SSOAR

Open Access Repository

Zirkulare und temporare Migration in Deutschland:
empirische Erkenntnisse, politische Praxis und
zukiinftige Optionen in Deutschland

Schneider, Jan; Parusel, Bernd

Verdffentlichungsversion / Published Version
Arbeitspapier / working paper

Zur Verfiigung gestellt in Kooperation mit / provided in cooperation with:

SSG Sozialwissenschaften, USB Kéln

Empfohlene Zitierung / Suggested Citation:

Schneider, J., & Parusel, B. (2011). Zirkuldre und temporére Migration in Deutschland: empirische Erkenntnisse,
politische Praxis und zuklinftige Optionen in Deutschland. (Working Paper / Bundesamt fur Migration und Fluchtlinge
(BAMF) Forschungszentrum Migration, Integration und Asyl (FZ), 35). Niirnberg: Bundesamt fiir Migration und
Fluchtlinge (BAMF) Forschungszentrum Migration, Integration und Asyl (FZ); Bundesamt fur Migration und
Flichtlinge (BAMF) Nationale Kontaktstelle fir das Europaische Migrationsnetzwerk (EMN). https://nbn-resolving.org/

urn:nbn:de:0168-ssoar-260029

Nutzungsbedingungen:

Dieser Text wird unter einer Deposit-Lizenz (Keine
Weiterverbreitung - keine Bearbeitung) zur Verfigung gestellt.
Gewéhrt wird ein nicht exklusives, nicht (Ubertragbares,
persénliches und beschrénktes Recht auf Nutzung dieses
Dokuments.  Dieses Dokument ist ausschlieSlich  fiir
den persénlichen, nicht-kommerziellen Gebrauch bestimmt.
Auf sémtlichen Kopien dieses Dokuments missen alle
Urheberrechtshinweise und sonstigen Hinweise auf gesetzlichen
Schutz beibehalten werden. Sie dlrfen dieses Dokument
nicht in irgendeiner Weise abéndern, noch dirfen Sie
dieses Dokument fiir &ffentliche oder kommerzielle Zwecke
vervielféltigen, offentlich ausstellen, auffiihren, vertreiben oder
anderweitig nutzen.

Mit der Verwendung dieses Dokuments erkennen Sie die
Nutzungsbedingungen an.

gesIs

Leibniz-Institut
fiir Sozialwissenschaften

Terms of use:

This document is made available under Deposit Licence (No
Redistribution - no modifications). We grant a non-exclusive, non-
transferable, individual and limited right to using this document.
This document is solely intended for your personal, non-
commercial use. All of the copies of this documents must retain
all copyright information and other information regarding legal
protection. You are not allowed to alter this document in any
way, to copy it for public or commercial purposes, to exhibit the
document in public, to perform, distribute or otherwise use the
document in public.

By using this particular document, you accept the above-stated
conditions of use.

Mitglied der

Leibniz-Gemeinschaft ;‘


http://www.ssoar.info
https://nbn-resolving.org/urn:nbn:de:0168-ssoar-260029
https://nbn-resolving.org/urn:nbn:de:0168-ssoar-260029

@ Bundesamt W
flir Migration E M N
und Flichtlinge

Ewaopaisches Migrationsnetrarerh

Zirkulare und
temporare Migration

Empirische Erkenntnisse, politische Praxis und
zukiinftige Optionen in Deutschland

Studie der deutschen nationalen Kontaktstelle fir
das Europdische Migrationsnetzwerk (EMN)

Working Paper 35

der Nationalen Kontaktstelle
des EMN und der Forschungs-
gruppe des Bundesamtes

Kofinanziert durch die
Europdische Kommission

Jan Schneider
Bernd Parusel






Zirkulare und
temporare Migration

Empirische Erkenntnisse, politische Praxis und
zukiinftige Optionen in Deutschland

Studie der deutschen nationalen Kontaktstelle fir
das Européische Migrationsnetzwerk (EMN)



Bl WORKING PAPER 35 - ZIRKULARE UND TEMPORARE MIGRATION

Abkiurzungsverzeichnis

Abbildungs- und Tabellenverzeichnis

Zusammenfassung

Einleitung

1.1

1.2

Methodisches Vorgehen

Definitionen

Zirkulare und temporire Migration: Anséatze und
Erfahrungen in Deutschland

2.1
211

2.1.2
213

2.2

221

222

223

224

Nationale Vorstellungen, Politikkonzepte und Programme
Gesellschaftliche, arbeitsmarktpolitische und 6konomische
Positionen

Entwicklungspolitische Positionen

Die Position der Migrationssteuerung

Rechtlicher Rahmen, Bedingungen und organisatorische
Durchsetzung

Riickblick: Zirkuldre Migration und die Anwerbung
auslandischer Arbeitskrafte

Rahmenbedingungen des Aufenthalts- und Staats-
angehorigkeitsrechts

Grundziige des Ausldnderbeschéftigungs- und Sozial-
versicherungsrechts

Integrations- und Ruckkehraspekte

10

12

14

21

21

24

26

29

30

30

32

35
38



WORKING PAPER 35 - ZIRKULARE UND TEMPORARE MIGRATION

2.3 Zusammenarbeit mit Drittstaaten

2.3.1 Die temporéare Beschéftigung von Werkvertrags- und
Gastarbeitnehmern

2.3.2 Vermittlung und Beschéftigung von Saisonarbeitnehmern
und Schaustellergehilfen

2.3.3 Mobilitatspartnerschaften und bilaterale Abkommen

2.4 Ansatze und Entwicklungsperspektiven fiir Modelle
tempordrer und zirkuldrer Migration

2.5 Ansatze und Wirkung einer europdischen Politik fir

temporare und zirkuldre Migration

Die Datenlage im Bereich zirkuldrer und
temporarer Migration

3.1 Daten des Ausldanderzentralregisters

3.2 Daten der Zentrale fiir Auslands- und Fachvermittlung
der Bundesagentur fiir Arbeit

3.3 Die Wanderungsstatistik als mégliche Datengrundlage

Schlussfolgerungen und Ausblick

Quellen-und Literaturverzeichnis

41

42

44

45

47

50

53

53

61

63

65

69



WORKING PAPER 35 - ZIRKULARE UND TEMPORARE MIGRATION

AE
ASAV

AufenthG
AVwV-AufenthG
AZR

BA

BAMF

BDA
BeschV
BeschVerfV
BevStatG
BMAS
BMELV

BMI
BMZ

BT-Drs.
CDhU
CSU
DGB
EMN
EG

EU
FDP
GCIM
IT

MBE
MME
NE
OSZE
REAG/GARP

SOEP
TMWP
USA
ZAV

ZIRF

Aufenthaltserlaubnis

Verordnung tiber Ausnahmeregelungen fiir die Erteilung
einer Arbeitserlaubnis an neueinreisende auslandische
Arbeitnehmer (,Anwerbestopp-Ausnahmeverordnung®)
Aufenthaltsgesetz

Allgemeine Verwaltungsvorschrift zum Aufenthaltsgesetz
Ausldnderzentralregister

Bundesagentur fir Arbeit

Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge
Bundesvereinigung der Deutschen Arbeitgeberverbande
Beschéftigungsverordnung
Beschaftigungsverfahrensverordnung
Bevolkerungsstatistikgesetz

Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales
Bundesministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft und
Verbraucherschutz

Bundesministerium des Innern

Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit
und Entwicklung

Bundestagsdrucksache

Christlich Demokratische Union Deutschlands
Christlich-Soziale Union in Bayern

Deutscher Gewerkschaftsbund

Europdisches Migrationsnetzwerk

Europdische Gemeinschaft

Europdische Union

Freie Demokratische Partei

Global Commission on International Migration
Informationstechnologie

Migrationsberatung fiir erwachsene Zuwanderer
Migration, Mobility and Employment
Niederlassungserlaubnis

Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa
Reintegration and Emigration for Asylum-Seekers in
Germany/Government Assisted Repatriation Programme
Sozio-6konomisches Panel

Temporary Migrant Workers Programme

United States of America (Vereinigte Staaten von Amerika)

Zentrale Auslands- und Fachvermittlung der Bundesagentur fir

Arbeit

Zentralstelle fiir Informationsvermittlung zur Riickkehrférderung



Abbildung 1:

Tabelle 1:

Tabelle 2:

Tabelle 3:

Tabelle 4:

Tabelle 5:

Tabelle 6:

Tabelle 7:

WORKING PAPER 35 - ZIRKULARE UND TEMPORARE MIGRATION

Typologie der zirkuldren Migration nach Agunias und Newland

Zirkuldre Migration nach Staatsangehorigkeiten
(Top-10, ein oder mehrere Fortziige)

Zirkuldre Migration nach wichtigsten Staatsangehorigkeiten
(Top-10) und tiber bestimmte Zeitrdume

Zirkuldre Migration nach ausgewdahlten Aufenthaltszwecken
(ein oder mehrere Fortziige)

Zirkuldre Migration nach Altersgruppen und
Staatsangehorigkeiten (ein Fortzug)

Zirkuldre Migration nach Geschlecht

Beschaftigung bzw. Vermittlung von Werkvertrags-,
Gast- und Saisonarbeitnehmern, 2005-2009

Internationaler Personalaustausch, 2006-2009

56

57

58

60

61

63

63



WORKING PAPER 35 - ZIRKULARE UND TEMPORARE MIGRATION

Die vorliegende Studie beschéftigt sich mit empirischen Erkenntnissen, den rechtli-
chen Voraussetzungen, der politischen Diskussion und kiinftigen Handlungsmaoglichkei-
ten hinsichtlich zirkuldrer Wanderungsmuster und temporéarer Aufenthalte von Migran-
ten in Deutschland. Es handelt sich um eine explorativ-vergleichende Studie, die zentrale
Erkenntnisse tiber zirkuldre und tempordre Wanderungen nach Deutschland sowie Rechts-
grundlagen, Debatten und politische Gestaltungsoptionen darstellt.

Zundachst wird ,,zirkulare Migration® definiert und terminologisch von anderen Mi-
grationsmustern, etwa Riickkehr- oder temporéarer Migration, abgegrenzt. Es wird vorge-
schlagen, ,zirkuldre Migration® als Mehrfachwanderung zu verstehen, bei der eine Person
mindestens einmal ins Zielland zuwandert (oder dort geboren wird), ins Herkunftsland, das
Land der Staatsangehorigkeit oder ein Drittland fortzieht und erneut ins Zielland zuzieht.
Zu beruicksichtigen ist dabei auch die zeitliche Dimension, wobei sich keine genaue Auf-
enthaltsdauer definieren ldsst. Kurzzeitaufenthalte von wenigen Monaten bleiben ausge-
schlossen, da in der Regel keine Verlagerung des Wohnsitzes bzw. des Lebensmittelpunktes
stattfindet. Auch bei Personen, die sich tiber viele Jahre oder gar Jahrzehnte im Gastland
aufhalten und dann (einmalig und ohne wiederzukehren) in ihr Herkunftsland zuriickwan-
dern, sollte nicht von zirkuldrer Migration gesprochen werden.

Hinsichtlich der empirischen Erkenntnisse kommt die Studie u.a. zu folgenden Be-
funden:

Die in Deutschland lebenden Ausldnder aus Drittstaaten kénnen zu einem nicht
unerheblichen Teil als zirkuldre Migranten betrachtet werden. Anhand von Daten
des Ausldnderzentralregisters (AZR) wurde festgestellt, dass 10,7 Prozent der rund
4,3 Millionen aufhéltigen Drittstaatsangehorigen (Nicht-EU-Biirger) bereits min-
destens einmal aus Deutschland fortgezogen und danach erneut zugewandert
sind. Bei 2,6 Prozent der Drittstaatsangehoérigen haben sich solche Fort- und er-
neuten Zuzuige innerhalb der letzten fiinf Jahre ereignet. 2,3 Prozent der aufhalti-
gen Auslander aus Nicht-EU-Staaten sind schon mindestens zweimal aus Deutsch-
land fortgezogen und dazwischen sowie danach erneut zugezogen.

Hinsichtlich einzelner Staatsangehorigkeiten und in Bezug auf unterschiedliche
Zwecke des Aufenthalts unterscheidet sich der Grad der Zirkularitdt deutlich. So
lasst sich anhand der AZR-Daten feststellen, dass Auslander mit einer Aufenthalts-
erlaubnis zum Zweck der Erwerbstétigkeit in groBerem Umfang zirkuldr gewan-
dertsind als Personen, die aus anderen Griinden, etwa familidren oder humanita-
ren Griinden, nach Deutschland gekommen sind. Auch scheinen Staatsangehori-
ge des ehemaligen Jugoslawiens und aus Bosnien und Herzegowina haufiger zu
zirkulieren als beispielsweise Staatsangehorige Russlands oder der Tirkei.
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Mit 51,7 Prozent ist gut die Hélfte der in Deutschland aufhdltigen Drittstaatsan-
gehorigen, die zuvor bereits mindestens einmal aus Deutschland fortgezogen
waren, zwischen 35 und 64 Jahre alt. 37,3 Prozent sind im Alter zwischen 18 und
34 Jahren. Eher gering ist das Vorkommen von zirkuldren Migrationsmustern bei
Kindern und Jugendlichen unter 18 Jahren.

In Bezug auf die rechtlichen Rahmenbedingungen fir zirkuldre und temporére
Wanderungen kommt die Studie zu folgenden Ergebnissen:

Das deutsche Aufenthalts- und Staatsangehorigkeitsrecht ermoglicht zahlreiche
Formen der Einreise und des Aufenthalts von Drittstaatsangehoérigen. Teilweise
sind temporare Aufenthalte vorgesehen, teilweise wird implizit von Dauerauf-
enthalten ausgegangen. Gerade im Hinblick auf temporére Aufenthalte verfiigt
Deutschland bereits seit mehreren Jahrzehnten tiber bewédhrte Instrumentarien,
so etwa in den Bereichen Saisonbeschéftigung, Werkvertrags- und Gastarbeitneh-
mer.

Zirkuldre Wanderungsformen werden grundsétzlich ermaoglicht, aber allenfalls
indirekt gefordert. Erst in den letzten Jahren hat der deutsche Gesetz- und Verord-
nungsgeber einzelne Rechtsvorschriften so justiert, dass zirkuldre Wanderung
begtinstigt wird, etwa hinsichtlich der gesetzlichen Vorgaben tiber das Erloschen
von Aufenthaltstiteln nach der Ausreise aus Deutschland. Es ist anzunehmen, dass
die Moglichkeit, das Aufenthaltsrecht auch nach einer ldngeren Abwesenheit wie-
der in Anspruch nehmen zu kénnen, zirkuldre Wanderungen erleichtert.

Ob zirkuldre Migration dartiiber hinaus im Rahmen spezieller Programme oder auch
uber die Schaffung und Verstarkung allgemeiner Anreize fiir zirkuldre Wanderung gefor-
dert werden sollte, ist in Deutschland bislang nicht eindeutig geklért. Auf Basis einer Litera-
turanalyse und von Erfahrungen anderer EU-Staaten lassen sich jedoch verschiedene Fak-
toren und Entwicklungsperspektiven benennen, die Migranten eine zirkuldre Wanderung
erleichtern konnen, z.B. die fortdauernde Giltigkeit von Aufenthaltstiteln nach erfolgter
Ausreise, die Moglichkeit der Einfihrung von Mehrfacheinreisevisa bzw. Mehrfachaufent-
haltstiteln und der Ausbau von Mobilitatspartnerschaften und bilateralen Abkommen mit
Drittstaaten.
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Ein betrachtlicher Teil der heutigen grenziiberschreitenden Wanderungsbewegun-
gen miindet nichtin dauerhafte Niederlassung in einem bestimmten Land. Ob von Zu-
wanderern, Einwanderern oder tempordren Migranten die Rede ist: Stets wird die Wande-
rungsgeschichte eines betrachtlichen Teils der in einem Staat wie Deutschland aufhéltigen
Migranten nicht eindeutig oder geradlinig (im Sinne einer einmaligen Zuwanderung mit
anschlieBendem, ununterbrochenen rechtmégigen Aufenthalt) verlaufen sein.

Grenziberschreitende Wanderungen zeugen von einschneidenden Verdnderun-
genim personlichen Leben der betroffenen Personen. Sie bergen Chancen, aber auch
Risiken. Mit dem Risiko, eine Migration ,,zu wagen®, ist oftmals auch das Risiko des Schei-
terns unmittelbar verbunden. Erfiillen sich die an einen Wanderungsprozess gekntiipften
Erwartungen nicht oder nur unzureichend, wird also das Migrationsziel nicht erreicht,
kann es zur Riick- oder Weiterwanderung kommen - Migration bedeutet nicht selten das
Versuchen bzw. die Inkaufnahme von Unwégbarkeiten. Umgekehrt kann jedoch auch
nach dem Erreichen des Migrationsziels eine weitere grenziiberschreitende Wanderung
auf der Hand liegen, etwa wenn ein im Ausland aufgenommenes Studium erfolgreich zum
Abschluss gebracht wurde. Moglich ist die Einbringung des erworbenen Wissens auf dem
Arbeitsmarkt des Herkunftslandes ebenso wie die Weiterentwicklung durch Aufnahme
einer Tatigkeitin einem dritten Land. Neben wirtschaftlich-beruflichen Anreizen spielen
auch personliche Motive und Beziehungslagen wie Familie, Partner oder Lebensumfeld
eine wichtige Rolle. Hinzu kommen mobilitatsférdernde Rahmenbedingungen, die sich
in den letzten Jahrzehnten stetig verbessert haben: Dazu gehort einerseits die wachsende
Personenfreiziigigkeit (z.B. innerhalb der EU oder durch Wegfall von Visaerfordernissen),
andererseits Ausbau, Beschleunigung und Verfiigbarkeit von kontinentalen wie interkon-
tinentalen Verkehrsverbindungen, besonders im Flugverkehr. Auch die weltweit verbes-
serten Moglichkeiten des Informationszugangs spielen hierbei eine wichtige Rolle. Unter
diesen Voraussetzungen bewegen sich viele Migranten zwischen zwei oder auch mehreren
Staaten hin und her.

Die verschiedenen Muster der ,,zirkuldren Migration®, von denen in dieser Studie

die Rede sein soll, reflektieren die Internationalisierung und Differenzierung der Arbeits-
welten, demografische Verdnderungen, neuartige Mobilitdtsmuster und sich wandelnde
Ausbildungs- und Arbeitsmarkte in der globalisierten Wirtschaft. Viele Migranten wollen
sich bei der Gestaltung ihrer beruflichen Perspektiven nicht auf ein einziges Land festlegen,
sondern die Chancen grenziiberschreitender Wanderung dynamisch nutzen. Dabei sind
zirkuldre, tempordre oder pendelnde Wanderungsmuster innerhalb der Européischen Uni-
on bereits beinahe eine Selbstverstdndlichkeit; hier steigt das Vorkommen mittelfristiger
Aufenthalte mit anschlieBender Riick- oder Weiterwanderung nicht nur aufgrund der Frei-
ziigigkeit, sondern vor allem auch aufgrund der geringen geografischen Distanzen. Nicht
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zuletzt1dsst sich damit auch die steigende Fluktuation von Arbeitskraften - vielfach als ,,Ab-
wanderung von Fachkréften” tituliert — erkldren (vgl. IOM 2010: 90).!

Hiervon muss die zirkuldre Migration tiber groBere Entfernungen und unter Einbe-
zug von Drittstaaten differenziert werden. Die politischen Akteure in der Européischen
Union und in den EU-Mitgliedstaaten haben erkannt, dass zirkuldre Wanderungen sowohl
fur die Ziellander als auch fur die Ausgangsraume der Migranten Vorteile bieten konnen:
Einerseits benotigt die EU Neuzuwanderer, u.a. vor dem Hintergrund ihrer demographi-
schen Entwicklung sowie von Arbeitskraftebedarfen in bestimmten Sektoren (vgl. Parusel/
Schneider 2010); andererseits konnen Entwicklungslédnder von zirkulédrer Migration profi-
tieren, wenn Migranten im Ausland verdientes Geld im Herkunftsland reinvestieren oder
erworbene Fachkenntnisse anwenden. Zirkulare Migration kénnte somit fiir die betroffe-
nen Staaten, aber auch fur die Migranten selbst von Vorteil sein. Vor diesemn Hintergrund
erklarten die Staats- und Regierungschefs der EU-Mitgliedstaaten bereits im Dezember
2006, es wiirden Mittel und Wege gesucht, wie die zirkuldre und temporéare Migration er-
leichtert werden kénne.? Die EU-Kommission hielt anschlieBend in einer Mitteilung tiber
»Zirkuldre Migration und Mobilitdtspartnerschaften“ vom Mai 2007 fest, dass Moglichkei-
ten fiir Migranten, zirkular zu wandern, weiterentwickelt werden sollten. Dies konne den
EU-Mitgliedstaaten dabei helfen, ,ihren Arbeitsmarkterfordernissen gerecht zu werden,
mogliche positive entwicklungspolitische Wirkungen der Migration zu nutzen und gleich-
zeitig die Bedurfnisse der Herkunftsldnder in Bezug auf den Wissenstransfer zu berticksich-
tigen und die negativen Wirkungen des Braindrain zu reduzieren.“

Dasim Dezember 2009 angenommene Fliinfjahresprogramm fur die europédische
Politikentwicklung im Bereich Freiheit, Sicherheit und Recht (,,Stockholmer Programm®)
nimmt ebenfalls Bezug auf zirkuldre Migration. Unter anderem enthélt es die Aufforde-
rung an die EU-Kommission, zu untersuchen, ,,wie eine geordnete Zirkulation von Mi-
granten innerhalb oder auBerhalb des Rahmens spezifischer Projekte oder Programme
erleichtert werden kann.“* Der Rat der Innen- und Justizminister der EU hat diesen Aspekt
weiter konkretisiert. Die EU-Kommission und die Mitgliedstaaten verpflichteten sich zur
~Weiterpriifung von Fragen, die potenziell die zirkuldre Migration und die freiwillige Riick-
kehr férdern konnen, wie beispielsweise die Portabilitédt sozialer Rechte, die Moglichkeit
fur Migranten, fiir langere Zeit in ihr Herkunftsland zuriickzukehren, ohne dass sie das Auf-
enthaltsrechtin ihrem Zielland verlieren, sowie die Férderung von Optionen zum Aufbau
einer tragfédhigen Existenzgrundlage in den Herkunftsldandern.“

1 Vgl indiesem Zusammenhang auch die Erkenntnisse der Statistikbehdrde Eurostat zur - je nach Mitgliedstaat
unterschiedlich ausgepréagten - Mobilitét, etwa von Fachkrédften in Wissenschaft und Technologie (vgl. Meri 2007)
oder von Studenten (vgl. http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=tp
s00064&plugin=0).

2 Europdischer Rat (Briissel), 14./15.Dezember 2006 (Dok.-Nr: 16879/1/06 REV1), Schlussfolgerungen des Vorsitzes, S. 9.
KOM(2007) 248 endgiiltig, S. 2.

4 Ratder Europédischen Union (2009): Das Stockholmer Programm - Ein offenes und sicheres Europa im Dienste und
zum Schutz der Biirger, Dok.-Nr. 17024/09, Briissel, S. 62.

5 Ratder Europdischen Union (2009): Politikkohdrenz im Interesse der Entwicklung: Entwurf von Schlussfolgerungen
des Rates zur Migration im Interesse der Entwicklung, Dok.-Nr.15806/09, Briissel, S. 3.

N
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Auch in der Bundesrepublik haben die Zirkularitdt der Migrationsbewegungen und
mogliche politische Strategien zur Férderung solcher Migrationsmuster in den zurticklie-
genden Jahren grofere Aufmerksamkeit erfahren, vor allem im akademischen Diskurs und
in der Fachoffentlichkeit. Ob und inwieweit die tiberwiegend positiven Einschdtzungen
der Akteure hinsichtlich zirkuldrer Migration in einen nationalen Politikansatz miinden,
der eine gezielte Forderung solcher Migrationsmuster vorsieht, ist gegenwértig nicht
klar erkennbar. Eine wesentliche Herausforderung besteht darin, arbeitsmarktpolitische
Erfordernisse in einer exportorientierten und im intensiven internationalen Wettbewerb
stehenden Volkswirtschaft mit entwicklungspolitischen Positionen und dem Ziel der Steu-
erung und Kontrolle internationaler Migrationsbewegungen in Einklang zu bringen. Dar-
uber hinaus sind weitere Fragen zu beantworten, etwa ob zirkuldre Migration im Rahmen
besonderer herkunftslander- oder berufsgruppenspezifischer Projekte oder Programme
ermoglicht bzw. geférdert werden soll, oder ob es eher darum gehen wird, zirkuldre Wan-
derungen insgesamt tiber nicht gruppenspezifische Anreize zu erleichtern.

Der vorliegende Bericht ist der deutsche Beitrag zu einer vergleichend angelegten
Studie im Rahmen des Europédischen Migrationsnetzwerks (EMN). Sie hat zum Ziel, die eu-
ropdische Diskussion tiber zirkuldre und temporéare Migration zu bereichern und die Po-
litikentwicklung der EU-Organe durch die Bereitstellung von Informationen iiber Auffas-
sungen, Erkenntnisse und Strategien der nationalen politischen Akteure in den einzelnen
Mitgliedstaaten in Bezug auf diese Migrationsmuster zu unterstiitzen.

Die allgemeine Daten- und Erkenntnislage zur zirkuldren Migration ist sowohl im
nationalen wie im internationalen Rahmen verbesserungswiirdig. Insbesondere gibt es
wenig empirisch gestiitzte Forschung zum Thema, die tiber Fallstudien zu einzelnen Mig-
rantengruppen in bestimmten Landern oder spezielle Programme fiir zirkuldre Migration
(vgl. z.B.IOM 2009) hinausgeht. Dartiber hinaus mangelt es an einem gemeinsamen defini-
torischen Verstdndnis und klarer Begriffsverwendung. So taucht der Begriff der zirkuldren
oder temporaren Migration weder im deutschen Recht bzw. in der Verwaltungspraxis noch
in der Melde- und Wanderungsstatistik offiziell auf; es existieren keine Instrumente und
Verfahren zur Messung des Ausmalfes entsprechender Migrationsmuster; Programme oder
Initiativen zur Forderung zirkuldrer Migration wurden bislang nicht etabliert.

Die vorliegende Studie hat daher explorativ-grundlegenden Charakter und stiitzt
sich auf verschiedene Quellen. In Vorbereitung auf das EMN-Tatigkeitsprogramm 2010
fihrte die nationale EMN-Kontaktstelle im Bundesamt bereits im Oktober 2009 einen
Workshop zum Thema zirkulédre und temporéare Migration durch. Daran nahmen Experten
aus Wissenschaft und Verwaltungspraxis teil, u.a. von der Stiftung Wissenschaft und Poli-
tik, vom Hamburger Institut fiir Sozialforschung, vom Schweizer Bundesamt fiir Migration
sowie aus dem Bundesministerium des Innern. In dem Workshop wurden neben definitori-
schen Fragen sozialethische und rechtliche Aspekte von Konzepten zur Steuerung zirkula-
rer Migration sowie deren mogliche entwicklungsféordernde Wirkung auf Drittstaaten dis-
kutiert. Die im Rahmen des Workshops gewonnenen Erkenntnisse sind an verschiedenen
Stellen in die weiteren Recherchen zur Studie eingeflossen.
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Neben der (duBerst begrenzten) thematisch einschlagigen wissenschaftlichen Li-
teratur Uiber zirkuldre und temporére Migration in Deutschland wurden auch aktuelle
Forschungsergebnisse aus internationalen Studien und Berichten einbezogen. Die For-
schungsliteratur erwies sich insbesondere im Hinblick auf die Entwicklung mdoglichst ein-
deutiger Definitionen als hilfreich, die nicht zuletzt zur Erhebung von statistischen Daten
benétigt wurden; beriicksichtigt wurden in diesem Zusammenhang auch die konzeptio-
nellen Ausfihrungen tiber zirkulédre Migration in verschiedenen Policy-Dokumenten der
Europédischen Kommission.

Ein wesentliches Anliegen der Studie ist es zudem, darzustellen, welche Auswirkun-
gen der bestehende Rahmen des Aufenthalts- bzw. Ausldnderbeschéaftigungsrechts auf
mogliche zirkuldre und temporére Migrationsformen hat. Daher wurden die wesentlichen
Rechtsquellen, etwa das Aufenthaltsgesetz, sowie die daraus resultierende Praxis beriick-
sichtigt. Hier konnte auf andere Publikationen des Bundesamtes wie etwa den Migrations-
bericht 2008 und die fiir das EMN durchgefiihrten Studien zur ,,Organisation der Asyl- und
Zuwanderungspolitik in Deutschland® (Schneider 2009) sowie zur ,,Deckung des Arbeits-
kréftebedarfs durch Zuwanderung* (Parusel/Schneider 2010) zuriickgegriffen werden.

Datenquellen

Bislang liegen keine offiziellen umfassenden Statistiken tiber tempordre und zirku-
lare Migration vor. Als die am besten geeignete Datenquelle fiir die Zwecke dieser Studie
wurde das Ausldnderzentralregister (AZR) identifiziert. Als personenbezogene Datei bietet
das AZR seit 2005 die Moglichkeit, auch teilweise historisierte Daten abzurufen. Das heif3t,
dass nicht nur aktuelle Informationen Uiber neu eingereiste bzw. zum Stichtag der Abfra-
ge aufhdltige Auslander erfasst sind, sondern beispielsweise auch frithere Aufenthalte
dieser Personen, wenn sie in der Zwischenzeit die Bundesrepublik einmal oder mehrmals
verlassen haben, sowie die Rechtsgrundlagen und Aufenthaltszwecke dieser fritheren
Aufenthalte. Daneben sind entsprechende Informationen tiber Ausldander vorhanden, die
sich zum Stichtag nicht in der Bundesrepublik aufhalten (also nach einem oder mehreren
Aufenthalten ins Ausland fortgezogen sind). Das AZR ermdglicht es also grundsatzlich,
auch Mehrfachwanderungen im Sinne zirkuldrer Migration abzubilden. Unberticksichtigt
bleibt jedoch das Zielland, in das ein Fortzug aus Deutschland erfolgt. Der Speichertat-
bestand des AZR lautet ,,Fortzug ins Ausland®, wobei fiir die iberwiegende Zahl der Félle
davon ausgegangen werden kann, dass es sich dabei um das Land der Staatsangehorigkeit
des Ausldnders handelt. Einschrankend wirkt sich ferner aus, dass Kurzzeitaufenthalte un-
beriicksichtigt bleiben, denn im AZR werden nur jene auslédndischen Staatsbiirger erfasst,
die sich ,,nicht nur voriibergehend” (d.h. in der Regel mehr als drei Monate) in Deutschland
aufhalten. Bestimmte Personengruppen, die temporére bzw. unter Umstdnden auch zirku-
lare Wanderungsmuster aufweisen, sind daher nicht immer im AZR erfasst.

Eine weitere Datenquelle sind Statistiken der Bundesagentur fiir Arbeit (BA). Die Zen-
trale Auslands- und Fachvermittlung der BA (ZAV) veroffentlicht regelméBig Zahlen zu den
Zulassungsverfahren fiir verschiedene Zuwanderungstatbestdnde, die zeitlich befristete
Aufenthalte in Deutschland ermdglichen (tempordre Migration im Sinne der Studie). Dazu
gehoren z.B. ausldndische Haushaltshilfen, Saisonarbeitnehmer oder Werkvertragsarbeit-
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nehmer. Die Zahlen der Arbeitsverwaltung beschrdnken sich jedoch auf wenige Sonder-
kategorien im Bereich der Erwerbsmigration und lassen in der Regel keine Riickschliisse
dahingehend zu, ob Personen mehrfach zu- und wieder fortziehen (zirkuldre Migration im
Sinne der Studie, siehe Abschnitt1.2).

Eine dritte Quelle fiir die Messung des Zu- und Fortzugs von Ausldndern ist die Wan-
derungsstatistik des Statistischen Bundesamtes. Sie basiert auf von den Meldebeh6rden
erfassten An- und Abmeldungen der Haupt- oder alleinigen Wohnung tiber Gemeinde-
grenzen hinweg. Die Statistischen Landesdmter werten die bei den Meldedmtern anfal-
lenden Meldescheine aus und melden ihre Ergebnisse an das Statistische Bundesamt. Die
Meldeamter erfassen u.a. Angaben zu Alter, Geschlecht, Familienstand, Staatsangehorig-
keit, Herkunfts- und Zielgebiet der sich an- bzw. abmeldenden Personen. Mit dem Inkraft-
treten einer Anderung des Bevolkerungsstatistikgesetzes (BevStatG) zum 1. August 2008
wurde die Datenlieferung der Meldebehérden an die statistischen Amter um die Merkmale
»,Geburtsort” und ,,Geburtsstaat® sowie — bei Zuzug aus dem Ausland - um das ,Datum des
dem Zuzug vorangegangenen Fortzugs vom Inland ins Ausland“ erganzt.® Die Erfassung
des Fortzugsdatums konnte geeignet sein, Aufschliisse iiber zirkuldre Wanderungen zu
ermoglichen. Im Moment kann das neu eingefiihrte Merkmal ,Fortzugsdatum® jedoch
noch nicht valide analysiert werden. Erste verléssliche Erkenntnisse sind frihestens fiir das
Berichtsjahr 2010 zu erwarten.

Das Problem der statistischen Messung zirkuldrer und temporédrer Wanderungsbe-
wegungen ist eng mit Fragen der Definition verbunden. Wodurch ist zirkuldre Migration
charakterisiert? In welchen Féllen spricht man von temporadrer Migration? Wann handelt
es sich dagegen um Riickkehr- oder Pendelmigration? Spricht man von zirkulédrer Migrati-
on, so ist zundchst zu differenzieren, ob es sich dabei um ein Policy-Ziel, also eine politische
Programmatik zur Férderung zirkuldrer Migrationsmuster, oder um die statistische Be-
schreibung von transnationalen Wanderungsrealitdten handelt.

Zirkuldre Migration als empirisches Phanomen

In der wissenschaftlichen Forschung dient der Begriff in erster Linie zur Typologisie-
rung von bestehenden Migrationsbewegungen. Zirkulédre Migration wird hier nicht als ein
neues Phdnomen wahrgenommen, welches im Rahmen organisierter und gesteuerter Pro-
zesse ablduft, sondern als Beschreibung fiir spontane und ungeregelte Muster rotierender
Wanderung, die auch ohne speziell ausgeformte Programme und politisch-rechtliche Steu-
erungsmechanismen zirkuldren Charakter hat; hier ist auch von ,,de facto zirkuldrer Migra-
tion“ die Rede (Newland 2009a: 151.). Fakhoury (2009: 453) beschreibt eine daraus resultie-
rende Kluft zwischen den normativen und den empirischen Aspekten der zirkuldren Migra-
tion. Doch bereits die wissenschaftliche Begriffsverwendung differiert stark. Neben breiten
Auslegungen, nach denen auch die einfache Migration mit einer anschlieBenden Riickkehr
in das Herkunfts- oder Heimatland (unabhéngig von der zeitlichen Dimension) als Zirku-
larmigration bezeichnet wird, existieren engere Definitionen, die an bestimmte Kriterien

6 Vgl § 4 Nr. 5 BevStatG; siehe auch Mundil/Grobecker 2010: 616f.



WORKING PAPER 35 - ZIRKULARE UND TEMPORARE MIGRATION

und rechtliche Voraussetzungen gekntipft sind. Als Beispiel fiir einen eher umfassenden
Ansatz kann die Typologie zirkuldrer Migration von Agunias und Newland (2007) gelten.
Die Autorinnen unterscheiden zwischen permanenter (dauerhafter) und temporédrer Wan-
derung sowie zwischen temporérer und permanenter (dauerhafter) Riickwanderung (Abb.
1). Dabei wird eine dauerhafte Migration angenommen, wenn ein Daueraufenthaltsrecht
vorliegt oder die Staatsbiirgerschaft des Aufnahmelandes angenommen wurde. Es ergeben
sich vier Typen der zirkuldren Migration:

Abbildung 1: Typologie der zirkuldaren Migration nach Agunias und Newland

Dauerhafte Zuwanderung Temporare Zuwanderung

Migranten, die nach einem langeren Migranten, die sich nur kurz im
Dauerhaftes Zuriickkehren Auslandsaufenthalt wieder ins Ausland aufhalten und danach wieder

Herkunftsland zuriickkehren und dauerhaft zuriickkehren.

dort bleiben.

Migranten, die auf Dauer Migranten, die regelmaRig zwischen
Temporares Zuriickkehren ausgewandert sind, aber fir zwei oder mehr Landern pendeln.

temporare Aufenthalte zuriickkehren.

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Agunias/Newland 2007: 4

Auf der Grundlage der Definition von Agunias und Newland wére allerdings der
uberwiegende Teil aller grenziiberschreitenden Wanderungen als einer der vier Typen zir-
kuldrer Migration zu qualifizieren. Einen engeren definitorischen Ansatz verfolgt dagegen
Fargues (2008). Die Erfullung von sechs Kriterien wiirde demnach eine Wanderung als zir-
kulér charakterisieren:

Tempordrer Aufenthalt (zeitlich begrenzte Erlaubnis);
Erneuerungsoption (Moglichkeit der Mehrfacheinreise ins Zielland);
Zirkularitat (Personenfreiziigigkeit zwischen Herkunfts- und Zielland
kann wéahrend des Aufenthaltes unbeschrankt ausgeschopft werden);
Legalitédt des Aufenthaltes;

Wahrung der Rechte von Migranten;

Befriedigung einer (tempordren) Arbeitskréaftenachfrage im Zielland
als zentraler Zweck.

Weitere Kriterien, die vor allem den Zusammenhang mit Entwicklungsaspekten her-
stellen wiirden (z.B. Verbesserung der beruflichen Kompetenzen der Migranten, Verbesse-
rung von Wissenstransfer in die Herkunftsldnder, Minderung der negativen Konsequenzen
des ,Braindrain®) seien denkbar, jedoch schwer zu bewerten (vgl. Fargues 2008: 2). Dieser
Ansatz erscheint wiederum als zu eng, um damit alle méglicherweise bestehenden Formen
zirkuldrer Wanderung zu erfassen. Zudem enthélt er zahlreiche normative Komponenten.
Empirisch betrachtet gibt es zum einen auch zirkulare Wanderungsmuster, die nicht aus-
schlieBlich dem Zweck der Erwerbstitigkeit bzw. der Deckung der Arbeitskréaftenachfrage
dienen, sondern etwa aus familidren Grinden erfolgen oder Wechsel des Aufenthalts-
zwecks beinhalten. Zum anderen kénnen auch Personen zirkulieren, die sich nichtlegal in
einem Land aufhalten; bei diesen wéren allerdings auch die Kriterien Erneuerungsoption,
Freiztigigkeit und Wahrung der Rechte nicht erfiillt. Zur statistischen Messung zirkuldrer
Wanderungen bei irreqguldren Migranten besteht freilich keine Handhabe.
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Zirkuldre Migration als politisches Programm

Durch nationale Regierungen aufgelegte Programme zirkuldrer Migration sind typi-
scherweise darauf ausgerichtet, bestimmte politische Ziele im Sinne der Migrationssteue-
rung (,migration management®) zu erreichen. Diese Ziele muissen allerdings nicht zwangs-
ldufig mit den individuellen Erwartungen oder Bediirfnissen der beteiligten Migranten
ubereinstimmen (vgl. Newland 2009a: 20). In der Européischen Union wird bei den neue-
ren Diskussionen uber zirkuldre Migration von unterschiedlichen Prémissen ausgegangen.
Policy-Dokumenten der EU-Kommission ist zu entnehmen, dass zirkuldre Migration tiber-
wiegend als ein Migrationsph&nomen verstanden wird, das iiber die Schaffung bzw. den
Ausbau eines bestimmten Rechtsrahmens sowie iiber bestimmte Projekte oder Programme
gefordert werden sollte. Verstanden wird zirkuldre Migration als mehrfache Wanderung
zwischen Herkunfts- und Aufnahmeland, etwa im Rahmen einer befristeten Beschaftigung
von Arbeitnehmern, die an Migrationsprogrammen teilnehmen. Fiir die Kommission liegt
der Nutzen zirkuldrer Wanderungen vor allem im Transfer von Kenntnissen zwischen den
beteiligten Landern und in der Reduzierung des dauerhaften Abflusses von Wissen und
Kenntnissen aus Entwicklungslandern (,Braindrain®). In ihrer Mitteilung ,,Zirkuldre Mig-
ration und Mobilitdtspartnerschaften“ vom Mai 2007 hélt die Kommission im Hinblick auf
mogliche politische Ma3nahmen fest:

»Die zirkuldre Migration wird zunehmend als wichtige Wanderungsform anerkannt, die, gut gesteuert, Ange-
bot und Nachfrage nach Arbeitskraften weltweit in Ubereinstimmung bringen und dadurch zu einer effiziente-
ren Verteilung der verfiigbaren Ressourcen und zum Wirtschaftswachstum beitragen kann. (...) Dabei kénnte
zwischen der Schaffung des rechtlichen Rahmens zur Erleichterung der zirkuldren Migration und dem mégli-
chen Ausbau der Programme fir zirkulare Migration unterschieden werden. Im Rahmen derartiger Programme
kénnten Migranten zu Arbeits- oder Studienzwecken oder zur Ausiibung anderer Tatigkeiten innerhalb eines

festgelegten Zeitraums in die EU einreisen und sich dort aufhalten.*”

Festgestellt wird jedoch, dass es verschiedene Definitionen und Formen zirkulédrer
Migration gibt und dass die Européische Union eine eindeutige Festlegung dahingehend
zu treffen hat, welche Art von zirkuldrer Migration sie erleichtern will. Zirkuldre Migration
konne ,definiert werden als eine Form der Migration, die so gesteuert wird, dass sie einen
gewissen Grad an legaler Mobilitét (hin und zurtick) zwischen zwei Lindern zuldsst.“ Im
Hinblick auf Drittstaatsangehorige wird angedeutet, dass zirkuldre Migration einerseits
bereits vorliege, wenn im Ausland aufhéltige Personen fiir einen befristeten Zeitraum eine
Einreise- und Aufenthaltserlaubnis zu Arbeits-, Studien- und/oder Ausbildungszwecken
erhielten, sofern sie nach Ablauf der ihnen gewédhrten Genehmigung ihren Hauptwohnsitz
und ihre Haupttétigkeit in ihr Herkunftsland zuriick verlegen. Andererseits wird von einer
~verstarkten® zirkularen Migration gesprochen; diese konne ermdoglicht werden,

windem in ihr Herkunftsland zuriickgekehrten Migranten die Méglichkeit einer privilegierten Mobilitat zwi-
schen ihrem Herkunftsland und dem Mitgliedstaat, in dem sie zuvor ihren Wohnsitz hatten, gewahrt wird (z.B.

in Form von vereinfachten Zulassungsverfahren und Verfahren fiir eine mehrfache Einreise).“8

7  KOM(2007)248 endgiiltig, S. 9.
8 KOM(2007) 248 endgiltig, S. 10.
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Der Rat der Innen- und Justizminister hat sich auf der Grundlage der Ausfithrungen
der Kommission auf folgenden Wortlaut einer Basisdefinition geeinigt. Demnach

»sollte unter zirkuldrer Migration eine befristete legale Migration zwischen einem oder mehr Mitgliedstaaten
und bestimmten Drittstaaten verstanden werden, sei es von Drittstaatsangehdrigen, die eine legale Beschéfti-

gung in der EU aufnehmen, odervon legal in der EU ansassigen Personen, die in ihr Herkunftsland gehen.“9

Auch die Bundesregierung sieht in der Beschreibung zirkuldrer Migration in der
Mitteilung der Europédischen Kommission ihre Auffassungen reflektiert. Die Regierung
Schwedens dagegen setzte im Juli 2009 eine parlamentarische Enquéte-Kommission ein,
um Zusammenhdnge zwischen zirkuldrer Migration und Entwicklung zu untersuchen. In
ihrem ersten Bericht heiB3t es, es sei nicht Aufgabe der Politik, besondere Programme fiir
die Forderung zirkuldrer Migration einzufiihren. Stattdessen sei ,spontane zirkulare Mig-
ration®, also Migrationsformen, die unabhédngig von staatlichen Programmen aus eigenem
Antrieb der Migranten zirkulér verlaufen, zu férdern:

»The Committee is of the view that it is spontaneous circular migration in contrast to the managed form that
takes place within programmes and projects which is the form the Committee is to promote.”

(SOU 2010: 34)

In ihrem ersten Zwischenbericht schlug die schwedische Enquéte-Kommission auch
bereits eine Reihe von Mafinahmen vor, die die Entscheidung von Migranten, zirkulédr zu
wandern, positiv beeinflussen konnten (siehe auch Abschnitt 4). Auch das Européische
Parlament hat sich dafiir ausgesprochen, das Konzept eines wechselnden Aufenthalts im
Herkunfts- und Zielland aufgrund der zu erwartenden Chancen fiir beide Ldnder zu unter-
stiitzen (vgl. Angenendt 2007: 2).

In Deutschland und Frankreich wurde zirkuldre Migration auf Regierungsebene
zundchst weniger im Sinne zu férdernder oder auch nicht zu férdernder spontaner Migra-
tionsprozesse verstanden, sondern eher als ein Steuerungsinstrument. Als die damaligen
Innenminister Deutschlands und Frankreichs, Wolfgang Schéduble und Nicolas Sarkozy, im
Herbst 2006 ein Strategiepapier zum Thema vorlegten, wurde die Funktion der zirkulédren
Migration als ,migrations- und entwicklungspolitisches Instrument® im Sinne einer ,,Zulas-
sung von zeitlich befristeten Arbeitsmigranten® oder der ,Vergabe temporérer Bildungsvi-
sa an ausgewdahlte Migranten® betont (siehe Abschnitt 2.1).

Auch verschiedene internationale Organisationen und Gremien sowie Forscher
haben sich fiir eine Férderung solcher Wanderungsformen ausgesprochen. So rief etwa
die 2003 vomm damaligen Generalsekretdr der Vereinten Nationen und den Regierungen

9 Mitteilung des Rates fiir Justiz und Inneres an die Presse, Briissel, den 6. und 7. Dezember 2007, 15966/07 (Presse 275),
$.13: “Circular migration could be understood as the temporary, legal movement of people between one or more
Member States and particular third countries, whereby third country nationals take up legal employment opportu-
nities in the EU or persons legally residing in the EU go to their country of origin.”

10 BT-Drs.17/3561vom 28. Oktober 2010, S. 8.
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Schwedens, der Schweiz, Brasiliens, Marokkos und der Philippinen eingerichtete ,,Welt-
kommission fiir internationale Migration® (Global Commission on International Migration
- GCIM) dazu auf, die zirkulédre Migration und ,sorgfaltig geplante, zeitlich befristete Mig-
rationsprogramme* in Betracht zu ziehen (GCIM 2005: 16). Im Abschlussbericht der Kom-
mission heiBtes:

»,Staaten und internationale Organisationen sollten politische Ansédtze und Programme formulieren, welche die
positiven Auswirkungen von Rickkehr und zirkuldrer Migration auf die Entwicklung des Heimatlandes maximie-

ren.” (GCIM 2005: 31)

Zapata-Barrero et al. (2009: 4) halten fest, dass sich diese Sichtweise aus der Verbin-
dung der dreifach zu erwartenden positiven Effekte zirkuldrer Wanderung fiir das Her-
kunftsland, das aufnehmende Land und die zirkuldr wandernden Arbeitnehmer selbst,
ergebe - eine , Triple-Win-Situation® (vgl. auch Agunias 2006: 27; Ruhs 2005: 1). Daher sei es
notig, in der gegenwdértigen Debatte tiber Zirkularitét von bloBen Feststellungen zu einer
Institutionalisierung der zirkuldren Migration als Migrationskategorie und als Politikfeld
uberzugehen (Zapata-Barrero et al. 2009: 7).

Arbeitsdefinitionen

In Deutschland haben sich bislang keine festen Definitionen im Hinblick auf zirku-
lare Migration etabliert; im Aufenthalts- bzw. Ausldnderbeschéftigungsrechtist jedoch
von saisonalen bzw. temporaren Formen des Aufenthalts die Rede. So determinieren ver-
schiedene bestehende Aufnahmeverfahren jeweils einen maximalen Aufenthalt eines
auslandischen Arbeitnehmers. Dieser betragt z.B. bei Saisonarbeitnehmern sechs Monate
pro Kalenderjahr, bei Gastarbeitnehmern 18 Monate, bei Werkvertragsarbeitnehmern zwei
Jahre, bei Haushaltshilfen drei Jahre und beim internationalen Personalaustausch ebenfalls
dreiJahre (vgl. dazu néher Kap. 2.2.2 und 2.2.3). Insofern kann grundsétzlich der Definition
des EMN-Glossars gefolgt werden. Demnach handelt es sich bei tempordrer Migration um
Wanderungen, die aufgrund spezifischer Motivationen oder Ziele erfolgen und bei denen
eine Riickkehr in das Herkunftsland oder eine Weiterwanderung vorgesehen ist (vgl. EMIN
2010:104). Da einige der o.g. temporaren Verfahren auch mehrfache, aufeinander folgende
Arbeitsaufenthalte einer Person erlauben, bestehen flieBende Ubergénge zu de facto zirku-
larer Migration.!

GemadB den Spezifikationen zu dieser Studie bietet sich der Begriff zirkuldre Migra-
tion vor allem im Zusammenhang mit einer ,,Hin-und-Her”-Bewegung zwischen einem
EU-Mitgliedstaat und dem Herkunftsstaat an, die durch Ma3nahmen wie etwa vereinfachte
Aufnahme- und Wiedereinreiseverfahren ermoglicht wird; temporare Migration bezieht

11 Teilweise ist gesetzlich festgelegt, dass sich ein Arbeitnehmer nach der Ausreise aus Deutschland fiir einen bestimm-
ten Mindestzeitraum wieder im Ausland aufhalten muss, bevor er erneut eine Erwerbstétigkeit in Deutschland auf-
nehmen darf. Bei Werkvertragsarbeitnehmern beispielsweise gilt nach § 39 der Beschéaftigungsverordnung, dass
eine erneute Zustimmung durch die Bundesagentur fiir Arbeit nur dann erteilt werden darf, wenn der Zeitraum
zwischen Ausreise und erneuter Einreise als Beschéftigter im Rahmen von Werkvertrdgen nicht kiirzer ist als die
Gesamtgeltungsdauer der fritheren Aufenthaltstitel. Der Mindestaufenthalt im Ausland betrédgt jedoch héchstens
zwei Jahre, vgl. § 39Abs.1S. 3 und 4 BeschV.
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sich hingegen eher auf eine einfache Wanderungsbewegung (Einreise und Riickkehr) und
einen zeitlich beschrankten Aufenthalt.”?

Einen zur terminologischen Differenzierung zwischen temporédren Migranten und
Saisonbeschéftigten brauchbaren Definitionsrahmen beschreiben Booth at al. (2002: 182):
So seien einige Formen der tempordren Beschaftigung ausschlieBlich auf bestimmte Jah-
reszeiten oder Ereignisse beschrankt (z.B. Ernte- oder Ferienjobs), was diese deutlich als Sai-
sonbeschéftigungen kennzeichne. Bei anderen Beschéftigungsformen, bei denen zeitliche
Befristungen nicht allein aus dem Arbeitsanfall resultierten, ergebe sich die Temporalitat
aus einem zentralen Merkmal des Arbeitsvertrages, namlich dessen vorab beschrankter
Dauer.

Beschreibt man zirkuldre Migration als eine relativ flexible Form der wiederholten
Wanderung zwischen verschiedenen Nationalstaaten (vgl. Fakhoury 2009: 451), so bleibt
die ,einfache® Migration mit anschlieBender Riickkehr - unabhédngig vom Zeitraum des
Aufenthaltes - definitorisch ausgeschlossen, d.h. Personen, die einst zum Zweck der Er-
werbstétigkeit zugewandert sind und nach zehn oder mehr Jahren wieder in ihr Herkunfts-
land zuriickziehen, ohne wiederzukehren (Riickkehrmigration) wiirden nicht als zirkuldre
Migranten bezeichnet. Ebenso wiirde dies fiir Personen gelten, die lediglich einmal fir
einen vorher arbeitsvertraglich festgelegten Zeitraum zu- und anschlieBend wieder fortzie-
hen (temporédre Migranten).

Im Rahmen der vorliegenden Studie ging es u.a. darum, auf der Grundlage von Wan-
derungsdaten festzustellen, inwieweit diese sich eignen, um zirkuldre Formen der Migrati-
on abzubilden. Daher wurden verschiedene Annahmen getroffen, um potenzielle Gruppen
zirkuldrer Migranten zu identifizieren (vgl. im Einzelnen Kap. 3). Auf diese Weise gelangt
man zu einer ,,abgestuften” Arbeitsdefinition von zirkulédrer Migration:

Zundachst sollten alle zu einem Stichtag in Deutschland aufhéltigen Personen mit
Staatsangehorigkeit eines Drittstaates bestimmt werden, die zuvor bereits einmal
aus Deutschland fortgezogen waren, d.h. insgesamt drei (bei Geburt in Deutsch-
land zwei) grenziiberschreitende Umziige vollzogen haben.

In einem zweiten Schritt sollten all jene bestimmt werden, die bereits zwei- oder
mehrmals fortgezogen waren (mindestens fiinf bzw. bei Geburt in Deutschland
vier grenziiberschreitende Umziige).

Drittens sollte auch eine zeitliche Dimension einbezogen werden, indem jene auf-
héltigen Drittstaatsangehorigen differenziert wurden, die in den letzten drei bzw.
finf Jahren vor dem Stichtag bereits mindestens einmal fortgezogen waren sowie
jene, die in den letzten finf Jahren vor dem Stichtag bereits mindestens zweimal
fortgezogen waren.

12 vgl. European Migration Network, Specifications for EMN Study ,,Temporary and Circular Migration: Empirical
Evidence, Current Policy Practice and Future Options in EU Member States”. Final version of 22 March 2010.
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Aufgrund eines Mangels etablierter Definitionen und Verfahren zur statistischen
Datenerhebung uiber zirkuldre Migration orientierte sich dieses Vorgehen grob an we-
nigen verfiigbaren Ansétzen, die in der Vergangenheit zur Messung von zirkuldrer oder
Pendelmigration angewendet wurden. So versuchten bereits Constant und Zimmermann
(2007), das Auftreten und die Determinanten von zirkuldrer Migration aus ausgewahl-
ten Herkunftsstaaten in Deutschland anhand des deutschen soziookonomischen Panels
(SOEP) zu bestimmen. Dazu wéhlten sie eine Stichprobe von tiber 4.600 Migranten der 14
Befragungswellen zwischen 1984 und 1997 und registrierten u.a. die Anzahl derjenigen,
die zwischenzeitlich aus Deutschland ausgereist waren. Ferner wurde die Gesamtdauer der
Abwesenheit ermittelt. Erfasst wurden jedoch nur Migranten aus den so genannten Gastar-
beiterldndern Italien, Griechenland, Spanien, Ex-Jugoslawien und Tirkei. Demnach waren
62 Prozent der Migranten bereits mindestens einmal wieder fortgezogen; die durchschnitt-
liche Anzahl der Jahre in Abwesenheit lag bei fiinf (vgl. Constant/Zimmermann 2007: 7, 10,
21).

Die bereits erwdhnte parlamentarische Enquéte-Kommission zum Thema zirkulédre
Migration in Schweden wéahlte ebenfalls die Anzahl der grenziiberschreitenden Umziige
zwischen Schweden und dem Ausland als Kriterium fir zirkuldre Migration. Im ersten Zwi-
schenbericht der Kommission wurde ferner zwischen Personen differenziert, die dreimal,
finfmal oder sieben und mehr Male grenziiberschreitend umgezogen waren (vgl. SOU
2010: 35, 67).

SchlieBlich befindet sich die fiir diese Studie gewéhlte, abgestufte Arbeitsdefinition
fiir zirkulédre Migration im Einklang mit Uberlegungen, die auch im Rahmen eines vor kur-
zem begonnenen Forschungsprojekts am European University Institute angestellt wurden
(vgl. zum METOIKOS-Projekt Triandafyllidou 2010). Demnach sollten vier Dimensionen
herangezogen werden um zirkuldre Migration zu definieren: Raum (,space®), Zeit (,,time*),
Wiederholung (,repetition“) und Reichweite (,scope®). Hinsichtlich der raumlichen Di-
mension gehe esim Sinne eines transnationalen Ansatzes um Grenziiberschreitungen.
Zeitlich indiziere zirkuldre Migration Aufenthalte von beschrédnkter Dauer, diese konne
zwischen mehreren Wochen und einigen Jahren variieren — nicht jedoch seien Aufenthalte
gemeint, die sich tiber ein Jahrzehnt und mehr erstreckten. Als Mindestanforderung fiir
zirkuldre Migration im Hinblick auf die Wiederholung spricht die Autorin von ,mindestens
zweifachem Hin- und Herziehen zwischen Ursprungs- und Zielland“ (Triandafyllidou 2010:
15). Hinsichtlich der Reichweite von zirkuldrer Migration ginge es nicht ausschlief3lich um
Beschéftigung, jedoch primadr um wirtschaftliche Aktivitdten wie Erwerbstétigkeit, Handel
und Investitionen. Zwar gehorten soziale und kulturelle Aspekte jeweils dazu, zirkulédre
Migration sei jedoch stets von wirtschaftlichen Motiven geprédgt (ebd.).
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Mit dem Inkrafttreten des Zuwanderungsgesetzes am 1. Januar 2005 ging das Ziel
einher, die Zuwanderung nach Deutschland stérker zu steuern und an den Erfordernissen
der deutschen Wirtschaft, den Verhéltnissen auf dem Arbeitsmarkt und dem Ziel der Be-
kdmpfung der Arbeitslosigkeit auszurichten. Das Aufenthaltsgesetz (AufenthG), das neben
dem ,Freiziigigkeitsgesetz/EU* das Kernstiick des neuen Zuwanderungsrechts bildet, sieht
im Wesentlichen vier Aufenthaltszwecke fiir Zuwanderer aus Drittstaaten vor: Ausbildung
(Abschnitt 3), Erwerbstatigkeit (Abschnitt 4), Aufenthalt aus volkerrechtlichen, humani-
téren oder politischen Griinden (Abschnitt 5) sowie Aufenthalt aus familidren Griinden
(Abschnitt 6). AuBerhalb dieser Kategorien bestehen einige besondere Aufenthaltsrechte
(Abschnitt 7). Innerhalb dieser Abschnitte ist im Detail geregelt, auf welchen Grundlagen
und unter welchen Bedingungen Drittstaatsangehorige einen Aufenthaltstitel erhalten
konnen. Besondere Regelungen, die eine Ermoglichung oder Férderung zirkuldrer Migrati-
onsmuster zum Ziel hitten, hat der Gesetzgeber bislang nicht vorgesehen. Auch die gegen-
wirtige Bundesregierung aus CDU, CSU und FDP beabsichtigt keine gezielten MaBnahmen
oder Programme zur Forderung zirkuldrer oder temporarer Wanderung.

Gleichwohl ist festzustellen, dass das Aufenthaltsgesetz und das Ausldnderbeschéf-
tigungsrecht schon seit mehreren Jahren bestimmte Migrationsformen zulassen, die
tempordren Charakter haben und mitunter auch zirkuldre Wanderungen im Sinne von
Mehrfachwanderungen fordern, insbesondere innerhalb der gesetzlichen Vorschriften zur
Steuerung der Erwerbsmigration. Castles (2006) stellt fest, dass Deutschland im européi-
schen Vergleich in besonders starkem Ausmaf von , Temporary Migrant Workers Program-
mes“ (TMWPs) Gebrauch mache. Als Beispiele nennt er bilaterale Vermittlungsabsprachen
mit mittel- und osteuropdischen Staaten zur Beschaftigung von Saisonarbeitskraften und
Schaustellergehilfen in Deutschland, Beschaftigungsmaoglichkeiten fiir auslandische Werk-
vertragsarbeitnehmer und weitere Programme, etwa fiir Grenzpendler oder Pflegekrafte
(Castles 2006: 750). Nach Auffassung der Bundesregierung handelt es sich dabei jedoch
nicht um Programme mit der Zielsetzung, zirkuldre oder tempordre Migration zu fordern,
sondern um MaBnahmen zur Deckung bestimmter, kurzfristig auftretender Arbeitskrafte-
bedarfe in Deutschland. Auch ist damit das Ziel verbunden, Beschaftigungskorridore zur
Abfederung von Wanderungsdruck zu eréffnen und zur Verbesserung der sozialen Situa-
tion in den Partnerstaaten beizutragen. Schon bei der Einfihrung solcher Programme, die
teilweise in die frithen 1990er Jahre und noch weiter zuriickreichen, wurden wirtschafts-
und arbeitsmarktpolitische Ziele Deutschlands mit dem Ziel der Migrationssteuerung und
mit Uberlegungen hinsichtlich der sozialen Situation der Menschen in den Partnerstaaten
und der dortigen wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Entwicklung verzahnt. Auch heu-
te beteiligt sich Deutschland an Mobilitdtspartnerschaften mit Drittstaaten und am inter-
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nationalen Dialog zu Migrationsfragen. Dabei geht es oft auch um zirkuldre Migration. In
den Abschnitten 2.2 und 2.3 wird auf diese Aspekte genauer eingegangen.

Fur offentliche Aufmerksamkeit sorgte zirkuldre Migration, verstanden als Konzept
oder Programm fir gesteuerte Migrationsbewegungen, im Herbst 2006, als die damaligen
Innenminister Deutschlands und Frankreichs, Wolfgang Schéuble und Nicolas Sarkozy, in
einem gemeinsamen Strategiepapier eine starkere Zusammenarbeit der EU-Staaten bei der
Steuerung legaler Migration forderten und in diesem Zusammenhang auch zirkulére Mi-
gration als ,migrations- und entwicklungspolitisches Instrument® unterstrichen. Als mog-
liche Bestandteile dieses Instruments wurden in dem Papier unter anderem ,Quoten der
Arbeitsmigration fiir bestimmte Berufe®, die ,Zulassung von zeitlich befristeten Arbeitsmi-
granten® und die ,,Vergabe tempordrer Bildungsvisa an ausgewdhlte Migranten“ genannt.
Damit das Konzept gelinge, sei im Anschluss an den Aufenthaltin der EU die freiwillige
Riickkehr der zirkuldren bzw. temporaren Migranten in ihre Herkunftsstaaten wichtig.
Durch Unterstiitzung der Riickkehrer bei ihrer beruflichen Reintegration im Herkunfts-
land konne ein positiver Einfluss auf die Entwicklung des Heimatstaates erreicht werden, so
die Minister.”

Als Bestandteil des im Dezember 2005 vom Europdischen Rat beschlossenen ,,Ge-
samtansatzes zur Migrationsfrage“ (Global Approach to Migration) wurde der Kerngedan-
ke der Deutsch-Franzosischen-Initiative — Partnerschaften zwischen EU-Staaten und Her-
kunfts- und Transitstaaten von Migranten - in den Schlussfolgerungen des Européischen
Rates vom Dezember 2006 aufgegriffen.” Diese Partnerschaften sollen dazu beitragen,
Migrations- und Entwicklungspolitik starker miteinander zu verkntipfen. Im Mai 2007 ver-
offentlichte die EU-Kommission daraufhin eine Mitteilung zum Thema ,,Zirkuldre Migra-
tion und Mobilitdtspartnerschaften zwischen der Européischen Union und Drittstaaten®.”
Darin konkretisierte sie erstmals mogliche Schritte zur Forderung zirkuldrer Wanderung
und zu Abkommen zwischen EU- und Drittstaaten zur Steuerung von Migrationsbewegun-
gen (vgl. Parusel 2010: 215-217). Die Diskussion innerhalb Deutschlands schwéchte sich wéh-
renddessen dagegen eher ab. In der Fachoéffentlichkeit und in der Politik war der Vorsto3
der fritheren Innenminister Schauble und Sarkozy teilweise skeptisch bis ablehnend kom-
mentiert worden. Unter anderem war beméngelt worden, das deutsch-franzosische Kon-
zept habe eher eine striktere Kontrolle der Migrationsstrome einschlieBlich einer Reduzie-
rung der illegalen Zuwanderung durch befristete Migrationsprogramme zum Ziel als eine
Forderung der Entwicklung in den Herkunftsstaaten (vgl. z.B. Angenendt 2007: 2). Mitunter
wurde vor der Wiederauflage von Gastarbeiterprogrammen gewarnt (vgl. Castles 2007;
Parusel 2010: 220). Gegenstand der Diskussionen war ferner die Frage, wie die Riickkehr von
Migranten, die im Rahmen temporérer bzw. zirkuldrer Programme nach Deutschland kom-
men konnten, sichergestellt werden konne und ob es sinnvoll sei, zirkuldr migrierenden
Personen einen ldngerfristigen Aufenthalt in Deutschland zu versagen, auch wenn diese

13 Quelle: Unveroffentlichtes Manuskript mit dem Titel ,Deutsch-Franzosische Initiative fiir eine neue Europédische
Migrationspolitik“, ohne Ort und Datum; siehe auch Angenendt 2007: 1.

14 Ratder Européischen Union, Schlussfolgerungen des Vorsitzes vom 14./15. Dezember 2006, Briissel, 12. Februar 2007.
15 KOM(2007) 248 endgiiltig vom 16. Mai 2007.
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dies wiinschten. Die Bundesregierung stellte klar, dass zirkuldre Migration mit der Moglich-
keit einer Aufenthaltsverfestigung im aufnehmenden Staat ,grundsatzlich unvereinbar*
sei. Zur Sicherung des Entwicklungsaspekts sei in Kooperation mit den Herkunftsstaaten
die Riickkehr der Zirkuldrmigranten sicherzustellen.!®

Im Juni 2008 meldete die EU-Kommission die Unterzeichnung von Mobilitdtspartner-
schaften zwischen EU-Staaten und der Republik Moldau bzw. Kap Verde (siehe Abschnitt
2.3.3). An der Partnerschaft mit der Republik Moldau sind 15 EU-Mitgliedstaaten beteiligt,
darunter auch Deutschland.” An der Partnerschaft mit Kap Verde beteiligen sich vier EU-
Lander.'® Am 30. November 2009 wurde eine weitere Mobilitdtspartnerschaft mit Georgien
abgeschlossen. Zu den 16 daran interessierten EU-Mitgliedstaaten gehért auch Deutsch-
land."”

Bilateral strebt die deutsche Bundesregierung ein Migrationsabkommen mit der Re-
publik Ghana an. Es sieht eine strukturierte und grundsatzlich befristete Wirtschafts- und
Arbeitsmigration vor. Die GroBenordnung der Wirtschafts- und Arbeitsmigration aus Gha-
na nach Deutschland soll von der GroBenordnung der erfolgten Riickkehr ausreisepflichti-
ger ghanaischer Staatsangehoriger abhéngen (siehe Abschnitt 2.3.3).2°

Bei dem von der Nationalen EMN-Kontaktstelle am 5. Oktober 2009 in Niirnberg ver-
anstalteten Workshop zum Thema zirkuldre Migration (siehe Abschnitt1.1) sprachen sich
mehrere Experten zugunsten der Ermdoglichung oder Férderung solcher Migrationsformen
aus. Es wurde jedoch darauf hingewiesen, dass noch nicht geklart sei, was die diesbezig-
liche Hauptzielrichtung der staatlichen Politik sein wiirde, also etwa die Forderung der
Entwicklung in den Herkunftsldndern, 6konomische Vorteile fiir die aufnehmende Gesell-
schaft oder eine Erweiterung der Lebens- und Berufsperspektiven fiir die Migranten selbst.
Daneben wurde prognostiziert, dass mit dem Ende der Wirtschaftskrise des Jahres 2009 in-
ternational eine verstarkte Nachfrage nach Arbeitszuwanderern einsetzen werde. Lander,
die tiber funktionierende Konzepte zur zirkuldren und temporédren Migration verfiigten,
hétten dann einen Vorteil. Mehrere Workshopteilnehmer pladierten dafiir, Programme
zur Forderung zirkuldrer Migration an den Grundsatzen der Fairness gegentiber den Mig-
ranten und der Freiwilligkeit auszurichten. Migranten diirften nicht als bloBe Zeitarbeiter
ohne Integrationsperspektive behandelt werden.*

In den folgenden Abschnitten soll umrissen werden, welche gesellschaftlichen, ar-
beitsmarktpolitischen, 6konomischen und entwicklungspolitischen Dimensionen zirkula-

16 Vgl. BT-Drs.16/4134, S. 8 (Antwort des Parlamentarischen Staatssekretérs Peter Altmaier vom 22. Januar 2007).

17 AuBerdem Bulgarien, Frankreich, Griechenland, Italien, Litauen, Polen, Portugal, Ruménien, Schweden, Slowakei,
Slowenien, Tschechische Republik, Ungarn und Zypern.

18 Frankreich, Luxemburg, Portugal und Spanien.

19 AuBerdem Belgien, Bulgarien, Ddnemark, Estland, Frankreich, GroBbritannien, Griechenland, Italien, Lettland,
Litauen, Niederlande, Polen, Ruménien, Tschechische Republik und Schweden.

20 Vgl.BT-Drs.17/848,S.2.

21 EinBericht vom Workshop wurde im Newsletter EU-Ius-News Nr.10/2009 veroffentlicht, S.11-13.
http://www.bamf.de.

23



24

WORKING PAPER 35 - ZIRKULARE UND TEMPORARE MIGRATION

re und tempordre Migration haben kann und wie sich diese Migrationsform in das staatli-
che Interesse einer steuer- und kontrollierbaren Zuwanderung einfiigen kann. AuBerdem
werden die Positionen wesentlicher Akteure und Interessengruppen verdeutlicht.

Positionen der Bundesregierung

Das Zuwanderungsgesetz von 2005 wurde durch das so genannte ,,Richtlinienum-
setzungsgesetz® reformiert, das am 28. August 2007 in Kraft trat. Fiir die Arbeitsmigration
von besonderer Bedeutung war u.a. die im Gesetz enthaltene Einfiihrung eines besonderen
Aufenthaltstitels fiir Forscher sowie von Mobilitatsregeln fiir in einem anderen Mitglied-
staat zugelassene Studenten, die auf Richtlinien der Europdischen Union basieren. Gleich-
zeitig erzielte das Bundeskabinett Einvernehmen dariber, dass im Bereich der Hochqualifi-
zierten auch bei Ausschopfung des heimischen Potenzials an entsprechend ausgebildeten
Akademikern sowohl kurz- als auch langfristig ein zusatzlicher Bedarf an Arbeitskraften
auftreten konne. Das Kabinett beschloss, die arbeitsmarktaddquate Steuerung der Zuwan-
derung hochqualifizierter Fachkréfte zu optimieren, um die Position Deutschlands im
~Wettbewerb um die Besten® weiter zu stdrken (Bundesregierung 2009: 50).

Die Umsetzung dieses Beschlusses erfolgte mit der Verordnung iiber den Zugang
auslandischer Hochschulabsolventen zum Arbeitsmarkt.?? Auerdem wurde im Jahr 2008
das Aktionsprogramm ,,Beitrag der Arbeitsmigration zur Sicherung der Fachkraftebasis in
Deutschland” aufgelegt. Dieses Programm hatte zum Ziel, Deutschland fiir die Zuwande-
rung Hochqualifizierter attraktiver zu machen. Die damalige Bundesregierung (November
2005 bis Oktober 2009) war im Kontext der demografischen Entwicklung, der Globalisie-
rung und des wirtschaftlichen Strukturwandels hin zu wissens- und forschungsintensiven
Industrien und Dienstleistungen davon ausgegangen, dass die Schwierigkeiten wachsen
wiirden, den zunehmenden Bedarf - insbesondere an Fachkrédften und Hochqualifizierten
—auf der Basis des in Deutschland vorhandenen Arbeitskraftepotenzials zu decken. Der in-
ternationale Wettbewerb um hochqualifizierte Fachkrafte werde sich weiter intensivieren.
Daher gelte es, auch die Zuwanderungsregelungen attraktiver zu gestalten, um die Positi-
on Deutschlands zu starken (vgl. BMI/BMAS 2008: 1).% Die Einfiihrung neuer Programme fiir
tempordre oder zirkuldre Migration wurde im Rahmen des Aktionsprogramms indes nicht
intendiert. Die Umsetzung des Aktionsprogramms erfolgte iiber rechtliche Anderungen im
Aufenthaltsgesetz durch das ,,Arbeitsmigrationssteuerungsgesetz“ sowie in Verordnungen
zum Auslanderbeschaftigungsrecht.

Im Hinblick auf den Arbeitsmarkt verfolgt die gegenwértige deutsche Bundesregie-
rung das Ziel, den vorhandenen und in der Zukunft voraussichtlich steigenden Bedarf an
Fachkréften vorrangig durch verstarkte Aus- und Weiterbildung inldndischer Fachkrafte,

22 Verordnung tiber den Zugang ausldndischer Hochschulabsolventen zum Arbeitsmarkt vom 9. Oktober 2007 (BGBI
I, S. 2337). Die Hochschulabsolventen-Zugangsverordnung ist zum 1. Januar 2009 aufgehoben worden und in die
gednderte Beschéftigungsverordnung bzw. die Beschéftigungsverfahrensverordnung iibergegangen.

23 Gleichzeitig will sich die Bundesregierung im Rahmen der nationalen und européischen Migrationspolitik dafir
einsetzen, dass die angestrebte Zuwanderung den Entwicklungsldndern nicht zum Nachteil gereicht. Die Bundes-
regierung werde Fachkréfte aus Engpasssektoren der Entwicklungsldander nicht gezielt abwerben (vgl. BMI/BMAS
2008:1).
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die Erhohung der Erwerbsbeteiligung von Frauen und élteren Menschen und die Quali-
fizierung der bereits in Deutschland lebenden Menschen mit Migrationshintergrund zu
decken (vgl. Parusel/Schneider 2010). Die Regierungsparteien CDU, CSU und FDP haben
inihrem am 26. Oktober 2009 unterzeichneten Koalitionsvertrag den Willen erklart, die
Attraktivitdt Deutschlands fiir Hochqualifizierte weiter zu steigern, die Zuwanderung zu
steuern und biirokratische Hindernisse fiir qualifizierte Arbeitnehmer abzubauen.?* Uber-
legungen hinsichtlich zirkuldrer Migration werden in der Koalitionsvereinbarung nicht
angestellt. Das Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales steht einer verstarkten Deckung
des Arbeitskraftebedarfs der deutschen Wirtschaft durch Zuwanderung im Allgemeinen
eher kritisch gegentiber. Auch Modelle der zirkuldren Migration wurden in der Vergangen-
heit nicht befirwortet (vgl. Benedetter/Schira 2009: 184-186).

Positionen von Verbanden und Organisationen

Auch der Deutsche Gewerkschaftsbund (DGB) steht moglichen positiven Effekten
zirkuldrer Migrationsprogramme auf den Arbeitsmarkt skeptisch gegeniiber. Das in der
Mitteilung der EU-Kommission vom Mai 2007 skizzierte Konzept lege nahe, dass eher ge-
ringqualifizierte Personen aus Drittstaaten angesprochen wiirden als gut- und hochqualifi-
zierte. Dies ist aus Sicht des DGB problematisch: Angesichts hoher Zahlen von Arbeitslosen
in Deutschland, die als gering qualifiziert einzustufen sind, sei das EU-Konzept keine Alter-
native dazu, dass die deutsche Politik und Wirtschaft mehr Qualifizierungsméglichkeiten
und Ausbildungsplétze fiir einheimische Erwerbspersonen schaffen miissten. Zudem be-
furchtet der DGB, dass tempordren und zirkuldren Migranten aufgrund ihres nur befriste-
ten Aufenthalts soziobkonomische Rechte verweigert werden kénnten: ,,Der DGB befiirch-
tet, dass Arbeitsmigrantinnen rechtlos und abhéngig von ihren jeweiligen Arbeitgebern
gehalten werden und so die begriindete Gefahr ihrer Ausbeutung und Instrumentalisie-
rung besteht.“* Im Rahmen eines europédischen migrationspolitischen Gesamtkonzepts
hingegen kénne tempordre Migration durchaus eine Option sein. Voraussetzung dafir
seiu.a., dass langfristige arbeitsmarktpolitische Entwicklungen in der EU berticksichtigt
wirden und Arbeitnehmerrechte fiir Arbeitsmigranten uneingeschrankt gelten. Daneben
muiissten aus Sicht des DGB auch temporér aufhéltige Arbeitsmigranten Integrationsange-
bote sowie QualifizierungsmaBnahmen in Anspruch nehmen kénnen.

24 Vgl. ,Wachstum. Bildung. Zusammenhalt“, Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und FDP, 17. Legislaturperiode, S.
22f.

25 Deutscher Gewerkschaftsbund, Bundesvorstand, Arbeitsmaterialien zur Migrationspolitik: Beschluss des Bundes-
vorstands des DGB vomn 2. September 2008, Stellungnahme zum Konzept der Europédischen Kommission: Zirkulére
Migration und Mobilitdtspartnerschaften zwischen der Européischen Union und Drittstaaten, KOM(2007) 248
endg., Berlin, 23. September 2008.
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Seitens der Wirtschafts- und Arbeitgeberverbdnde existiert keine dezidierte Auf-
fassung zu Programmen oder MaBBnahmen, die zirkuldre Migration ermdglichen. Grund-
sdtzlich werden jedoch flexible Formen der Arbeitnehmerwanderung befiirwortet, die
Unternehmen und Migranten gleichermafen zu gute kommen konnen. So machte sich
der Deutsche Industrie- und Handelskammertag in seiner Stellungnahme zu ersten Erfah-
rungen bei der Anwendung des Zuwanderungsgesetzes fiir substanzielle Erleichterungen
beim grenziiberschreitenden Arbeitnehmeraustausch ebenso wie bei der Beschaftigung
ausldndischer Saison- und Werkvertragsarbeitnehmer stark.?® Im Rahmen einer Fachta-
gung Uber zirkuldre Migration sprach sich Peter Clever, einer der Hauptgeschéftsfiihrer
der Bundesvereinigung der Deutschen Arbeitgeberverbédnde (BDA), fir mehr Gelassenheit
und Souverdnitét in der Migrationspolitik aus. Solange die Unternehmen sicherstellten,
dass der Staat nicht belastet werde, solle die Wirtschaft dartiber entscheiden kénnen, wer
wo arbeite; Ausreiseverpflichtungen nach einer bestimmten Aufenthaltsdauer seien nicht
zeitgemal, zudem miussten Rickkehroptionen geschaffen werden, wenn Migranten in ihre
Herkunftsldnder zuriickgingen.?

Aus einer 0konomischen Perspektive besteht das primére Ziel zirkuldrer Migration
darin, Arbeitnehmermobilitét fiir die Ausschdpfung von Produktivitdts- und Effizienz-
reserven zu erhéhen und Migrationsbewegungen mit Jobs zu verkntipfen, die auf dem
freien Markt entstehen; der Arbeitsmarkt fungiert als Filter (und Antrieb) fiir Migration.
Als Grundprinzip wird hier postuliert, dass es fiir Migranten ein Recht oder zumindest eine
legale Moglichkeit geben miisse, nach einer Weiter- oder Riickwanderung in das vorherige
Gastland zurtickzukehren (vgl. Zimmermann 2009: 28).

Die Realitit tempordarer, zirkuldrer und pendelnder Migrationsmuster, die bisweilen
prekdre Situationen tempordrer Migranten im Hinblick auf Arbeitnehmer- und Sozialver-
sicherungsrechte oder Gesundheitsversorgung mit sich brachte, hat zu der Forderung u.a.
des Deutschen Instituts fiir Menschenrechte gefiihrt, in einem gemeinsamen europdischen
Rechtsrahmen bestimmte Bedingungen fiir diese Formen von Arbeitsmigration zu schaf-
fen, um grundlegende Rechte zu wahren (vgl. Follmar-Otto 2007).

Neben gesellschaftlichen, arbeitsmarktpolitischen und 6konomischen Positionen
spielen in der Diskussion tiber zirkulédre Migration auch entwicklungspolitische Positionen
eine wesentliche Rolle. Im oben bereits erwahnten Strategiepapier der ehemaligen Innen-
minister Schauble und Sarkozy heif3t es beispielsweise, das Instrument der zirkuldren Mig-
ration solle genutzt werden, um den positiven Entwicklungseffekt auf die Herkunftsstaaten

26 Stellungnahme des Deutschen Industrie- und Handelskammertages zum Thema ,,Erfahrungen bei der Anwendung
des Zuwanderungsgesetzes fiir den Zeitraum vom 1. Januar bis 31. Dezember 2005, Berlin, 21. Mé&rz 2006.

27 Statementvon Peter Clever bei der DGVN-Fachtagung ,Zirkuldre Migration - neue ,,Gastarbeiterpolitik“ oder Ent-
wicklungszusammenarbeit?*, Berlin, 2. Dezember 2008.
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zuverstarken. Um diesen Effekt zu sichern, sei auch die berufliche Integration der zirkular
migrierenden Personen in ihrem Herkunftsland wichtig.?

In der deutschen Entwicklungszusammenarbeit, die auf Regierungsebene vom Bun-
desministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) koordiniert
wird, wurden die Auswirkungen internationaler Migrationsbewegungen auf Entwick-
lungsprozesse in den vergangenen Jahren zunehmend als ein wichtiges Handlungsfeld
identifiziert. Unter anderem wurde erkannt, dass Abwanderung fir die Herkunftsldnder
nicht nur Nachteile im Sinne eines Verlustes an Know-how bedeutet, sondern dass sich aus
Wanderungsprozessen auch positive Entwicklungseffekte ergeben konnen, die die Schat-
tenseiten iberwiegen. Das BMZ hat mehrere Elemente hinsichtlich einer verstirkten Nut-
zung dieser positiven Effekte identifiziert; dazu gehoren unter anderem Riickiiberweisun-
genvon Migranten aus den aufnehmenden Staaten an Angehorige in den Herkunftslan-
dern (Rimessen/Remittances?), gemeinniitziges und privatwirtschaftliches Engagement
von Diasporagemeinschaften®’ in ihren urspriinglichen Heimatldndern und die Beitrage
von Ruckkehrmigranten, die ihr im Ausland erworbenes Wissen und Kapital sowie Vernet-
zungen und kulturelle Féhigkeiten zum Aufbau in ihren Herkunftsldndern einsetzen (vgl.
BMZ 2010: 6-7). Das BMZ halt dazu fest:

»Migration kann sich auf die Migranten selbst, auf die Herkunftslander der Migranten und ihre Ziellander positiv
oder negativ auswirken. Aus Erfahrung wissen wir, dass — bei gelungenem Migrations-Management - ihre Chan-

cen die Risiken bei weitem iibertreffen. (BMZ 2010: 8)

In diese Uberlegungen des BMZ reiht sich auch das Konzept der zirkuldren Migration
ein, insbesondere im Hinblick auf eine Minderung des ,,Braindrain® bzw. auf ,,brain circula-
tion“:

»Halten Migrantinnen und Migranten engen Kontakt zu ihrem Herkunftsland, kann die Abwanderung aus der
Heimat auch eine groRe Chance fiir deren Gesellschaft und Wirtschaft darstellen. Vor allem dann, wenn aufei-
nander folgende Lebensphasen in beiden Landern méglich sind. Zirkuldre Migration erlaubt Migranten, ihren
Aufenthaltim Zielland zu unterbrechen und fiir eine gewisse Zeit in ihr Heimatland zuriickzukehren. So bringen
sie ihrim Ausland erworbenes Wissen mit und kénnen zwischen beiden Wirtschafts- und Kulturbereichen pen-

deln.* (BMZ 2010:12)

28 Quelle: Unveroffentlichtes Manuskript mit dem Titel ,Deutsch-Franzosische Initiative fiir eine neue Europédische
Migrationspolitik“, ohne Ort und Datum; siehe auch Angenendt 2007: 1.

29 Nach Angaben der Europédischen Statistikbehorde Eurostat iberwiesen in Deutschland aufhéltige ausldndische
Erwerbstétige im Jahr 2008 insgesamt 3.122 Millionen Euro an Familienangehorige in ihren Herkunftslandern. Der
uberwiegende Teil davon (2.122 Millionen Euro) floss an Nicht-EU-Staaten. Fiir das Jahr 2009 werden diese Werte
mit2.996 bzw. 2.020 Millionen Euro angegeben, wobei es sich dabei um vorldufige Werte handelt. Das Hauptemp-
fangerland von Riickiiberweisungen aus Deutschland war die Tiirkei mit 818 Millionen Euro im Jahr 2008 (vgl. dazu
Comini/Faes-Cannito 2010: 2-3). Das BMZ geht davon aus, dass Rimessen international mehr als das Doppelte der
offiziellen staatlichen Entwicklungszusammenarbeit ausmachen (vgl. BMZ 2010: 6).

30 Der Begriff Diaspora ist sehr vielfaltig und subsumiert verschiedene Formen sozialer Organisation, von individuel-
len und familidren Beziehungen bis hin zu organisierten Strategien des 6konomischen, politischen oder sozialen
Engagements, vgl. BMI/BAMF 2010a: 231-232; Baraulina/Borchers 2008.
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Fir eine noch gezieltere Forderung des entwicklungspolitischen Potenzials der
zirkuldren Migration ist aus Sicht des BMZ eine bessere Integration der Migranten in die
deutschen und europdischen Arbeitsmarkte einschlieBlich der Anerkennung von Bildungs-
abschliissen und beruflichen Fertigkeiten nétig.® AuBerdem sollen folgende Instrumente
der deutschen Entwicklungspolitik zur Entfaltung der positiven Wirkungen von Migration
beitragen:

Beratung von Herkunftsldndern zum Thema Migrationspolitik;

Unterstiitzung fiir eine bessere Nutzung der von Migranten transferierten Mittel
(Rimessen);

Kooperation bei gemeinniitzigen Diasporaaktivitdten;

Einbindung privatwirtschaftlichen Engagements von Migranten in die Entwick-
lungszusammenarbeit;

Forderung von riickkehrenden Fachkréften und der wirtschaftlichen Reintegrati-
onvon Riickkehrern;

Einbindung der Migrantenorganisationen in die entwicklungspolitische Bil-
dungsarbeit in Deutschland und Férderung der Vernetzung mit kommunalen
Akteuren der Entwicklungspolitik.

Diese Instrumente beziehen sich auf Entwicklungswirkungen von Migration allge-
mein und nehmen nicht speziell auf zirkuldre und temporare Migration Bezug. Eine geziel-
te Forderung zirkuldrer Migration wird nicht als vorrangige Aufgabe des BMZ gesehen, das
sich —wie erwahnt - eher auf begleitende MaBnahmen im Rahmen der Entwicklungszu-
sammenarbeit bezieht. Indes begriit das Ministerium die EU-Mobilitdtspartnerschaften
und die Forderung des Dialogs und der praktischen Zusammenarbeit zwischen den Staaten
der Europdischen Union und Herkunfts- sowie Transitldndern.

Im 13. Bericht zur Entwicklungspolitik der Bundesregierung wurde festgehalten:

»Deutschland plant die zirkuldre Migration von bereits legal und Ianger hier wohnenden Drittstaatsangeho-
rigen zu erleichtern, da insbesondere dieser Pendelprozess zu Wissenstransfer und zur Entwicklung des Her-
kunftslandes beitragen kann. Auch nach langeren Aufenthalten im Herkunftsland kénnte eine Riickkehrin die

EU méglich sein.«32

Der Bundesminister fir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung, Dirk
Niebel, nahm in einer Festrede anlasslich des 2. Stuttgarter Forums fiir Entwicklung am 22.
Oktober 2010 ebenfalls positiv zur Idee der zirkuldren Migration Stellung. Er erklérte:

»[D]ie zirkuldre Migration [...] erlaubt es Migranten, ihren Aufenthalt im Zielland zu unterbrechen und fir eine
gewisse Zeit in ihr Herkunftsland zuriickzukehren. So bringen sie ihrim Ausland erworbenes Wissen mit und
kénnen so Wirtschaft und Kulturin beiden Landern bereichern. Ich halte das fir einen interessanten Ansatz.*

(Niebel 2010: 5f.)

31 Zur Thematik der Anerkennung ausldndischer Qualifikationen in Deutschland siehe u.a. Parusel/Schneider 2010:
43-47.

32 BT-Drs.16/10038, S. 53.
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Die hier zum Ausdruck gebrachte Sichtweise, zirkuldre Migration beinhalte die Un-
terbrechung des Aufenthalts im Zielland zugunsten einer temporaren Ruckkehr ins Her-
kunftsland, ist nicht zuletzt deshalb interessant, da sie sich von anderen Perspektiven, etwa
von dem im nachfolgenden Abschnitt wiedergegebenen Ansatz der Migrationssteuerung,
abhebt.

Aus der Perspektive der Migrationssteuerung wird eher betont, dass Migranten vor-
ubergehend ins Zielland kommen und nach einem befristeten Aufenthalt wieder ins Her-
kunftsland zurtickkehren. Das deutsche Zuwanderungsrecht orientiert sich an dem Grund-
satz der Steuerung und Begrenzung des Zuzugs von Ausldndern in die Bundesrepublik
(vgl. § 1Abs.1S.1 AufenthG). In der Begriindung des Entwurfs des am 1. Januar 2005 in Kraft
getretenen Zuwanderungsgesetzes hatten die damaligen Regierungsparteien formuliert,
es bestehe ein breiter gesellschaftlicher Konsens tiber die Notwendigkeit eines modernen
aufenthaltsrechtlichen Instrumentariums, das alle Erscheinungsformen der Migration
erfasse und einer ,differenzierten, zielorientierten Steuerung” zugdnglich mache.** Im
Aufenthaltsgesetz ist festgehalten, dass Zuwanderung ,,unter Beriicksichtigung der Auf-
nahme- und Integrationsfahigkeit sowie der wirtschaftlichen und arbeitsmarktpolitischen
Interessen der Bundesrepublik Deutschland® erméglicht und gestaltet werden soll (vgl. § 1
Abs.18S. 2 AufenthG).

Auch die Diskussion tiber zirkuldre und temporare Migration in Deutschland nimmt
auf die Dimension der zielorientierten Migrationssteuerung Bezug. Deutlich wurde dies im
Strategiepapier der ehemaligen Innenminister Schduble und Sarkozy (vgl. Abschnitt 2.1),
aber auch in AuBerungen und Stellungnahmen jiingeren Datums. Schiuble und Sarkozy
hielten unter anderem fest, dass eine ,ungesteuerte Zuwanderung“in die Arbeitsmarkte
und Sozialsysteme nicht erwiinscht sei. Das Ziel der Steuerbarkeit manifestiert sich auch
in der Koppelung von Konzepten zur zirkuldren Migration an die — notfalls erzwungene -
Riickkehr der Migranten:

»Damit das Konzept einer zirkuldren Migration gelingt, istim Anschluss an den Aufenthalt in einem EU-Mit-
gliedstaat die freiwillige Riickkehr (...) wichtig. (...) SchlieRlich missen wir ebenfalls darauf achten, dass die
Herkunftslander bedingungslos ihrer Pflicht zur Riickiibernahme derjenigen Migranten nachkommen, die nicht

freiwillig zurtickkehren wollen.“34

Im Januar 2007 erkladrte auch der damalige Staatssekretar Peter Altmaier, befristete
oder zirkuldre Migration sei mit der Moglichkeit einer Aufenthaltsverfestigung grund-
sdtzlich unvereinbar. Zur Sicherung des Entwicklungsaspektes sei in Kooperation mit dem
Herkunftsstaat die Riickkehr sicherzustellen.®® In einer Antwort vom 28. Marz 2007 auf
eine Kleine Anfrage stellte die Bundesregierung weiter klar, dass die erwiesene verldssliche
Riickiibernahme ausreisepflichtiger eigener Staatsangehoriger ein Schliisselelement der

33 BT-Drs. 14/7387,S.57.

34 Quelle: Unverdffentlichtes Manuskript mit dem Titel ,,Deutsch-Franzdésische Initiative fiir eine neue Européische
Migrationspolitik“, ohne Ort und Datum; siehe auch Angenendt 2007: 1.

35 Vgl. BT-Drs. 16/4134, S. 8 (Antwort des Parlamentarischen Staatssekretérs Peter Altmaier vom 22. Januar 2007).
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von der EU angestrebten Partnerschaften mit Drittstaaten und zugleich Grundlage fur jede
Erweiterung legaler Migrationsmoglichkeiten sei.®®

Bei dem von der Nationalen EMN-Kontaktstelle am 5. Oktober 2009 in Niirnberg
veranstalteten Workshop zum Thema zirkuldre Migration (siehe Abschnitte 1.1und 2.1)
auBerten mehrere Teilnehmer Skepsis gegentiiber dem Aspekt der Migrationssteuerung im
Zusammenhang mit zirkuldrer Migration. Insbesondere wurde angemerkt, dass die Mog-
lichkeit der Aufenthaltsverfestigung gegeben sein sollte, dass Programme und Projekte die
Komponente der Freiwilligkeit haben sollten, d.h. dass die Migranten selbst entscheiden
koénnen sollten, wann sie ggf. in ihr Herkunftsland zurtickkehren, und dass die staatlichen
Fahigkeiten, Migrationsstrome steuern zu kénnen, nicht tiberschatzt werden sollten.*” In
Forschungsarbeiten wurde ebenfalls davor gewarnt, zirkuldre Migration mit Hilfe befris-
teter Arbeitsprogramme zu férdern. So spricht Newland (2009) von einem ,,paradox of per-
manency”, dem Paradoxon des Daueraufenthalts: Erfahrungen aus Australien, Kanada und
Spanien zeigten, dass Migranten, die iiber ein Daueraufenthaltsrecht verfiigen oder Staats-
biirger des Gastlandes sind, eher bereit sind, zirkular zu wandern, d.h. zwischen Herkunfts-
und Gastland zu pendeln, als Migranten mit unsicheren Aufenthaltstiteln. Nur permanente
Aufenthaltsrechte vermittelten Migranten die Sicherheit, das Gastland zu verlassen und
wiederkommen zu kénnen (vgl. Newland 2009: 22).

Mit dem so genannten ,,Wirtschaftswunder® in den 1950er Jahren in der Bundesrepu-
blik Deutschland wuchs der Bedarf an zumeist un- oder angelernten Arbeitskraften in der
Landwirtschaft, im Untertage-Bergbau, in der Automobilbranche und spéater auch in ande-
ren Bereichen der Industrie. Da dieser Bedarf durch das inldndische Arbeitskrafteangebot
nicht ausreichend gedeckt werden konnte, wurden Arbeitnehmer aus Stideuropa bzw. dem
Mittelmeerraum angeworben. Die Anwerbung begann 1955 mit einem Abkommen mit
Italien. Spéter folgten Anwerbeabkommen mit Spanien (1960), Griechenland (1960), der
Tiirkei (1961), Marokko (1963), Portugal (1964), Tunesien (1965) und Jugoslawien (1968). Die
Anwerbungen waren als strikt temporédre Formen der Zuwanderung gedacht; die Arbeit-
nehmer sollten zwischen ihrem Herkunfts- und dem Zielland Deutschland rotieren. Dies
erwies sich indes als nicht praktikabel, u.a. weil viele Arbeitgeber nicht immer wieder neue
Arbeitskrafte anlernen wollten, sondern eine stabile Belegschaft bevorzugten. Daher, und
auch weil die auslandischen Arbeitnehmer oft anders als urspriinglich geplant zunéchst in
Deutschland blieben, verwandelte sich die temporar gedachte Zuwanderung vielfach in
Daueraufenthalte (vgl. Petzl 2009: 6). Daraus resultiert eine bis heute erkennbare Skepsis
politischer Entscheidungstrager gegentiiber moglichen neuen temporér angelegten Pro-
gramimen.

36 Vgl.BT-Drs.16/4844,S. 3.
37 Vgl. Newsletter EU-Ius-News Nr.10/2009, S.11-13. http:://www.bamf.de.
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Der ,,Olpreisschock“ von 1973, der das vorlidufige Ende des Wirtschaftswachstums
signalisierte, beendete die Anwerbephase. Nachdem das Bundeskabinett am 23. November
1973 den so genannten ,Anwerbestopp” fiir auslédndische Arbeitnehmer beschlossen hatte,
konnten Drittstaatsangehorige nur noch in geringem Umfang zum Zwecke der Arbeitsauf-
nahme zuwandern. Der Anwerbestopp betraf jedoch nicht nur potenzielle Neuzuwande-
rer: In diesem Zusammenhang hat Kathleen Newland (2009a) argumentiert, die bei bereits
langer in Deutschland beschéftigten ausldndischen Arbeitnehmern bis dato etablierten
Muster ungesteuerter, ,spontaner” zirkularer Migration zwischen Deutschland und ihren
Herkunftsstaaten seien durch die Aussetzung der bilateralen Abkommen dahingehend
unterbunden worden, dass diese Migranten sich aus rationalen Erwagungen fiir einen
Daueraufenthalt in der Bundesrepublik entschieden hitten. Wéare die Option zur Aus- und
spateren Wiedereinreise bestehen geblieben, hédtten viele Migranten moglicherweise - so
Newland (2009a:12f.) - das Ende der Rezession in ihrer Heimat abgewartet, wo sie auf fami-
lidre Netzwerke zuriickgreifen konnten und weitaus geringere Lebenshaltungskosten zu
tragen hatten.

Ende der1980er Jahre zeigte sich in der westdeutschen Wirtschaft, trotz hoher all-
gemeiner Arbeitslosigkeit, in bestimmten Sektoren (z.B. in der Landwirtschaft sowie im
Hotel- und Gaststidttengewerbe) ein Mangel an Arbeitskraften. Dies fiihrte zur teilweisen
Lockerung des Anwerbestopps. Hinzu traten infolge der Umwalzungen des Jahres 1989
auBenpolitische Uberlegungen. Ziel der Zulassung befristeter Beschéftigung von Arbeit-
nehmern aus mittel- und osteuropdischen Staaten war u.a. die Unterstiitzung dieser Staa-
ten bei der marktwirtschaftlichen Umgestaltung ihrer Wirtschaftssysteme, eine verstarkte
wirtschaftliche Zusammenarbeit sowie die Kanalisierung des Wanderungsdrucks aus Mit-
tel- und Osteuropa. Durch bilaterale Regierungsabkommen wurden seit Ende der 1980er
Jahre Beschaftigungsmoglichkeiten fiir Werkvertrags-, Gast- und Saisonarbeitnehmer
sowie fur Grenzganger vereinbart. Diese hatten gréBtenteils temporaren Charakter, for-
derten mitunter - etwa im Fall der Beschéftigung ausldndischer Saisonarbeitnehmer - aber
auch zirkulare bzw. Mehrfachwanderungen.® Durch diese bilateral er6ffneten Beschéafti-
gungsmoglichkeiten wurde seitens Deutschlands schon friithzeitig ein wichtiger Schritt im
Hinblick auf die - nach Ablauf von Ubergangsfristen® - vorgesehene Offnung der Arbeits-
markte im Rahmen der zum 1. Mai 2004 bzw. zum 1. Januar 2007 erfolgten Erweiterungen
der EU getan.

Hintergrund des Zuwanderungsgesetzes war u.a. die Ansicht, dass die Bundesrepub-
lik im Lauf der zuriickliegenden Jahrzehnte zu einem Einwanderungsland geworden war,
ohne dass die geltenden Gesetze hinreichende Vorgaben zur Steuerung von Migrationsbe-
wegungen enthielten (vgl. Schneider 2010: 195ff.). Durch das Zuwanderungsgesetz wurde
der Anwerbestopp, insbesondere fiir Nicht- und Geringqualifizierte, zwar weitgehend bei-
behalten. In § 18 Abs. 1des Aufenthaltsgesetzes ist nun aber ausdriicklich festgehalten, dass

38 Diedeutschen Arbeitgeber haben bei der Beschéftigung ausldndischer Saisonarbeitnehmer die Moéglichkeit, ihnen
namentlich bekannte Personen zu rekrutieren. Viele Saisonarbeitnehmer arbeiten jedes Jahr in dem Betrieb, in dem
sie auch im Vorjahr bzw. in den Vorjahren beschéftigt waren (vgl. BMI/BAMF 2010a: 85). Genaue statistische Anga-
ben dartiber, wie viele Saisonarbeitnehmer tatsichlich zirkuldr wandern bzw. regelméaBig wiederkehren, liegen
indes nichtvor.

39 Zuden Ubergangsbestimmungen vgl. z.B. Parusel/Schneider 2010: 25f.



32

WORKING PAPER 35 - ZIRKULARE UND TEMPORARE MIGRATION

sich die Zulassung ausldndischer Beschéftigter ,,an den Erfordernissen des Wirtschafts-
standortes Deutschland unter Berticksichtigung der Verhéltnisse auf dem Arbeitsmarkt
und dem Erfordernis, die Arbeitslosigkeit wirksam zu bekdmpfen,“ orientiert.

Der Zugang von Drittstaatsangehoérigen zum deutschen Arbeitsmarkt wurde so auf
eine neue Grundlage gestellt. Die wichtigsten allgemeinen Bestimmungen zum Aufenthalt
und Zugang zum Arbeitsmarkt sind nunmehr im Aufenthaltsgesetz zusammengefasst. Ein
gesonderter Abschnitt (Abschnitt 8 AufenthG) sowie zwei Rechtsverordnungen* regeln das
Zustimmungsverfahren zur Aufnahme einer Erwerbsarbeit fiir verschiedene Sektoren des
Arbeitsmarktes. Die Vorschriften ersetzen das doppelte Genehmigungsverfahren, welches
das Auslandergesetz von 1990 vorsah, durch einen einzigen Verwaltungsakt (,,One-Stop-
Government®). Beim doppelten Genehmigungsverfahren war jeweils eine gesonderte
Genehmigung fiir den Aufenthalt und den Arbeitsmarktzugang erforderlich gewesen.
Nunmehr wird die Erlaubnis zur Beschéftigung zusammen mit der Aufenthaltserlaubnis
von der Ausldnderbehorde erteilt, sofern die Arbeitsverwaltung intern zugestimmt hat
(vgl. Parusel/Schneider 2010: 26-28). Die schon vor dem Zuwanderungsgesetz bestehenden
Beschaftigungsmoglichkeiten fur Werkvertrags-, Gast- und Saisonarbeitnehmer, die im Ge-
samtkontext der Aufenthalte zu Erwerbszwecken am deutlichsten temporére und zirkuldre
Beziige aufweisen, bestehen fort.

Grundziige des Aufenthaltsrechts

In dieser Studie kann aufgrund der Komplexitdt des deutschen Aufenthaltsrechts
keine vollumfédngliche Darstellung der rechtlichen Rahmenbedingungen des geltenden
Aufenthalts- und Staatsangehorigkeitsrechts erfolgen.* Stattdessen soll ein knapper Uber-
blick tiber diejenigen Vorschriften des deutschen Aufenthaltsrechts gegeben werden, die
im Hinblick auf zirkuldre und tempordre Migration besonders relevant erscheinen. Dazu
gehoren Regelungen zu bestimmten Aufenthaltszwecken, die jeweils vorgesehene Aufent-
haltsdauer und die Vorschriften tiber den Verlust des Aufenthaltsrechts. Wahrend in den
Diskussionen der vergangenen Jahre tiber zirkuldre und tempordre Migration vor allem an
Wanderungsbewegungen zu Zwecken der Erwerbstéatigkeit oder des Studiums bzw. der
Ausbildung in Deutschland gedacht wurde, besteht generell in Bezug auf alle Aufenthalts-
zwecke die Moglichkeit des tempordren Aufenthalts oder der zirkuldren Wanderung. Da-
her werden auch Einzelaspekte des Aufenthalts aus familidren, humanitaren und anderen
Griinden mit beleuchtet.

Nach dem Aufenthaltsgesetz existieren in Deutschland insgesamt vier Aufenthaltsti-
tel: das Visum, die (befristete) Aufenthaltserlaubnis (AE), die (unbefristete) Niederlassungs-
erlaubnis (NE) und die Erlaubnis zum Daueraufenthalt-EG. Wie zu Beginn von Abschnitt
2.1bereits erwdhnt wurde, sieht das Aufenthaltsgesetz im Wesentlichen vier Aufenthalts-
zwecke vor. Grundsétzlich wird im Rahmen aller Aufenthaltszwecke zirkuldre Wanderung

40 Beschéftigungsverordnung (BeschV)und Beschéftigungsverfahrensverordnung (BeschVerfV).

41 Einen Uberblick bietet Schneider (2009); vgl. auch die géngigen rechtswissenschaftlichen Kommentare zum Zu-
wanderungsrecht, z.B. Kluth et al. (2008) oder Storr et al. (2008).
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ermoglicht. Deutlich auf einen befristeten Aufenthalt ausgerichtetist die Erteilung einer
AE an Drittstaatsangehorige zum Zweck eines Studiums, eines Sprachkurses oder des Schul-
besuchs in Deutschland. Die Geltungsdauer bei der Ersterteilung und Verlangerung der

AE fiir ein Studium betrédgt mindestens ein Jahr und soll bei Studium und studienvorberei-
tenden MaBBnahmen zwei Jahre nicht iberschreiten; sie kann verldngert werden, wenn der
Aufenthaltszweck noch nicht erreicht ist und in einem angemessenen Zeitraum noch er-
reicht werden kann (§ 16 Abs. 1S. 5 AufenthG). Daneben kann Ausldndern auch zum Zweck
der Studienbewerbung eine AE erteilt werden. Nach erfolgreichem Abschluss des Studiums
kann die AE bis zu einem Jahr zur Suche eines diesem Abschluss angemessenen Arbeitsplat-
zes verldngert werden (§ 16 Abs. 4 AufenthG). Grundséatzlich ist somit bei Drittstaatsangeho-
rigen, die zu Ausbildungszwecken nach Deutschland kommen, ein temporarer Aufenthalt
vorgesehen, wobei Verldngerungen der urspriinglichen Befristung sowie Wechsel in ande-
re Aufenthaltszwecke (z.B. Erwerbstétigkeit) bei Vorliegen der entsprechenden Vorausset-
zungen moglich sind.

Auch zu anderen Aufenthaltszwecken erteilte AE sind zunéchst stets befristet. Anders
als beim Aufenthaltszweck Ausbildung ist der temporére Aspekt bei der Aufenthaltsgewdh-
rung aus familidren Grinden oder Griinden der Erwerbstatigkeit jedoch weniger stark. So
enthdlt § 18 AufenthG, der den Aufenthalt zum Zweck der Erwerbstatigkeit regelt, keine
Soll-Vorgabe zur maximalen Dauer des Aufenthalts. Die Vorschriften fir den Aufenthalt
von Selbstdndigen (§ 21 AufenthG) sehen vor, dass bei erfolgreicher Verwirklichung der
geplanten selbstandigen Tatigkeit bereits nach drei Jahren ein Ubergang von der Aufent-
halts- in die unbefristete Niederlassungserlaubnis (NE) moglich ist, wdhrend in den meisten
anderen Fillen ein solcher Ubergang erst nach fiinf Jahren erfolgen kann. Bei der Aufnah-
me von Forschern nach § 20 AufenthG gilt, dass die Geltungsdauer der AE mindestens ein
Jahr betrdgt, wobei bei kiirzeren Forschungsvorhaben auch eine engere Befristung erfolgt.
Hochqualifizierte erhalten, sofern sie unter die Regelungen des § 19 AufenthG fallen, vom
Beginn ihres Aufenthalts in Deutschland an eine Niederlassungserlaubnis (NE). Dass NE un-
befristet sind, zeigt, dass bei Hochqualifizierten das staatliche Interesse an einer zeitlichen
Befristung und damit an einer Kontrollfunktion entféllt.

Bei der Aufenthaltsgewahrung aus volkerrechtlichen, humanitdren oder politischen
Griinden gibt es Aufenthaltsrechte, die temporér angelegt sind (z.B. voriibergehender
Aufenthalt aus dringenden humanitéren oder persénlichen Griinden oder bei Vorliegen
erheblicher 6ffentlicher Interessen nach § 25 Abs. 4 AufenthG), wie auch solche, bei denen
eher von einem Daueraufenthalt ausgegangen wird (z.B. Asylberechtigte und anerkannte
Fliichtlinge, die in der Regel nach drei Jahren eine Niederlassungserlaubnis erhalten, wenn
keine Voraussetzungen fiir den Widerruf oder die Riicknahme der Anerkennung vorlie-

gen).

In Bezug auf Zirkularitat ist auch § 51 AufenthG von Bedeutung. Hier ist geregelt,
dass Aufenthaltstitel u.a. dann erléschen, wenn ein Ausldnder aus einem seiner Natur
nach nicht voriibergehenden Grund aus dem Bundesgebiet ausreist (§ 51 Abs. 1 Nr. 6) oder
wenn ein Auslander ausgereist ist und nicht innerhalb von sechs Monaten oder einer von
der Auslanderbehorde bestimmten ldngeren Frist wieder eingereist ist (§ 51 Abs. 1Nr. 7).
In der Literatur wurde festgestellt, dass u.a. die Bedingungen und die Fristen, nach denen
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das Aufenthaltsrecht eines Drittstaatsangehorigen in einem EU-Staat erlischt, Anreize fiir
zirkuldre Migration geben oder abschreckende Wirkungen haben kénnen. Generell ist
anzunehmen, dass eine ldngere Frist zirkuldre Migration férdert, da ausreisende Ausldnder
nicht befiirchten miissen, innerhalb dieser Frist nicht zurtickkehren zu kénnen. Bei einer
kiirzeren Frist geht der Aufenthaltstitel schneller verloren. In diesem Fall muss erneut die
Einreise bzw. der Aufenthalt beantragt werden, was Kosten verursacht und Unsicherheit
hinsichtlich der moglichen Wiederkehr birgt (vgl. Newland et al. 2008: 22; Zerger 2008: 3).

In Deutschland ist die Frist mit sechs Monaten relativ kurz gesetzt, indes bestehen
Ausnahmen fur Personen, die im Besitz einer NE sind und sich mindestens 15 Jahre recht-
maBig in der Bundesrepublik aufgehalten haben (sowie ihre Ehegatten), sofern ihr Lebens-
unterhalt gesichertist und kein Ausweisungsgrund vorliegt. Auch die NE eines mit einem
Deutschen in ehelicher Lebensgemeinschaft lebenden Ausldnders erlischt nicht. Bei Aus-
landern, die lediglich wegen der Erfiillung der gesetzlichen Wehrpflicht immn Heimatstaat
ausreisen und innerhalb von drei Monaten nach der Entlassung aus dem Wehrdienst wie-
der einreisen, bleibt der Aufenthaltstitel ebenfalls bestehen.

Nach § 51 Abs. 4 wird in der Regel eine ldngere Frist vor dem Erloschen des Aufent-
haltstitels bestimmt, wenn ein Ausldnder aus einem seiner Natur nach voriibergehenden
Grunde (z.B. fiir ein Studium oder eine sonstige Ausbildung) ausreisen will und eine NE
besitzt oder wenn der Aufenthalt auBerhalb des Bundesgebiets Interessen der Bundesre-
publik Deutschland dient. Letzteres ist beispielsweise dann der Fall, wenn ein Ausldnder als
Entwicklungshelfer tétig ist oder sich zur Forderung entwicklungsrelevanter Geschéftsbe-
ziehungen oder Beschéftigungsverhéltnisse im Ausland aufhaélt. In diesen Féllen betragt
die Frist fiir einen Auslandsaufenthalt ohne Verlust des Aufenthaltstitels maximal zwei
Jahre. Die Dauer der Wiedereinreisefrist bestimmt sich nach dem jeweiligen Aufenthalts-
zweck; Verldngerungen sind moéglich (vgl. AVwV-AufenthG vom 26. Oktober 2009, Nr.
51.4.1.2). Weitere Ausnahmeregelungen wurden im Rahmen der Mobilitdtspartnerschaften
mit der Republik Moldau und Georgien fiir legal in Deutschland lebende Staatsangehorige
dieser Staaten vereinbart (vgl. dazu im Einzelnen Kap. 2.3.3).

Bedeutsam ist fiir die zirkulédre Migration auch das in § 37 AufenthG geregelte Recht
auf Wiederkehr. § 37 Abs. 5 AufenthG sieht beispielsweise vor, dass einem Auslander, der
von einem Trdger im Bundesgebiet Rente bezieht, in der Regel eine Aufenthaltserlaubnis
erteilt wird, wenn er sich vor seiner Ausreise mindestens acht Jahre rechtméaBig im Bundes-
gebiet aufgehalten hat.

Grundziige des Staatsangehérigkeitsrechts

Neben aufenthaltsrechtlichen Bestimmungen kénnen auch die Regelungen zum
Erwerb der Staatsangehorigkeit einen Einfluss auf die Zirkularitat der Migration ausiiben.
Wenngleich ein gesichertes Aufenthaltsrecht (etwa in Form einer unbefristeten NE) eine
ahnliche Funktion haben kann, wird der Besitz der Staatsangehorigkeiten des Ursprungs-
und des Ziellandes (doppelte Staatsburgerschaft) mitunter als rechtlich und emotional
wirkungsvollste Garantie fiir Riickkehr- bzw. Wiedereinreisemdoglichkeiten betrachtet (vgl.
SOU 2010: 39; Vertovec 2007: 3). Fir Deutschland kommen Zimmermann und Constant auf
empirischer Basis des soziookonomischen Panels zu dem Ergebnis, dass der Besitz der deut-
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schen Staatsangehorigkeit die ,outward mobility* erhoht, sich also férderlich auf zirkulédre
Wanderungsmuster auswirkt: Migranten mit deutscher Staatsbiirgerschaft blieben im
Durchschnitt weniger oft in der Bundesrepublik ansdssig als solche, die nur iiber eine aus-
landische Staatsangehorigkeit verfiigten (Constant/Zimmermann 2007: 15, 17).

In Deutschland erfolgt der Erwerb der Staatsangehorigkeit in der Regel durch Geburt
oder Einbiirgerung. Seit der am 1. Januar 2000 in Kraft getretenen Reform des Staatsange-
horigkeitsrechts haben Ausldnder nach acht Jahren rechtméBigen gewohnlichen Aufent-
halts in Deutschland und bei Erfiillung bestimmter Voraussetzungen einen Anspruch auf
Einbirgerung. Doppelte Staatsbiirgerschaften sind in Deutschland nicht ausgeschlossen,
jedoch gilt der Grundsatz der Vermeidung von Mehrstaatigkeit. In bestimmten Fallen wird
vom Erfordernis der Aufgabe der bisherigen Staatsangehorigkeit abgesehen, etwa wenn
ein Auslander seine bisherige Staatsangehorigkeit nicht oder nur unter besonders schwie-
rigen Bedingungen aufgeben kann. Dies ist dann der Fall, wenn das Recht des Herkunfts-
staates des Ausldnders das Ausscheiden aus dessen Staatsangehorigkeit nicht vorsieht
oder der Herkunftsstaat die Entlassung regelmagig verweigert.** Mehrstaatigkeit ist auch
zuzulassen, wenn der Ausldnder die Staatsangehorigkeit eines anderen Mitgliedstaates der
EU oder (seit 28. August 2007) die der Schweiz besitzt. Im Jahr 2008 wurden mit 52,9 Prozent
mehr als die Halfte aller Einbiirgerungen unter Fortbestehen der bisherigen Staatsangeho-
rigkeit vollzogen (vgl. BMI/BAMF 2010a: 223-227).

Auslanderbeschaftigungsrecht

Kernbestandteil des Ausldnderbeschéftigungsrechts in Deutschland ist das mit dem
Zuwanderungsgesetz reformierte behdrdeninterne Verfahren der Zustimmung. Wenn ein
Drittstaatsangehoriger einen Aufenthaltstitel beantragt, der die Aufnahme einer Beschaf-
tigung erlauben wiirde, priift die Ausldnderbehdorde, ob es sich um eine zustimmungsfreie
oder um eine zustimmungspflichtige Tatigkeit handelt. Falls die Beschaftigung zustim-
mungspflichtig ist, wird die Bundesagentur fiir Arbeit (BA) eingeschaltet. Diese priift dann
die Zustimmungsvoraussetzungen. Fiir die Erteilung der Zustimmung miissen zwei Bedin-
gungen erfillt sein: Es muss nachgewiesen werden, dass keine nachteiligen Auswirkungen
fiir den Arbeitsmarkt entstehen und fiir die Beschaftigung deutsche oder ihnen gleichge-
stellte Arbeitnehmer (wie z.B. EU-Biirger oder Angehorige eines Mitgliedstaates des Euro-
pdischen Wirtschaftsraums) nicht zur Verfiigung stehen. Ferner muss sichergestellt sein,
dass der Ausldnder nicht zu ungiinstigeren Arbeitsbedingungen als vergleichbare deut-
sche Arbeitnehmer beschéftigt wird.

Vor Zustimmungserteilung werden die einzelnen Beschéaftigungszwecke der Be-
schéftigungsverordnung gepriift. Die Arbeitgeber stellen der BA eine detaillierte Stellen-
beschreibung zur Verfiigung. Diese prift daraufhin, ob bevorrechtigte Bewerber auf dem

42 Zudiesen Staaten gehoren Iran, Marokko, Afghanistan, der Libanon und Syrien. Daher bestand im Jahr 2008 bei
mehr als 99 ¥ der Eingebtirgerten aus diesen Ldndern die bisherige Staatsangehorigkeit fort. Auch bei Personen aus
den EU-Mitgliedstaaten, wie z. B. Polen, Italien und Griechenland, wurden Einbiirgerungen in der Regel unter Bei-
behaltung der fritheren Staatsangehorigkeit vorgenommen. Einen tiberdurchschnittlich hohen Anteil des Fortbe-
stehens der bisherigen Staatsangehorigkeit bei Einblirgerungen weisen zudem Personen aus Serbien, Montenegro
bzw. dem ehemaligen Serbien und Montenegro (71,8 %), dem Irak (85,5 %), Israel (95,6 %) und Brasilien (98,3 %) auf
(Quelle: BMI/BAMF 2010a: 227).
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regionalen bzw. iberregionalen Arbeitsmarkt zur Verfligung stehen. Nur wenn nachweis-
lich keine Vermittlung solcher Personen moéglich ist, darf die BA der Arbeitsaufnahme des
auslandischen Arbeitnehmers zustimmen (,,Vorrangpriifung®). Die Zustimmung gilt nur
fir den zu einem bestimmten Aufenthaltszweck erteilten Aufenthaltstitel. Die in der Zu-
stimmung der BA festgelegten Auflagen (z.B. Befristung der Zustimmung, Art der Beschaf-
tigung, Beschéaftigungsbetrieb, Lage und Verteilung der Arbeitszeit) muss die Auslanderbe-
horde in den Aufenthaltstitel ibernehmen.

Sowohl bei zuzugswilligen Auslédndern als auch bei bereits in Deutschland lebenden
Ausldndern kann in bestimmten Féllen die Zustimmung zur Ausiibung einer Beschafti-
gung aufgrund verschiedener Kriterien versagt werden. Drittstaatsangehorige mit einem
Aufenthaltstitel, die bereits im Vorfeld fiir mindestens zwei Jahre einer sozialversiche-
rungspfilichtigen Beschéftigung im Bundesgebiet nachgegangen sind, genieBen jedoch
einen vorrangigen Arbeitsmarktzugang. Die Zustimmung der BA ist auf die Dauer der Be-
schaftigung, ldngstens auf drei Jahre befristet (vgl. Parusel/Schneider 2010: 26-28).

Welche Beschéftigungen zustimmungspflichtig und welche zustimmungsfrei sind,
istin der Beschaftigungsverordnung geregelt. Zustimmungsfrei sind insbesondere be-
stimmte voriibergehende Aufenthaltszwecke wie Praktika, Ferienbeschéftigungen, Teil-
nahme an internationalen Sportveranstaltungen, die Einstellung von gut qualifizierten
Personen in verschiedenen Beschéftigungen und als technisches Personal sowie als inter-
nationale Journalisten oder als Lehrer (§§ 3-15 BeschV). Auch hoch qualifizierte Auslédnder,
die ein ihrer Qualifikation entsprechendes Arbeitsplatzangebot haben und die sonstigen
Voraussetzungen erfillen, konnen ohne Zustimmung der BA zum Arbeitsmarkt zugelassen
werden (§ 191.V.m. § 42 AufenthG und § 3 BeschV). In solchen Féllen entscheidet allein die
Auslanderbehorde tiber die sofortige Erteilung einer Niederlassungserlaubnis. In allen an-
deren Féllen (fiir die z.T. eine qualifizierte Berufsausbildung Voraussetzung ist) ist die Zu-
stimmung der BA notwendig, bevor ein Aufenthaltstitel erteilt werden kann. Dazu zdhlen
Saisonbeschéftigung in Land- und Forstwirtschaft, Au-pair-Beschéftigung, Spezialitdten-
koche, Sozialarbeit und Pflegekréfte, aber auch IT-Fachkrafte und Beschéftigte im Rahmen
desinternationalen Personalaustausches (vgl. §§ 18-31BeschV). Teilweise sind in Bezug auf
diese Formen der Beschaftigung Héchstdauern gesetzlich festgeschrieben; es handelt sich
somit um tempordare Aufenthalte (siehe dazu Abschnitt 3.2).

Sozialversicherungsrechtliche Fragen

Im Kontext von Uberlegungen zur Schaffung von Anreizen fiir zirkuldre Migration
wird hdufig auch die so genannte ,,Portabilitat” von Sozialleistungen angesprochen. Darun-
terist zu verstehen, dass Migranten Renten- und Pensionsanspriche, die sie durch Erwerbs-
tatigkeitim Zielland erworben haben, ins Herkunftsland mitnehmen kénnen. Dies hétte
dortdie Funktion einer zusétzlichen finanziellen Eingliederungshilfe bzw. sozialen Absi-
cherung. Ebenfalls ist es denkbar, dass im Zielland geleistete Arbeitnehmer- und Arbeitge-
beranteile an den Beitrdgen zu Sozialversicherungen vor der Riickreise oder kurz danach
ausgezahlt werden, was einen weiteren Riickkehranreiz bieten wiirde (vgl. Zerger 2008: 4).

In Deutschland ist die Portabilitdt von Sozialleistungen bzw. die Erstattung geleis-
teter Beitrdge nur eingeschrénkt gegeben. Ein uneingeschrénkter Anspruch aus Renten-
anwartschaften, die in Deutschland erworben wurden, steht Ausldndern nur zu, wenn sie
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auch ihren gewohnlichen Aufenthalt in Deutschland haben. Drittstaatsangehorige, die
ihren gewohnlichen Aufenthalt ins Ausland verlegen, konnen nach Ablauf einer Wartefrist
von 24 Kalendermonaten grundsétzlich eine Erstattung der eingezahlten Rentenversiche-
rungsbeitrdge erhalten.®® Aufgrund dieser Wartefrist ist die Moglichkeit der Erstattung von
Rentenbeitragszahlungen eher fiir dauerhafte Riickkehrer attraktiv als fiir zirkulére Mig-
ranten, die moglicherweise bereits innerhalb dieser Frist wieder weiterwandern oder er-
neut nach Deutschland wandern. Wenn die allgemeine Wartezeit fiir die Inanspruchnah-
me von Leistungen der Rentenversicherung (fiinf Jahre) bereits erftillt ist, ein Drittstaatsan-
gehoriger Deutschland aber vor Eintritt des Rentenalters verlassen hat, so wird die Rente
nur zu 70 Prozent ausbezahlt; Entgeltpunkte fiir beitragsireie und beitragsgeminderte
Zeiten bleiben sogar ganzlich unberticksichtigt (vgl. Frings 2008: 107f., Rn. 162). Die daraus
resultierenden Ungleichbehandlungen kénnen nur bei bestehenden bilateralen Sozialver-
sicherungsabkommen mit einzelnen Drittstaaten verringert oder vermieden werden.*

Auch andere sozialstaatliche Leistungen wie etwa die Grundsicherung fiir Arbeit-
suchende, die Sozialhilfe, das Eltern- und Kindergeld sowie Leistungen der Kinder- und Ju-
gendhilfe oder auch Ausbildungsférderung, sind grundsétzlich an den Aufenthalt (je nach
Rechtsgrundlage an den ,Wohnsitz“, den ,gewohnlichen Aufenthalt” oder den , tatséach-
lichen Aufenthalt®) der Leistungsempfédnger in Deutschland gebunden. Kiirzere, voriiber-
gehende Auslandsaufenthalte sind unter der Bedingung der Beibehaltung des Wohnsitzes
oder des gewohnlichen Aufenthalts in Deutschland zwar moglich, jedoch keine dauerhafte
Verlegung des Aufenthaltsortes ins Ausland.

Nach den geltenden Koordinierungsvorschriften im EU-Recht werden jedoch sozial-
versicherungsrechtliche Anspriche, die ein Drittstaatsangehoriger in verschiedenen Mit-
gliedstaaten erworben hat, zusammengerechnet.® So kann beispielsweise ein in Deutsch-
land lebender Drittstaatsangehoriger, der zuvor bereits in einem anderen EU-Staat sozial-
versicherungspflichtig beschéftigt gewesen ist, durchaus einen Anspruch auf Zahlung von
Arbeitslosengeld besitzen, selbst wenn in Deutschland die dafiir nétige Mindestdauer einer
sozialversicherten Beschaftigung von zwolf Monaten gemas Sozialgesetzbuch Drittes Buch
(SGBI1I) wegen Befristung oder vorzeitiger Kiindigung nicht erreicht wird. MafBgeblich
ist die gesamte Beschéftigungszeit: Wenn der Drittstaatsangehorige also innerhalb der
letzten drei Jahre insgesamt mindestens 24 Monate beschéftigt war, werden die in einem
anderen EU-Staat zuriickgelegten Beschaftigungszeiten berticksichtigt (Regelungen zu
den Rahmenfristen in §§ 123, 124 und 127 SGB I1I); es kann fur bis zu zwo6lf Monate Arbeitslo-

43 Erstattungsfihig sind nur die Arbeitnehmeranteile an den Pflichtbeitrigen. Okonomisch betrachtet bedeutet die
Einbehaltung der Arbeitgeberanteile eine Vorenthaltung verdienter Lohnbestandteile der Arbeitnehmer.

44 Mit folgenden Drittstaaten bestehen Sozialversicherungsabkommen: Australien, Brasilien, Bosnien-Herzegowina,
Chile, Israel, Japan, Kanada und Quebec, Kroatien, Marokko, Mazedonien, Montenegro, Republik Korea, Serbien,
Tunesien, Turkei, USA, Kosovo.

45 Verordnung (EWG) Nr.1408/71 des Rates vom 14. Juni 1971 zur Anwendung der Systeme der sozialen Sicherheit auf
Arbeitnehmer und deren Familien, die innerhalb der Gemeinschaft zu- und abwandern; Verordnung (EWG) Nr.
574/72 des Rates vom 21. Marz 1972 tiber die Durchfithrung der Verordnung (EWG) Nr. 1408/71 zur Anwendung der
Systeme der sozialen Sicherheit auf Arbeitnehmer und deren Familien, die innerhalb der Gemeinschaft zu- und
abwandern; Verordnung (EG) Nr. 859/2003 des Rates vom 14. Mai 2003 zur Ausdehnung der Bestimmungen der
Verordnung (EWG) Nr. 1408/71 und der Verordnung (EWG) Nr. 574/72 auf Drittstaatsangehorige, die ausschlieBlich
aufgrund ihrer Staatsangehorigkeit nicht bereits unter diese Bestimmungen fallen.
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sengeld bezogen werden (vgl. Frings 2008: 97, Rn. 146). Der Leistungsanspruch gemaéf den
EU-Koordinierungsvorschriften setzt voraus, dass der Betreffende aufgrund seines Aufent-
haltstitels oder auf sonstiger Grundlage auch berechtigtist, sich als Arbeitsloser zu melden
bzw. eine Beschéaftigung auszuiiben.

Integration

Die Verbindungen zwischen temporarer bzw. zirkuldrer Migration und Fragen der
Integration im Land des voribergehenden Aufenthaltes sind nicht eindeutig geklért. Letzt-
lich hdngen sie eng mit definitorischen Fragen zusammen. Bei Arbeitsmigranten, die sich
nur fir relativ kurze Zeitrdume in Deutschland aufhalten, etwa bei Saisonarbeitskréften,
Schaustellergehilfen oder Arbeitnehmern mit befristeten Werkvertrdagen, ist die Frage
einer gelingenden Integration nicht zentral. Ahnliches kann fiir ausléndische Studenten
gelten, die nur ein Semester in Deutschland studieren. Fiir die zirkuldre Migration, sowohl
wenn diese in speziellen Programmen geregelt ist als auch wenn sie spontan und ungesteu-
ert praktiziert wird, ist der Integrationsaspekt in Bezug auf das Zielland genauso wie auf
den Wiedereingliederungsprozess im Herkunftsland hingegen durchaus von Bedeutung.
So wurde im Zwischenbericht der schwedischen Enquéte-Kommission tiber zirkuldre Mi-
gration und Entwicklung festgehalten, dass eine gelingende Integration im Zielland auch
die Chancen einer erfolgreichen Wiedereingliederung im Herkunftsland erh6he. Wenn
sich ein Migrant dagegen nicht integriere, konnten die Jahre der Abwesenheit vom Her-
kunftsland zu einem ,,Brain Waste“ fithren (vgl. SOU 2010: 39). Castles (2006) bringt in Be-
zug auf Integration ein weiteres Argument: Hinsichtlich der Bestrebungen zur Einfiihrung
neuer Programme fiir temporére und zirkuldre Migration warnt er davor, Bemithungen
um die Integration der Arbeitsmigranten zu vernachléassigen. Es gebe keinen Grund fir die
Annahme, dass es den Arbeitskrafte anwerbenden Staaten heute besser als friiher gelinge,
die dauerhafte Niederlassung von Personen, die nur voriibergehend kommen sollten, zu
verhindern (vgl. Castles 2006: 760f.).

Die Frage nach erfolgreichen Integrationsprozessen von Zuwanderern steht in
Deutschland immer wieder im Zentrum der politischen Diskussionen und im Interesse der
Medien und der Offentlichkeit. Dabei besteht weitgehend Einigkeit dariiber, dass Deutsch-
land die Integration von Zuwanderern lange vernachldssigt hat, u.a. aufgrund der Annah-
me, dass die in den 1950er und 1960er Jahren angeworbenen ,,Gastarbeiter® nach Arbeits-
aufenthalten in Deutschland wieder in ihre Herkunftsldnder zurtickkehren wiirden, was
nichtim erwarteten AusmaB geschah (vgl. Bommes 2001: 52f).

Mit dem Zuwanderungsgesetz 2005 hat Deutschland den Einstieg in eine systema-
tische Integrationspolitik vollzogen und damit erstmals eine gesetzliche Grundlage fiir
Integrationsmafnahmen geschaffen. Jenseits der rechtlichen Regelungen im Aufenthalts-
gesetz wurde mit dem im Jahr 2007 angenommenen ,Nationalen Integrationsplan® eine
Reihe wesentlicher Handlungsfelder fiir die Integrationsarbeit identifiziert, darunter die
Verbesserung der Integrationskurse, die Forderung der deutschen Sprache, die Sicherung
guter Bildung und Ausbildung und die Erh6hung der Arbeitsmarktchancen, die Verbes-
serung der Lebenssituation von Frauen und Médchen, die Verwirklichung von Chancen-
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gleichheit, kulturelle Pluralitdt und die Starkung interkultureller Kompetenzen (vgl. BAMF|
EMN 2010a: 32).

Damit die Integration der Migranten in Deutschland gelingt, erhalten alle Zuwan-
derer, die einen Aufenthaltstitel mit einer Giiltigkeit von mehr als einem Jahr besitzen,
ein staatliches Grundangebot zur Integration (Integrationskurs), das ihre eigenen Einglie-
derungsbemiihungen unterstiitzen soll.*® Der Integrationskurs umfasst einen Basis- und
einen Aufbausprachkurs sowie einen Orientierungskurs. Daneben bietet das Bundesamt
fur Migration und Fliichtlinge (BAMF) die so genannte ,,Migrationsberatung fiir erwachse-
ne Zuwanderer” (MBE) an. Die Schwerpunktsetzung der MBE liegt auf der Initiierung und
Unterstiitzung des Integrationsprozesses durch eine professionelle Einzelfallberatung. Sie
dientdazu, die Kompetenzen der Zuwanderer festzustellen, mit ihnen gemeinsam einen
individuellen Férderplan zu erstellen und dessen Umsetzung zu begleiten. Zur Umsetzung
der MBE hat das BAMF ein bundesweites Netz von Beratungsstellen eingerichtet. Ergan-
zend zu den gesetzlichen Integrationsaufgaben fordert das BAMF Projekte zur sozialen
und gesellschaftlichen Eingliederung von Zuwanderern in Deutschland mit dauerhafter
Bleibeperspektive. Die bundesweit gefdrderten Projekte setzen dort an, wo Zuwanderer
und Einhemische leben und sich begegnen, also im Wohnumfeld, in den Einrichtungen
und Vereinen der Stadtquartiere. Unter Federfiihrung des BAMF haben Expertinnen und
Experten aus Politik, Verwaltung, Praxis der Integrationsforderung und Wissenschaft ein
bundesweites Integrationsprogrammm erarbeitet, das am 8. September 2010 vorn Bundeska-
binett verabschiedet wurde. Es sieht u.a. vor, Deutschkenntnisse frith und umfassend zu f6r-
dern, die Bildungschancen von Kindern und Jugendlichen mit Migrationshintergrund zu
starken, die gesellschaftliche Teilhabe und die aktive Mitgestaltung des gesellschaftlichen
Lebens von Menschen mit Migrationshintergrund zu erhéhen und die Integrationsarbeit
zu evaluieren (vgl. BMI/BAMF 2010Db).

Die staatlichen Integrationsangebote und -mafnahmen stehen, von Ausnahmen
abgesehen, allen ,rechtméafBig“ und ,dauerhaft”in Deutschland lebenden Zuwanderern
zur Verfiigung (vgl. §§ 43 und 44 AufenthG), unabhédngig vom Aufenthaltszweck bzw.
moglicherweise bereits vorab getiitigten Uberlegungen des Migranten, nach Ablauf ei-
ner bestimmten Aufenthaltszeit doch wieder in das Herkunftsland zurtickzukehren bzw.
weiterzuwandern.? Die Voraussetzungen zur Integration sind somit grundsatzlich auch
fir Zirkularmigranten gegeben. Sollte die Bundesrepublik zu einem spéateren Zeitpunkt
im Rahmen europdischer Mobilitdtspartnerschaften oder nationaler Rahmenabkommen
mit Drittstaaten im Bereich Migration entsprechende Programme mit Kontingenten fiir
(gesteuerte) zirkuldre Migration auflegen, so wére es empfehlenswert, im Rahmen dessen

46 Die genauen Bedingungen fiir die Berechtigung zur Teilnahme an einem Integrationskurs sind in §§ 44 und 44a
AufenthG festgelegt. Neben Neuzuwanderern konnen auch bereits im Inland lebende Migranten einen solchen
Kurs besuchen oder sogar - sofern sie Grundleistungen fiir Arbeitsuchende beziehen - dazu verpflichtet werden. Sie
zahlen nur 1Euro Beitrag pro Unterrichtsstunde; fiir Grundleistungsempfénger und Spataussiedler ist die Kursteil-
nahme kostenlos (vgl. BAMF/EMN 2010a: 33).

47 Personen, denen nach ihrer Einreise eine Niederlassungserlaubnis erteilt wird (z.B. Hochqualifizierte nach § 19
AufenthG) haben in der Regel keinen Anspruch auf die Teilnahme an einem Integrationskurs.
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auch die Frage nach Integrationskomponenten zu klaren.*® Dazu kénnen auch ex ante
durchgefiihrte MaBnahmen im jeweiligen Herkunftsstaat zdhlen, die Migranten auf ihren
Aufenthaltin Deutschland vorbereiten (,,Vorintegration®, vgl. IOM 2009a).

Riickkehr

Je nachdem, welche Formen der Arbeitswanderungen nach Deutschland man genau
betrachtet, wird seitens des Gesetzgebers entweder davon ausgegangen, dass sich auslan-
dische Arbeitskrafte dauerhaftin Deutschland aufhalten, oder dass sie nach einer gewissen
Zeit wieder in ihr Herkunftsland zurtickkehren bzw. in ein anderes Land weiterwandern.
Ein Riickkehrerfordernis bzw. eine Riickkehrerwartung besteht beispielsweise bei Saisonar-
beitskraften, Werkvertragsarbeitnehmern, Gastarbeitnehmern oder auch Au-Pair-Kréften.
Bei Hochqualifizierten oder Fachkréften zielt der Gesetzgeber dagegen darauf ab, dass die
zugewanderten Arbeitskréfte Deutschland nach einem bestimmten Zeitraum nicht wieder
verlassen. Hier wird versucht, Anreize zum Verbleib in Deutschland zu vermitteln.

Gesonderte bundesrechtliche Regelungen zur Einrichtung bzw. Ausgestaltung 61-
fentlicher Riickkehrhilfe existieren in Deutschland bislang nicht. Daher haben Riickkehr-
willige bzw. -pflichtige keinen individuellen Rechtsanspruch auf finanzielle oder sonstige
Unterstiitzung einer freiwilligen Riickkehr. Eine Ausnahme bildet ein Bestandteil des
Ruckkehrhilfegesetzes von 1983, der bis heute Geltungskraft besitzt. Das Gesetz sieht einen
unbefristeten Rechtsanspruch fiir Auslédnder auf eine umfassende riickkehrorientierte Be-
ratung vor. Das Angebot steht prinzipiell allen ,,riickkehrwilligen Ausldndern® offen (vgl.
Schneider/Kreienbrink 2010: 471.).

Im Hinblick auf eine entwicklungspolitisch sinnvolle Riickkehr finanziert das BMZ
das vom Centrum fiir internationale Migration und Entwicklung (CIM) durchgefihrte Pro-
gramm ,Riickkehrende Fachkréfte®. Es unterstiitzt gezielt die berufliche Integration von
rickkehrinteressierten Hochschulabsolventen und berufserfahrenen Fachkréften aus Ent-
wicklungs-, Schwellen- und Transformationsldndern, die sich in Deutschland beruflich qua-
lifiziert haben. Im Vordergrund steht dabei die Vermittlung von Fachpersonal in entwick-
lungspolitisch bedeutsame Bereiche. Neben Vermittlungs- und Beratungsdienstleistungen
bietet das Programm riickkehrinteressierten Fachkraften auch finanzielle Férderung.
Arbeitgeber erhalten tiber das Programin Serviceleistungen wie beispielsweise Unterstiit-
zung bei der Bewerbersuche. Das Programm ,,Riickkehrende Fachkréafte® beteiligt sich u.a.
an der Mobilitdtspartnerschaft mit der Republik Moldau und erleichtert Riickkehrern den
Wiedereinstieg in den dortigen Arbeitsmarkt. Insgesamt ist das Programm in rund 20 Lan-
dern aktiv (vgl. BAMF/EMN 2010a: 42). Eine Reihe weiterer Angebote, die Arbeitsmigranten
bei der Riickkehr unterstiitzen konnen, werden auf der Ebene der Lander und Kommunen
sowie von freien Trdgern angeboten (vgl. dazu Schneider/Kreienbrink 2010: 69f., 75ff.).

Um die Riickkehrférderung zu unterstiitzen hat das Bundesamt fiir Migration und
Flichtlinge im Juli 2003 die ,,Zentralstelle fir Informationsvermittlung zur Riickkehrfor-
derung (ZIRF)“ eingerichtet. Mit Hilfe einer Datenbank werden Informationen tiber Riick-
kehrfoérderprogramme, Landerinformationen und Beratungsstellen gesammelt und an

48 Zur Anerkennungvon in anderen EU-Staaten absolvierten Integrationsmafnahmen siehe § 44 Abs. 2a AufenthG.
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riickkehrinteressierte Personen, Behorden oder Beratungsstellen weitergegeben. Dieses
Angebot steht prinzipiell auch auslandischen Arbeitnehmern zur Verfiigung, die an einer
Ruickkehr interessiert sind, richtet sich jedoch primaér an andere Kategorien von Migranten,
beispielsweise Personen, die aus humanitdren Grinden aufgenommen wurden oder deren
Aufenthaltstitel abgelaufen ist, sowie abgelehnte Asylbewerber.

Das gemeinsam von Bund und Landern finanzierte REAG/GARP-Programm (Reinte-
gration and Emigration Programme for Asylum-Seekers in Germany/Government Assisted
Repatriation Programme) unterstiitzt Asylbewerber, abgelehnte Asylbewerber, anerkannte
Fliichtlinge, Biirgerkriegsfliichtlinge, unerlaubt aufhéaltige Drittstaatsangehorige, Opfer
von Zwangsprostitution oder Menschenhandel und andere Auslédnder, die freiwillig in ihr
Heimatland zuriickkehren bzw. weiterwandern wollen. Uber die Komponente REAG leistet
das Programm Transportkosten und pauschalierte Reisebeihilfen; die Komponente GARP
bietet Starthilfen zur Wiedereingliederung fiir Personen aus Staaten, die fiir Deutschland
migrationspolitisch besonders bedeutsam sind. Dieses Programm trédgt unter anderem
der Auffassung Rechnung, dass die freiwillige Riickkehr von Personen, die die Vorausset-
zungen fur einen legalen Aufenthalt nicht oder nicht mehr erfiillen, gegeniiber der Ab-
schiebung eine sowohl humanere als auch kostengtinstigere Form der Riickkehr darstellt.
Als Instrument der Forderung zirkulédrer Migration kann dieses Instrument indes nicht
betrachtet werden, da vorausgesetzt wird, dass die Personen, die die Forderbetrdage aus
dem Programm erhalten, innerhalb von fiinf Jahren nach ihrer Riickkehr in ihr Heimatland
nicht wieder dauerhaft nach Deutschland einreisen. Fur den Fall, dass dies dennoch ge-
schieht, kann der ausgezahlte Betrag zuriickgefordert werden.

Bei der Steuerung von Arbeitswanderungen nach Deutschland kooperiert die Bun-
desrepublik auf mehreren Ebenen und in verschiedenen Foren mit Drittstaaten. So erfolgt
die Beschéftigung auslandischer Saisonarbeitnehmer, Werkvertrags- und Gastarbeitneh-
mer auf Basis bilateraler Vereinbarungen. Die Verwaltungen der Partnerstaaten sind in die
Ausgestaltung der Vereinbarungen bzw. Absprachen eingebunden. Dartuiber hinaus betei-
ligt sich Deutschland am internationalen Dialog zu Migrationsfragen, z.B. an der Konferenz
von Rabat und dem Folgeprozess,* an der Initiative ,,Building Migration Partnerships*,®°
am Global Forum on Migration and Development® und an Initiativen im Rahmen der Orga-
nisation fur Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (OSZE). Deutschland ist auch an ei-
ner ,Joint Expert Group“im Rahmen der EU-Afrika MME-Partnerschaft (Migration, Mobility
and Employment) sowie an europdischen Mobilitatspartnerschaften beteiligt.>

49 Vgl. Newsletter Migration und Bevolkerung, Ausgabe 6/2006.
50 Vgl. KOM(2010) 214 endgiiltig, S.10.
51 Vgl http://[www.gfmd-fmmd.org.

52 Vgl. Council of the European Union, General Secretariat (2008): The Africa - European Union Strategic Partnership,
Briissel, S.110-118.
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Werkvertragsarbeitnehmer-Vereinbarungen erlauben es Firmen in den Partnerstaa-
ten, ihre Arbeitnehmer zum Zweck der Erstellung eines Werkes in Kooperation mit einem
deutschen Unternehmen fiir eine befristete Dauer nach Deutschland zu entsenden (§ 39
BeschV). Die zwischenstaatlichen Vereinbarungen gibt es seit den 1970er Jahren; dabei fin-
den Werkvertrdge vor allem in der Bauwirtschaft Anwendung (vgl. Sachverstédndigenrat
2004:1291.). Die Anzahl der Arbeitnehmer, die im Rahmen dieser Vereinbarungen entsandt
werden konnen, ist kontingentiert und wird jahrlich den Arbeitsmarktentwicklungen an-
gepasst. Im Zeitraum von Oktober 2008 bis September 2009 umfasste das Kontingent aller
13 Vertragsstaaten® insgesamt 46.740 Arbeitnehmer. Allerdings wurden die Kontingente
der vergangenen Jahre nur teilweise ausgeschopft. Im Jahr 2008 waren im Durchschnitt
nur 16.576 Werkvertragsarbeitnehmer in Deutschland beschéftigt (vgl. BMI/BAMF 2010a:
82), im Jahr 2009 waren es durchschnittlich 16.209 (vgl. auch Tabelle 6 in Kap. 3.2).5*

Gastarbeitnehmer-Vereinbarungen nach § 40 BeschV wurden mit 14 mittel- und
osteuropdischen Staaten abgeschlossen. Im Zuge dieser Vereinbarungen kénnen Ar-
beitnehmer aus den Vertragsstaaten bis zu 18 Monate zum Zweck ihrer beruflichen und
sprachlichen Fortbildung beschéftigt werden, die Bundesagentur fiir Arbeit geht von einer
Regelbeschaftigungsdauer von mindestens zwolf Monaten aus. Auch hier ist die Anzahl der
Arbeitnehmer kontingentiert und betrug zuletzt 11.050 Personen. Auch dieses Kontingent
wurde in den letzten Jahren nicht voll ausgeschopfit, sondern ist deutlich gefallen bis auf
zuletzt 652 Vermittlungen im Jahr 2009 (vgl. Tabelle 6 in Kap. 3.2). Die Beschéftigung der
Gastarbeitnehmer steht nicht unter dem Vorbehalt der Situation am Arbeitsmarkt, d.h. Zu-
lassungen unterliegen nicht dem Erfordernis der Vorrangpriifung durch die Bundesagen-
tur fur Arbeit. Die ZAV hat auf eine angemessene Beteiligung aller Wirtschaftsbereiche zu
achten, auch wenn eine Verteilung auf verschiedene Wirtschaftsbereiche nicht zwingend
festgelegtist.®

53 Bosnien-Herzegowina, Bulgarien, Kroatien, Tschechische Republik, Slowakei, Serbien, Lettland, Mazedonien, Polen,
Rumaénien, Slowenien, Ungarn und Tiirkei. Arbeitnehmer aus diesen Staaten kénnen im Rahmen fest vereinbarter
Hochstzahlen (Beschaftigungskontingente) zur Ausfithrung von Werkvertragen zwischen ihrem Arbeitgeber und
einem deutschen Unternehmen fiir eine begrenzte Zeit in der Bundesrepublik Deutschland beschéftigt werden. Der
EuGH (Rechtssache C 546/07) hat vor kurzem entschieden, dass die Kontingente in Deutschland auch fiir Unterneh-
men aus einem anderen Mitgliedstaat der EU nutzbar sein miissen.

54 Jenseits der Kontingente fiir Werkvertragsarbeitnehmer kénnen zur Montage/Demontage von Maschinen oder
(EDV-)Anlagen auslandische Arbeitnehmer fiir bis zu drei Monate innerhalb eines Jahres entsandt werden (§ 11
BeschV). Fiir einen Aufenthalt von insgesamt bis zu neun Monaten kénnen ferner ausldndische Arbeitnehmer zur
Montage von Fertig- und Ausbauh&usern sowie Fertig- und Ausbauhallen zugelassen werden. Die Zulassung richtet
sich nach § 35 BeschV sowie § 4 ASAV; ausgenommen ist die Montage von Hausern aus vorgefertigten Blockbohlen,
Héausern aus vorgefertigten Wandelementen, wenn diese, wie beim traditionellen Bauen vor Ort, auf der Baustelle
mit Beton vergossen und zu gréeren Wandelementen zusammengefiigt werden, sowie Ferienhdusern, Gartenhau-
sern oder anderen Behelfsanlagen. In Anlehnung an § 35 BeschV existiert ein Sonderabkommen mit Estland: Dort
ansassige Hersteller von so genannten Bohlenblockh&dusern haben die Méglichkeit, Montagearbeiten der Block-
héuser in Deutschland mit eigenen Fachkraften durchzufiihren; dazu kénnen geméas einem zwischenstaatlichen
Abkommen 100 estnische Bohlenblockhausmonteure jahrlich eine Zulassung fiir bis zu zwo6lf Monate erhalten (vgl.
Merkblatt ,Beschaftigung von Monteuren zur Errichtung von gelieferten Bohlenblockhdusern aus Estland. Voraus-
setzungen, Zulassungsverfahren®, Stand 09/2009, Agentur fiir Arbeit Chemnitz).

55 Vgl. Gastarbeitnehmer - Durchfiithrungsanweisungen zur zwischenstaatlichen Arbeitsvermittlung aufgrund der
Vermittlungsabsprachen der BA mit den Arbeitsverwaltungen der Herkunftsldnder (Gastarbeitnehmer-Vereinba-
rungen), Bundesagentur fir Arbeit (Geschéaftszeichen SP Il 32 - 5721), Stand: Februar 2010, Nurnberg, S. 3.
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Die Vereinbarungen tiber die Beschéftigung von Werkvertrags- und Gastarbeitneh-
mern zwischen Deutschland und den jeweiligen Partnerstaaten®® sind ein wesentlicher Teil
der bilateralen Wirtschaftsbeziehungen. Nach Auffassung der Bundesregierung haben die
Vereinbarungen die Entwicklung der Marktwirtschaft in vielen Partnerstaaten unterstiitzt.
Auch hat die Kooperation zwischen deutschen Unternehmen und den Werkvertragsun-
ternehmen sowie den Arbeitnehmern das Zusammenwachsen Europas geférdert. Arbeits-
marktpolitisch relevant sind die positiven Impulse auf den Waren- und Dienstleistungsver-
kehr, die von der Werkvertragstatigkeit ausgehen. Die Zulassung der Werkvertrége erfolgt
in Zusammenarbeit zwischen den Kontingentvergabestellen der Partnerstaaten und deut-
schen Dienststellen, insbesondere der Arbeitsverwaltung.%’

Bei der Beschaftigung von Werkvertragsarbeitnehmern geht es primér nicht um die
Eroffnung von Beschaftigungsmoglichkeiten fiir ausldndische Arbeitnehmer, sondern vor
allem um die Vermittlung unternehmerischen Know-hows fiir die Firmen. MaBBgebend fir
die Vertragsgestaltung ist die Férderung der wirtschaftlichen Kooperation zwischen den
Partnerlandern. Die auslandischen Firmen fiihren mit eigenen Arbeitnehmern konkrete
Werkvertrdge in Deutschland durch. Die Entlohnung der entsandten Arbeitnehmer muss
sich im Rahmen der in Deutschland geltenden Tarife halten, Krankenversicherung und
Arbeitsschutz miissen gewéhrleistet sein. Entsprechend eines allgemeinen Rechtsgrund-
satzes fiir zeitlich begrenzt entsandte Arbeitnehmer sind die Sozialabgaben im Heimatland
zu entrichten.

Werkvertragsabkommen sind auf eine zeitlich befristete Beschaftigung der Arbeit-
nehmer angelegt: Es geht nicht darum, den Partnerstaaten leistungsfahige und dynami-
sche Arbeitskréafte zu entziehen, sondern deren Qualifikation zum Aufbau des eigenen Lan-
des zu fordern. Wie Heyden (1997) ausfiihrt, tragen die Abkommen zur Stabilisierung und
Verbesserung der Zahlungsbilanz der Partnerstaaten bei. Die Devisentransfers und Ein-
kommenseffekte konnen das heimische Investitionsniveau erh6hen und dadurch Umstruk-
turierungsprozesse erleichtern. Bei den Werkvertrdgen wird dieser Effekt noch dadurch
erhoht, dass die Firmen selbst durch ihre Tatigkeit in Deutschland Devisen erwirtschaften,
die spéter fiir Investitionen in der Heimat verfiigbar sind.

Wie bereits erwdhnt, hat die Werkvertragstétigkeit in den letzten Jahren quantita-
tivan Bedeutung verloren, was u.a. auf die Erweiterung der EU und die Freiziigigkeit fuir
Staatsbiirger der ,neuen® Mitgliedstaaten zuriickzufiihren ist. Die Beschéftigtenzahlen
haben sich im Laufe der Jahre kontinuierlich und deutlich reduziert. Seit dem 1. Mai 2004

56 Bilaterale Regierungsvereinbarungen iiber Werkvertragsarbeitnehmer bestehen sowohl mit Staaten, die heute der
EU angehoren (Bulgarien, Tschechische Republik, Slowakeli, Lettland, Polen, Ruménien, Slowenien, Ungarn), wie
auch mit einigen Drittstaaten (Bosnien-Herzegowina, Kroatien, Serbien einschlielich Montenegro und Kosovo,
Mazedonien, Tirkei). Gastarbeitnehmervereinbarungen bestehen zwischen Deutschland und den EU-Staaten Un-
garn, Polen, Tschechische Republik, Slowakei, Slowenien, Bulgarien, Estland, Lettland, Litauen und Ruménien sowie
den Drittstaaten Albanien, Russische Féderation und Kroatien. Auch mit der Schweiz existiert eine Vereinbarung,
die aufgrund des Freiziigigkeitsabkommens zwischen der EU und der Schweiz jedoch keine Rolle mehr spielt. Gast-
arbeitnehmervereinbarungen beinhalten Austauschprogramme, von denen deutsche Arbeitnehmer jedoch kaum
Gebrauch machen.

57 Vgl. BT-Drs. 15/5934 vom 20. Juli 2005, S. 36.
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sind Werkvertragsarbeitnehmerabkommen fir die neuen EU-Mitgliedstaaten nur noch fir
den Baubereich von Bedeutung.

Die Beschéaftigung von Saisonarbeitskraften ist fiir viele landwirtschaftliche Betriebe
in Deutschland alljéhrlich ab Beginn der Anbauperiode von gro3er Bedeutung. Die Be-
triebe miissen ihren saisonalen Arbeitskraftebedarf in Abhdngigkeit von Umstédnden wie
Wetter oder Marktsituation flexibel decken konnen. Mit den bestehenden Regelungen zur
Zulassung auslandischer Saisonkrafte in Deutschland soll einerseits sichergestellt werden,
dass die Landwirtschaft ihren Arbeitskrédftebedarf ausreichend decken kann. Andererseits
sollen angesichts der verbreiteten Arbeitslosigkeit vor allem aber auch arbeitslose Leis-
tungsbezieher im Inland in kurzfristige Saisonbeschéftigungen vermittelt werden. Diese
beiden Ziele stehen gleichrangig nebeneinander (vgl. BMAS/BMELV 2010: 3). Zwar handelt
essich bei der Wanderung ausldndischer Saisonbeschéftigter in vielen Fallen nicht um
zirkuldre Migration im Sinne der Arbeitsdefinitionen fiir diese Studie, da oft keine Verla-
gerung des Wohnsitzes erfolgt und der Arbeitsaufenthalt in der Regel nur einige Monate
dauert. Da die EU-Kommission einen wichtigen Ansatzpunkt fir die Entwicklung konkre-
ter Vorschldge zur Realisierung zirkuldrer Migration jedoch bei Saisonbeschéftigten aus
Drittstaaten sieht (siehe Abschnitt 2.5), soll die Regelung der Beschéftigung ausldandischer
Saisonarbeitnehmer dennoch an dieser Stelle thematisiert werden.

Die Zulassung ausldndischer Saisonarbeitnehmer und Schaustellergehilfen setzt bi-
laterale Vermittlungsabsprachen der Bundesagentur fiir Arbeit mit der Arbeitsverwaltung
des jeweiligen Herkunftslandes voraus.>® Die Dauer der Beschaftigung der einzelnen Ar-
beitnehmer ist auf ldangstens sechs Monate pro Kalenderjahr begrenzt, wobei die Betriebe
branchenabhéngig grundsétzlich hochstens acht Monate pro Kalenderjahr auslandische
Saisonarbeitnehmer beschéftigen diirfen (§ 18 BeschV). Die Vermittlung der Saisonarbeit-
nehmer tibernimmt die Zentrale Auslands- und Fachvermittlung der Bundesagentur fiir
Arbeit (ZAV). Deutschen Arbeitgebern wird dabei die M6glichkeit eingerdumt, ihnen na-
mentlich bekannte Personen zu rekrutieren. Dies begiinstigt Mehrfachwanderungen. Viele
Saisonarbeitnehmer arbeiten jedes Jahr in dem Betrieb, in dem sie auch im Vorjahr bzw. in
den Vorjahren beschéftigt waren.

Grundsétzlich gilt, dass ausldndischen Saisonkréaften eine Arbeitserlaubnis nur
erteilt werden kann, wenn sich durch ihre Beschaftigung keine nachteiligen Auswirkun-
gen auf den Arbeitsmarkt ergeben, gleiche Arbeitsbedingungen wie bei inldndischen
Arbeitnehmern vorliegen und fiir die Beschaftigung Deutsche sowie diesen hinsichtlich
der Arbeitsaufnahme rechtlich gleichgestellte Ausldnder nicht zur Verfiigung stehen
(»Vorrangpriifung®). Da sich erfahrungsgemaB auf dem heimischen Arbeitsmarkt nicht
in annédhernd ausreichender Zahl Arbeitskréfte mobilisieren lassen und individuelle Prii-

58 Derzeit existieren Absprachen mit den EU-Staaten Polen, Slowenien, Ungarn, Slowakei, Tschechische Republik,
Ruménien und Bulgarien sowie mit dem Drittstaat Kroatien (vgl. BMAS/BMELV 2010: 6).
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fungen unverhéltnismédBigen Aufwand bedeuten wiirden, hat das Bundesministerium fir
Arbeit und Soziales in den vergangenen Jahren festgelegt, dass mittel- und osteuropéische
Beschéftigte in Hohe von 80 Prozent der Zulassungen des Jahres 2005 (d.h. 263.836)% ohne
individuelle Prifung der Vermittlungsmoglichkeiten inldndischer Arbeitsuchender zur
Beschéftigung in einem Betrieb zugelassen werden. Dartiber hinaus werden auslédndische
Arbeitskrafte nur bewilligt, wenn deutsche Arbeitnehmer nicht zur Verfiigung stehen.
Durch diese weitere Zulassung darf die Zahl der pro Betrieb insgesamt beschaftigten mit-
tel- und osteuropdischen Saisonarbeitnehmer 90 Prozent der Zulassungen des Jahres 2005
nicht tiberschreiten. Doch selbst mit dieser Klausel wird dahingehend flexibel verfahren,
als eine Hértefallregelung eingefihrt wurde. Die Bundesregierung hat klargestellt, dass die
Agenturen fir Arbeit weitere ausldndische Saisonbeschéftigte bewilligen kénnen, wenn
trotz ernsthafter Bemihungen nicht ausreichend inlandische Krafte fiir die Erftillung der
~Inldnderquote® von 10 Prozent gewonnen werden kénnen.®°

Wiéhrend ein wichtiges Ziel der deutschen Regelungen zur Zulassung auslédndischer
Saisonarbeitskrafte darin besteht, die Interessen deutscher Arbeitgeber zu berticksichti-
gen, die in saisonalen Wirtschaftsbereichen vielfach Schwierigkeiten haben, ausreichend
einheimische Arbeitskréfte zu finden, ertffnet die Saisonbeschéftigung auch einen Be-
schéftigungskorridor zur Abfederung von Wanderungsdruck. Zudem tragt Deutschland
durch die Zulassung ausldndischer Saisonarbeiter auch zur Verbesserung der sozialen Situ-
ation der Menschen in den Partnerstaaten bei. Die Befristung der Beschéftigung hat dabei
den Vorteil, dass moglichst viele Menschen an diesem sozialen Vorteil teilhaben kénnen
und ein dauerhafter Braindrain fur die Partnerstaaten vermieden wird (vgl. Heyden 1997).

Wahrend die Beschéftigung ausldndischer Werkvertrags- und Gastarbeitnehmer in
den vergangenen Jahren riicklaufig war, sind die Beschéftigungszahlen ausldndischer Sai-
sonarbeitnehmer weitgehend stabil (vgl. Daten in Abschnitt 3.2).

Es zeichnet sich ab, dass die Zusammenarbeit mit Drittstaaten im Rahmen von Werk-
vertrags- oder Gastarbeitnehmervereinbarungen nach und nach um neue Instrumente
der Kooperation erganzt bzw. von neuen Formen der Zusammenarbeit abgelést werden
konnte. Hier sind insbesondere die im EU-Rahmen stattfindenden Bemithungen um so ge-
nannte ,Mobilitdtspartnerschaften zu nennen. Bisher existieren solche freiwilligen Part-
nerschaften von EU-Mitgliedstaaten — wie erwdhnt - mit der Republik Moldau, Kap Verde
und Georgien. Die im Rahmen der Partnerschaften vorgesehenen MaBnahmen beziehen
sich neben Aspekten von Migration und Entwicklung teils auch auf eine erhéhte Flexibilitat
im Rahmen des Personenverkehrs.

59 Im Jahr2005 wurden 329.795 Saisonarbeitskrafte zugelassen.

60 vgl dazuim Einzelnen: Bundesagentur fiir Arbeit, ,Merkblatt fiir Arbeitgeber zur Vermittlung und Beschéftigung
ausldndischer Saisonarbeitnehmer und Schaustellergehilfen® (Stand: Januar 2010), S. 8f.
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Daneben findet die Forderung zirkuldrer Migration bzw. anderer entwicklungsrele-
vanter Migrationsformen punktuell auch im Rahmen gemeinschaftlicher Finanzierungs-
programmme statt. Insbesondere mit dem ,Thematischen Programm zur Zusammenarbeit
mit Drittstaaten in den Bereichen Migration und Asyl“ hat die Europdische Union Ende
2006 ein Finanzierungsinstrument geschaffen, dessen ProjektmaBBnahmen auch die Férde-
rung von zirkuldrer Migration umfassen konnen. Das Programm zu Migration und Asyl ist
eines von fiinf thematischen Programmen, die in der EU-Verordnung zur Finanzierung der
Entwicklungszusammenarbeit enthalten sind. Im avisierten Zeitraum 2007-2013 setzt das
Thematische Programm im Migrationsbereich u.a. MaBnahmen des Programms AENEAS®
fort (vgl. Schneider/Kreienbrink 2010: 571f.).

Im Rahmen der Mobilitdtspartnerschaft mit der Republik Moldau wurde bereits eine
Reihe von Programmen und Projekten in den Themenfeldern Migration und Entwicklung,
Forderung der legalen Migration und Bekdmpfung illegaler Wanderungen gestartet.®?
Zirkuldre Wanderung ist zum Zeitpunkt der Fertigstellung dieser Studie erst ansatzweise
Gegenstand der Zusammenarbeit; unter den Partnerstaaten wurde vereinbart, die M6g-
lichkeit einschldgiger Programme zu priifen.® Ein Ziel der Zusammenarbeit besteht darin,
die ,outward mobility“ von legal in Deutschland aufhéltigen Staatsangehorigen der Repu-
blik Moldau (ebenso wie georgischen Staatsangehorigen) zum Kapazitdtsaufbau, zur Stér-
kung der Diaspora und zur Entwicklung in den Herkunftsléndern durch Einrdumung der
Moglichkeit ldngerer temporédrer Abwesenheit (bis maximal 24 Monate) ohne Verlust des
Aufenthaltstitels zu erleichtern. Weitere Bereiche der Zusammenarbeit mit der Republik
Moldau beziehen sich auf die Kooperation bei Grenzmanagement und Grenzkontrolle, den
Kapazitatsaufbau im Bereich Migration, Integration und Asyl sowie moderne Verwaltung.
Auch an entsprechenden Projektinitiativen in Georgien ist Deutschland im Rahmen der
Mobilitdtspartnerschaft mit Georgien beteiligt.

Die Bundesrepublik arbeitet derzeit auch am Abschluss eines Rahmenabkommens
zu Fragen der Migrationssteuerung mit der Republik Ghana. Das geplante Abkommen soll

61 Bei AENEAS handelt es sich um das Nachfolge-Instrument einer vorbereitenden Ma3nahme zur Zusammenarbeit
mitden Drittldndern im Bereich Migration. Das 2004 beschlossene Finanzierungsprogramm wurde urspriinglich
fir den Zeitraum 2004-2008 mit 250 Mio. Euro ausgestattet. Im Hinblick auf den Abschluss des finanziellen Rah-
mens der EU zum Ende des Jahres 2006 wurde die Laufzeit des Programms AENEAS auf drei Jahre verkiirzt. Ziel des
Thematischen Programms ist u.a. die ,Féorderung der Wechselwirkungen zwischen Migration und Entwicklung, ins-
besondere indem die Diasporagemeinschaften ermutigt werden, einen Beitrag zur Entwicklung in ihren Herkunfts-
ldndern zu leisten, und indem gréBerer Nutzen aus der Riickkehr von Migranten gezogen wird; Abmilderung der
Abwanderung Hochqualifizierter und Férderung einer kreislaufférmigen Mobilitdt gut ausgebildeter Migranten;
Forderung der Geldiiberweisungen von Migranten in ihre Herkunftsldnder; Forderung einer freiwilligen Riickkehr
und der Wiedereingliederung von Migranten und Aufbau von Kapazitdten zum Migrationsmanagement.“ (Art. 16
Abs. 2 (a), Verordnung (EG) Nr. 1905/2006 des Européischen Parlaments und des Rates am 18. Dezember 2006 zur
Schaffung eines Finanzierungsinstruments fiir die Entwicklungszusammenarbeit).

62 Ahnliche Ansitze der Migrationssteuerung sind auch im Rahmen der Européischen Nachbarschaftspolitik ange-
legt. Die Européische Nachbarschaftspolitik bezieht sich auf die unmittelbar benachbarten Drittstaaten der EU und
soll die Entstehung neuer Trennlinien zwischen diesen und der erweiterten EU verhindern. Stattdessen sollen Wohl-
stand, Stabilitdt und Sicherheit aller Beteiligten gestdrkt werden. Dazu werden bilaterale Aktionspldne erarbeitet,
die gemeinsam zwischen der EU und jedem Partner vereinbart werden. Sie enthalten eine Agenda politischer und
wirtschaftlicher Reformen mit kurz- und mittelfristigen Prioritdten. Auch das Themenfeld ,Migration und Entwick-
lung“istin einigen der bilateralen Aktionspldne abgedeckt (vgl. http://ec.europa.eu/world/enp/policy_de.htm).

63 Mobility Partnership Moldova - European Union, Information Newsletter Edition No 2 - May 2010, S. 6. http:/[www.
mfa.gov.md/img/docs/bi_mp_nr2_en.pdf
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dem im Stockholmer Programm und im Européischen Pakt zu Einwanderung und Asyl ent-
haltenen Konzept entsprechen und die drei Hauptkomponenten des EU-Gesamtansatzes
zur Migrationsfrage abdecken: gute Gestaltung der legalen Migration, wirksame Praven-
tion und Bekdmpfung der illegalen Einwanderung und engere Verkniipfung zwischen
Migration und Entwicklung.® Im Entwurf des Rahmenabkommens ist in diesem Zusam-
menhang eine grundsatzlich befristete Wirtschafts- und Arbeitsmigration vorgesehen, die
dahingehend strukturiert erfolgen soll, dass die Gro3enordnung der tempordren Zuwan-
derung in den deutschen Arbeitsmarkt mit der GréBenordnung der erfolgten Riickkehr
ausreisepilichtiger ghanaischer Staatsangehoriger aus Deutschland in Beziehung gesetzt
wird. Bei der erstmaligen Erteilung eines Aufenthaltstitels ist eine Aufenthaltsdauer von
maximal zwei Jahren geplant. Einzelheiten hinsichtlich der Wirtschaftssektoren und Be-
rufsgruppen, fir die Wirtschafts- und Arbeitsmigration zugelassen werden sollen, sowie
die entsprechenden Kontingente sollen nach Abschluss des Rahmenabkommens durch
Vereinbarung auf Expertenebene geregelt werden. Die Bundesregierung betrachtet die im
Entwurf des Rahmenabkommens enthaltenen Vorschlédge zu strukturierter bzw. befriste-
ter Migration als Ausdruck von Uberlegungen zur Schaffung von Moglichkeiten zirkuldrer
Migration, wie sie auch in mehreren Ratsschlussfolgerungen auf EU-Ebene zum Ausdruck
kommen.®

Sofern politisch entschieden werden sollte, zirkuldre Migration anhand wirtschafts-
und arbeitsmarktpolitischer und/oder entwicklungspolitischer Uberlegungen zu férdern,
ertffnen sich unterschiedliche Optionen. Einerseits besteht die Moglichkeit der Schaffung
gezielter Programme fiir die zirkuldre Wanderung von Personen aus bestimmten Her-
kunftsldndern im Rahmen bi- oder multilateraler Vereinbarungen. Diese Vereinbarungen
konnten (herkunftsldnderunabhéngig) auch auf bestimmte Berufsgruppen, hinsichtlich
derer auf dem deutschen Arbeitsmarkt voraussichtlich mittel- und langerfristig eine Man-
gelsituation herrschen wird, ausgerichtet sein. Andererseits ist es - unabhingig von dezi-
dierten Programmen - denkbar, Anreize allgemeiner Natur zu schaffen bzw. zu verstidrken,
also zirkuldres Wanderungsverhalten fir alle Migranten zu erleichtern. Mégliche Anreize
ergeben sich aus den vorausgehenden Abschnitten dieser Studie, insbesondere den Ab-
schnitten 2.2 und 2.3. Dort wurden folgende Punkte angesprochen:

Die rechtlichen Grundlagen fiir eine Zuwanderung zum Zweck der
Erwerbstéatigkeit;

die fortdauernde Giiltigkeit bzw. der Verlust von Aufenthaltstiteln bei
der Ausreise sowie die Bedingungen fiir eine Wiedereinreise auch nach
langerer Abwesenheit;

die Bedeutung des Staatsangehorigkeitsrechts;

die Bedeutung einer gelungenen Integration und Reintegration;

64 Vgl. ,Das geplante Migrationsabkommen der Bundesrepublik Deutschland mit Ghana“, Antwort der Bundesregie-
rung auf die Kleine Anfrage der Fraktion Die Linke, BT-Drs. 17/848 vom 26. Februar 2010, S. 2.

65 Vgl. BT-Drs.17/848, S. 3.
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die Portabilitdt von Sozialleistungen und Rentenanspriichen;
Fragen der Besteuerung und der Versicherung.

Entsprechende Uberlegungen finden sich auch in der Literatur, so etwa im Zwischen-
bericht der schwedischen Parlamentsenquéte zu zirkuldrer Migration (SOU 2010) sowie bei
Newland (2009) und Zimmermann (2009). Newland etwa halt in Bezug auf Staatsangeho-
rigkeit und Integrationsfragen fest, dass doppelte Staatsbiirgerschaften oder auch andere
Formen sicherer und unbefristeter Aufenthaltsrechte (in Deutschland wéren dies etwa die
Niederlassungserlaubnis und die Erlaubnis zum Daueraufenthalt-EG) Migranten das Ge-
fiihl vermitteln, auch im Falle einer langeren Abwesenheit vomn Gastland wieder dorthin
zuriickkehren zu konnen. Dies wiirde also Anreize schaffen, tatsachlich zirkuldr zu wan-
dern. Auf der empirischen Grundlage einer Stichprobe aus dem sozio6konomischen Panel
kommen Constant und Zimmermann (2007: 17) zu einem dhnlichen Schluss: Je leichter und
praktikabler Mobilitat fir potenzielle Migranten erreichbar ist, etwa durch Einbiirgerung,
desto wahrscheinlicher werden auch tatsdchliche Pendel- oder zirkuldre Migrationsmuster.
Newland betont als wichtiges Anreizmittel die in dieser Arbeit bereits thematisierte Frage
des Beibehalts von Aufenthaltstiteln auch bei ldngerer Abwesenheit. Weiterhin gibt New-
land zu bedenken, dass auch eine Reduktion der Kosten fiir Reisen, Geldtransfer zwischen
Gast- und Herkunftsstaat, internationale Investitionen und die Pflege grenziiberschrei-
tender zwischenmenschlicher Kontakte (Newland spricht hier von ,,philantropy®) starke
Anreize fiir zirkuldre Wanderungen vermitteln kénnen. Einen Beitrag kénnten dariiber
hinaus auch grenziiberschreitende institutionelle Partnerschaften, etwa zwischen Schulen,
Krankenhdusern, 6ffentlichen Institutionen und Industriebetrieben, leisten (vgl. Newland
2009: 23).

Zimmermann (2009), der mit einer ,,circular migration agenda*“ einen ganzen Ka-
talog moglicher Anreizinstrumente zur Férderung zirkularer Wanderungen vorschlagt,
sprichtsich fir die Schaffung eines Systems aus, das sowohl aus gezielten Programmen
und Vereinbarungen fiir eine gesteuerte zirkulédre Migration als auch aus einem eher all-
gemeinen Rahmen zur Erleichterung spontaner bzw. natirlicher zirkuldrer Wanderungen
besteht. Seiner Auffassung nach sollten sowohl Anreize fir die Einreise als auch fiir die Wie-
derausreise (,both entry and exit incentives®) geschaffen werden. Als Grundprinzip eines
Systems fur zirkuldre Migration sollte laut Zimmermann ein Rechtsanspruch oder zumin-
dest eine Chance auf Ruckkehr ins Gastland (nach vorheriger Ausreise ins Herkunftsland)
geschaffen werden. Dieses Recht sollte an das Vorhandensein eines Arbeitsplatzangebots
gekniipft sein. Ahnlich wie Newland betont Zimmermann die Bedeutung des Staatsange-
horigkeitsrechts bzw. sicherer Aufenthaltstitel als Instrument der Forderung zirkularer
Migration. Eine wichtige Rolle schreibt er dariiber hinaus der Aufnahme auslédndischer Stu-
denten zu:

»~Enrolment of international students is a powerful way to establish the credibility of a country on the interna-
tional skilled labor market, since they serve as an effective recruitment base of migrants. Migrants learn the
language of the host country and affiliate with its culture. They should be allowed to remain in the country after

the completion of their study provided that they find a job.“ (Zimmermann 2009: 28)
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Weiterhin unterstreicht Zimmermann die Bedeutung ethnischer Netzwerke und von
Kontakten der Migranten in ihre Ausgangsraume:

»Ethnic networks effectively connect people to jobs; they do better than labor offices and headhunters. Hence,
circular migration can be established through the well functioning of ethnic networks. A more accurate analysis
of mechanisms to both attract and retain talentis needed and governments, universities and other stakehol-
dersin the sending and receiving countries must be encouraged to think more strategically about how to con-

nect better through ethnic networks.“ (Zimmermann 2009: 28)

Ethnische Gemeinschaften (Diasporas) seien auch hinsichtlich der Ubertragung von
Wissen und Fertigkeiten, Technologie, Kapital und Riickiiberweisungen zwischen Her-
kunfts- und Zielldandern entscheidend. AuBerdem kdénnten sie aufgrund ihres kulturellen
Wissens Briicken zwischen Mérkten und Unternehmern bauen (siehe hierzu auch Barau-
lina/Borchers 2008 sowie BMI/BAMF 2010a: 243-247). Abschlieend schlégt Zimmermann
vor, bestimmte Standards auch international zu setzen, etwa in Bezug auf Minimalanfor-
derungen an Arbeitsvertrége fiir zirkulare Migranten, Standards fiir die Ubertragung und
den Erhalt von Renten- und Pensionsanspriichen unter den Bedingungen grenziiberschrei-
tender Mobilitét, der Zirkulation von Riickiiberweisungen und der Bedingungen fiir die
Mitnahme von Familienangehdorigen (vgl. Zimmermann 2009: 28f.). In diesem Zusammen-
hang sind auch normative Anspriiche an eine entwicklungspolitisch faire und an den Men-
schenrechten orientierte Ausgestaltung von Ansétzen zur zirkuldren Migration zu nennen,
die primadr sozialethisch begriindet sind (vgl. Fisch 2010).

Im Zwischenbericht der parlamentarischen Enquéte-Kommission in Schweden zum
Thema zirkuldre Migration werden neben den bereits erwdhnten Aspekten der Integra-
tion, des Aufenthaltsstatus und der Staatsangehorigkeit auch Fragen der Portabilitat von
Rentenanspriichen und Sozialleistungen sowie Steuer- und Versicherungsfragen behan-
delt. U.a. sei es fur Migranten wichtig, dass aus mehreren Kurzaufenthalten in verschie-
denen Landern entstehende Renten- bzw. Pensionsanspriiche zusammengefiihrt werden
konnen und die Auszahlung der Rente bei Erreichen des entsprechenden Alters nicht an
den Aufenthalt in einem bestimmten Land gebunden ist (vgl. hierzu auch Venturini 2009:
402).°® Auch Hinterbliebenenrenten sollten portabel sein. Daneben sei es auch wichtig, dass
die Mitgliedschaftin einer Krankenversicherung im Zielland zumindest fiir eine bestimmte
Zeit auch wihrend eines Auslandsaufenthalts (etwa im Herkunftsland) giiltig ist. Ahnliches
sei hinsichtlich der Arbeitslosenversicherung zu erwégen. Es gebe jedoch auch bestimmte
Sozialleistungen, die nicht portabel gemacht werden kénnten, etwa Wohngeldzahlungen
oder Unterstiitzungsleistungen zur Versorgung von pflegebediirftigen Angehorigen. In
Bezug auf die Besteuerung konne tiberlegt werden, Migranten, die sich nur vortibergehend
zu Arbeitszwecken im Zielland aufhalten, SteuererméBigungen zu gewédhren. Anders als
bei dauerhaft ansassigen Personen konne dies als gerecht angesehen werden, da zirkulédre

66 Zukldren wire jedoch, welches Land im Fall der Portabilitét fiir die Auszahlung der Rente verantwortlich wére und
ob allen Regierungen im Hinblick auf die Zuverldssigkeit der Auszahlung vertaut werden kann. Auch stellt sich die
Frage, in welcher Wahrung die Auszahlungen erfolgen.
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Migranten weniger wohlfahrtsstaatliche Leistungen in Anspruch ndhmen als sie selbst in
das System einzahlten.®” Das schwedische Steuersystem sehe bereits niedrigere Steuersatze
fir auslandische ,,Experten® vor.® Die wichtigste Frage im Kontext der Besteuerung sei je-
doch, dass die Einnahmen zirkuldar migrierender Personen nur einmal und nichtin mehre-
ren Ldndern besteuert wiirden. Dies kénne durch Doppelbesteuerungsabkommen sicher-
gestellt werden (vgl. SOU 2010: 134-140).

Die neueren politischen Initiativen der Europédischen Union im Bereich der Steue-
rung der legalen Migration aus Drittstaaten in die EU nehmen verstarkt auf temporére und
zirkuldre Migration Bezug. Besonders deutlich wurde dies bisher anhand der Versuche, die
Beschéftigung auslandischer Saisonarbeitskréfte in den Mitgliedstaaten zu harmonisieren.

Seit einigen Jahren ist die Beschaftigung von Saisonarbeitnehmern auf EU-Ebene
zu einem stdrker beachteten Thema geworden, da in einigen Volkswirtschaften der EU
zunehmend ein struktureller Bedarf im Bereich saisonaler Tatigkeiten festgestellt wird.
Gleichzeitig ist abzusehen, dass Arbeitskréfte aus der EU in Zukunft immer weniger zur Ver-
figung stehen werden. Die Kommission hat daher bereits in ihrer Mitteilung ,Strategischer
Plan zurlegalen Zuwanderung“ im Jahr 2005 Gesetzesvorschldge tiber die Zuwanderung
von Arbeitskréften in fiinf Bereichen vorgeschlagen, u.a. im Bereich der Einreise und des
Aufenthalts von Saisonarbeitnehmern.® In ihrer Mitteilung tiber ,,Zirkuldre Migration und
Mobilitdtspartnerschaften” von 2007 stellte die Kommission schlieBlich einen direkten
Zusammenhang zwischen Saisonbeschéftigung und zirkuldrer Migration her, indem sie
die ,Einfihrung einer mehrjahrigen Aufenthalts- bzw. Arbeitsgenehmigung fiir saisonal
beschiftigte Migranten, dank derer sie mehrere Jahre in Folge Saisonarbeit leisten diirfen®,
als ,die wichtigste MaBnahme zur Férderung der zirkuldren Migration“ bezeichnete.”

Ende 2008 nahm der Européische Rat das Stockholmer Mehrjahresprogramm an und
ersuchte darin die Kommission und den Rat, den Strategischen Plan zur legalen Zuwande-
rung weiterzuverfolgen. Im Sommer 2010 erfolgte der angekiindigte Richtlinienvorschlag
der Kommission. Er sieht u.a. ein vereinfachtes Verfahren zur Zulassung von Saisonarbeit-
nehmern aus Drittstaaten auf der Grundlage gemeinsamer Definitionen und Kriterien, die
Festlegung einer EU-einheitlichen maximalen Aufenthaltsdauer fir Saisonbeschéftigung
von sechs Monaten pro Kalenderjahr,” die Mdglichkeit einer Mehrfach-Einreiseerlaubnis
bzw. ein vereinfachtes Wiedereinreiseverfahren, die Regelung der Arbeitsbedingungen fur

67 Einesolche Regelung kénnte indes verfassungsrechtlich und steuerpolitisch problematisch sein, da Steuern Abga-
ben ohne konkrete Gegenleistung darstellen.

68 Davon profitieren z.B. auslandische Forscher und hoch qualifizierte Fachkréfte fiir einen Zeitraum von maximal
finf Jahren.

69 KOM(2005) 669.
70 KOM(2007)248 endgiiltig, S. 11.

71 InDeutschland kénnen Saisonarbeitnehmer nach derzeitiger Rechtslage bis zu sechs Monate pro Kalenderjahr
beschéftigt sein (vgl. Kap. 2.3.2).
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Saisonarbeiter sowie deren Gleichstellung mit inlédndischen Arbeitnehmern im Hinblick
auf bestimmte Rechte vor. Fiir einen Aufenthalt von mehr als drei Monaten sollen Saisonar-
beitnehmer, die den Zulassungskriterien entsprechen und fiir die die zusténdigen Behor-
denin den Mitgliedstaaten eine positive Entscheidung getroffen haben, eine Saisonarbeits-
erlaubnis erhalten. Hinsichtlich der Ermodglichung von Mehrfach- oder Pendelmigrationen
sollen Saisonarbeitnehmer, sofern sie alle Kriterien und Voraussetzungen erfiillen, in ei-
nem einzigen Verwaltungsakt eine ,multisaisonale Arbeitserlaubnis® beantragen kénnen,
die bis zu drei einzelne Arbeitserlaubnisse fiir drei aufeinanderfolgende Saisons enthélt.
Alternativ sollen Drittstaatsangehorige, die bereits als Saisonarbeitnehmer zugelassen wa-
ren und eine Zulassung in einem nachfolgenden Jahr beantragen, vereinfachten Zugang
erhalten.”

Parallel legte die Kommission auch den Vorschlag fir eine Richtlinie tiber die Bedin-
gungen fur die Einreise und den Aufenthalt von Drittstaatsangehorigen im Rahmen einer
konzerninternen Entsendung vor.” Die Richtlinie soll es in erster Linie in Europa operie-
renden multinationalen Unternehmen ermdoglichen, schnell und weniger biirokratisch
auf die Féhigkeiten ihrer qualifizierten und spezialisierten Kréfte zugreifen zu kénnen.
Fur solche Fiihrungs- bzw. Fachkréfte und Trainees sollen einheitliche Regelungen fiir ein
beschleunigtes Zulassungsverfahren mit kombinierter Aufenthalts- und Arbeitserlaubnis
eingefuhrt werden. Au3erdem sollen attraktivere Aufenthaltsbedingungen und bessere
Freiziigigkeit fiir Reisen innerhalb der EU geboten werden. Da sich der Vorschlag auf den
begrenzten Rahmen der unternehmensinternen Wanderung bezieht und kaum neue Zu-
wanderungstatbestdnde schaffen diirfte,” soll er an dieser Stelle nicht vertieft werden.

Der Richtlinienvorschlag zur Zulassung von Saisonarbeitnehmern wird gegenwértig
im Europdischen Parlament, in den Ratsgremien der Europdischen Union sowie in den Na-
tionalstaaten beraten. Abhéngig von diesen Beratungsvorgéngen, dem Ergebnis des Mit-
entscheidungsverfahrens sowie der Umsetzungsfrist fiir die EU-Mitgliedstaaten wird das
System der Saisonbeschéftigung in Deutschland voraussichtlich in ndchster Zeit angepasst.
Der Bundesrat kam in einem Beschluss vom 24. September 2010 zu einer grundsétzlich posi-
tiven Einschdtzung gegentiber der Einfiihrung eines einheitlichen Verfahrens und der An-
wendung einheitlicher Kriterien hinsichtlich des Aufenthalts von Saisonarbeitnehmern aus
Drittstaaten. Zur im Vorschlag der EU-Kommission vorgesehenen ,multisaisonalen Arbeits-
erlaubnis“ und der vereinfachten Wiedereinreise fiir Personen, die schon einmal zugelas-
sen waren, auBert die Linderkammer indes Skepsis: Multisaisonale Aufenthaltstitel sollten
nichtldnger gultig sein als zwei Jahre; die Einfithrung eines erleichterten Wiedereinrei-
severfahrens sei unter dem Aspekt der Missbrauchsvermeidung kritisch zu betrachten.”™

72 KOM(2010) 379 endgiiltig, S. 22ff.
73 KOM(2010) 378 endgiltig.

74 Bereits jetzt erdffnen die Verpflichtungen der EU-Staaten im Rahmen des Allgemeinen Handels- und Dienstleis-
tungsabkommens (GATS) die Moglichkeit, im Dienstleistungssektor oder im Zusammenhang mit der Erbringung
von Dienstleistungen in der Regel ohne wirtschaftliche Bedarfspriifung auf konzernintern entsandte Arbeitnehmer
zuriickzugreifen (vgl. KOM(2010) 378 endgiiltig, S. 4).

75 Vgl Bundesrats-Drucksache 442/10 (Beschluss), 24. September 2010, S. 3.
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Auch die Bundesregierung hat den Richtlinienvorschlag eingehend gepriift. Neben einer
grundsatzlichen Anerkennung der Notwendigkeit einer europédischen Regelung macht sie
jedoch eine Reihe von Priifvorbehalten geltend. Kritik und Diskussionsbedarf bestiinde u.a.
zu den vorgeschlagenen Regelungen zum Zulassungsverfahren (z.B. zur vorgesehenen Ver-
fahrensirist von 30 Tagen), zur Einfihrung eines neuen Aufenthaltstitels sowie zum Um-
fang der Gleichbehandlungsrechte. Derzeit sieht die Bundesregierung keinen Bedarf fiir
die Ausweitung der Saisonbeschéftigung dahingehend, dass Vermittlungsabsprachen mit
weiteren Drittstaaten iiber Kroatien hinaus vorzusehen seien; grundsatzlich macht sie sich
fur fortgesetzte, eigenstdndige, branchenbezogene Steuerung des Arbeitsmarktzugangs
von Saisonarbeitnehmern durch die Mitgliedstaaten stark.”

Die zentrale Neuerung fur das deutsche Aufenthaltsrecht wird indes in der Auswei-
tung der Saisonbeschéftigung auf alle Drittstaatsangehorigen sowie die Einfiihrung eines
entsprechenden Aufenthaltstitels liegen; die gegenwértige Saisonarbeitnehmerregelung
istauf der Basis bilateraler Vermittlungsabsprachen auf die ,,neuen, ostlichen® EU-Mitglied-
staaten, fur die bis 2011 noch keine volle Arbeitnehmerfreiziigigkeit herrscht, sowie auf den
Drittstaat Kroatien beschrénkt (vgl. Kap. 2.3.2).”

76 Vgl. Antwort des Staatssekretérs Klaus-Dieter Fritsche vom 6. September 2010 auf die Schriftliche Frage des Abgeord-
neten Alexander Ulrich, BT-Drs. 17/2892, S.10 sowie BT-Drs. 17/3561 vom 28. Oktober 2010, S. 5, 9.

77 In Anbetrachtdes fiir Landwirtschaft und Gartenbau jahreszeitlich unginstig gelegenen Termins zur Einfiihrung
der uneingeschréankten Arbeitnehmerfreiziigigkeit fiir Staatsangehorige der EU-8-Staaten ab 1. Mai 2011 wird seit-
dem 1. Januar 2011 auf die Arbeitserlaubnispflicht bei Saisonbeschéftigungen (und damit die Félligkeit von Vermitt-
lungsgebiihren) verzichtet (BGBIINr. 57, S.1536), um eine Gleichbehandlung der Betriebe sicherzustellen. Da ein
wachsender Anteil der Saisonbeschéftigten aus Ruménien und Bulgarien stammt, wurde fiir die EU-2-Staaten im
Bereich Saisonbeschiftigung ab 1. Januar 2011 ebenfalls ein vereinfachtes Zulassungsverfahren eingefiihrt, das auch
auf Kroatien ausgedehnt wurde: Hier wird die Arbeitserlaubnis bzw. Zustimmung zur Beschéftigung bis zu einer
Zulassung von jahrlich 150.000 insgesamt tatsdchlich vermittelten Kréften ohne individuelle Priifung der Vermitt-
lungsmoglichkeiten inldndischer Arbeitsuchender erteilt (vgl. BMI/BAMF 2010c: 91f.). Ohne eine Rechtsdnderung
sah die Bundesregierung eine rechtzeitige Einbringung der Ernten gefahrdet (vgl. BT-Drs. 17/2645 vom 26. Juli 2010,
S. 3 sowie BT-Drs. 17/3561 vom 28. Oktober 2010, S. 5).
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Fur diese Studie wurde eine Auswertung historisierter Daten des Ausldanderzentral-
registers (AZR) durchgefiihrt (vgl. auch Kap. 1.1). Die ausgewerteten Daten beziehen sich
nicht auf die Teilnahme ausldndischer Staatsbiirger an besonderen Programmen zirkulédrer
oder temporarer Migration, sondern ermdoglichen in erster Linie eine Reihe interessanter,
in dieser Form in Deutschland noch nicht vorhandener Einblicke in das mégliche Ausmal
~spontaner” bzw. natirlich vorkommender, ungesteuerter zirkuldrer Wanderungen unter
denin Deutschland wohnhaften Drittstaatsangehorigen.

Bei der Auswertung des AZR bleiben zirkuldre Wanderungsmuster von deutschen
Staatsangehorigen — auch wenn diese eingebiirgert oder als Deutsche geboren wurden
und tiber einen Migrationshintergrund verfiigen - naturgemaf unberiicksichtigt. Dies gilt
auch fiir Personen, die sich nicht ordnungsgemas an- und abmelden. Ferner beschrédnken
sich vor dem Hintergrund der Zielsetzung der EMN-Studie, Erkenntnisse zu den Charakte-
ristika und den Mustern zirkuldrer bzw. wiederholter Migration ,,von Drittstaatsangehori-
gen in den EU-Mitgliedstaaten® zu gewinnen, alle nachfolgend diskutierten Daten auf die
Grundgesamtheit der Drittstaatsangehorigen, die sich zum Stichtag 30. Juni 2010 rechtma-
Big und nicht nur kurzfristig in Deutschland aufgehalten haben. Es handelt es sich also um
Bestandsdaten zu Ausldndern, die nicht Staatsbiirger von EU-Mitgliedstaaten sind.

Anhand verschiedener Parameter wurde im Rahmen der Auswertung gefragt, zu wie
vielen dieser Personen ein oder mehrere Fortziige ins Ausland sowie ggf. zwischenzeitliche
Wiederzuziige nach Deutschland gespeichert waren (vgl. auch Kap. 1.2). Die entsprechen-
den Meldestatus aus dem AZR lauten: , Ersteinreise in das Bundesgebiet®, ,Wiederzuzug
aus dem Ausland® sowie ,Fortzug ins Ausland®. Nicht ermitteln 1dsst sich indes der Zielstaat
des zwischenzeitlichen Fortzugs bzw. der Fortziige. Auch der letzte Aufenthaltsstaat bzw.
der Staat, iiber den die Wiedereinreise nach Deutschland erfolgte, geht aus dem AZR nicht
hervor. Hierbei wird es sich in der iiberwiegenden Zahl der Fille um das Heimat- oder Her-
kunftsland des Auslanders handeln. Vor dem Hintergrund der Freiziigigkeit fur Drittstaats-
angehorige innerhalb der Europdischen Union ist es jedoch auch moéglich, dass sich der
Ausldnder zwischenzeitlich in einem anderen EU-Staat aufgehalten hat. SchlieBlich ist auch
der Aufenthalt in einem Drittland denkbar, das nicht mit dem Herkunftsstaat bzw. dem
Land der Staatsangehorigkeit des Auslanders identisch ist.

Die angegebenen Zahlen und prozentualen Anteile konnen nur Mindestangaben
sein, da die Daten gewissen Einschrdnkungen unterliegen. Bei einem Teil der im AZR
gespeicherten Datensatze war aufgrund widersprichlicher Speichermerkmale eine ein-
deutige Zuordnung nicht méglich. Dies konnte teils auf Eingabefehler der zustédndigen
Behorden zurtickzufiihren sein, ist aber vermutlich auch eine Folge der erst im Jahr 2005 in
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das AZR eingefiihrten Historisierungsmaoglichkeit der Daten. Diese Option erlaubte auch
nachtrégliche Eintragungen von Zu- bzw. Fortziigen durch die Auslanderbeho6rden, was
jedoch moglicherweise zu Ungenauigkeiten bzw. Unvollstédndigkeiten gefiihrt hat. Die be-
troffenen, nicht eindeutig zuzuordnenden Datensédtze wurden daher herausgerechnet.

Die genannten absoluten Zahlen beschranken sich somit ebenso wie die prozentua-
len Anteile auf die zweifelsfrei identifizierbaren Félle und markieren daher absolute Unter-
grenzen fur das AusmalB zirkuldarer Migration unter den in der Bundesrepublik aufhaltigen
Drittstaatsangehorigen. Es ist sehr wahrscheinlich, dass unter den nicht in der Auswertung
berticksichtigten Datensdtzen des Registers eine betrdchtliche Zahl weiterer Personen ist,
die ebenfalls entsprechende zirkuldre Wanderungsbewegungen zwischen Deutschland
und dem Ausland vollzogen haben. Zu beachten ist ferner, dass diese Zahlen und Prozent-
angaben deutlich zu niedrig sein kénnten, da anhand des AZR nicht eingeschétzt werden
kann, ob alle Drittstaatsangehorigen, die Deutschland voriibergehend verlassen, ihrer Ab-
und erneuten Anmeldepflicht nachkommen.

Zirkuldre Migrationsmuster bei Drittstaatsangehoérigen in Deutschland

Die Auswertung ergab, dass am 30. Juni 2010 insgesamt 4.298.510 Drittstaatsange-
horige in Deutschland aufhéltig waren. Dies entspricht rund 64 Prozent aller im AZR ge-
speicherten Ausldnder. Bei 362.725 von ihnen war ein vorheriger Fortzug gespeichert. Dies
bedeutet, dass 8,4 Prozent der Drittstaatsangehorigen im Laufe ihres Lebens einmal nach
Deutschland zugezogen sind oder hier geboren wurden, danach einmal aus Deutschland
fortgezogen und spéter erneut zugezogen sind. Bei diesen Personen liegen also drei (bei in
Deutschland Geborenen zwei) grenziiberschreitende Umziige vor. Im Sinne einer erweiter-
ten Definition kdnnte man in diesem Zusammenhang von zirkuldren Migranten sprechen,
auch wenn das Kriterium der Dauer der Abwesenheit aus diesen Zahlen nicht hervorgeht.
Diese Gruppe wird im Folgenden als ,.zirkuldre Migranten, Kategorie I“ bezeichnet.

Der identifizierbare Anteil der Drittstaatsangehorigen am Gesamtbestand, die be-
reits mehr als einmal aus Deutschland fortgezogen und spéter erneut zugezogen sind, bei
denen also mindestens finf (bei in Deutschland Geborenen mindestens vier) grenziiber-
schreitende Umziige erfasst sind, betragt 2,3 Prozent. Diese Gruppe wird fortan als ,,zirku-
lare Migranten, Kategorie II“ bezeichnet. Eine wiederholte zirkuldre Wanderung (Fortzug
-Zuzug - Fortzug - Zuzug) kommt also deutlich seltener vor, als eine einfache zirkuldre
Bewegung (Fortzug - Zuzug).

Insgesamt ladsst sich also sagen, dass es sich bei mindestens 10,7 Prozent der in
Deutschland aufhéltigen Drittstaatsangehérigen um Zirkuldrmigranten gemas der Ar-
beitsdefinition dieser Studie handelt (vgl. auch Tabelle 1).
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AuBBerdem wurden die Daten daraufhin ausgewertet, wie viele Personen in den letz-
ten 60 Monaten bzw. in den letzten 36 Monaten vor dem Stichtag 30. Juni 2010 mindestens
einmal aus Deutschland fort- und anschliefend wieder zugezogen sind: Bei 2,6 Prozent
aller aufhéltigen Drittstaatsangehorigen (111.660 Personen) haben sich solche zirkuldre
Migrationsbewegungen zwischen Deutschland und dem Ausland innerhalb der letzten 60
Monate ereignet, d.h. fast ein Viertel sind im tiberschaubaren Zeitrahmen der letzten fiinf
Jahre zirkuldr gewandert. Bei1,5 Prozent aller Drittstaatsangehérigen (65.007 Personen)
ereigneten sich entsprechende Fort- und erneute Zuziige innerhalb der letzten drei Jahre
(36 Monate). Dies entspricht einem Siebtel der Mehrfachwanderer der Kategorie I.

Fokussiert man die Auswertung auf jene Migranten, die in den letzten finf Jahren
mindestens zweimal fort- und wieder zugezogen sind, (die o.g. zirkuldren Migranten, Kate-
gorieII) so ergibt sich ein Prozentsatz von 0,2 (7.681 Personen) am Gesamtbestand der Dritt-
staatsangehorigen in Deutschland.

Zirkuldre Migration nach Staatsangehérigkeiten

Bei der Differenzierung nach Staatsangehorigkeiten bzw. Kontinenten fallt auf, dass
die Anzahl der aufhéltigen Drittstaatsangehorigen, die ein zirkuldres Migrationsmuster
aufweisen, z.T. deutlich variiert. Bei der zahlenméaBig groBten Staatsangehoérigkeitsgruppe,
den turkischen Staatsangehorigen, waren deutlich weniger aufhéltige Personen (7,2 Pro-
zent) im AZR mit mindestens einem Fortzug gespeichert als bei allen Staatsangehdérigen
zusammengenommen (10,7 Prozent).

Unter allen zum Stichtag (30. Juni 2010) aufhdltigen Drittstaatsangehérigen sind 38,2
Prozent tiirkischer Nationalitét, d.h. mehr als jeder dritte Nicht-EU-Ausldnder in Deutsch-
land ist tirkischer Staatsburger. Unter den zirkuldren Migranten aus Drittstaaten hinge-
gen, zu denen mindestens ein Fortzug vermerkt ist, betragt der Anteil der Tiirken lediglich
ein gutes Viertel (25,7 Prozent).

Unterproportional sind die Anteile zirkuldrer Migranten am Gesamtbestand hin-
sichtlich der zehn grof3ten Staatsangehorigkeitsgruppen auch bei Staatsbiirgern der Russi-
schen Foderation (8,7 Prozent) und der Ukraine (8,6 Prozent). Bei anderen Hauptstaatsange-
horigkeitsgruppen liegt der Anteil der zirkuldr gewanderten Personen dagegen z.T. deut-
lich tiber dem Durchschnitt: Bei Staatsburgern des ehemaligen Jugoslawien (18,2 Prozent),
Bosniens und Herzegowinas (17,6 Prozent), Serbiens (14,6 Prozent), des ehemaligen Serbien
und Montenegro (15,3 Prozent), der Republik Kosovo (14,9 Prozent) und der USA (14,7 Pro-
zent) sind jeweils ,Zirkularitdtsraten® von weit tiber zehn Prozent erkennbar (vgl. Tabelle 1).
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Tabelle 1: Zirkuldre Migration nach Staatsangehérigkeiten (Top-10, ein oder mehrere Fortziige)
Personen mit Aufhéltige .
Staatsangehorigkeit mindestens Personen é'elzzlrln:bmestand
einem Fortzug (Gesamtbestand)

Tiirkei 118.611 1.641.705 7,2%
Bosnien und Herzegowina 26.958 153.498 17,6%
Kroatien 26.777 220.587 12,1%
Russische Foderation 16.404 188.706 8,7%
Serbien und Montenegro (ehem.) 16.180 106.091 15,3%
Serbien 16.092 110.062 14,6%
Kosovo 14.555 97.877 14,9%
USA 14.196 96.248 14,7%
Jugoslawien (ehem.) 12.279 67.408 18,2%
Ukraine 10.716 124.575 8,6%
Alle Staatsangehdorigkeiten 461.033 4.298.510 10,7%
Kontinente:

Europa (ohne EU-Mitgliedstaaten) 289.607 2.937.693 9,9%
Afrika 40.670 268.331 15,2%
Amerika 35.317 212.141 16,6%
Asien 87.217 813.311 10,7%
Australien 1.904 11.536 16,5%

Quelle: AZR, Stichtag: 30. Juni 2010

In dhnlicher Weise unterscheiden sich die ,,Zirkularitédtsraten“ nach Staatsange-
horigkeiten, wenn man sich statistisch auf jene in Deutschland aufhéltigen Ausldnder
beschréankt, die bereits zwei oder mehrere Male ins Ausland fortgezogen sind (zirkulére
Migranten, Kategorie II). Auch hier weisen tiirkische Staatsangehdorige einen deutlich un-
terdurchschnittlichen Wert auf: Mit gut 23.000 von mehr als 1,6 Millionen aufhéltigen Per-
sonen gehoéren laut AZR-Statistik lediglich 1,4 Prozent zu dieser Kategorie (im Durchschnitt
2,3 Prozent). Unter den zehn zahlenmaBig wichtigsten Staatsangehoérigkeitsgruppen wei-
sen auch Staatsangehorige der Russischen Foderation (1,5 Prozent) sowie Mazedoniens (2,1
Prozent) Raten auf, die unter dem Durchschnitt liegen. Uberdurchschnittlich oft l1asst sich
dieses Muster der zirkuldren Migration mit mindestens zweimaligem Fortzug bei Staats-
angehorigen des fritheren Jugoslawien (4,9 Prozent), Bosniens und Herzegowinas (4,2 Pro-
zent), Serbiens (3,7 Prozent), des fritheren Serbien und Montenegro (3,6 Prozent), der Repu-
blik Kosovo (3,5 Prozent), Kroatiens (3,2 Prozent) und der USA (2,8 Prozent) beobachten.
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Tabelle 2: Zirkuldre Migration nach wichtigsten Staatsangehoérigkeiten (Top-10)* und iiber bestimmte
Zeitraume
Staatsangehorigkeit s:::::l:;rg\e in.36 Mon. in_60 Mon. in.60 Mon. .
(Gesamtbestand) mind. 1 Fortzug mind. 1 Fortzug mind. 2 Fortziige
absolut in% absolut in% absolut in% I
Tiirkei 1.641.705 13.587  0,8% 23.875  1,5% 1.038  0,1%
Kroatien 220.587 3.438  1,6% 5.205  2,4% 1.041 0,5%
Russische Féderation 188.706 3.298  1,7% 5.656  3,0% 289  0,2%
China 78.507 2.861  3,6% 4615 59% 175  0,2%
Bosnien und Herzegowina 153.498 2572 1,7% 3.759  2,4% 924  0,6%
USA 96.248 2380 2,5% 3.983  4,1% 149  0,2%
Indien 46.417 2.124  4,6% 3.241  7,0% 301 0,6%
Ukraine 124.575 1.798  1,4% 3.185  2,6% 182  0,1%
Serbien 110.062 1.720  1,6% 2.798  2,5% 236 0,2%
Irak 80.769 1.653  2,0% 2.876  3,6% 221 0,3%
Staatenlos 13.301 322 2,4% 482  3,6% 56  0,4%
Ungeklart 39.668 672  1,7% 1.120  2,8% 110  0,3%
ohne Angabe 2.528 66  2,6% 97  3,8% 14  0,6%
Summe Unbekannt 55.497 1.060  1,9% 1.699  3,1% 180  0,3%
Summe (alle Staatsangehdérigen) 4.298.510 65.007 1,5% 111.660 2,6% 7.681 0,2%

* Die zehn wichtigsten Staatsangehorigkeiten beziehen sich auf das Kriterium in Spalte 3 (in 36 Mon. mind. 1 Fortzug)
Quelle: AZR, Stichtag: 30. Juni 2010

Nimmt man neben der Staatsangehorigkeit der zirkuldr Gewanderten auch das zeit-
liche Kriterium in den Blick, so fallt auf, dass chinesische, US-amerikanische und indische
Staatsangehorige tiberdurchschnittlich oft im Zeitraum von drei bzw. fiinf Jahren zirkuldr
gewandert sind (vgl. Tabelle 2). So sind ausweislich der Daten des AZR immerhin sieben
Prozent der aufhéltigen Inder und sechs Prozent der aufhéltigen Chinesen in den letzten
funf Jahren schon mindestens einmal aus Deutschland fortgezogen. Bei den US-Blrgern
betrédgt diese Quote gut vier Prozent. Auch wenn man als Betrachtungszeitraum die letzten
drei Jahre wahlt, sind diese Staatsangehorigen recht deutlich tiberreprasentiert. Wahrend
insgesamt nur rund 7.681 (0,2 Prozent) der aufhéltigen zirkuldren Migranten aus Drittstaa-
ten in den letzten 60 Monaten mindestens vier grenziiberschreitende Umziige vollzogen
haben, entfallt davon allein jeweils rund ein Siebtel auf tiirkische (1.038) sowie auf kroati-
sche (1.041) Staatsangehorige. Im Verhéltnis zur Gesamtzahl der aufhéltigen Auslédnder mit
der jeweiligen Staatsangehorigkeit ist die Quote bei kroatischen (0,5 Prozent), indischen
(0,6 Prozent), bosnischen (0,6 Prozent) und libanesischen (0,6 Prozent) Staatsangehérigen
uberdurchschnittlich hoch.
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Zirkuldre Migration nach Aufenthaltszwecken

Den hochsten Grad an Zirkularitédt weisen Arbeitsmigranten auf. Wie Tabelle 3 ver-
deutlicht, hatten sich 21,7 Prozent der Drittstaatsangehorigen, die am 30. Juni 2010 mit
einer Aufenthaltserlaubnis zum Zweck der Erwerbstdtigkeit in Deutschland lebten, friither
mindestens schon einmal in Deutschland aufgehalten und waren nach einem Fortzug er-
neut zugezogen. Drittstaatsangehorige, die eine Niederlassungserlaubnis besitzen (15,6
Prozent), die sich zu Ausbildungszwecken in Deutschland aufhalten (11,9 Prozent) bzw.
Drittstaatsangehorige mit einer Aufenthaltserlaubnis aus volkerrechtlichen, humanitaren
oder politischen Griinden (11,6 Prozent) sind vor ihrem aktuellen Aufenthalt in geringerem
MaBe zwischen Deutschland und dem Ausland gewandert. In noch geringerem AusmafB
tritt zirkuldre Wanderung bei Drittstaatsangehoérigen auf, die zum Zweck der Familienzu-
sammenfiihrung nach Deutschland gekommen sind (10,8 Prozent).

Nur bei einem geringen Teil der Asylbewerber, die sich mit einer Aufenthaltsgestat-
tung in Deutschland aufhalten, geht aus den AZR-Daten ein zirkuldres Wanderungsmuster
hervor (3,2 Prozent). Bei Personen, die ausreisepflichtig sind, deren Aufenthalt aber ge-
duldet ist, tritt zirkuldre Migration hingegen vergleichsweise hiufig auf (19,3 Prozent). Bei
diesen Kategorien handelt es sich jedoch um besondere Aufenthaltsformen, die einer ver-
tieften Untersuchung an anderer Stelle bediirfen.

Tabelle 3: Zirkuldre Migration nach ausgewahlten Aufenthaltszwecken (ein oder mehrere Fortziige)
Pe‘rsonen mlt. Aufhéltige Anteil am Gesamt-
Aufenthaltszweck mindestens einem Personen bestand
Fortzug (Gesamtbestand)
Erwerbstatigkeit (AE) 18.039 83.173 21,7%
NE (z.B. Hochqualifizierte, Familienan-
gehorige, ehemalige Deutsche u.a.) 224.622 lamLame, 15.6%
Ausbildung (AE) 16.490 138.409 11,9%
Volkerrechtliche, humanitéare und
politische Griinde (AE) 22.347 192.294 11,6%
Familidre Griinde (AE) 81.963 757.728 10,8%
Aufenthaltsgestattung (Asylbewerber) 1.259 39.720 3,2%
Duldung (voriibergehende Aussetzung
der Abschiebung) 16.705 86.532 19,3%
Gesamt* 461.033 4.298.510 10,7%

*

EinschlieBlich besonderer Aufenthaltsrechte (z.B. Altfallregelung fiir langjahrig Geduldete, eigenstédndiges Aufent-
haltsrecht fuir ausldndische Ehegatten und Kinder, Aufenthalt bei Wiederkehr) und sonstiger Aufenthaltsformen
(z.B. EU-Aufenthaltsrechte, Aufenthaltstitel nach dem Ausldndergesetz oder der Ubergangsregelung zum Aufenthg,
Personen, die vom Erfordernis eines Aufenthaltstitels befreit sind).

Quelle: AZR, Stichtag: 30. Juni 2010
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Zirkuldre Migration nach Altersgruppen

Der tiberwiegende Teil der zirkuldren Migranten ist im erwerbsféhigen Alter zwi-
schen 18 und 64 Jahren. Diese Erkenntnis korrespondiert mit dem vergleichsweise hohen
Anteil bei den Personen mit einer Aufenthaltserlaubnis zu Erwerbszwecken im vorherigen
Abschnitt. Mit 51,7 Prozent ist gut die Hélfte der in Deutschland aufhéltigen Drittstaatsan-
gehorigen, die zuvor bereits einmal aus Deutschland fortgezogen waren (zirkuldre Mig-
ranten, Kategorie I), zwischen 35 und 64 Jahre alt. Eine weitere grof3e Gruppe (37,3 Prozent)
sind Personen im Alter zwischen 18 und 34 Jahren. Bei Kindern und Jugendlichen unter 18
Jahren ist mit 6,3 Prozent ebenso wie bei Personen tiber 65 Jahren mit 4,7 Prozent der Anteil
derjenigen, die ein zirkulédres Migrationsmuster aufweisen, vergleichsweise gering.

Aufgeschlusselt nach den zahlenméaBig bedeutsamsten Staatsangehorigkeiten ergibt
sich ein differenziertes Bild. So sind beispielsweise US-amerikanische Staatsbiirger der Ka-
tegorie Iim Durchschnitt wesentlich dlter: 61,5 Prozent sind zwischen 35 und 64 Jahre, 8,2
Prozent sogar 65 Jahre alt oder dlter. Hingegen ist bei einigen Staatsangehorigkeiten von
Personen aus den Burgerkriegsgebieten des fritheren Jugoslawien die Anzahl der Kinder
und Jugendlichen auffallend hoch - so etwa bei den Staatsangehérigen Serbiens (10,5 Pro-
zent) und der Republik Kosovo (16,6 Prozent). Uberdurchschnittlich hohe Anteile von Perso-
nen im jungen Erwerbstatigenalter zwischen 18 und 34 Jahren lassen sich bei den Staatsan-
gehorigen Russlands (47,0 Prozent) und der Ukraine (53,9 Prozent) beobachten; dafur sind
hier vergleichsweise wenige Personen in den Altersgruppen ,.35-64“ sowie ,,65 und alter®
anzutreffen (vgl. Tabelle 4).

Aufhaltige Drittstaatsangehorige, bei denen bereits zwei oder mehr Fortziige aus
Deutschland gespeichert wurden (zirkuldre Migranten, Kategorie II) sind ebenfalls un-
gleich tiber die verschiedenen Altersgruppen verteilt. Auch hier wird die gréte Gruppe
von Personen im Alter zwischen 35 und 64 Jahren gestellt (59,2 Prozent). Ein gutes Drittel
(34,2 Prozent) gehort der Altersgruppe ,,18 bis 34 Jahre“ an. Nur ein sehr geringer Prozent-
satz der mehr als einmal aus Deutschland fortgezogenen Drittstaatsangehorigen sind
Kinder und Jugendliche (3,4 Prozent). Auch der Anteil der dlteren Personen ab 65 Jahre ist
vergleichsweise klein (3,2 Prozent). Beim Blick auf die Staatsangehorigkeiten féllt auf, dass
unter den kroatischen Staatsbiirgern wiederum tiberdurchschnittlich viele Kinder und Ju-
gendliche unter 18 Jahre sind (9,0 Prozent), dafiir nur sehr wenige Personen tiber 64 Jahre
(1,2 Prozent). Ein iiberdurchschnittlicher Anteil an dlteren Migranten unter denjenigen, die
mehr als einmal aus Deutschland fortgezogen sind, findet sich hingegen bei den tiirkischen
(5,5 Prozent) und bei den US-amerikanischen Staatsangehorigen (8,9 Prozent).
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Tabelle 4: Zirkuldre Migration nach Altersgruppen und Staatsangehdérigkeiten (ein Fortzug)
Staatsangehorigkeit unter 18 Jahre 18-34 Jahre 35-64 Jahre 65 Jahre und dlter Summe
absolut in% absolut in% absolut in% absolut in%

Tirkei 5.526 5,8% 34.697  36,3% 47.743  49,9% 7.637 8,0%  95.604
Bosnien und Herzegowina = 1,657 8,1% 6.936  33,9% 11.076  54,1% 824 4,0%  20.493
Kroatien 796 4,0% 5742 292% 11961  60,7% 1.194 6,1%  19.693
Russische Foderation 822 6,1% 6.384 47,1%  5.893  43,5% 457 3,4%  13.556
Serbien und Montenegro

(ehem.) 1.004 8,1% 4252  34,4%  6.555  53,0% 566 4,6%  12.377
Serbien 1260 10,5% 4.119  342% 6.115  50,8% 547 4,5%  12.042
USA 480 42%  3.005 26,1%  7.071 61,5% 943 8,2%  11.499
Kosovo 1.843  16,6% 4310 38,7%  4.677  42,0% 295 2,7% 11.125
Jugoslawien (ehem.) 866 9,7% 3.100  34,6% 4540  50,7% 444 5,0% 8.950
Ukraine 352 4,0% 4694 53,9% 3360 38,6% 299 3,4% 8.705
Summe (alle Staatsang.)  23.009 6,3% 135.309 37,3% 187.547 51,7% 16.854 4,7% 362.725
Kontinente:

Europa (ohne EU-

Mitgliedstaaten) 15.878 7,0% 83.219  36,8% 113.906  50,4% 13.165 5,8% 226.171
Afrika 1.293 42% 11.859  38,4% 17.217  55,7% 534 1,7%  30.903
Amerika 1.183 42% 10.082  355% 15.875 559% 1.262 4,4%  28.402
Asien 4.107 5,8% 28.035  39,5% 37.284  52,5% 1.643 2,3%  71.072
Australien 88 5,7% 527  34,1% 848  54,9% 82 5,3% 1.545

Quelle: AZR, Stichtag: 30. Juni 2010

Zirkuldre Migration nach Geschlecht

Das MaB an grenziiberschreitender Mobilitdt bei Drittstaatsangehorigen unterschei-
detsich deutlich nach Geschlecht. Im Durchschnitt wandern wesentlich mehr Méanner als
Frauen zirkuldr (vgl. Tabelle 5).7

Unter den Drittstaatsangehorigen, die zirkular gewandert, also nach ihrer erstma-
ligen Zuwanderung bzw. Geburt in Deutschland bereits einmal fort- und anschlieBend
wieder zugezogen sind (zirkuldre Migranten, Kategorie I), zeigt sich ein Manneriberschuss:
56,7 Prozent sind ménnlichen und 43,3 Prozent weiblichen Geschlechts. Deutlicher wird
der Unterschied, wenn man die Gruppe der in Deutschland aufhéltigen Drittstaatsangeho-
rigen betrachtet, die ausweislich des AZR zuvor bereits zwei und mehr Male aus der Bun-
desrepublik fortgezogen sind (zirkulédre Migranten, Kategorie II). Darunter befinden sich
sogar zu fast 69 Prozent Manner und nur zu gut 31 Prozent Frauen.”

78 Dieses Ergebnis deckt sich tendenziell mit der bereits zitierten Auswertung aus dem soziodkonomischen Panel zu
zirkuldrer Migration (vgl. Constant/Zimmermann 2007:15, 23).

79 Zubertiicksichtigen ist hier jedoch u.U. die Gesamtaufenthaltsdauer der Ausldnder in Deutschland (vgl. dazu BMI/
BAMEF 2008: 339) sowie die Tatsache, dass unter den Zuwanderern, die bereits zur Zeit der Anwerbung ausldndischer
Arbeitnehmer vor 1974 in die Bundesrepublik kamen, ein deutlicher Mdnneriiberschuss zu verzeichnen war (Miinz/
Ulrich 2000: 33f.). Auch in der Wanderungsstatistik des Statistischen Bundesamtes ist generell der Anteil der Frauen
sowohl bei den Zuziigen als auch bei den Fortziigen geringer als jener der Médnner.
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Tabelle 5: Zirkuldre Migration nach Geschlecht
mannlich weiblich gesamt
absolut in% absolut in% absolut in%
Aufhéltige Drittstaatsangehorige 2.157.868 50,2 2.140.256 49,8 4.298.510 100,0
davon mit einem Fortzug (Kategorie I) 205.646 56,7 157.070 43,3 362.725 100,0

davon mit mind. zwei Fortziigen

(Kategorie 1) 67.719 68,9 30.589 31,1 98.308 100,0

Quelle: AZR, Stichtag: 30. Juni 2010

Dieser Befund variiert vereinzelt, wenn man die Staatsangehorigkeiten der zirkulé-
ren Migranten berucksichtigt. Unter den zehn quantitativ bedeutsamsten Staatsangehorig-
keitsgruppen in der Kategorie I ragen russische und ukrainische Staatsbiirger heraus, denn
hier handelte es sich in 65,8 Prozent (Russische Foderation) bzw. 70,7 Prozent (Ukraine) der
Fille um Frauen (gegeniiber 43,3 Prozent im Durchschnitt). Uberdurchschnittlich hohe
Méanneranteile weisen hingegen z.B. tiirkische Staatsangehorige auf; hier waren iiber 64
Prozent ménnlichen Geschlechts (gegentiber 56,7 Prozent im Durchschnitt). Noch héher
istder Anteil der mannlichen tiirkischen Staatsangehérigen bei den zirkuldren Migranten
der KategorieIl, also jenen Migranten, die schon mindestens zweimal aus Deutschland fort-
und wieder zugezogen sind. Er liegt bei 78,3 Prozent; mit 21,7 Prozent sind hier weniger als
ein Viertel Frauen. Auch bei den staatenlosen Personen bzw. bei Ausldndern, deren Staats-
angehorigkeit unbekannt oder ungeklart ist, dominieren Manner in beiden Kategorien mit
rund 70 Prozent.

Aussagekréftig werden die Daten zur Geschlechterverteilung der Zirkuldrmigranten
jedoch vor allem, wenn man sie mit entsprechenden Zahlen aller in Deutschland aufhalti-
gen Auslander vergleicht. So ist der Gesamtbestand aller in Deutschland lebenden Auslan-
der zwischen den Geschlechtern anndhernd gleich verteilt: 51 Prozent sind Mdnner und 49
Prozent sind Frauen. Betrachtet man nur Drittstaatsangehdorige, herrscht sogar nahezu Ge-
schlechterparitét (50,2 Prozent Médnner, 49,8 Prozent Frauen; siehe Tabelle 5). Hier konnte
vertiefend untersucht werden, ob die z.T. deutlich davon abweichende Geschlechtervertei-
lung bei den Zirkuldrmigranten neben der geringeren Erwerbsquote bei Frauen auch auf
andere Faktoren zuriickzuftihren ist.

Nachstehend genannte Daten, die von der Zentralen Auslands- und Fachvermittlung
(ZAV) der BA erhoben werden, sagen anders als die bereits analysierten AZR-Daten nichts
uber zirkuldre Wanderungsmuster aus, lassen jedoch Riickschliisse auf temporare Aufent-
halte zu Beschaftigungszwecken von Auslédndern in Deutschland zu. In der Bundesrepublik
fuhrt die Bundesagentur fir Arbeit (BA) die amtlichen Statistiken tiber den Arbeitsmarkt
und tiber die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende. Dazu gehéren u.a. die Arbeitslosensta-
tistik, die Beschaftigungsstatistik, Forderstatistiken und die Statistik iiber Bedarfsgemein-
schaften, ihre Mitglieder und die Leistungen nach dem Sozialgesetzbuch II (Grundsiche-
rung fur Arbeitsuchende) fiir alle Regionen Deutschlands. Erfasst wird auch die Anzahl der
jedesJahr in Deutschland beschéftigten ausldndischen Saison-, Werkvertrags- und Gastar-
beitnehmer.
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Die Gruppe der Saisonarbeitnehmer setzt sich zusammen aus Arbeitnehmern, die in
der Landwirtschaft und im Hotel- und Gastronomiebereich sowie als Schaustellergehilfen
tatig sind. Angaben zu den konkreten Aufenthaltszeiten in Deutschland kann die BA nicht
machen, da sich die jeweiligen Arbeitnehmer bei einer Riickkehr in ihre Heimatlander
nicht bei der Behorde abmelden miissen. Jedoch sind die Zulassungen von vornherein je
nach Verfahren zeitlich begrenzt, so dass sich hieraus zumindest Riickschliisse ziehen las-
sen.

Diese Zulassungszeitrdume (maximale Dauer des Aufenthalts in Deutschland) der
von der ZAV bearbeiteten Verfahren betragen:

fiir Haushaltshilfen: maximal 3 Jahre;

fur Saisonarbeitnehmer: max. 6 Monate pro Kalenderjahr;

fiir Schausteller: max. 9 Monate pro Kalenderjahr;

fur Gastarbeitnehmer: max. 18 Monate;

fiir Werkvertragsarbeitnehmer: fiir die Dauer des Werkvertrags,

in der Regel 2 Jahre, Ausnahmen maoglich;

fur ausldandische Fachschiiler: max. 3 Monate;

fur Spezialitdtenkdche: max. 4 Jahre;

fur internationalen Personalaustausch (Beschéftigung ausldndischer
Mitarbeiter eines internationalen Unternehmens in einer deutschen
Niederlassung): max. 3 Jahre;

fur die Ferienbeschaftigung ausldndischer Studenten: max. 3 Monate wéhrend
der Semesterferien im Heimatland.

Wie bereits erwahntist bei vielen Saisonarbeitnehmern von zirkuldren Mobilitéts-
mustern auszugehen, da Arbeitgeber die Moglichkeit haben, ihnen namentlich bekannte
Arbeitnehmer tiber mehrere Jahre hinweg immer wieder zu rekrutieren. Inwieweit es sich
bei ausldndischen Saisonbeschéftigten aber um Personen handelt, die mehrfach nach
Deutschland gekommen sind, oder um Personen, die zum ersten Mal kommen, 1&sst sich
anhand der Daten der BA nicht feststellen.®

Saisonarbeitnehmer

Waéhrend die Beschéftigung auslandischer Werkvertrags- und Gastarbeitnehmer
in den vergangenen Jahren riicklaufig war, sind die Vermittlungszahlen ausldndischer
Saisonarbeitnehmer (einschlieBlich Schaustellergehilfen) weitgehend stabil geblieben. Im
Jahr 2009 war gegeniiber 2008 sogar ein Zuwachs zu verzeichnen (vgl. Tabelle 6).

80 Im Sinne derin Abschnitt1.2 besprochenen Definitionen lassen sich Saisonarbeitnehmer nicht als zirkuldre Migran-
ten im engen Sinne verstehen, denn héufig verlegen sie ihren Wohnsitz nicht nach Deutschland und wieder zuriick
ins Herkunftsland, sondern halten sich von Anfang an nur voriibergehend (z.T. in provisorischen Unterkiinften) in
Deutschland auf, dhnlich wie bestimmte Kategorien ausldndischer Studierender oder Touristen.
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Tabelle 6: Beschaftigung bzw. Vermittlung ausldandischer Werkvertrags-, Gast- und Saisonarbeitnehmer,
2005-2009
2005 2006 2007 2008 2009
Werkvertragsarbeitnehmer 21.916 20.001 17.964 16.576 16.209
Gastarbeitnehmer 1.858 1.415 1.040 742 652
Saisonarbeitnehmer* 329.789 303.492 299.657 285.217 294.828

* einschlieBlich Schaustellergehilfen
Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit

Da die Statistiken nicht personenbezogen gefiihrt werden, liegen genaue Zahlen da-
riber, in welchem Umfang Saisonarbeitnehmer tiber mehrere Jahre hinweg immer wieder
nach Deutschland kommen, nicht vor.

Internationaler Personalaustausch

Die Zustimmungen der BA fur Fachkréfte, die im Rahmen des internationalen Per-
sonalaustauschs eine Beschaftigung in Deutschland aufgenommen haben, sind zwischen
2006 und 2008 gestiegen, 2009 jedoch wieder zurtickgegangen (vgl. Tabelle 7).

Tabelle 7: Internationaler Personalaustausch nach Staatsangehdorigkeiten, 2006-2009
2006 2007 2008 2009
Indien 1.710 2.225 2.558 2.195
Vereinigte Staaten 699 705 726 560
China 591 740 608 472
Sonstige Staatsangehorigkeiten 1.783 1.749 1.763 1.202
Gesamt 4.783 5.419 5.655 4.429

Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit

Eine dritte im Rahmen dieser Studie relevante Quelle fiir die Messung des Zu- und
Fortzugs von Ausldndern ist die Wanderungsstatistik (Zu- und Fortzugsstatistik) des Sta-
tistischen Bundesamtes, aus der jedoch im Hinblick auf repetitive Wanderungsmuster
bislang keine verwertbaren Erkenntnisse hervorgehen. Bei einem Wohnungswechsel tiber
die Grenzen Deutschlands hinweg besteht nach den Meldegesetzen die Pflicht, sich bei der
zustédndigen kommunalen Meldebehorde an- bzw. abzumelden.®! Dabei werden u. a. fol-
gende personenbezogene Merkmale erfragt: Ziel- oder Herkunftsort (alte und neue Wohn-
gemeinde), Geschlecht, Familienstand, Geburtsdatum, Staatsangehorigkeit und rechtliche
Zugehorigkeit bzw. Nichtzugehorigkeit zu einer Religionsgemeinschaft. Mit dem Inkraft-
treten einer Anderung des Bevolkerungsstatistikgesetzes (BevStatG) zum 1. August 2008
wurde die Datenlieferung der Meldebehérden an die statistischen Amter um die Merkmale
~Geburtsort* und ,Geburtsstaat” sowie - bei Zuzug aus dem Ausland - um das ,,Datum des
dem Zuzug vorangegangenen Fortzugs vom Inland ins Ausland“ ergdnzt.5?

81 Vondieser Pflicht grundsétzlich befreit sind Mitglieder ausldndischer Stationierungsstreitkrafte und der diplomati-
schen und konsularischen Vertretungen mit ihren Familienangehorigen.

82 Vgl. § 4 Nr. 5 BevStatG; siehe auch Mundil/Grobecker 2010: 616f.
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Die Wanderungsstatistik basiert auf der Zahl der grenziiberschreitenden Umziige.
Personen, die mehrmals pro Jahr zu- oder abwandern, gehen somit mehrmals in die Statis-
tik ein, vorausgesetzt sie melden sich ordnungsgemaB an oder ab. Es handelt sich bei der
Wanderungsstatistik Deutschlands also um eine fallbezogene und nicht um eine perso-
nenbezogene Statistik. Insofern ist die Zahl der Wanderungsfalle stets etwas groBer als die
Zahl der in dem Jahr tatsachlich gewanderten Personen. Auf der anderen Seite gehen dieje-
nigen, die eine Meldung unterlassen, nicht in die Zu- und Fortzugsstatistik ein. So melden
sich nicht alle Abwanderer, die aus Deutschland fortziehen, ab. Die Ab- und Riickwande-
rungszahlen von Ausldndern aus Deutschland werden daher von der amtlichen Fortzugs-
statistik stets unterschétzt. Gleichzeitig ist zu berticksichtigen, dass die Zuzugsstatistik eine
unbestimmte Anzahl von Personen, die sich ihrer Meldepflicht entziehen oder sich uner-
laubtin Deutschland aufhalten, nicht enthdlt und somit zu niedrige Zahlen widerspiegelt.

Bei der Wanderungsstatistik Deutschlands handelt es sich nicht um eine ,klassische
Migrationsstatistik®, die das Merkmal der Dauer berticksichtigt, da die An- oder Abmel-
dung das entscheidende Kriterium darstellt, unabhédngig davon, wie lange der Aufenthalt
dauert. Nicht der Aufenthaltstitel, sondern der Bezug einer Wohnung ist fiir den Eingang
in die Zu- und Fortzugsstatistik ausschlaggebend. Die Wanderungsstatistik enthélt keine
Informationen dariiber, um welche Form der Migration es sich bei einem Zuzug bzw. Fort-
zug handelt. Ein Zuwanderer aus der Russischen Foderation kann beispielsweise als Spét-
aussiedler, Asylbewerber, Student oder auch im Rahmen des Familiennachzugs eingereist
sein, ohne dass dies aus der Zuzugsstatistik ersichtlich wird (vgl. BAMF/EMN 2010b: 7-8; BMI
2010/BAMF: 14-16).

Im Hinblick auf die empirische Bestimmung des Ausmales temporarer bzw. zirku-
larer Migration bietet die Wanderungsstatistik bislang keine Handhabe. Dass seit der An-
derung des Bevolkerungsstatistikgesetzes (BevStatG) zum 1. August 2008 auch das Datum
desvorangehenden Fortzugs aus Deutschland erfasst wird, kdnnte mittelfristig gewisse
Aufschliisse tiber Mehrfachwanderungen bzw. zirkuldre Wanderungen ermoglichen. Erste
verldssliche Erkenntnisse sind frithestens fiir das Berichtsjahr 2010 zu erwarten.
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Die vorliegende Studie hat im Datenteil gezeigt, dass bei einem durchaus betrédcht-
lichen Teil der in Deutschland lebenden Auslédnder aus Drittstaaten zirkuldre Wande-
rungsmuster festgestellt werden kénnen, auch wenn - wie ebenfalls deutlich wurde - das
deutsche Zuwanderungsrecht solche Wanderungsmuster allenfalls indirekt férdert und
gezielte Programme zur Erleichterung von Mehrfachwanderungen bislang nicht oder nur
ansatzweise bestehen. Insofern scheint sich eine eingangs wiedergegebene Grundannah-
me der Migrationsforschung zu bestédtigen, nach der zirkuldre Wanderungsformen nicht
zuletzt Ausdruck globaler Entwicklungen wie der Internationalisierung der Arbeitswelt,
neuartiger Mobilitdtsmuster und sich wandelnder Ausbildungs- und Arbeitsmaérkte sind,
auch ohne eine explizite staatliche Férderung.

Im Hinblick auf temporéare Aufenthalte zum Zweck der Ausbildung oder Erwerbs-
tatigkeit verfiigt Deutschland Giber bewéhrte Instrumentarien und Rechtsgrundlagen, so
etwa in den Bereichen Saisonbeschéftigung, Werkvertrags- und Gastarbeitnehmer, die im
Zuge jeweils aktueller Entwicklungen an volkswirtschaftliche Bediirfnisse oder politische
Entwicklungen auf europdischer Ebene angepasst werden kénnen.

Gestaltungsoptionen

Die Zuwanderung in den Arbeitsmarkt markiert den Bereich der Migrationspolitik,
in dem bislang nur geringe Harmonisierungsschritte auf der Ebene der Européischen Uni-
onvollzogen wurden, da er tiberwiegend in der Hoheit der einzelnen Mitgliedstaaten liegt.
Die Sicherstellung dieser weiten Gestaltungsspielraume fiir die Steuerung von Arbeits-
markt und Einwanderung sowie der Verfahrensautonomie gilt als zentrale, ibergeordnete
Verhandlungsmaxime der Bundesregierung in der Beratung von gemeinschaftlichen
Rechtsakten der Europaischen Union im Bereich der Erwerbsmigration.®

Sofern politisch entschieden werden sollte, zirkuldre Migration aus arbeitsmarktpo-
litischen oder entwicklungspolitischen Erwdgungen zu begunstigen bzw. sie im Rahmen
neuer Mechanismen der Migrationssteuerung und -kontrolle zu erproben, eréffnen sich
unterschiedliche Optionen. Zum einen besteht die Moglichkeit der Implementierung ge-
zielter Programme fiir die zirkuldre Wanderung von Personen aus bestimmten Herkunfts-
landern im Rahmen bi- oder multilateraler Vereinbarungen. Unabhédngig von bestimm-
ten Herkunftsldndern konnten entsprechende Regelungen auch in Bezug auf einzelne
Berufsgruppen, fiir die auf dem deutschen Arbeitsmarkt Engpésse bestehen, geschaffen
werden. Zum anderen besteht die Moglichkeit, jenseits fest umrissener Programme oder
Abkommen Anreize allgemeiner Natur zu schaffen bzw. zu verstédrken, also freiwilliges
(~.spontanes®) zirkuldres Wanderungsverhalten fiir potenziell alle Migranten zu erleich-
tern. Mogliche Anreize wurden in den vorangehenden Abschnitten dieser Studie genannt,
insbesondere den Abschnitten 2.2, 2.3 und 2.4. Sie beziehen sich auf:

83 Vgl. BT-Drs. 17/3561 vom 28. Oktober 2010, S. 9.
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die rechtlichen Grundlagen fiir eine Zuwanderung zum Zweck der
Erwerbstéatigkeit;

die Gultigkeit von Aufenthaltstiteln auch bei ldngerer Abwesenheit;

die Ausgestaltung des Staatsangehorigkeitsrechts;

sichere Aufenthaltstitel und eine gelingende Integration und Reintegration;
die Portabilitédt von Sozialleistungen und Rentenanspriichen sowie

Fragen der Besteuerung und der Versicherung.

Um in diesem Rahmen Anreize fiir zirkuldre Migration zu erhéhen, bedirfte es kei-
ner grundlegenden Anderung oder Neuausrichtung des deutschen Aufenthalts- und Sozi-
alversicherungsrechts, sondern wahrscheinlich nur der Justierung einzelner gesetzlicher
Stellschrauben.

Zundchst ware jedoch grundsétzlich zu kléren, welche Erwartungen mit zirkulédrer
Migration verkntiipft werden und welchen Interessen mit einer Férderung solcher Migra-
tionsmuster hauptsichlich gefolgt werden soll — also arbeitsmarktpolitischen und/oder
entwicklungspolitischen Interessen —, oder aber ob das Ziel vorrangig in einer wirksameren
Migrationskontrolle beziiglich der Einreisebedingungen bzw. der Durchsetzung der Aus-
reisepflicht befristet zugelassener Auslédnder besteht.

Ideal erschiene es, mit Blick auf einen Gesamtansatz diese Interessen sinnvoll zu
verkniipfen. Die gegenwartige Ausgestaltung verschiedener Mobilitdtspartnerschaften
und bilateraler Abkommen mit Drittstaaten auf européischer wie auf nationalstaatlicher
Ebene scheint dem in Ansdtzen Rechnung tragen (vgl. dazu Kap. 2.3.3). Hier sind bereits
vielfach die verschiedenen genannten Perspektiven — die der Arbeitsmarktpolitik, der Ent-
wicklungspolitik und der Migrationskontrollpolitik - mit einzelnen Komponenten enthal-
ten, z.B. in Form von Visaerleichterungen, Kontingenten zum temporaren Aufenthalt von
Erwerbstédtigen aus Drittstaaten oder Riickiibernahmeabkommen. Die Erfahrungswerte
auf deutscher wie auf europdischer Ebene scheinen jedoch zum gegenwartigen Zeitpunkt
noch zu gering, um hier zu wertenden Aussagen zu gelangen.

Integration unterschiedlicher Perspektiven

Initiativen und programmatische Ansétze fur zirkuldre Migration in den EU-Mit-
gliedstaaten scheinen gemeinhin primdr von arbeitsmarktpolitischen Interessen - insbe-
sondere dem Interesse an der Deckung kurzfristiger oder sektorspezifischer Bedarfe — ge-
leitet, ohne dass sie entwicklungspolitische Aspekte gédnzlich vernachléssigen. Vielfach
wird sogar explizit auf das ,, Triple-Win-Szenario“ verwiesen (vgl. auch Kap. 1.2). Theoretisch
erwogene, positive Effekte entsprechender Programme in den Herkunftsldndern zirkulérer
Migranten missen sich jedoch in der Praxis nicht zwangsldufig entwicklungsférdernd aus-
wirken. In der Literatur wird in diesem Zusammenhang vor der Gefahr des ,,Braindrain® fir
so genannte Entwicklungs- oder Schwellenldnder gewarnt. Demgegentiber kann als ent-
scheidende Grundvoraussetzung fiir eine in Bezug auf Entwicklungsparameter erfolgrei-
che Zirkularmigration das Vorhandensein von Moglichkeiten zur Beschéaftigung bzw. zur
Umsetzung unternehmerischer Initiativen in den Herkunftsregionen gelten (vgl. Council
of Europe 2009: 71).
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Teilweise scheinen sich die politischen Diskussionen, Gestaltungs- und Evaluierungs-
ansatze noch in weitgehend separaten Diskursstrangen abzuspielen, was nicht zuletzt in
den z.T. unterschiedlichen Ansdtzen und Interessenlagen innenpolitischer und entwick-
lungspolitischer Akteure im Rahmen nationaler wie gemeinschaftlicher Politikgestaltung
begriindet liegt (vgl. Parkes 2010: 110ff.). Hier bote sich an, auf eine stédrkere Verkopplung
der entsprechenden politischen und organisatorischen Strukturen in den Bereichen Mi-
grationssteuerung und Entwicklung hinzuarbeiten. Nach Méglichkeit kénnten dabei be-
reits etablierte Instrumente und Akteure der Entwicklungszusammenarbeit vor Ortin den
Drittstaaten eingebogen werden, um auf diese Weise Finanzmittel (etwa zur Bereitstellung
von Mikrokrediten im Anschluss an einen temporaren Aufenthalt oder zur Forderung von
Diasporagemeinschaften) und Erfahrungen mit moglichst genauer Zielfithrung einsetzen
koénnen. Zu den Akteuren mit entsprechender Erfahrung gehoren einerseits die Durchfiih-
rungsorganisationen der Entwicklungszusammenarbeit, ihre Partnerorganisationen in
den Drittstaaten und spezialisierte Nichtregierungsorganisationen in den Herkunfts- wie
den Zielstaaten, andererseits aber auch internationale Organisationen wie die Internati-
onal Organization for Migration (IOM). Deren Kooperation mit Regierungen und den Ar-
beitsverwaltungen auf beiden Seiten, unter Einbezug von aktivierenden Strukturen vor Ort
sowie unter Nutzung entsprechender europdischer Fonds, bietet Ansétze fiir die Entwick-
lung guter Praktiken (vgl. Council of Europe 2009: 73).8

Zukinftiger Forschungsbedarf und mogliche Datenquellen

Die vorhandenen Erkenntnisse tiber zirkulédre Migration sollten sorgféltig weiter ana-
lysiert und neue empirische Daten gewonnen werden. Die vorliegende Studie hat mit der
Bereitstellung erster indikativer Daten des Auslédnderzentralregisters tiber ,,nattirlich vor-
kommende“ oder ,,spontane” zirkuldre Migration einen Beitrag hierzu geleistet. Ein weite-
rer Schritt wére die Verfeinerung der Definition dessen, was zirkuldre Migration ausmacht,
und die Weiterverfolgung der statistisch feststellbaren zirkuldren Migrationsmuster, um
auf dieser Grundlage die politischen Gestaltungsmoglichkeiten zu verbessern.

Neben dem AZR konnten weitere statistische Quellen im Hinblick auf zirkulédre
Migrations- und Mobilitdtsformen erschlossen werden. So kénnte im Rahmen der Daten-
erhebung tiber die Vermittlung von Saisonarbeitskraften und die Zulassung bestimmter
Kategorien ausldndischer Erwerbstétiger, etwa von Haushaltshilfen oder auch bei Perso-
nen, die im Rahmen des internationalen Personalaustauschs nach Deutschland kommen,
das Merkmal eines eventuellen Voraufenthalts erfasst werden. Auf diese Weise kénnten
Erkenntnisse zum Ausmaf und zur Bedeutung wiederholter tempordrer Wanderungen
zum Zweck der Erwerbstétigkeit (,Pendelmigration®) gewonnen werden. Hinsichtlich der
Wanderungsstatistik ist aufgrund der Einfihrung des neuen Merkmals ,Fortzugsdatum*
in den kommenden Jahren bereits mit einer verbesserten Datenlage in Bezug auf zirkulédre
Wanderungen zu rechnen.

84 AlsBeispiel fiir ein solches Projekt, das derzeit auf der Grundlage zwischenzeitlicher Evaluationen und unter Ein-
bezug von Wissenschaft und Praxis konsolidiert fortentwickelt wird, 1dsst sich das ,,Temporary Circular Labour
Migration“-Modell (TCLM) zwischen Spanien und Kolumbien nennen (vgl. IOM 2009).
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Erweitertes statistisches Wissen zum Vorliegen bzw. zum Ausmap zirkuldrer Migra-
tionsmuster bleibt jedoch insofern allein nicht ausreichend, als es unter Umstdnden neuen
Forschungsbedarf generiert. Dieser bezieht sich vor allem darauf, ob und inwieweit der
von Verfechtern von Programmen zur zirkuldren Migration angenommene Mehrwert fur
die beteiligten Seiten, also die Volkswirtschaften der Herkunfts- und Zielldnder sowie die
Migranten selbst (,, Triple Win®), tatsdchlich messbar wird. Hier hat bislang vor allem die
qualitativ-soziologische Migrationsforschung erste Erkenntnisse geliefert. Fiir Deutschland
stehen entsprechende Interviewstudien mit riickkehrenden und ggf. zirkuldr wandernden
Migranten iiber deren Motivationen noch weitgehend aus. Daneben kénnten zukiinftig
auch Ansétze zur Nutzung reprdsentativer Wiederholungsbefragungen wie etwa des so-
ziodkonomischen Panels (vgl. Constant/Zimmermann 2007) weiterverfolgt werden.

Erkenntnisse aus der weiteren Entwicklung

Beziiglich der ,,Gestaltung” oder Weiterentwicklung einer Politik der zirkuldren bzw.
tempordren Migration ist einschrédnkend zu bedenken, dass bisherige Erfahrungen gezeigt
haben, dass sich langfristige Migrationsbewegungen nur sehr schwer vorab einschétzen,
planen oder steuern lassen. Dies gilt fir die Ausldnderbeschéftigung wahrend der Anwer-
bephase der 1960er und frithen 1970er Jahre ebenso wie fiir die gegenwaértigen Bemiithun-
gen um den Zuzug hoch qualifizierter Fachkrafte. Auch hinsichtlich der zirkuldren Migra-
tion ist nicht absehbar, wie sich die Einfihrung oder Verdnderung einzelner gesetzlicher
Vorgaben auf die tatsdchlichen Wanderungsbewegungen auswirken kénnten.

Somit wird es darauf ankommen, Moglichkeiten zu erproben und ihre Wirkung zu
analysieren. Derzeit noch in Verhandlung befindliche bilaterale Abkommen und Mobi-
litatspartnerschaften werden - sofern sie Komponenten fiir temporare Wanderung zum
Zweck der Erwerbstétigkeit enthalten - im tiberschaubaren Rahmen von Vertrdgen bzw.
Kontingenten mit einzelnen Drittstaaten auch fiir Deutschland Erkenntnisse zur gesteuer-
ten zirkuldren Migration liefern. Auf der Basis von Erfahrungen aus diesen geografisch bzw.
herkunftsstaatlich beschrédnkten Programmen lassen sich dann Riickschliisse fur die Wei-
terentwicklung der Politik ziehen.

Mit Blick auf Zulassungsverfahren fiir temporare Arbeitsaufenthalte im grof3eren
Umfang kénnten aktuell vorgeschlagene Rechtsakte auf der Ebene der Gemeinschaft neue
Erkenntnisse bringen: Sollten etwa im Rahmen der Umsetzung der geplanten EU-Richtlinie
uber die Bedingungen fiir die Einreise und den Aufenthalt von Drittstaatsangehorigen
zwecks Ausiibung einer saisonalen Beschéftigung tatsdchlich Mehrfach-Einreisevisa oder
multisaisonale Arbeits- und Aufenthaltserlaubnisse eingefiihrt und die bislang tiberwie-
gend auf osteuropdische Staaten fokussierte deutsche Saisonbeschéftigung auf alle Dritt-
staaten ausgeweitet werden, ware moglichst zeitnah zu evaluieren, wie sich diese Vorga-
ben auswirken. Erst dann wiirde ersichtlich, ob daraus Riickschliisse fiir weitere Arten von
befristeten Arbeitsaufenthalten gezogen werden kénnen.
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