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Professor Dr. Wolfgang Daubler”
Brauchen wir ein Einwanderungsgesetz?

Niemand ist ernsthaft gegen eine ,Willkommenskultur” fur
qualifizierte ausléandische Arbeitskrafte. Doch sind Vorausset-
zungen und Folgen wirklich bedacht? Was sind die Auswir-
kungen fir die Lander, aus denen die ,Neuankdmmlinge”
stammen? Sollte man vielleicht eher am Ausbildungssystem
ansetzen?

1. Aktuelle Problemwahrnehmung

Es gibt einen Fachkriftemangel in Deutschland, und er wird
sich verschlimmern. In den kommenden zehn Jahren missen
rwegen der demografischen Entwicklung 6 Mio. Fachkrifte
ersetzt werden, fiir die es im Augenblick keinen Ersatz gibt.!
Die Bundesagentur fiir Arbeit hat im Dezember 2014 eine
,Fachkrifteengpassanalyse® vercffentlicht.* Danach existie-
ren schon heute Engpisse in einzelnen technischen Berufs-
feldern sowie in Gesundheits- und Pflegeberufen.

Was liegt niher, als in einer solchen Situation auf das Ar-
beitskriftepotenzial anderer Linder mit hoherer Arbeitslosig-
keit und weniger demografischen Problemen zuriickzugrei-
fen? Innerhalb der EU gibt es Freiziigigkeit, so dass nur
wenige rechtliche Hiirden zu tiberwinden sind. Im vergange-
nen Jahr erhohte sich die Zahl der in der Bundesrepublik
wohnenden Auslinder um 519.300, wovon 60 % aus ande-
ren EU-Mitgliedstaaten, insbesondere aus Rumdanien, Bulga-
rien, Griechenland, Spanien und Portugal kamen.? Doch gibt
es keineswegs eine Garantie, dass gerade solche Menschen zu
uns kommen, deren Qualifikation die deutsche Wirtschaft in
besonderem Mafle benotigt. Insoweit muss auf das Arbeits-
kriftepotenzial von Drittstaaten zuriickgegriffen werden. Auf
Grund einer EU-Richtlinie wurde fiir Hochqualifizierte die
,Blaue Karte EU“ eingefithrt (§ 19a AufenthG). Im Jahre
2012 hatten diese allerdings erst 2190 Menschen erworben.”
Im Jahre 2013 waren es bereits 11.290, im ersten Quartal
2014 3086 Personen.” Auch fiir ,,Forscher® gibt es nach § 20
AufenthG eine giinstige Sonderregelung. Ahnliches gilt nach
§ 6 Besch VP fiir solche Menschen, die im Ausland eine gleich-
wertige Qualifikation in einem Ausbildungsberuf erworben

haben.

Diese Ansitze sollen in Zukunft fortgefithrt und erweitert
werden. Plidiert wird fiir eine transparente gesetzliche Neu-
regelung, die fiir interessierte auslindische Fachkrifte von
vorneherein Planungssicherheit schafft. Dabei wird gerne auf
das kanadische Vorbild verwiesen, wo ein Punktesystem
praktiziert wird, in das die Qualifikation, aber auch andere
Faktoren eingehen. Erwiinscht sei letztlich eine ,,Willkom-
m;:nskultur“‘; Distanz zu Auslindern oder gar Ausldnder-
feindlichkeit miissten der Vergangenheit angehoren.

Il. Angreifbare Pramissen
1. Fachkraftemangel

Das Grundkonzept erscheint plausibel: Wenn aus Alters-
griinden nicht mehr gentigend Deutsche verfugbar sind, wird
auf auslindische Bewerber zuriickgegriffen, die die Liicke

unschwer schliefen kénnen. Dies leuchtet in allen Fallen ein,
in denen schon heute eine ,Engpasssituation besteht und
belegbar ist. Nicht anders ist man in der Vergangenheit
vorgegangen, als Ende der SOer/Anfang der 60er Jahre das
deutsche Arbeitskriftepotenzial nicht mehr ausreichte, um
die wachstumsbedingte Nachfrage befriedigen zu kénnen.
Man rekrutierte Millionen von ,,Gastarbeitern®.” Nur: Gilt
dies auch in finf oder in zehn Jahren? Was geschieht, wenn
die technische Entwicklung dazu fiihrt, dass die Zahl qualifi-
zierter Titigkeiten zuriickgeht? So ist es etwa schon heute
bei manchen Unternehmen Realitit, dass anspruchsvolle
Aufgaben in kleine Teile zerlegt und im Internet ausgeschrie-
ben werden. Statt durch den in Deutschland tatigen Fach-
arbeiter werden sie durch Interessenten erledigt, die aus der
weltweiten ,,Crowd®, der uniibersehbaren Zahl der Internet-
nutzer, kommen.® Verbreitet sich diese Arbeitsform, findet
man sich plotzlich in einer Situation wieder, in der ein
,Uberhang® an qualifizierten Arbeitskrdften besteht. Hat
man in der Zeit davor kriftig die Werbetrommel geriihrt
und viele ausldndische Interessenten willkommen geheiflen,
wird das Problem nicht kleiner, sondern grofer. Erfahrun-
gen, die man in der Gegenwart sammelt, lassen sich gerade
im Internet-Zeitalter nicht einfach in die Zukunft hinein
fortschreiben.

2. Betonung der Formalqualifikation

Die Blaue Karte EU setzt ua voraus, dass der Bewerber einen
ausldndischen Hochschulabschluss besitzt, der einem deut-
schen vergleichbar ist. Wann ist dies der Fall? Es gibt Lander,
in denen sich Hochschuldiplome aller Art kduflich erwerben
lassen; wie will ein Arbeitgeber erkennen, dass es sich nicht
um einen solchen Fall handelt? In anderen Lindern existieren
zwar durchaus ernsthafte Anforderungen bei den zu absol-
vierenden Priifungen, doch gibt es den bequemen Ausweg,
sich eines ,,Ghostwriters“ zu bedienen, der sich diesen Dienst
selbstredend bezahlen lisst. Die anschliefende miundliche
Priifung setzt im Grunde nur voraus, dass man das fremde

*  Der Autor ist Professor i.R. fiir Deutsches und Europdisches Arbeits-

recht, Biirgerliches Recht und Wirtschaftsrecht an der Universitdt Bre-
men.

1 So ausdriickl. Oppermann, FAZ-online v. 3.2.201S, http://www faz.net/
aktuell/politik/inland/einwanderungsgesetz-oppermann-in-der-kritik-
13406443.html, zuletzt aufgerufen am 26.2.2015).

2 Bundesagentur fiir Arbeit, Der Arbeitsmarkt in Deutschland — Fachkraf-

teengpassanalyse — Dez. 2014, Niirnberg 2014 (abrufbar auch unter

www.statistik.arbeitsagentur.de).

Zahlen nach http://www.tagesschau.definland/auslaender-103.html.

Angabe nach Aumann, ZESAR 2014, 467 (470).

Auskunft der Bundesregierung auf eine Kleine Anfrage des Abg. Volker

Beck und der Fraktion Biindnis 90/Die Griinen, BT-Drs. 18/2887, 11.

Im Gegensatz zur Greencard in den USA wird eine Blaue Karte EU nur

fiir einen konkreten Arbeitsplatz erteilt, mit dem ein Bruttojahresgehalt

iHv 48.400 Euro (ab 1.1.2015), in sog. Mangelberufen (Naturwissen-
schaftler, Mathematiker, Ingenieure, Arzte und IT-Fachkrifte) iHv

37.752 Euro (ab 1.1.2015) erzielt wird.

6 Beschiftigungsverordnung v. 6.6.2013, BGBL. I, 1499, zuletzt gedndert
durch VO v. 6.11.2014, BGBI. 1, 1683.

7  Einzelheiten bei Déubler, Demokratie und Recht (DuR) 1974, 1 (1 £f.).

8 Dazu die Beitrdge in Benner, Crowdwork — zuriick in die Zukunft?
Perspektiven digitaler Arbeit, 2014,
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Produkt einigermaflen verstanden hat. SchliefSlich ist das
Ausbildungsniveau in manchen Landern schwer tiberpriifbar.
Dem Autor widerfuhr es einmal in einem fernen Land, dass
ein wichtiges neues Gesetz mit etwa 130 Artikeln in Kraft
getreten war und nunmehr den Jurastudenten vermittelt wer-
den sollte: Dies geschah so, dass sich die Lehrperson vor die
ungefdhr 300 Studenten stellte und einen ganzen Vormittag
lang ohne jede Erlduterung den Wortlaut des Gesetzes vorlas.
Allerdings ergab sich eine Unterbrechung, weil der Vortra-
gende angerufen wurde und deshalb fiir einige Zeit in einem
Nebenzimmer verschwand. Unterstellt, in technischen Fi-
chern sei die Ausbildung von vergleichbarer Qualitit, so
muss man nicht nur um die Qualitit deutscher Computer
und deutscher Autos fiirchten; es ist auch keinerlei Grund
ersichtlich, weshalb man Hochschulabsolventen privilegieren
sollte. Eine Kontrolle — etwa durch die deutsche Botschaft -
ist schwerlich praktikabel, zumal das gebotene Maf an Ehr-
lichkeit zu diplomatischen Verstimmungen fithren konnte.
Sicherlich ist es sinnvoll, wenn § 19a I Nr. 1b AufenthG
auch eine vergleichbare Qualifikation geniigen lisst, die der
Bewerber durch eine mindestens fiinfjahrige Berufserfahrung
erlangt hat — auch hier ist freilich die Qualitit dieser Praxis
so etwas wie eine Black Box.

Interesse verdienen insoweit die kanadischen Erfahrungen.
Nach dem alten Punktesystem kam dem Hochschulabschluss
entscheidende Bedeutung zu. Dennoch waren 2014 von den
in den letzten funf Jahren zugewanderten Akademikern
12% arbeltslos, wihrend die Arbeitslosenquote landesweit
bei 5,8% lag.” Das war einer der Griinde, weshalb das
Bewertungssystem gedndert wurde; fast die Hilfte der er-
reichbaren Punktzahl macht nun das Angebot eines Arbeits-
platzes aus. Die Sprachkenntnisse wurden héher gewichtet,
ebenso die Arbeitserfahrung, neben der es eine erhebliche
Rolle spielt, ob der erworbene Abschluss fiir die kana-
dischen Verhiltnisse ,,passt®, also Fahigkeiten vermittelt hat,
die sich bei der in Aussicht genommenen Stelle verwerten
lassen.'® Diese neue Regelung macht sich das Arbeitgeber-
interesse zunutze, moglichst geeignete Leute in den Betrieb
zu holen. Derselbe Gedanke findet sich auch im geltenden
deutschen Recht.'!

3. Konsequenzen fiir die Herkunftslander

Soweit ersichtlich, wird die Zuwanderung fast nur im Hin-
blick darauf diskutiert, wie es am besten gelingen kann, die
(bisweilen etwas dramatisierten) Liicken im deutschen Ar-
beitsmarkt zu schliefen. Willkommen ist, wer einen Beitrag
dazu leistet, wer fiir die deutsche Wirtschaft niitzlich ist.
Fiir andere besteht keine Verwendung, sie werden im Rah-
men des Moglichen ,,abgewimmelt®, Kritiker verweisen da-
rauf, es stinden nicht die Menschenrechte der Auslinder,
sondern es stunde das Eigeninteresse der EU-Biirger im Vor-
dergrund.'?

Fragt man nach den wirtschaftlichen Folgen, so geraten wei-
tere Zusammenhdange in den Blick. Ein Land, das eine qualifi-
zierte ausldndische Arbeitskraft fiir lingere Zeit oder auf
Dauer aufnimmt, hat zunichst einmal den Vorteil, die Aus-
bildungskosten gespart zu haben. Die ,nicht produktiven®
Jahre zwischen der Geburt und dem Abschluss der Ausbil-
dung hat die fragliche Person in der Heimat verbracht und
deren Infrastruktur in Anspruch genommen. Dazu kommt,
dass es in der Regel um besonders aktive und flexible Arbeits-
krifte geht, die zu einer Umstellung ihrer Lebensverhaltnisse
und zu einer Anpassung an eine fremde Kultur bereit sind; in
Deutschland miissen sie sogar noch eine etwas sperrige
Fremdsprache lernen. Wie wiirden wohl deutsche Ingenieure

und Facharbeiter reagieren, wenn sie plotzlich vor die Situati-
on gestellt wiren, in einem tiirkischen Unternehmen oder gar
,»bel den Chinesen® zu arbeiten, und zwar nicht als entsandte
Arbeitskrifte, sondern unter einem tiirkischen oder chinesi-
schen Chef, der bestenfalls ein paar Brocken Englisch ver-
steht? Wie grofd wire ihre Freude, wenn sie plétzlich in der
tirkischen oder chinesischen Presse lesen wiirden, eigentlich
konne man von ihnen erwarten, dass sie auch zu Hause
tiirkisch bzw. chinesisch sprachen, sonst konne man sie nicht
wirklich als ,,integriert® betrachten? Man kann vermuten,
dass nur Menschen mit hoher Lernbereitschaft und grofer
Frustrationstoleranz dies alles riskieren und mit Gleichmut
ertragen wiirden. Dle Menschen, die kommen, stellen eine
positive Auswahl dar'® - und zwar msbesondere dann, wenn
man nach den wirklichen Fihigkeiten und nicht nach irgend-
einem Diplom fragt. Thr Weggang schwicht die Wirtschaft
des ,,Emigrationslandes®, dieses verliert einen Teil seiner Bes-
ten. Sie konnen zwar moglicherweise bei uns ihre Qualifikati-
on verbessern, doch steht es in den Sternen, ob sie jemals in
ihr Heimatland zurtickkehren werden und dann das in Euro-
pa erlangte Wissen anwenden konnen. Die Erfahrungen mit
den ,Gastarbeitern® der 60er und 70er Jahre des Vorigen
]ahrhunderts bieten jedenfalls keine Anhaltspunkte in diese
Richtung."* Das damals bestehende wirtschaftliche Gefalle
zwischen den Aufnahme- und den Emigrationsldndern ist bis
heute geblieben, von einem Aufholen kann nicht die Rede
sein.

Doch gehért dies nicht zu den natiirlichen Vorgingen in
einer Welt, in der der Wettbewerb herrscht? Konnte es
anders denn nicht nur in einer solidarischen Welt sein, die
man sich ausdenken kann, die aber keine Realisierungschan-
cen hat? Der Einwand liegt nahe, doch sollte man dabei
nicht stehen bleiben. Andere Linder nachhaltig zu schwi-
chen, kann auch die ,,Starken® in Schwierigkeiten bringen.
Werden innerhalb einer Wirtschaftsunion die Unternehmen
eines schwicheren Staates niederkonkurriert, kann der ,,Ge-
winner® in die Lage kommen, ziemlich viel bezahlen zu
miissen, um einen totalen Zusammenbruch der Schwachen
und damit eine Gefihrdung der Gemeinschaft insgesamt zu
vermeiden. Davon ganz abgesehen, ldsst sich in dem schwa-
chen Land nur noch wenig verkaufen, weil es an der nétigen
Nachfrage fehlt. Dieser Effekt stellt sich auch bei Lindern
ein, mit denen man nicht in einer Wirtschaftsgemeinschaft
verbunden ist. Der Sieg im Wettbewerb kann zu einer bitte-
ren Frucht werden. Kluge Menschen lassen den andern die
Luft zum Atmen.

1. Willkommenskultur — fir wen?

Brauchen wir unter diesen Umstinden ein neues Einwan-
derungsgesetz? Nimmt man die genannten Argumente ernst,
so gibt es keinen Grund, die Arme fiir Neuankémmlinge
weiter auszubreiten und sie gewissermaflen mit Geschenken
willkommen zu heilen. Natiirlich kénnte man das geltende
Recht iibersichtlicher gestalten und auf diese Weise die An-
kommlinge vor unliebsamen Uberraschungen bewahren.
Aber fir substanzielle Verdnderungen sind die Voraussetzun-
gen nicht gegeben. Soll man wirklich auch denjenigen Zu-
gang zum Arbeitsmarkt verschaffen, die dort keine Liicken

9 Mitgeteilt bei v. Petersdorff, FAZ v. 4.2.2015, abrufbar unter http://
www.faz.net/aktuell/wirtschaft/wirtschaftspolitik/.

10 wv. Petersdorff, FAZ v. 4.2.2015.

11 Awmann, ZESAR 2014, 467 (469 1£.).

12 Aumann, ZESAR 2014, 421 (423).

13 So bereits Geiselberger, Schwarzbuch Auslindische Arbeiter, 1972,
8..37.

14 Dazu Déiubler, DuR 1974, 1 (8 £.).
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schliefen, sondern lediglich um Arbeitspldtze konkurrieren,
die von der (deutschen und auslindischen) Wohnbevolke-
rung besetzt sind oder jedenfalls besetzt werden kénnen?
Wiirde das nicht zu Lohndumping, ja zu einer Spirale nach
unten fithren? Zu diesem (scheinbar) protektionistischen Ar-
gument kommt ein ,internationalistisches® hinzu: Je mehr
man aktive und flexible Arbeitskrifte ins eigene Land holt,
umso mehr fehlen sie in ihrer Heimat. Kénnen wir wirklich
die Schwiche der anderen wollen?

Also nichts Neues an der Auslianderfront? Man holt weiter
die Niitzlichsten ins Land und weist die anderen ab - von
manchen Asylbewerbern einmal abgesehen? Nein, es gibt
eine Alternative, die allerdings in der bisherigen Diskussion
so gut wie keine Rolle spielt.

Ausgangspunkt der Uberlegungen sollte zunéchst sein, dass
Qualifizierung nétig ist. Sie mag fiir Deutschland auch in
Zukunft sehr wichtig sein (Exaktes ldsst sich dazu nicht
sagen), fiir weniger entwickelte Lander ist sie es auf alle Fille.
Diese Qualifizierung sollte verstdrkt in den entwickelten Lan-
dern erfolgen, die auch die damit verbundenen Kosten tragen
miissen. Also mehr auslindische Studenten an Fachhochschu-
len und Universititen in Deutschland, mehr aus dem Ausland
kommende Azubis. Eine solche Ausbildung schafft die Vo-
raussetzung dafiir, die Sprache zu lernen und mit den Lebens-
verhiltnissen vertraut zu 'werden. Die Qualitit der Ausbil-
dung unterliegt im Rahmen der iiblichen Schwankungsbreite
keinem wirklichen Zweifel. Nach drei oder vier Jahren wis-
sen bei einer Einstellung beide Seiten, auf was sie sich ein-
lassen.

Dies schafft Mehrkosten fiir Ausbildung, ganz ohne Zweifel.
Aber wenn es mehr deutschen Nachwuchs geben wiirde,
hitten wir vergleichbare Aufwendungen zu tragen.

Ein Unterschied besteht allerdings: Von den ausldndischen
Studenten und Azubis werden nicht wenige wieder in ihre
Heimat zuriickkehren. Familidre Bindungen mogen hierfiir

mafigebend sein. Zu rechnen ist aber auch damit, dass deut-
sche Lebensformen bei Menschen, die in einem anderen Kul-
turkreis aufgewachsen sind, bisweilen Fluchtreflexe auslésen.
Die Direktheit von Kritik ist beispielsweise nicht jedermanns
Sache.® Kommen Erfahrungen mit Ausldnderfeindlichkeit
hinzu, kann das zu einer Art innerer Kiindigung oder auch
dazu fithren, dass in Zukunft harmloses Verhalten (ein Deut-
scher spricht von ,,Mohrenkdpfen® oder ,,Negerkiissen®) als
rassistisch gewertet und so die Distanz zum deutschen Leben
immer grofler wird.

Ein Teil der hier Ausgebildeten wird also in die Heimat zu-
riickkehren und sein Wissen dorthin mitnehmen. Wie viele
dies sein werden, ldsst sich nicht sicher prognostizieren. Die
deutsche Gesellschaft einschlieflich ihrer Entscheidungstra-
ger in Politik und Wirtschaft wird alles tun, um Auslander-
feindlichkeit zuriickzudridngen und die Téter notfalls an den
Pranger stellen. Wenn dennoch einige Qualifizierte in ihr
Land zuriickkehren, so ist dies kein Ungliick, sondern ein
Positivum, wenn man so will, ein Stiick Entwicklungshilfe.
Der andere Teil wird hier bleiben — so wie dies viele ,,Gast-
arbeiter® der 60er und 70er Jahre unter sehr viel schlechteren
Bedingungen getan haben. Diese Menschen werden die Lii-
cken auf dem Arbeitsmarkt schliefen, sollten sich diese auch
in Zukunft zeigen.

IV. Ausblick

Der Neuanfang miisste also im Ausbildungssystem gemacht
werden. Hier muss man konkrete Vorstellungen entwickeln
und Geld in die Hand nehmen. Und in diesem Rahmen ist
sehr wohl eine ,, Willkommenskultur“ am Platze.

15 Anschauungsmaterial iiber interkulturelle Probleme bei Kuan/Haring-
Kuan, Die Langnasen. Was die Chinesen iiber uns Deutsche denken.
Mit einem Geleitwort von Helmut Schmidt, 2009, und in umgekehrter
Richtung Pohkl, China fiir Anfinger, 2004.

Professor Dr. Dr. h. c. mult. Bernd Schiinemann™

Der Gesetzentwurf zur Bekampfung der Korruption -
Uberflissige Etappe auf dem Niedergang der Strafrechtskultur

Der am 26.3.2015 in 1. Lesung im Bundestag beratene Ent-
wurf eines Gesetzes zur Bekampfung der Korruption sieht in
weitgehend wértlicher Ubernahme eines bereits in der
16. Wahlperiode eingebrachten und damals gescheiterten
Entwurfs (BT-Drs. 16/6558) vor allem eine doppelte Ausdeh-
nung des deutschen Strafrechts vor: In § 299 StGB soll auch
die Bestechung/Bestechlichkeit eines Angestellten etc.
zwecks Verletzung seiner internen Pflichten strafbar sein,
ebenso gem. § 335a | Nr. 2a StGB allgemein die Bestechung/
Bestechlichkeit eines auslandischen Amtstragers.

|. Das erniichternde Fazit

Die Bundesregierung begriindet die in ihrem Entwurf eines
Gesetzes zur Bekdmpfung der Korruption vorgeschlagene
Neukriminalisierung mit dem ,, Umsetzungsbedarf im deut-
schen Strafrecht® beziiglich der von ,,mehreren internationa-
len Organisationen erarbeiteten Rechtsinstrumente®,® ohne
den verfassungsrechtlich wie kriminalpolitisch zentralen Fra-

gen, ob (1) die vorgeschlagene Strafbarkeitsausdehnung in-

nerhalb der (jedenfalls in der deutschen Strafrechtskultur)
anerkannten Grenzen legitimen Strafrechts bleibt und ob (2)
iiberhaupt eine Umsetzungspflicht besteht, mehr als eine nur
beildufige Aufmerksamkeit zu widmen — was 200 Jahre deut-
scher Strafrechtskultur nicht gleich insgesamt zu Makulatur
stempeln kann, aber doch eine weitere Etappe auf deren
Niedergang einldutet.” Dies gilt fiir die Neukriminalisierung

Der Autor ist em. Professor fiir Strafrecht, Strafprozessrecht, Rechts-
philosophie und Rechtssoziologie an der LMU Miinchen und Direktor
des Instituts fiir Anwaltsrecht.

1 BT-Drs. 18/4350.

2 So heifSt es in BT-Drs. 18/4350, Anlage S. 20f., zur Erweiterung des
§ 299 StGB schlicht, Art. 2 des EU-Rahmenbeschlusses enthielte diesbe-
ziiglich eine (scil. im Unterschied zu Art. 21 UN-Ubereinkommen ver-
bindliche) Vorgabe; die Erweiterung sei im Ubrigen auch sachgerecht,
da § 299 StGB die mit Schmiergeldzahlung erkaufte Pflichtverletzung
durch Angestellte auRerhalb von Wettbewerbslagen nicht erfasse. Dass
damit die Verbindlichkeit nach dem Rahmenbeschluss in oberflachlicher
Weise bejaht und die seit dem Zeitalter der Aufklarung herausgearbeite-
ten Legitimationsbedingungen des Strafrechts ignoriert werden, ist nach-
folgend im Text zu zeigen.



