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Ende 2015 wurde die Arbeitsmigration fiir Menschen aus dem Westbalkan wesentlich
erleichtert: Diese konnen seither beim Vorliegen eines Arbeitsplatzangebotes -
unabhangig von ihrer Qualifikation - als Arbeitsmigranten nach Deutschland kommen.
Damit reagierte die Bundesregierung auf die zu Jahresbeginn 2015 stark gestiegene
Asylmigration aus dieser Region. Die Regelung wird stark in Anspruch genommen: Von
November 2015 bis September 2017 hat die Bundesagentur fiir Arbeit iiber 100.000
Zustimmungen zur Ausiibung einer Beschiftigung erteilt. Zugleich ist die Zahl der
Asylantrage von Staatsangehorigen aus diesen Ldandern, die inzwischen alle zu

sicheren Herkunftsstaaten erklart wurden, stark zuriickgegangen.

Zwischen 2014 und 2015 ist die Zahl der Asylantrage von Staatsangehdrigen aus Landern des
Westbalkans - Albanien, Bosnien und Herzegowina, Kosovo, Mazedonien, Montenegro und Serbien
-von 62.000 auf 151.000 gestiegen. Davon gaben die meisten Diskriminierungserfahrungen,
personliche Armut und schlechte wirtschaftliche Lage in ihren Herkunftslandern als Motive fiir die

Emigration an. Die Chancen auf Asyl waren jedoch angesichts einer Gesamtschutzquote von unter
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einem Prozent von Anfang an niedrig. Um die stark belastete Asylverwaltung zu entlasten, erklarte
der Gesetzgeber die genannten Lander zu sicheren Herkunftslandern. Damit wurden die

Voraussetzungen fiir eine Beschleunigung der Asylverfahren geschaffen.

Zugleich wurde der Arbeitsmarktzugang flir diese Personengruppe erleichtert: Anders als bei der
sonstigen Erteilung von Visa an Drittstaatsangehorige zu Erwerbszwecken wurde bei der
Westbalkanregelung auf den Nachweis beruflicher Qualifikationen verzichtet. Es werden auch keine
Einkommensschwellen wie bei der ,,Blauen Karte EU* festgelegt oder deutsche Sprachkenntnisse
verlangt. Dennoch ist der Zugang zum deutschen Arbeitsmarkt nicht voraussetzungslos. Erforderlich
sind ein verbindliches Arbeitsplatzangebot und eine Zustimmung zur Beschaftigung seitens der
Bundesagentur fiir Arbeit (BA). Diese muss eine Vorrangprifung, eine Prifung der
gesamtwirtschaftlichen, regionalen und strukturellen Arbeitsmarktwirkungen und eine
Vergleichbarkeitsprifung der Arbeitsbedingungen durchfiihren. Ferner muss der Antrag vom
Heimatland aus gestellt werden, Asylsuchende miissen also vor einer Antragstellungin ihre
Heimatlander zuriickkehren. Die Regelung ist bis zum Jahr 2020 befristet (eine ausfiihrliche

Beschreibung der Westbalkanregelung findet sich hier).

Mit der Westbalkanregelung wird Neuland betreten

Mit der Westbalkanregelung wurde in verschiedener Hinsicht Neuland betreten. Auf der einen Seite
wurden gezielt Anreize geschaffen, durch eine Liberalisierung der Arbeitsmigration das Asylsystem
zu entlasten. Es wurde zwar kein “Spurwechsel“ in dem Sinne eingefiihrt, dass Asylbewerber oder
Personen mit abgelehnten Asylantrdagen bei erfolgreicher Arbeitsmarktintegration ein anderes
Aufenthaltsrecht erhalten kdnnen. Aber zumindest nach einer Riickkehr in die Heimatlander wurden
die Schwellen fir die Erwerbsmigration gesenkt. Auf diese Weise wurden die Anreize fiir den Zuzug
uber das Asylsystem gemindert, weil damit die Chance auf Erwerbsmigration flr langere Zeit

ausgeschlossen ist.

Auf der anderen Seite werden neue Wege des Arbeitsmarktzugangs erprobt. Formell sieht das
Aufenthaltsrecht fiir Geringqualifizierte nur wenige Ausnahmen bei der Erteilung von Visa zu
Erwerbszwecken vor - etwa bei zwischenstaatlichen Vereinbarungen zur Uberwindung von
Engpassen in der Pflege. Dennoch entfielen laut Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge (BAMF)
auf diese Zugangswege im Jahr 2016 gut ein Drittel der zu Erwerbszwecken erteilten Visa. Insofern
kann die Westbalkanregelung auch als Experiment fir eine beschrankte Offnung des Arbeitsmarktes
flr Personengruppen gelten, die liber keine Berufs- und Hochschulabschlisse verfiigen oder deren
Abschlisse nicht als gleichwertig anerkannt wurden. Diese Offnung trifft derzeit auf eine

konjunkturelle Entwicklung, die sowohl am unteren als auch am oberen Ende des
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Qualifikationsspektrums der ausgeiibten Tatigkeiten zu einem tUberdurchschnittlichen
Beschaftigungszuwachs in Deutschland flihrt, wie Zahlen der Statistik der Bundesagentur fir Arbeit

belegen.

Zahl der Asylantrage sinkt von 9.900 auf 900 pro Monat

Im Durchschnitt des Jahres 2015 belief sich die Zahl der Asylerstantrage aus den Westbalkanstaaten
noch auf rund 9.900 pro Monat. Im Jahr 2016 waren es im Schnitt 2.600, in den ersten neun Monaten
des Jahres 2017 nur noch 900 pro Monat (siehe Tabelle 1). Damit spielt die Asylmigration aus den
Westbalkanstaaten nur noch eine untergeordnete Rolle. Nach Angaben des
Auslanderzentralregisters stammten zum 31. August 2017 rund vier Prozent der Fluchtmigranten
aus den Westbalkanstaaten. Die Gesamtschutzquote belief sich im Gesamtzeitraum auf unter ein

Prozent, wie eine Sonderauswertung des BAMF zeigt.

Tab. 1: Asylantrage und Asylerstantrage von Staatsangehorigen aus den
Westbalkanlandern
2014 bis September 2017

Anteil der
Asylantrage davon: Asylerstantrage Asylerstantrige
Jahr : ) an allen
I R v e e

2014 61.998 5.167 _ 43.600 3.633 70,3
2015 140.950 11.746 | 118.247 9.854 83,9
2016 42.799 3.567 | 31.528 2.627 73,3
1/2017-9/2017 15.369 1.708 8.224 914 53,5

Quelle: Bundesamt fir Migration und Fliichtlings (BAMF), 2017h, eigene Berechnungen. © I4B.

Inwieweit die Westbalkanregelung zu dieser Entwicklung beigetragen hat, ist offen. Denn sie ist Teil
eines Gesamtpakets, das die Bedingungen fiir Schutzsuchende aus sicheren Herkunftsstaaten
verscharft hat - durch die Umstellung von Geld- auf Sachleistungen, Beschaftigungsverbote tiber die
Dreimonatsfrist hinaus und Aufenthaltsverpflichtungen in den Erstaufnahmeeinrichtungen. Zudem
wurden im Sommer 2015 Offentlichkeitskampagnen in den Herkunftsldndern gestartet. Die
Wirkungen dieser MalRnahmen lassen sich nicht voneinander trennen, weil sie zum Teil auch zeitlich
zusammenfallen. Gleichwohl ist es durchaus plausibel, dass die Westbalkanregelung zur

ricklaufigen Zahl von Asylantragen beigetragen hat.
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Knapp 80 Prozent der Antrage auf Beschaftigung genehmigt

Von November 2015 bis September 2017 wurden bei der BA rund 128.000 Antrage auf Zustimmung
zur Ausiibung einer Beschaftigung nach der Westbalkanregelung gestellt (siehe Tabelle 2). Rund
101.000 Antrage wurden positiv beschieden, der Rest wurde abgelehnt. Dies entspricht einer
Zustimmungsquote von knapp 80 Prozent. Dabei gibt es kaum Unterschiede zwischen
Herkunftslandern. Die Zahl der Antrage und der Zustimmungen stieg im Zeitverlauf stark an: Bereits
im September 2017 war der Vorjahreswert um knapp 40 Prozent uberschritten, wobei sich allerdings

die Zuwachsraten je nach Herkunftsland deutlich unterscheiden.

Tab. 2: Antrage und Zustimmungen' zur Austibung einer Beschaftigung
nach der Westbalkanregelung
Movember 2015 bis September 2017

Antrage auf Zustimmung Zustimmungen
Sta:at_s— _ e davon im Zeitraumvon ... bis e davon im Zeitraum von ... bis
angeharigkeit 9;201?_ 11/2015- | 1/2016- | 1/2017- 9},201?' 11/2015-  1/2016-  1/2017-
. _ | 12/2015 | 12/2016 | 92017 | | 12/2015 | 12/2016 = 9/2017
Westbalkan 127.816 446 53.580  73.790 100.806 377 42,543  57.886
davon:
Albanien 10.113 51 1.933 6.129 7.515 43 2.977 4.495
Sl 30.644 130 13889  16.625  24.864 111 11330 13.423
Herzegowina
Montenegro 2.754 . " 1.437 2.133 3 1.012 1.118
Mazedonien 14.691 76 6.213 8402  11.247 65 4.746 6.436
Kosovo 47.189 " “* 28954 37241 49 14419 22.773
Sarbien 22.425 122 10.050  12.243  17.806 106 8.059 9,641

! Die &nzahl der Zustimmungen kann nicht mit tatsdchlich realisierten Beschiftigungsverhiltnissen gleichgesetzt werden. Die Statistik erfasst Ent-
scheidungen im Rahmen des behérdeninternen Zustimmungsverfahrens zwischen den Auslandsvertretungen fGrtlichen Auslanderbehérden und
der Bundesagentur fiir Arbeit. Hierbei handelt es sich um Fallzahlen. Fiir einen Drittstaatsangehirigen kinnen im Berichtszeitraum mehrere Antri-
ge genehmigt worden sein. Die im Berichtszeitraum genehmigten Antrige geben keinen Aufschluss dariiber, ob, wann und wie viele Drittstaatsan-
gehdrige eine Beschaftigung aufgenommen haben.

* aus Datenschutzgriinden anonymisiert.

Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit (BA), Statistik (2017¢), eigene Darstellung und Berachnung. © IAB.

Der grofite Anteil der Antragsteller kam im Gesamtzeitraum aus dem Kosovo (37%), Bosnien und
Herzegowina (24%) und Serbien (18%). Mit deutlichem Abstand folgten Mazedonien (12%), Albanien
(8%) und Montenegro (2%). In Hinblick auf die Anteile an den Zustimmungen ergeben sich dhnliche

Proportionen.




Zahl der erteilten Visa liegt deutlich unter der Zahl der
Zustimmungen

Die Anzahl der Zustimmungen gibt noch keinen Aufschluss tiber die Anzahl der Zuziige und der
tatsachlich begonnenen Beschaftigungsverhaltnisse. Nicht jede Zustimmung der BA fiihrt auch zur
Erteilung eines Visums. Obwohl die Erteilungen von Visa und Zustimmungen nicht zeitgleich
erfolgen, ergibt die Gegenuberstellung von Zustimmungen und erteilten Arbeitsvisa nach der
Westbalkanregelung doch einen guten Anhaltspunkt: So belief sich die Zahl der Zustimmungen der
BA zur Arbeitsaufnahme nach der Westbalkanregelung im Jahr 2016 und fiir die ersten drei Quartale
2017 auf gut 100.000, die Zahl der erteilten Visa nur auf gut 38.000, das entspricht einem Anteil von
rund 38 Prozent (siehe Tabelle 3). Mit einem Zeitverzug zwischen Erteilung der Zustimmung durch
die BA und Visumserteilung durch die zustandigen Auslandsvertretungen kann diese Differenz
folglich allenfalls in geringem Umfang erklart werden. Dabei variieren die Anteile stark zwischen den

einzelnen Westbalkanstaaten.

Tab. 3: Zustimmungen' und erteilte Visa zur Arbeitsaufnahme nach der
Westbalkanregelung
2016 und Januar bis September 2017

Zustimmungen nach Erteilte Visa zur
et Verordnungsgrundlage Arbeitsaufnahme nach
Staatsangehorige aus ... § 26 Abs. 2 BeschV § 26 Abs. 2 BeschV
2016 1/2017-9/2017 2016 1/2017-9/2017

Westbalkan 42.543 57.886 18.752 19.2%94
davon: '

Albanien 2977 4.495 1.228 1.918

Bosnien und Herzegowina 11.330 13.423 5.581 4.702

Montenegro 1.012 1.118 678 628

Mazedonien 4.746 6.436 2.635 3.675

Kosovo 14.419 22773 5.102 4.758

Serbien 8.059 9.641 3.528 3.613

! Die Anzahl der Zustimmungen kann nicht mit tatsdchlich realisierten Beschaftigungsverhiltnissen gleichgesetzt werden. Die Statistik erfasst Ent-
scheidungen im Rahmen des behérdeninternen Zustimmungsverfahrens zwischen den Auslandsvertretungen fGrilichen Auslanderbehérden und
der Bundesagentur fiir Arbeit. Hierbei handelt es sich um Fallzahlen. Fiir einen Drittstaatsangehdrigan kénnen im Berichtszeitraum mehrere Antra-
ge genehmigt worden sein. Die im Berichtszeitraum genehmigten Antrige geben keinen Aufschluss dariiber, ob, wann und wie viele Drittstaatsan-
gehdrige eine Beschaftigung aufgenommen haben.

Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit (BA), Statistik (2017¢), Statistik Auswartiges Amt, eigene Darstellung und Berachnung. © IAB.

Die Griinde fir die Diskrepanz sind vielfaltig. Rechtlich muss eine Zustimmung der BA nicht
zwingend zur Erteilung eines Visums flihren, etwa wenn ein Antragsteller aufRerhalb der
vorgesehenen Fristen Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz in Deutschland bezogen

hat oder andere, in seiner Person begriindete Ursachen einer Erteilung entgegenstehen. Denkbar ist




auch, dass notwendige Dokumente wie Geburtsurkunden nicht oder nicht fristgerecht beschafft
werden kénnen, ein Arbeitgeber in Deutschland zwischenzeitlich seine Arbeitsplatzzusage
zurlickzieht oder in reglementierten Berufen aufgrund fehlender Ausbildungsnachweise keine
Berufsausiibungserlaubnis erteilt wird. Auch sollen in Einzelfallen Dokumente gefalscht oder falsche
Tatsachenbehauptungen in den Antragen aufgestellt worden sein. Zudem konnten Unternehmen
Antrage gleichsam auf Vorrat gestellt haben, ohne dass die entsprechenden Arbeitsplatze

tatsachlich bereitstehen.

Verfahren wird haufig durch lange Wartezeiten erschwert

Diese Faktoren kdnnen aber fiir sich genommen die hohe Diskrepanz zwischen
(Vorab-)Zustimmungen der BA und den erteilten Arbeitsvisa kaum erklaren. Es spricht vielmehr
einiges dafiir, dass die zustandigen Auslandsvertretungen aus Kapazitatsgriinden haufig nicht in der
Lage sind, alle Antrage auf Visa in einem angemessenen Zeitraum zu bearbeiten. Unter den
Auslandsvertretungen in den sechs Westbalkanstaaten haben nach Angaben der Bundesregierung
Bosnien-Herzegowina und Kosovo Wartezeiten auf einen Termin von acht Monaten und langer,
Albanien und Serbien zwolf Wochen und langer. Lediglich Montenegro vermeldet keine langeren
Wartezeiten (siehe Abbildung 1). Ob es dann bei einem Termin unmittelbar zu einer Erteilung des
Visums kommt oder sich weitere Verzogerungen durch die Bearbeitung der Antrage und
gegebenenfalls Wiederholungstermine ergeben, ist nicht bekannt. Eine Vorabzustimmung der BA ist

auf sechs Monate befristet, danach muss ein erneuter Antrag gestellt werden.

Damit ist das Verfahren der Vorabzustimmung, das zur Beschleunigung des Prozesses gedacht war,
zumindest in zwei der sechs Westbalkanstaaten de facto aufder Kraft gesetzt. Auch in anderen
Westbalkanstaaten ist es gut moglich, dass aufgrund langer Wartezeiten die Fristen fiir die
Beschaftigungsaufnahme lberschritten werden oder die Unternehmen die offenen Stellen in der
Zwischenzeit anders besetzen. Der grundsatzlich erleichterte Arbeitsmarktzugang nach der
Westbalkanregelung wird damit durch Kapazitatsengpasse und Verwaltungshandeln in vielen Fallen
konterkariert. Das Auswartige Amt plant daher den Aufbau zusatzlicher personeller Kapazitaten fiir
die Umsetzung der Westbalkanregelung, wie aus Antworten der Bundesregierung auf Anfragen der

Grinen und der Linkspartei hervorgeht.




Abb. 1: Wartezeiten zwischen Terminanfrage

und Antragstermin nach der Westbalkanregelung
in den Auslandsvertretungen Deutschlands

1. August 2017, Wartezeit in Monaten

Bosnien-Herzegowina [ 12,0
Kosovo [ 8,0
Albanien [ 4,2
serbien [ 2.0
Mazedonien [N 2,3

Montenegro | 0
Quelle: Deutscher Bundestag (2017h). ©IAB.

Das Vorabpriifungsverfahren der BA (Vorabzustimmung) im Rahmen der Westbalkanregelung wurde
zum 1. November 2017 eingestellt. Die Zustimmung der BA soll klinftig erst nach der
Visumserteilung erfolgen, um den Verwaltungsaufwand zu reduzieren. Zudem sollen bei der
Terminvergabe Personen mit beruflichen Abschliissen bevorzugt behandelt werden. Damit wiirde
der Aufwand flr die BA zwar tatsachlich reduziert, weil Antrage erst gestellt werden kénnen, wenn
von den Auslandsvertretungen die Visaantrage gepriift wurden. Es geht allerdings die Transparenz
verloren: Klinftig ist dann nicht mehr bekannt, in wie vielen Fallen nach einer erfolgten Zustimmung
durch die BA auch tatsachlich ein Visum erteilt wurde. Es kann dann nicht mehr tiberprift werden,
wie grof’ die Nachfrage nach der Westbalkanregelung ist und wie schleppend die Visabearbeitung

erfolgt.

Anforderungsniveau der Tatigkeit muss nicht mit beruflicher
Qualifikation Gibereinstimmen

Bei der Erteilung der (Vorab-)Zustimmungen wird das Anforderungsniveau der vertraglich
vereinbarten Tatigkeit nach den Angaben des Arbeitgebers erfasst. Daraus lassen sich
Schlussfolgerungen zur Beschaftigungsstruktur, aber nicht zwingend zum Qualifikationsniveau der
Antragsteller ableiten. Das auszulibende Anforderungsniveau des Antragstellers muss keineswegs
mit dessen tatsachlicher Qualifikation ibereinstimmen. So kann es vorkommen, dass eine Person
unterwertig beschaftigt ist, da die im Ausland erworbene Qualifikation auf dem deutschen
Arbeitsmarkt nicht adaquat verwertbar ist. Umgekehrt ist denkbar, dass eine hoherwertige

Beschaftigung ausgelbt wird, ohne dass die entsprechenden beruflichen Abschliisse vorliegen. Es
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soll in Einzelfallen auch vorkommen, dass die Unternehmen falsche Angaben zum

Anforderungsniveau der Tatigkeit machen, um leichter eine Zustimmung der BA zu erreichen.

Nach den Erfahrungen mit anderen Migrantengruppen ist zu erwarten, dass das
Qualifikationsniveau von Migranten in den ersten Jahren nach dem Zuzug im Durchschnitt hoher ist
als das Anforderungsniveau der ausgelibten Tatigkeiten. Nach eigenen Auswertungen auf Grundlage
der Angaben zum Qualifikationsniveau und dem Anforderungsniveau der Tatigkeiten in der IAB-
SOEP-Migrationsstichprobe werden rund ein Drittel der Migranten in Deutschland unter dem Niveau

ihrer beruflichen Abschliisse beschaftigt.

50 Prozent der Zustimmungen entfallen auf Helfertatigkeiten

Bei der Klassifikation des Anforderungsniveaus der ausgetibten beruflichen Tatigkeiten wird
zwischen Helfer, Fachkraft, Spezialist und Experte unterschieden. Das Anforderungsniveau ist eine
Kennzahl fiir die Komplexitat der ausgelibten Tatigkeit. Sie ist immer flir einen bestimmten Beruf
typisch und unabhangig von der formalen Qualifikation einer Person. Tatigkeiten auf Helferniveau
weisen eine geringe Komplexitat auf und setzen in der Regel keinen formalen beruflichen
Bildungsabschluss oder lediglich eine einjahrige (geregelte) Berufsausbildung voraus. Das
Tatigkeitsniveau einer ,,Fachkraft” ist komplexer als das eines ,Helfers“ und starker fachlich

ausgerichtet. Es wird meist mit einer zwei- oder dreijahrigen Berufsausbildung erreicht.

Tatigkeiten auf dem Niveau ,Spezialist“ sind vergleichsweise komplex und setzen ein hohes
Kenntnis- und Fahigkeitsniveau voraus. Hierflr sind in der Regel ein Universitats- oder
Fachhochschulabschluss oder ein Abschluss als Meister oder Techniker erforderlich. Bei den
Tatigkeitsniveaus ,Fachkraft und ,Spezialist“ kann eine entsprechende Berufserfahrung und/oder
informelle berufliche Ausbildung als gleichwertig angesehen werden. Tatigkeiten auf dem Niveau
~Experten“ weisen einen sehr hohen Komplexitatsgrad auf und setzen in der Regel eine mindestens
vierjahrige Hochschulausbildung (Master, Diplom, Staatsexamen) oder eine entsprechende

Berufserfahrung voraus.

47 Prozent der Zustimmungen betreffen Tatigkeiten
auf Fachkraftniveau

Wie Abbildung 2 zeigt, erfolgte die Halfte der Zustimmungen von November 2015 bis September
2017 in der Kategorie ,Helfer®, 47 Prozent in der Kategorie ,Fachkraft“ und die verbleibenden drei
Prozent in den Kategorien ,Spezialist“ und ,,Experte“. Bei den Ablehnungen sind die Anteile des

Anforderungsniveaus ,Helfer“ um sechs Prozentpunkte hoher als bei den Zustimmungen.
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Abb. 2: Zustimmungen' und Ablehnungen von
Antragen auf Beschaftigung nach Anforderungs-
niveau? nach der Westbalkanregelung

November 2015 bis September 2017, Anteile in Prozent

40,8% m Tatigkeit auf Spezialisten-/
' Expertenniveau

m Tatigkeit auf Fachkraftniveau

Tatigkeit auf Helferniveau

Zustimmungen Ablehnungen
1 Die Anzahl der Zustimmungen kann nicht mit tatsdchlich realisierten Baschaftigungs-
verhaltnissen gleichgesetzt werden. Die Statistik erfasst Entscheidungen im Rahmen des
hehdrdeninternen Zustimmungsverfahrens zwischen den Auslandsvertretungen/artlichen
Ausldanderbehdrden und der Bundesagentur fiir Arbeit. Hierbei handelt es sich um Fall
zahlen. Fir ginen Drittstaatsangehdrigen konnen im Berichtszeitraum mehrare Antrige
genehmigt worden sein. Die im Berichtszeitraum genehmigten Antrige geben keinen Auf
schluss darilber, ob, wann und wie viele Drittstaatsangehirige eine Beschaftigung aufge-
nommen haben.
* Fur Definition der Anforderungsniveaus vgl. Bundesagentur fir Arbeit (2013).
Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit (BA), Statistik (2017c), eigene Darstellung und
Berechnung, ©IAB.

Knapp 50 Prozent der Zustimmungen entfallen auf Tatigkeiten im
Baugewerbe

Knapp die Halfte der Zustimmungen der BA nach der Westbalkanregelung erfolgt flr Tatigkeiten im
Baugewerbe, rund 15 Prozent flr Tatigkeiten im Gastgewerbe (siehe Abbildung 3). Auf Tatigkeiten im
Gesundheits- und Sozialwesen sowie die sonstigen wirtschaftlichen Dienstleistungen entfallen
jeweils zehn Prozent der Zustimmungen. Die Verteilung bei den Ablehnungen ist ahnlich, lediglich
bei den sonstigen wirtschaftlichen Dienstleistungen entfallt auf die Ablehnungen ein deutlich
hoherer Anteil als bei den Zustimmungen. Dies kdnnte unter anderem auf Antrage zu Tatigkeiten in

Leiharbeitsfirmen zurlickzufiihren sein, die von der Westbalkanregelung ausgeschlossen wurden.

Die Beschaftigungsstruktur bei den Zustimmungen der BA nach der Westbalkanregelung
unterscheidet sich von der Beschaftigungsstruktur bei anderweitigen Zustimmungen, die auf

Grundlage anderer rechtlicher Bestimmungen erteilt wurden: Bei letzteren liegt der Anteil des




Gesundheits- und Sozialwesens mit 34 Prozent um ein Vielfaches héher, wahrend der Anteil des

Baugewerbes mit 17 Prozent deutlich geringer ausfallt.

Abb. 3: Zustimmungen' und Ablehnungen von Antragen auf Beschéftigung
nach Wirtschaftsabschnitten nach der Westbalkanregelung sowie anderen
Rechtsgrundlagen

Movember 2015 bis September 2017, Anteile in Prozent

Restliche Wirtschaftsabschnitte

(52 . m Handel; Instandhaltung und Reparatur
—— . von Kraftfahrzeugen

Verarbeitendes Gewerbe

= Verkehrund Lagerei
Sonstige wirtschaftliche Dienstleistungen
Gesundheits- und Sozialwesen

m Gastgewerbe

Zustimmungen  Ablehnungen Zustimmungen  Ablehnungen m Ba UEE"WEI’bE
Westbalkanregelung Sonstige gen ehmig;fe und
(& 26 Abs. 2 BeschV) abgelehnte Antrage

ohne Westbalkanregelung
' Die Anzahl der Zustimmungen kann nicht mit tatsdchlich realisierten Beschaftigungsverhaltnissen gleichgesetzt werden. Die Statistik
erfasst Entscheidungen im Rahmen des behdrdeninternen Zustimmungsverfahrens zwischen den Auslandsvertretungen /ortlichen
Auslanderbehérden und der Bundesagentur fiir Arbeit. Hierbei handelt es sich um Fallzahlen. Fir einen Drittstaatsangehdrigen kdnnen
im Berichtszeitraum mehrere Antrage genehmigt worden sein. Die im Berichtszeitraum genehmigten Antrage geben keinen Aufschluss
dariiber, ob, wann und wie viele Drittstaatsangehdrige eine Beschiftigung aufgenommen haben.
Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit (BA), Statistik (2017c), eigene Darstellung und Berechnung. ©IAB.

Zahl der Personen mit Fluchthintergrund hat sich halbiert

Die Entwicklung der Beschaftigungszahlen und der Erwerbsverlaufe von Personen, die Uiber die
Westbalkanregelung nach Deutschland gekommen sind, lassen sich in den Daten der BA-Statistik
noch nicht identifizieren. Eine genauere Analyse bleibt einer Evaluation vorbehalten, mit der das IAB
vom Bundesministerium flr Arbeit und Soziales beauftragt wurde. Aus der Entwicklung der
Beschaftigung von Staatsangehorigen aus dem Westbalkan kdnnen jedoch erste Hinweise

abgeleitet werden (siehe Tabelle 4).

Die Zahl der Menschen aus den Westbalkanstaaten istim Zuge des Anstiegs der Fluchtmigration aus
dieser Region vom Jahresende 2014 bis zum Jahresende 2015 um knapp 100.000 Personen
gewachsen, 2016 nahm sie dann vermutlich im Zuge der Riickkehrmigration um rund 25.000
Personen ab. Seitdem sind die Zahlen weitgehend stabil, in den ersten acht Monaten des Jahres
2017 ist nur eine Zunahme um rund 8.000 Personen zu verzeichnen. Die Zahl der Personen mit

einem Aufenthaltstitel, der auf einen Fluchthintergrund verweist, stieg zum Jahresende 2015 auf
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162.000 Personen, sank dann aber bis Jahresende 2016 auf 118.000, bis zum 31.8.2017 auf 63.000

Personen.

Auch wenn nicht alle diese Personen wieder aus Deutschland ausgereist sein mussen - denkbar ist

in Einzelfallen auch ein Wechsel des Aufenthaltsstatus - so sprechen diese Zahlen dafiir, dass es zu

einem nicht unerheblichen personellen Austausch gekommen ist: Wahrend sich die Zahl der

Personen mit Fluchthintergrund, vermutlich tberwiegend durch Riickkehr in die Heimat, zwischen

Jahresende 2015 und Ende August 2017 mehr als halbiert hat, stieg im gleichen Zeitraum die Zahl

der Personen mit anderen Aufenthaltstiteln. Die Zahl der Menschen aus den Staaten des

Westbalkans ging seit Jahresende 2015 insgesamt um rund 17.000 Personen zurtick, zugleich blieb

die Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter im gleichen Zeitraum fast konstant (siehe Tabelle 4).

Tab. 4: Angehorige von Staaten des Westbalkans in Deutschland -

Entwicklung ausgewahlter Kennziffern

2014 bis August 2017

‘ Parsonen insgesamft

- Personen mit Fluchthintergrund?
Parsanen im erwerbsfahigen Alter?

‘ Beschaftigte*

| Beschaftigungsquote®

- sozialversicherungspflichtige Beschaftigte®
sozialversicherungspflichtige Beschaftigungsquote”

‘ Arbeitslosenquote®

| Quote der erwerbfahigen SGB-II-Leistungsbezieher®

Laut Auslénderzentralregister.
15 bis unter 65 Jahre.

L
2
? Personen mit Aufenthaltsgestattung, einer Aufenthaltserlaubnis aus politischen, vilkerrechtlichen und humanitaren Griinden sowie einer Duldung.
* Sozialversicherungspflichtig und ausschlieRlich geringfiigig Beschaftigte (am Wohnort).

5

Dezember

2014
691.638
116.036
87498
239.522

45,8
193.031
36,9
228
16,8

Dezember

2015
789.052
161.723
574.917
259.443
442
211.789
36,0
222
17,1

Dezember

2016
T62.148
117.527
374.917
289.172

50,3
241.522
42,0
19,8
17,3

Anteil der Baschaftigten {am Wohnort) im Alter von 15 bis unter 65 Jahren an der jeweils gleichaltrigen Bevélkerung.

& pusschlieftlich sozialversicherungspflichtig Beschaftigte.

7 Anteil der sozialversicherungspflichtigen Beschaftigten (am Wohnort) im Alter von 15 bis unter 65 Jahren an der jeweils gleichaltrigen Bevilkerung.

August
2017

770.341
63.163
385.547
315461
54,6
268.852
45,9
18,0
17,0

# Die Arbeitslosenquoten im Rahmen der Migrationsberichterstattung werden, im Gegensatz zur amtlichen Berachnungsweise, mit periodan-
gleicher und eingeschrinkter Bezugsgrife berechnet (vgl. Methodenbericht der Statistik der BA, Marz 2016). Aus Griinden der Datenverfiigbarkeit
werden die Arbeitslosenquaten zur Basis der sozialversicherungspflichtig und geringfiigig Beschftigtan {am Wohnort, 15 bis unter 65 Jahre) plus
der Arbeitslosen berechnet. Sie fallen damit definitionsgemal hiher aus als Quoten zur Basis aller zivilen Erwerbsparsonen.

* Anteil der erwerbsfihigen SGB-Il-Leistungsempfinger an der jeweiligen Bevélkerung im Alter von 15 bis unter 65 Jahren

Quelle: fuslinderzentralragister (2017), Bundesagentur fiir Arbeit (BA), Statistik (2017b), eigene Darstellung und Berachnung. & 1AB.
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Beschaftigungsquote steigt seit Einfihrung der Regelung um zehn
Prozentpunkte

Auffallig ist die dynamische Beschaftigungsentwicklung: So stieg die Zahl der Beschaftigten aus den
Westbalkanstaaten zwischen Jahresende 2015 und Ende August 2017 um knapp 59.000, die Zahl der
sozialversicherungspflichtig Beschaftigten um 57.000. Die Quote der Beschaftigten und der
sozialversicherungspflichtig Beschaftigten an der Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter sind damit
seit Jahresende 2015 um rund zehn Prozentpunkte gestiegen. Dieser Anstieg ist deutlich hoher als
der Anstieg der Beschaftigungsquoten in der Bevolkerung insgesamt (+2,3 Prozentpunkte), der
auslandischen Bevolkerung (+3,1 Prozentpunkte) und der Bevolkerung aus den EU-Staaten (+5
Prozentpunkte) sowie aus den neuen Mitgliedsstaaten aus der ersten Osterweiterungsrunde (+5,4

Prozentpunkte) im gleichen Zeitraum (siehe Tabelle 5).

Ein ahnlich starker Anstieg der Beschaftigungsquoten war nur bei Bulgaren und Rumanen zu
beobachten, fiir die seit Januar 2014 die Arbeitnehmerfreiziigigkeit gilt: Dort ist seit Jahresende
2015 die Beschaftigungsquote um 9,1 Prozentpunkte gestiegen. Ein vergleichbarer Anstieg war auch
nach Einfiihrung der Arbeitnehmerziigigkeit bei den Landern der ersten Osterweiterungsrunde ab

Mai 2011 zu verzeichnen.

Tab. 5: Entwicklung der Beschaftigungsquoten' unterschiedlicher
Migrantengruppen
2014 bis August 2017

Dezember = Dezember Dezember August
Beschaftigungsquote ...

. 2014 | 2015 2016 2017
... von Staatsangehdrigen aus dem Westbalkan 45,8 442 50,3 54,6
... der auslandischen Bevolkerung | 444 . 443 | 44.4 | 474
...der Auslander aus der EU-28 464 . 494 | 51,0 544
...der Auslander aus den EU-82 446 - 47,7 | 4913 531
... der Rumdnen und Bulgaren 473 | 52,8 | 55,4 61,9
... der gesamten Bevolkerung 64.4 | 64,4 | 65,4 | 66,7

Lanteil der Beschaftigten {am Wohnort) im Alter von 15 bis unter 65 Jahren an der jeweils gleichaltrigen Beviélkerung,
*Estland, Lettland, Litauen, Polen, Tschechien, Slowakei, Ungarn, Slowenien.

Quelle: Auslanderzentralregister (2017), Bundesagentur fiir Arbeit (BA), Statistik (2017b), eigene Berechnungen. © IAB.

Der Beschaftigungsanstieg bei Menschen aus den Westbalkanstaaten kann nicht allein auf die rund
31.000 Visa zurlickzuftihren sein, die von Januar 2016 bis Ende Juni 2017 erteilt wurden. Allerdings
konnte dies erheblich dazu beigetragen haben: SchlieRlich wurden ausschlieRlich Visa an Personen

mit einer verbindlichen Arbeitsplatzzusage erteilt, die dadurch einer Beschaftigung in Deutschland
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nachgehen kénnen und folglich die Beschaftigungsquoten erhéht haben durften. Eine andere
Erklarung fuir den iberdurchschnittlichen Anstieg der Beschaftigungsquoten von Biirgern aus dem
Westbalkan konnte neben der allgemein glinstigen Arbeitsmarktentwicklung in Deutschland, von
der die auslandische Bevolkerung im Durchschnitt starker als die Bevolkerung insgesamt profitiert,
die schrittweise Integration von Gefliichteten aus dem Westbalkan, die sich immer noch in

Deutschland aufhalten, in den Arbeitsmarkt sein.

Arbeitslosenquote dieser Personengruppe ist gesunken

Vom Jahresende 2015 bis Ende August 2017 fiel auch die Arbeitslosenquote dieser Personengruppe
mit 4,2 Prozentpunkten tberdurchschnittlich. Zum Vergleich: In der Bevolkerung insgesamt belief
sich der Rlickgang auf 0,5 Prozentpunkte, in der auslandischen Bevolkerung insgesamt auf 0,1
Prozentpunkte, in der Bevolkerung aus der EU-28 auf 1,7 Prozentpunkte (nicht in der Tabelle). Da
Personen, die Gber die Westbalkanregelung nach Deutschland zugezogen sind, eine verbindliche
Arbeitsplatzzusage vorweisen miissen und zumindest kurzfristig keinen Anspruch auf
Arbeitslosengeld haben, ist ein Rlickgang der Arbeitslosenquoten nicht tiberraschend. Allerdings
kann die Westbalkanregelung, ahnlich wie beim Beschaftigungsanstieg, nur einen Teil des

Ruckgangs der Arbeitslosenquote erklaren.

Die glinstige Beschaftigungsentwicklung bei Personen aus den Westbalkanstaaten mag auf den
ersten Blick Uberraschen, zumal das Beschaftigungswachstum zu nicht unerheblichen Teilen in den
Helfertatigkeiten erfolgt ist. Darin spiegelt sich allerdings ein Trend wider, der in Deutschland
insgesamt zu beobachten ist: So ist in den letzten Jahren die Beschaftigung auf beiden Seiten des
Anforderungsniveaus der Tatigkeiten Gberdurchschnittlich gewachsen. Wahrend die Beschaftigung
in Deutschland vom Jahresende 2012 bis zum Jahresende 2016 laut Angaben der BA im
Durchschnitt um sechs Prozent zugenommen hat, ist sie bei den Helfern um rund elf Prozent, den
Spezialisten um neun und den Experten um zwolf Prozent gestiegen, bei den Fachkraften allerdings

nur um funf Prozent.

Das starke Wachstum der Beschaftigung in den Helfertatigkeiten ist Giberwiegend, aber nicht
ausschliefRlich, auf den Anstieg der auslandischen Beschaftigung zurlickzufiihren. Aber auch unter
den Auslandern wachst - allerdings auf niedrigem Niveau - die Beschaftigung bei den Experten
uberdurchschnittlich. Die Westbalkanstaaten ordnen sich in dieses Muster ein. Zwar dominiert in
absoluten GrofRen das Wachstum der Helfer- und Fachkrafttatigkeiten, die Beschaftigung in den
Spezialisten- und Expertentatigkeiten wachst jedoch tiberdurchschnittlich. Ob es sich hierbei um
einen Strukturtrend oder nur einen kurzfristigen Konjunktureffekt handelt, ist gegenwartig noch

offen.
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Fazit

Mit der Westbalkanregelung strebte der Gesetzgeber an, die Anreize fiir die Zuwanderung liber das
Asylsystem zu senken, indem einerseits die betroffenen Staaten zu sicheren Herkunftslandern
erklart wurden, andererseits der Arbeitsmarktzugang fiir diese Personengruppe unabhéangig von
ihrer beruflichen Qualifikation liberalisiert wurde. Die Priifung der Arbeitsmarktwirkungen, die
Vorrangprufung und die Vergleichbarkeitspriifung durch die BA blieben jedoch aufrechterhalten.
Zudem wurde der Zugang von einer verbindlichen Arbeitsplatzzusage abhéangig gemacht. Insofern
kann man zwar nicht von einer Steuerung nach Qualifikation, aber von einem regulierten

Arbeitsmarktzugang sprechen.

Die vorliegenden Zahlen zu den Zustimmungen der BA zu einer Beschaftigungsaufnahme nach der
Westbalkanregelung - zwischen Januar 2016 und September 2017 wurden 100.500 Zustimmungen
erteilt - sprechen dafiir, dass sowohl bei den Staatsangehdrigen aus diesen Landern als auch den
Unternehmen ein hohes Interesse besteht, von dieser Regelung Gebrauch zu machen. Allerdings
wurden 2016 und in den ersten drei Quartalen des Jahres 2017 nur 38.000 Visa nach der
Westbalkanregelung von den zustandigen Auslandsvertretungen erteilt. Auch wenn die empirische
Evidenz noch liickenhaft ist, spricht viel dafiir, dass Kapazitatsengpasse und lange Wartezeiten bei
den Auslandsvertretungen die Umsetzung der Westbalkanregelung zumindest behindern. Sie kann

damit nur einen Teil der vom Gesetzgeber angestrebten Wirkungen entfalten.

Die vorliegenden Daten zu den Zustimmungen der Westbalkanregelung sprechen dafiir, dass sie
jeweils zur Halfte fur Tatigkeiten genutzt werden, die dem Anforderungsniveau von ,Helfern“
entsprechen, zur anderen (knappen) Halfte von ,Fachkraften® Die Beschaftigungsstruktur ist mit
einem Anteil von rund 45 Prozent sehr stark auf das Baugewerbe konzentriert, danach folgen mit
groflem Abstand das Hotel- und Gaststattengewerbe, das Gesundheitswesen und die

wirtschaftsnahen Dienstleistungen.

Die Arbeitsmarktwirkungen der Westbalkanregelung konnen auf der bestehenden Datengrundlage
noch nicht beurteilt werden. Hierflir waren Daten Uber die Erwerbsverldufe notwendig, die
Aufschluss tiber Lohne, Stabilitat der Beschaftigungsverhaltnisse sowie Zeiten von Arbeitslosigkeit
und Leistungsbezug geben. Allerdings sind die Beschaftigungsquoten von Staatsangehoérigen aus
den Westbalkanstaaten vom Jahresende 2015 bis August 2017 um zehn Prozentpunkte gestiegen -
und damit weit starker als im Bevolkerungsdurchschnitt insgesamt, aber auch starker als bei
anderen Migrantengruppen. Ob und in welchem Umfang diese Entwicklung auf die
Westbalkanregelung oder andere Faktoren zurlickzuflihren ist, kann derzeit noch nicht beurteilt

werden.
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Zwei Argumente sprechen indes dafiir, dass sich die Westbalkanregelung insgesamt positiv
ausgewirkt haben kdnnte. Erstens zeigt sich bei der Arbeitsmarktintegration von Migranten
insgesamt, dass die Zugangswege entscheidend fiir die weitere Erwerbsbiografie sind. Denn
Drittstaatsangehorige, die zu Erwerbszwecken einreisen, finden sehr viel schneller eine Stelle als
andere Drittstaatsangehorige. So haben innerhalb eines Jahres nach Zuzug 51 Prozent der
Drittstaatsangehorigen, die zu Erwerbszwecken einreisen, ihre erste Stelle hierzulande gefunden,
nach flinf Jahren waren es 93 Prozent. Bei den Personen, die iber den Familiennachzug zugezogen
sind, waren es nach einem Jahr 15 Prozent, nach fiinf Jahren 71 Prozent. Der Abstand zu den
Gefliichteten ist noch hoher. Dieser Effekt wird noch verstarkt, wenn - wie im Fall der
Westbalkanregelung - beim Zuzug bereits eine Arbeitsplatzzusage vorliegt. Interessanterweise sind
die Beschaftigungsquoten von Personen ohne abgeschlossene Berufsausbildung, die zu
Erwerbszwecken zuziehen, auch deutlich héher als die von Hochschulabsolventen, die (iber andere
Wege nach Deutschland gekommen sind. Dies wiirde dafiir sprechen, dass Personen, die die
Westbalkanregelung in Anspruch nehmen, gute Arbeitsmarktchancen haben - auf jeden Fall

deutlich bessere als beispielsweise Gefliichtete aus der gleichen Region.

Zweitens ist in Deutschland im jlingsten Konjunkturaufschwung zu beobachten, dass sowohl die
Beschaftigung in den Spezialisten- und Expertentatigkeiten, sondern auch bei den Helfertatigkeiten
uberdurchschnittlich gewachsen ist. Die Arbeitsnachfrage ist gegenwartig also nicht allein am
oberen Ende des Qualifikationsspektrums besonders hoch, sondern auch am unteren Ende. Davon
durften auch die Personen profitiert haben, die dank der Westbalkanregelung nach Deutschland
gekommen sind. Allerdings konkurrieren diese Personen auch mit anderen Migranten in diesem Feld
- etwa den Gefllichteten und Migranten aus der EU. Ob es sich bei diesem Trend nur um eine
kurzfristige Konjunkturerscheinung handelt oder ob er langerfristig anhalt, kann gegenwartig noch
nicht beurteilt werden. Davon wird auch abhangen, wie nachhaltig und stabil die

Arbeitsmarktintegration dieser Personengruppe gelingt.

Die Westbalkanregelung ist ein Instrument, um die humanitare Migration von der Arbeitsmigration
zu trennen. In der Literatur spricht man von der Entflechtung ,gemischter Wanderungen®, also
Wanderungsbewegungen, bei denen sich politische und 6konomische Motive tiberlagern. Ziel war
es, das Asylsystem zu entlasten, indem neue Moglichkeiten fiir die Migration zu Erwerbszwecken
geschaffen wurden. Der Arbeitsmarktzugang wurde zwar an eine verbindliche Arbeitsplatzzusage
gebunden und bleibt weiterhin durch die Vorrangprifung, Vergleichbarkeitsprifung und Priifung
der Arbeitsmarktwirkungen seitens der BA reguliert. Aber anders als im sonstigen

Zuwanderungsrecht flr Drittstaatsangehorige wurde auf Qualifikationsanforderungen verzichtet.
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Damit wurde mit der Logik des bisherigen Rechts, dass den Arbeitsmarktzugang weitestgehend auf

qualifizierte und hochqualifizierte Arbeitskrafte beschrankt, gebrochen.

Auch wenn die bisherige Beschaftigungsentwicklung seit Einflihrung der Westbalkanregelung
ermutigend ist, lassen sich die Wirkungen erst in einigen Jahren abschlieRend beurteilen. Die
Stabilitat der Beschaftigungsverhaltnisse, das Risiko von Arbeitslosigkeit und Leistungsbezug und
die Verdienstentwicklung lassen sich erst dann ermitteln, wenn die mittel- und langfristigen
Erwerbsverldufe der Betroffenen bekannt sind. Auch andere Aspekte wie die Auswirkungen auf den
Wohnungsmarkt kdnnen erst dann vertieft untersucht werden. Es handelt sich auf jeden Fall um ein
interessantes Experiment, aus dem sich Lehren flr die Steuerung der Migration und ihre

Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt in Deutschland ziehen lassen.
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