.html?dram:article_id=314729.

60 Bundesregierung, Aktionsplan gegen lllegale Migration, 12. November 2015. https:/www.bundesregierung.de/Content/DE/

Reiseberichte/2015-11-09-eu-afrikagipfel.html.

61 Aufenthaltsgesetz,§60 Verbotder Abschiebung, Februar2008. http:/www.gesetze-im-internet.de/bundesrecht/aufenthg_2004/

gesamt.pdf.

62 Aufenthaltsgesetz, § 60a Abs. 3 und 4, Februar 2008. http:/www.gesetze-im-internet.de/bundesrecht/aufenthg_2004/gesamt.pdf.

63 Bundesministerium des Innern, Hadufig gestellte Fragen zum Thema: Ausldnderrecht, 2015. http://www.bmi.bund.de/SharedDocs/

FAQs/DE/Themen/Migration/Auslaenderrecht/18.html.

64 Aufenthaltsgesetz, § 60a Voribergehende Aussetzung der Abschiebung (Duldung), Februar 2008. http:/www.gesetze-im-

internet.de/bundesrecht/aufenthg_2004/gesamt.pdf.

65 Aufenthaltsgesetz, § 25 Abs. 4, Februar 2008. http://www.gesetze-im-internet.de/bundesrecht/aufenthg_2004/gesamt.pdf.
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seit mindestens sechs Jahren in Deutschland leben,
mindestens sechs Jahre die Schule besucht und eine
positive Integrationsprognose des Staates erhalten
haben. Weitere Voraussetzungen sind unter anderem,
dass die Person in Deutschland geboren oder vor
ihrem 14. Geburtstag nach Deutschland eingereist ist.
In solchen Fallen kdnnen auch Eltern und Geschwister
ein Aufenthaltsrecht erhalten®. Dies sind die einzigen
Regularisierungsmoglichkeiten  fur ~ Personen  mit
Duldung ohne anerkannte Qualifikationen. Weitere
Moglichkeiten gelten nur fiir geduldete Personen, die
als Spezialisten oder zumindest Fachkréfte gelten und/
oder in Deutschland studiert oder einen deutschen
akademischen Abschluss erhalten haben.®’

Schlussfolgerung

Fur hochqualifizierte Drittstaatsangehorige (z. B. Forscher,
Selbstandige oder Personen, die vorher in Deutschland
studiert haben), gibt es mehr Maoglichkeiten, in
Deutschland zu arbeiten, als fur geringqualifizierte
Arbeitskrafte. In den letzten Jahren hat Deutschland
besondere Anstrengungen unternommen, um in
bestimmten Branchen hochqualifizierte auslandische
Arbeitskrafte einzustellen. Fir Migranten ohne oder
mit nur geringen Qualifikationen sind Aufenthalts- und
Arbeitserlaubnisse deutlich schwieriger zu bekommen.

Bis vor kurzem kam das einem Beinahe-Stopp der
Beschéftigung von nicht oder geringqualifizierten
Migranten gleich.®® Die EU-Saisonarbeiterrichtlinie®®
wird es Arbeitsmigranten jedoch gestatten, bis zu sechs
Monate jahrlich fur Saisonarbeit zu bleiben.

Im Gegensatz zum ausdricklich gedufkerten Bedarf an
Arbeitsmigrantenindenkommenden Jahren als Ausgleich
fur den Arbeitskrdftemangel aufgrund des demogra-
fischen Wandels wurden nur wenige MaRknahmen
eingefuhrt, um die Arbeits- und Aufenthaltsgenehmi-
gungsverfahren fur Arbeitskréfte aus Drittstaaten im
Mittel- oder Niedriglohnsektor zu vereinfachen. Die
Voraussetzungen und Verfahren, um einen Drittstaats-
angehorigen zu beschaftigen, bleiben flr Arbeitgeber
sehr beschwerlich. Deshalb bleibt es noch immer extrem
schwierig, einen Aufenthaltsstatus flr die Austibung einer
Arbeit zu erhalten, die keine férmlichen Qualifikationen
verlangt und die nicht auf der Liste der Berufe steht, bei
denen die Bundesagentur fir Arbeit ihre Zustimmung von
Fall zu Fall geben kann.

Fir Migranten ohne Aufenthaltsstatus, gibt es keine
Strategien, um ihren Status durch Arbeit regularisieren
zu konnen. Irregulare Migranten konnen ihren Status nur
durch Heirat, bei schwerer Krankheit oder Elternschaft
eines deutschen Kindes regularisieren.

66 Ebenda, § 25a. Bundesministerium des Innern, Héufig gestellte Fragen zum Thema: Ausldnderrecht, 2015. http:/www.bmi.bund.
de/SharedDocs/FAQs/DE/Themen/Migration/Auslaenderrecht/18.html.

67 Bundesministerium des Innern, Hdufig gestellte Fragen zum Thema: Auslénderrecht, 2015. http:/www.bmi.bund.de/SharedDocs/

FAQs/DE/Themen/Migration/Auslaenderrecht/18.html.

68 MIGAZIN, Der Status Quo in Sachen Einwanderung, 6 August 2015. http://www.migazin.de/2015/08/06/der-status-quo-sachen-

einwanderung/.

69 Europaisches Parlament und Européaischer Rat, Richtlinie 2014/36/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 26.
Februar 2014 uber die Bedingungen fur die Einreise und den Aufenthalt von Drittstaatsangehérigen zwecks Beschdftigung als
Saisonarbeitnehmer, Mérz 2014. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX%3A32014L0036.
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3. ZUGANG ZU
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GESUNDHEITSVERSORGUNG,
OBDACHLOSENHILFE UND

MIGRANTEN

Irreguldare Migranten und Armut

Zur Vermeidung irreguldrer Migration sind viele
EU-Mitgliedstaaten dazu Ubergegangen, die Hauptbe-
standteile der sozialen Inklusion, also Gesundheit,
Obdach, Bildung und ein faires Einkommen, fur die
am starksten benachteiligte Migrantengruppe zu
beschranken, was sie tatsachlich in die Armut treibt. Die
gesetzlichen und praktischen Hindernisse beim Zugang
zu diesen Rechten fir irreguldare Migranten verfolgen die
klare Absicht, sie in eine so unertragliche Notsituation
zu treiben, dass sie sich gezwungen sehen, Europa zu
verlassen, sowie andere Migranten von der Zuwanderung
nach Europa abzuschrecken.”®

Diese Strategien sind nicht nur vollig ineffektiv in ihrer
Absicht, irregulare Migration zu begrenzen, sondern
sie beschréanken auch den Zugang zu minimalen
sozialen Rechten und konnen auch die Marginali-
sierung und Stigmatisierung von Migranten in den
Augen der allgemeinen Bevdlkerung vergrofkern, was
moglicherweise Rassismus in der Gesellschaft erhoht.”
Eine Beschrankung des Zugangs zu Sozialleistungen fir
irreguldre Migranten kann dazu flihren, die politischen
Ziele auf den Gebieten sozialer Zusammenhalt,
Arbeitsmarkt, Volksgesundheit und Bildungsstrategien
zu untergraben und bringt das Risiko mit sich, die Arbeits-
bedingungen in Europa zu verschlechtern.

BILDUNG FUR IRREGULARE

AuRerdem wirken sich derartige restriktive Strategien
auch Uberproportional auf individuelle Personen ohne
Aufenthaltsstatus aus, die eine besondere Schutzbe-
durftigkeit aufgrund von Alter, Geschlecht und ernsten
Krankheiten haben, darunter Frauen, Kinderund Personen
mit dringenden gesundheitlichen Bedurfnissen.”?

Insbesondere konnen Restriktionen in der
Gesundheitspflege, bei  Notunterbringungen und
Obdachlosenhilfe sowie der Bildung aufgrund des
Migrationsstatus katastrophale Folgen fur die Betroffenen
und die Gesellschaft insgesamt haben.

Zugang zu
Gesundheitsdienstleistungen fur
irreguldre Migranten

Bei akuten Erkrankungen, Schmerzzustanden,
Schwangerschaft und Geburt sollten undokumentierte
Migranten laut Asylbewerberleistungsgesetz’®
denselben Zugang zur Gesundheitsfirsorge haben wie
Asylsuchende. Mit Ausnahme von Notfallen missen
Sozialamter, gemaf Paragraph 87 des Aufenthalts-
gesetzes, Migranten ohne Aufenthaltsstatus den
Auslanderbehorden melden.’® Im Fall der Versorgung
in Notaufnahmestationen von Krankenh&usern mussen
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diese nach der Behandlung eine Kostenerstattung
beim Sozialamt beantragen. Damit verlangert sich der
Geheimnisschutz in das Sozialamt als 6ffentliche Stelle.”®

Alle Leistungen, die nicht von Notaufnahmestationen
von Krankenhdusern erbracht werden, missen zuerst
vom Sozialamt genehmigt werden. In solchen Fallen
ist das Sozialamt verpflichtet, die Daten von Patienten
ohne Aufenthaltstitel den entsprechenden Behoérden
zu melden, was den Anspruch irregularer Migranten
auf Gesundheitsversorgung in Nicht-Notféllen
bedeutungslos macht.

Diese widersprichlichen Gesetze haben zur Folge,
dass irregulédre Migranten, Kinder inbegriffen, nur in
Notfallen kostenlos von Offentlichen Gesundheitsfur-
sorgern behandelt werden und riskieren, angezeigt
und abgeschoben zu werden, wenn sie versuchen,
andere Gesundheitsleistungen zu bekommen. Deshalb
berechtigen die Gesetze irregulére Migranten eigentlich
nur zur Notfallversorgung, und manchmal gibt es sogar
Schwierigkeiten, Zugang zu dieser Versorgung zu
erhalten.’®

In der Praxis behandeln viele Gesundheitsfiirsorger
irreguldare Migranten unabhdngig durch ehrenamtliche
Initiativen. Beispielsweise die Medinetze, Mediblros’’
und die Malteser Migranten Medizin’®,  durch
Organisationen wie Arzte der Welt’® und manchmal in
Zusammenarbeit mit Stadt- und Regionalverwaltungen,
um sicherzustellen, dass erforderliche Hilfe auf lokaler
Ebene verfligbar ist. Ein Beispiel einer Partnerschaft
zwischen Zivilgesellschaft und Gemeindeverwaltung ist
die vom Gesundheitsamt der Stadt Frankfurt und der
Organisation Maisha®® betriebene Sprechstunde, die
arztliche Untersuchungen und Behandlungen speziell
fur Migranten ohne Aufenthaltsstatus anbietet. Mehrere
andere Stadtverwaltungen grofker Stadte haben
ahnliche Anlaufstellen mit Humanitdren Sprechstunden
eingerichtet, die Migranten ohne Aufenthaltsstatus
arztliche Untersuchungen und eine Grundversorgung
bieten.®

Gesundheitsfachkrafte und Unterstitzer von Migranten-
rechten haben auch die Einfihrung anonymer
Gesundheitsscheine furirregulére Migranten beflirwortet,
um die Datenweitergabe zu vermeiden. In verschiedenen
Regionen wurden Pilotprojekte auf der Ebene von
Kommunen und Bundeslandern ins Leben gerufen.®

Zwar sind diese Vvielversprechenden Praktiken in
ganz Deutschland anerkennenswert, jedoch ist das
rechtliche und praktische Umfeld problematisch.
Die aktuelle Situation hat rechtliche Widerspriich-
lichkeiten, unregulierte Erbringung offentlicher
Gesundheitsleistungen, Belastungen fur Fachkréfte im
Gesundheitswesen (hinsichtlich Berufsethos, Stress,
Mangel an Zeit und Ressourcen) und ernste Herausfor-
derungen fir die persénliche und o6ffentliche Gesundheit
zur Folge.

Zugang zu Obdachlosenheimen
und Dienstleistungen fur irreguldre
Migranten

Irreguldre Migranten firchten standig Entdeckung und
Abschiebung. Infolgedessen schrecken sie oftmals davor
zurlick, offizielle Obdachlosenunterkiinfte aufzusuchen.
Allerdings bieten einige 0rtliche Kirchengemeinden
Migranten ohne Aufenthaltsstatus vorUbergehend
Unterkunft. Ergdnzend hierzu bieten die Kirchenge-
meinden ihnen rechtliche Unterstiitzung und Begleitung.
Im Allgemeinen sind diese Dienstleistungen den
Behorden bekannt, werden von ihnen anerkannt und
vom Staat toleriert. Die gesellschaftliche Stellung der
Kirche hat eine wichtige Rolle dabei gespielt, dass
solche Dienstleistungen ins Leben gerufen wurden, aber
die Lage dandert sich, da die zunehmenden Herausfor-
derungen eine landerUbergreifendere Antwort auf
Obdachlosigkeit und Irregularitat erfordern.®3

Derzeit sind in Deutschland geschatzte 335.000
Menschen ohne Wohnung®, viele von ihnen
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haben keinerlei Unterkunft. Das ist ein potenzieller
Versto gegen Individualrechte wie das Recht auf
Leben, Gesundheit, korperliche Unversehrtheit
und Menschenwiirde — Rechte, die allen Menschen
unabhangig von ihrem Migrationsstatus oder ihrer
Nationalitat zustehen.®® Der deutsche Staat ist zwar
verpflichtet, Menschen vor Gefahren flr ihr Leben und ihr
Wohlbefinden zu schitzen®, trotzdem war in den letzten
Jahren eine zunehmende Zahl von Fluchtlingen und
Migranten von Wohnungslosigkeit betroffen und befand
sich in einer besonders prekdren Situation.

Grunde fur die Zunahme der obdachlosen Bevdlkerung
sind der Mangel an erschwinglichen Wohnungen und die
Entscheidung, die Wohnungspolitik durch die Foderalis-
musreform von 2006 zu dezentralisieren. Die Bundesre-
gierung kommt ihrer Pflicht nicht mehr nach, Wohnraum
fir alle sicherzustellen, und die Kommunen sind mit
den neuen Herausforderungen Uberlastet, zuséatzlichen
Wohnraum zur Verfigung zu stellen, der den Mindestan-
forderungen entspricht.®” Probleme wie diese betreffen
irreguldre Migranten wegen der Angst, sich an Behorden
zu wenden, ganz besonders.

Zugang zu Bildung fiir irregulare
Kinder

Unabhédngig von ihrem Aufenthaltsstatus in Deutschland,
haben alle Kinder einen Anspruch auf Schulbildung.
Seit 2011 ist es rechtlich geklart, dass Kinder ohne
Aufenthaltsstatus in  Schulen angemeldet werden
kénnen. Dabei sind die Schulen ausdricklich befreit
von der Verpflichtung o6ffentlicher Einrichtungen, den
Auslanderbehérden Menschen ohne giiltige Aufenthalts-
erlaubnis zu melden. In der Praxis weisen jedoch
viele Schulen Kinder ohne Aufenthaltsstatus ab oder
melden sie und ihre Familien sogar. Eine Studie auf der
Grundlage von Interviews mit 100 Grundschulen zeigte,
dass die Anmeldung eines Kindes ohne gtltige Papiere
in 62 Prozent der befragten Schulen unmaoglich ware.®
Einige dieser Befragten auRerten, sie wirden Daten
an Polizei oder Auslanderbehorde weiterleiten. In den
Ubrigen 38 Prozent der befragten Schulen wurde die
Anmeldemdglichkeit fur Kinder ohne gultige Papiere
entweder klar bestéatigt oder es wurde angedeutet, dass
sie maglich sein kdnnte. Viele der Befragten waren sich
des Gesetzes, das Schulen von der Meldung von Kindern
ohne gultigen Papieren befreit, nicht bewusst. Andere
beriefen sich auf Hindernisse aufgrund von Verwaltungs-
verfahren und Dokumentationspflichten.
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Unter anderem empfiehlt die Studie die Anderung
aller Landesschulgesetze der Bundeslander, um den
Anspruch auf Bildungszugang fur alle unabhangig
vom Aufenthaltsstatus ausdriicklich vorzusehen und
die Weitergabe der Daten von Kindern ohne giltigen
Papieren und ihrer Eltern an Auslénderbehdrden zu
verbieten.®®

Schlussfolgerung

Zugang zu grundlegenden Sozialleistungen bleibt fir
irreguldre Migranten in Deutschland sehr eingeschrankt.
Zwar haben einige kommunale und regionale Behdrden
Fortschritte dabei erzielt, ihre Anstrengungen zu erhéhen,
um irregularen Migranten eine Gesundheitsversorgung
zu bieten, doch ist dies noch auf bestimmte Stadte und
Regionen beschrankt.

Diskriminierende Gesetze verpflichten die Mitarbeiter von
Sozialamtern, irregulére Migranten zu melden, wenn sie
versuchen, Uber die als Notfallversorgung betrachteten
Leistungen hinaus eine medizinische Versorgung zu
erhalten. Das hat zur Folge, dass ein groker Teil wichtiger
Leistungen fur irreguldre Migranten unerreichbar
bleibt. Diese rechtlichen Widersprtchlichkeiten und
die unregulierte Erbringung offentlicher Gesundheits-
leistungen belasten Fachkrafte im Gesundheitswesen
und stellen ernste Herausforderungen fur die personliche
und 6ffentliche Gesundheit dar.

Die zunehmende Zahl wohnungsloser Menschen in
Deutschland und der wachsende Anteil (irregulérer)
Migranten unter ihnen, haben es den kommunalen
Behdrden unmoglich gemacht, die grundlegenden
Menschenrechte aller Personen sicherzustellen. Da der
Bund die Wohnungspolitik dezentralisiert hat, ist die
Belastung, diese Leistungen zu erbringen, auf die Zivilge-
sellschaft zurtickgefallen.

Forschungen in Deutschland Uber den Bildungszugang
von Kindern ohne Aufenthaltsstatus haben zu
alarmierenden Ergebnissen geflihrt. Die Mehrheit der
Grundschulen wirde Kindern ohne giltigen Papieren,
ungeachtet entsprechender gesetzlicher Ansprlche,
den Zugang verweigern. Manche wirden sich sogar an
die Polizei wenden, wenn ein solcher Antrag gestellt
wirde. Dieses Ergebnis ist sehr beunruhigend und muss
dringend von allen entsprechenden Interessenvertretern
thematisiert werden.
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