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Migrationsmanagement als migrationspolitisches Paradigma.
Das Beispiel der Anwerbung von Pflegefachkraften

JAN KORDES, ROBERT PUTZ und SIGRID RAND

Zusammenfassung
In Deutschland wird seit einigen Jahren ein gravierender Perso-
nalmangel in der Pflegebranche konstatiert, dessen Ursachen in
wachsender Nachfrage durch den demografischen Wandel bei
gleichzeitig fehlendem Angebot an Pflegefachkrdften verortet
werden. Als Reaktion hierauf hat sich in den letzten Jahren die
Anwerbung von Pflegefachkrdften aus dem Ausland etabliert.
Der Beitrag analysiert Praktiken der Anwerbung von Pflege-
fachkrdften als zentrales Element eines ,,Migrationsmanage-
ments’, welches stellvertretend fiir einen Wandel der bundes-
deutschen Migrationspolitik in Richtung zunehmender Potenzial-
orientierung steht. Damit ist auf eine Politik verwiesen, welche
Migrationsprozesse utilitaristisch zu steuern versucht, um zwi-
schen wirtschaftlichen und arbeitsmarktpolitischen Interessen
einerseits und politisch-kulturellen Abschottungsbestrebungen
andererseits zu vermitteln. Der Beitrag identifiziert in der vor-
liegenden Forschung zu Migrationsmanagement vier Analyse-
ebenen und tibertrdgt diese Systematisierung auf die Anwerbung
von Pflegefachkrdften: (a) Definition gesellschaftlicher Problem-
felder: Wie wird Migration als Lésung fiir gesellschaftliche Pro-
bleme programmatisch legitimiert? (b) Kategorisierung von Mi-
gration: Welche Auf- und Einteilung von Migrationsprozessen fin-
den statt? (c) Wandel von Staatlichkeit: Inwiefern privatisieren
und diversifizieren sich Orte und Akteure der Regulierung und
Kontrolle von Migration? (d) Technologien: Mittels welcher Ver-
fahrensweisen, rechtlicher Grundlagen und politischer Instru-
mente findet Migrationssteuerung alltdglich statt?

Pflege; Migration; Migrationsmanagement; Anwerbung; globalisier-

te Arbeitsmérkte

Abstract

Migration management as a paradigm of migration
policy: recruitment in the nursing sector

Germany has been affected by a serious shortage of personnel in
the nursing sector for some years, caused by a growing demand
due to demographic change and a lack of qualified nurses. The
state has recently been reacting to this problem by recruiting
skilled nurses from abroad.

This article analyses the practices of recruiting skilled nurses
as a key element of “migration management’, which represents
a change in German migration policy towards an increasing eco-
nomic focus on human capital. This is a policy that attempts to
control migration processes for utilitarian purposes to strike a
balance between economic and labour market interests on the
one hand and political-cultural isolation efforts on the other. The
article identifies four levels of analysis in the current research on
migration management and applies this systematisation to the
recruitment of skilled nurses: (a) Definition of societal problems:
How is migration programmatically legitimised as a solution to
social problems? (b) Categorisation of migration: How can the
migration processes be classified and divided? (c) Transforma-
tion of the state: To what extent are the places and actors in-
volved in the regulation and control of migration becoming pri-
vatised and diversified? (d) Technologies: What procedures, le-
gal grounds and political instruments are being used to control
migration on a daily basis?

Nursing; migration; migration management; recruitment; globalised

labour markets



Einleitung

In Deutschland wird seit einigen Jahren
ein gravierender Personalmangel in der
Pflegebranche konstatiert, der sich zu-
kiinftig noch deutlich verschérfen diirf-
te (HAMEL u. SCHAEFFER 2013, S. 423).
Als Hauptursachen gelten eine wachsen-
de Nachfrage nach Pflege durch den de-
mografischen Wandel bei gleichzeitig
fehlendem Angebot an Pflegefachkraf-
ten. So kdnnen bereits heute aus dem Be-
ruf scheidende Fachkréfte in Kranken-
hausern, Altenheimen und ambulanten
Pflegediensten nur schwer ersetzt wer-
den. Die Griinde hierfiir liegen in der
Okonomisierung des gesamten Gesund-
heitssektors, mit Auswirkungen auf die
Pflegebranche: Die gewandelten Finan-
zierungs- und Anreizstrukturen fiihren zu
gesteigerten Produktivitatsanforderun-
gen bei gleichbleibenden oder verschlech-
terten Personalschliisseln und resultieren
in erhohter psychischer und physischer
Arbeitsbelastung der Pflegefachkrifte
(BopE 2010; THEOBALD et al. 2013). In
der Folge blieb 2020 eine Fachkraftstel-
le in der Krankenpflege durchschnittlich
181 Tage, in der Altenpflege sogar 212
Tageunbesetzt. Die durchschnittliche Va-
kanzzeit aller Berufe mit Fachkraftniveau
lag 2020 bei 138 Tagen (BA 2020).

liber Ausnahmeregelungen als Ressour-
ce fiir das deutsche Gesundheitswesen
aktiviert werden: Ende Marz 2020 erhiel-
ten die Asklepios-Kliniken in Hessen eine
Sondergenehmigung zum Einfliegen von
75 philippinischen Intensivpflegekraften
zur Bewaltigung der Covid-19 Pandemie
(SUDDEUTSCHE ZEITUNG 2020). Gleichzei-
tig forderte der Prasident der Deutschen
Krankenhausgesellschaft Gafi Ad-hoc-
Genehmigungen fiir auslandische Pfle-
gefachkrafte, um die Versorgung von Co-
vid-19-Patienten sicherzustellen (GUTEN-
SOHN 2020).

Wir gehen in unserem Beitrag der Fra-
ge nach, inwiefern Zuwanderung von
Fachkraften im Pflegesektor bereits ge-
genwadrtig nach arbeitsmarktpolitischen
Bedarfen reguliert wird, inwiefern sich
dahinter ein grundsitzlicher Wandel
der Migrationspolitik in Richtung Migra-
tionsmanagement verbirgt und welche
Analyseebenen sich fruchtbar fiir des-
sen Untersuchung anlegen lassen. Aus-
gangsthese ist, dass sich im Pflegebereich
besonders gut nachzeichnen lasst, wie
sich ein seitens der Migrationsforschung
konstatierter Wandel zu einer potenzi-
alorientierten Migrationspolitik im Sin-
ne von Migrationsmanagement konkret
vollzieht und zukiinftig auch fiir andere

Vor diesem Hintergrund ist die Anwer- ,Mangelberufe zu erwarten ist.'

bung von Pflegefachkréften aus dem Aus-
land zunehmend zu einer zentralen Stra-
tegie der Fachkréftesicherung in Deutsch-
land geworden (vgl. BMFSF] 2012; BMWi
2012; BONIN et al. 2015; BRAESEKE et
al. 2013). Regierungsmitglieder schla-
gen medienwirksam umfangreiche An-
werbeprogramme vor (Bundesgesund-
heitsminister Jens Spahn) und sprechen
sich fiir spezifische Ausnahmeregelungen
im Aufenthaltsrecht aus (Bundesarbeits-
minister Hubertus Heil) (BILD AM SONN-
TAG 2018) oder schlagen Sonderregelun-
gen fiir Gefliichtete im Pflegesektor vor
(NEUES DEUTSCHLAND 2018). Zuwande-
rung wird hier zunehmend als arbeits-
marktpolitisches Potenzial gesehen bzw.
als mittel- und langfristige Losung fiir ein
gesellschaftliches Problem ausgemacht.
Auch in akuten Krisensituationen sollen
die Pflegefachkrifte aus dem Ausland

1 Die vorgestellten empirischen Befunde eigener Erhe-
bungen beziehen sich auf das von der Hans Béckler-
Stiftung geférderte Projekt ,Betriebliche Integration
auf globalisierten Arbeitsméarkten®, welches gemein-
sam vom Institut fir Humangeographie, dem Institut
fir Wirtschatft, Arbeit und Kultur (IWAK) und dem In-
stitut fir Sozialforschung (alle an der Goethe-Univer-
sitat Frankfurt am Main) durchgefiihrt wurde. Im Zuge
dieses Gesamtvorhabens, das hier nur auszugswei-
se rezipiert wird, wurden insgesamt 14 Expert*innen-
interviews mit Vertreter*innen von Arbeitgeber*innen
und ihrer Verbéande, Vermittlungsagenturen, Weiter-
bildungsanbieter*innen und Anerkennungsbehérden
sowie 40 (biographisch-)narrative Interviews mit neu
migrierten und etablierten Pflegefachkréften durchge-
fuhrt, transkribiert und mit Verfahren der qualitativen
Inhaltsanalyse ausgewertet. Im vorliegenden Beitrag
wurde auf die grundsétzlich zentrale Perspektive der
Migrant*innen verzichtet, um auf die Analyse eines
spezifischen, politischen Projektes des Migrationsma-
nagements zu fokussieren. An anderer Stelle wurden
ausflhrlich die Erfahrungen und Perspektiven der mi-
grantischen Pflegekrafte reflektiert. Diese und weitere
Ergebnisse wurden in PuTz et al. (2019) verdffentlicht.
Eine friihere Version des vorliegenden Beitrages wur-
de in englischer Sprache verdffentlicht (Koroes et al.
2020).

Im Vergleich zu hier im Fokus stehenden Fachkraf-
ten in der institutionalisierten Pflege ist das Feld haus-
licher Pflege schon verhéltnisméaBig gut untersucht,
auch von Seiten der geographischen Forschung (v.a.
SchwiTer et al. 2014, 2018 und 2020; vgl. u.a. auch
HiLLmANN 2005, HILLMANN u. WAsTL-WALTER 2011, Bag-
HDADI U. RiaNo 2014).

Care-Migration und Politiken des
Migrationsmanagements

Die transnationale Migration in der
Pflegearbeit wird durch ungleiche so-
zio6konomische Entwicklungen in den
Ziel- und Herkunftslandern ermdglicht,
worauf insbesondere die umfangrei-
che Literatur zu Care-Chains hinweist.
Der Ansatz zeigt auf, wie Arbeitskraf-
te ihre Familien im Globalen Siiden
verlassen, um Care-Defizite im Globa-
len Norden auszugleichen. Wahrend in
den urspriinglichen Beitragen die Be-
treuungs- und Pflegeleistungen in Fa-
milien und im Privathaushalt im Mittel-
punkt standen (HocHscHILD 2000; LuTz
u. PALENGA-MOLLENBECK 2012), wurde
das Konzept spater auf die Migration
von Pflegefachkriften in institutionali-
sierte und professionelle Pflegesettings
ibertragen (YEATES 2004). Es wurde
dargelegt, dass Migrationsbewegun-
gen entlang der Care Chains nicht nur
erhebliche Auswirkungen auf die Aus-
bildungs- und Gesundheitssysteme in
den Herkunftsldndern haben, sondern
auch tief in das soziale Gefiige vor Ort
eingreifen und berufliche Identitdaten
der Pflegefachkrifte beeinflussen (ORr-
TIGA u. RIVERO 2019; WALTON-ROBERTS
2012). Wahrend der Grofiteil der Care-
Chain Literatur Migrationspolitik insbe-
sondere im Hinblick auf Konsequenzen
flir prekare Lebenswelten von Care-Mi-
grantinnen reflektiert (Lutz 2017), for-
dern andere eine systematischere Aus-
einandersetzung mit der Rolle des Staa-
tes in der Regulierung von Migration
ein (YEATES 2009).

Im Ausland ausgebildete Fachkraf-
te arbeiten in Deutschland vor allem
in Kliniken oder stationdren Pflege-
einrichtungen. Dieser staatlich hoch
regulierte Bereich der Pflegearbeit
eignet sich in besonderem Mafle zur
Veranschaulichung und Analyse stra-
tegischer staatlicher Steuerung von
Migration im Sinne eines Migrations-
managements. Diese Form der Migra-
tionsregulierung wird in Deutschland
nach einer langen Phase versuchter Ab-
schottung im Zuge des Anwerbestopps
der 1970er Jahre vom Paradigma der



Potenzialorientierung (PUTz u. Ro-
DATZ 2013) geleitet. Gemeint ist damit
eine Politik, die bestimmte Formen von
grenziiberschreitenden Migrationsbe-
wegungen als Ressource versteht, auf
deren Grundlage 6konomischer Mehr-
wert generiert werden kann (GEIGER
2012, S. 129). Der Perspektivwechsel
der hiesigen Politik wird in der expli-
ziten Orientierung an den ,wirtschaft-
lichen und arbeitsmarktpolitischen In-
teressen der Bundesrepublik Deutsch-
land“ (§1 Aufenthaltsgesetz) deutlich
und findet einen sichtbaren Ausdruck
in den Anwerbeprogrammen von Pfle-
gefachkréften aus dem Ausland. Migra-
tionsmanagement ist ein heterogenes
Unterfangen, bei dem staatliche Institu-
tionen, supranationale Organisationen
und think tanks wie auch private Unter-
nehmungen branchenbezogen Instru-
mente im Sinne von Steuerungstechno-
logien entwickeln und umsetzen. Diese
sollen zwischen 6konomischen Bedar-
fen und politisch-kulturellen Abschot-
tungsbestrebungen vermitteln, indem
Migration utilitaristisch als ,normaler
und optimierbarer Prozess” (JONG et al.
2017, S. 4) dargestellt wird.

Die wissenschaftliche Debatte um
Migrationsmanagement hat eine Viel-
zahl von empirischen und theoreti-
schen Beitragen hervorgebracht. Den
Versuch einer Systematisierung unter-
nehmen vor allem GEIGER und PEcouD
(2010Db). Sie weisen darauf hin, dass der
Begriff des Migrationsmanagements vor
allem bei Internationalen Organisatio-
nen und Beratungsinstitutionen sowie
der EU und nationalen Ministerien in
Gebrauch sei, die wissenschaftliche Li-
teratur hingegen oftmals unsystemati-
siert und teils politikberatenden Gehal-
tes sei (GEIGER u. PEcoup 2010a, S. 1).
Sie identifizieren drei Zuginge, welche
eine wissenschaftlich-analytische Pers-
pektive anleiten konnen: Diskurse und
gewandelte Problematisierungen von
Migration, Praktiken, welche Teil von
Migrationspolitiken werden oder die-
se Uibersetzen, sowie Akteure und ihre
Interventionen ins Feld der Migration.
Andere Arbeiten fokussieren - dies lie-

4

3e sich als weiterer Zugang identifizie-
ren - auf polit-6konomische Analysen
zu den strukturellen Grundlagen von
Migrationsmanagement als Ausdruck
eines gesellschaftspolitischen Staats-
projektes im postfordistischen Kapita-
lismus (vgl. BUCKEL 2012; FORSCHUNGS-
GRUPPE ,STAATSPROJEKT EUROPA" 2014).

Der Beitrag greift die wissenschaftli-
chen Debatten um Migrationsmanage-
ment auf, um die konstitutiven Elemen-
te des Wandels von Migrationspolitik
zu systematisieren und sie hinsicht-
lich der Pflegefachkrafteanwerbung in
Deutschland zu diskutieren. Basierend
auf diesen Arbeiten analysieren wir den
Wandel hin zu Migrationsmanagement
in vier Aspekten: (a) Diskursive Legiti-
mation von Migration liber gesellschaft-
liche Problemfelder, die als migrations-
politisch bearbeitbare Phanomene dar-
gestellt werden (z. B. GEIGER u. PEcouD
2010a und 2010b; GEORGI 2007); (b)
Kategorisierung von Migrationsbewe-
gungen durch formale Zugangskriterien
zum Arbeitsmarkt und Ausgestaltung
von Migrationspraktiken. Hierbei rich-
ten wir unseren Blick darauf, wie pro-
grammatische Legitimierungen, recht-
liche Vorgaben und die Anwerbepraxis
in der Fachkrédftezuwanderung ineinan-
dergreifen und migrantische Subjektfi-
guren (RATFISCH 2015) hervorbringen,
welche Migrant*innen entlang von Kri-
terien der Niitzlichkeit kategorisieren
bzw. objektivieren und dadurch hete-
rogene Stratifizierungen bedingen; (c)
Wandel von Staatlichkeit im Migrations-
management, der mit einer Verschie-
bung von Zustdndigkeit und Verantwor-
tung fiir Fragen der Regulierung von
Migration einhergeht (z. B. HEss 2014;
ScoTT 2017) und das Hervortreten neu-
er Akteure bzw. Netzwerke ermdglicht
(z.B. ScotT 2017; BLupAu 2015); (d)
Technologien des Migrationsmanage-
ments wie Verfahrensweisen, rechtliche
Grundlagen und politische Instrumente,
die einen vorgeblich einheitlichen und
verlasslichen Steuerungsrahmen fiir Mi-
grationsprozesse darstellen sollen (z. B.
SCHEEL u. USTEK-SPILDA 2019; HURLEY
etal. 2019).

Migrationsmanagement analysie-
ren: Pflegefachkrifteanwerbung
in Deutschland

Demografisierung des Pflegenotstan-
des: Migration als Losungsstrategie
Konstitutives Merkmal von Migrations-
management ist eine programmatische
Legitimation, nach der ein zentrales ge-
sellschaftliches Problem durch (geord-
nete) Migration gelost werden konne.
Der Begriff Migrationsmanagement ver-
weist hierbei auf die vermeintliche Fa-
higkeit, auf Grundlage von Expert*innen-
wissen in der Migrationspolitik rational
motiviert vorzugehen (GEIGER u. PECOUD
20104, S. 11; GEORGI 2007, S. 72f.). Dabei
verstehen manche Autor*innen Migrati-
onsmanagement als ein politisches Pro-
jekt, wodurch gesellschaftliche Krafte-
verhaltnisse und Interessenlagen in den
Vordergrund riicken (FORSCHUNGSGRUP-
PE ,STAATSPROJEKT EUROPA” 2014). Sie
heben die Integrationsweise der Euro-
paischen Union hervor und zeigen, wie
Migrationsmanagement insbesondere
durch ein neoliberales Hegemoniepro-
jekt forciert wurde und als Reaktion auf
die gewandelte, internationale Arbeitstei-
lung im Postfordismus verstanden wer-
den muss (BUCKEL 2012).

Der Fachkraftemangel in der Pflege-
branche stellt ein gravierendes, struk-
turelles Problem dar. Schatzungen zur
zukinftigen Personalliicke reichen von
rund 55.000 (in 2025, AFENTAKIS u. MAI-
ER 2010) bis hin zu 520.000 (in 2030,
ProGNOs 2012) Vollzeitstellen (vgl. EH-
RENTRAUT et al. 2017; ROTHGANG et al.
2012). Diese sehr unterschiedlichen
Zahlen verdeutlichen bereits, dass Fach-
kraftemangel kein objektiver Zustand
ist, sondern seine Definition der wis-
senschaftlich-politischen Konstrukti-
on unterliegt. Die gegenwartige Diskus-
sion um den Fachkriftemangel ist aber
von tieferliegenden polit-6konomischen
und kulturellen Fragen der Unterfinan-
zierung und Abwertung von Pflegearbeit
entkoppelt (KORDES 2019). So wird nur
selten thematisiert, dass sich durch die
Okonomisierung des Gesundheitswesens
die Finanzierungs- und Anreizstrukturen
gewandelt und in der Folge die Beschafti-



gungsverhiltnisse sukzessive verschlech-
tert haben (vgl. AutH 2017, S. 313ff;
CHORUS 2013; WINKER 2015, S. 75ff.). Vor
diesem Hintergrund ladsst sich der Fach-
kraftemangel als Ausdruck einer gesell-
schaftlichen Krise beziiglich der Frage,
wie Pflegearbeit privat und institutionell
Zu organisieren ware, verstehen (vgl. Au-
LENBACHER et al. 2015; FEDERIcI 2012;
WINKER 2015). Diese Diskrepanz weist
auf die ,Demografisierung” eines gesell-
schaftlichen Problems hin (ScHuLTZ 2016,
S. 120): Wahrend tiber die Zahl qualifi-
zierter Arbeitskrifte verhandelt wird, mit
der erwartete demografische Entwick-
lungen ausgeglichen werden sollen, ge-
raten Probleme mit Arbeitsverhaltnissen
oder -bedingungen aus dem Blick (ebd.,
S. 121ff).

Im Kontext von Fachkraftesicherungs-
strategien wird postuliert, dass durch
Anwerbung von Pflegefachkraften das
grundlegende Potenzial zur Bearbeitung
des Pflegenotstands besteht. Migration
wird hier als essenziell fiir die Zukunft
einer sich wandelnden Gesellschaft le-
gitimiert, um im Sinne eines ,gap-fil-
ling“ (MEISSNER 2018, S. 294) Liicken in
der demographischen Pyramide oder in
spezifischen Arbeitsmarktsegmenten zu
filllen. So verweist z. B. die Ausbildungs-
und Qualifizierungsoffensive Altenpflege
immer wieder auf die scheinbar unaban-
derlichen demografischen Zwange, um
unter anderem zu schlussfolgern:

,Die Partner stimmen darin iiberein,
dass aufgrund der erheblich steigenden
Fachkraftenachfrage in der Altenpflege
nicht nur die inldndische [sic] Potenzia-
le starker geférdert und erschlossen, son-
dern auch die auf dem Arbeitsmarkt der
EU vorhandenen Potenziale sowie zumin-
dest mittel- und langfristig die qualifi-
zierte Zuwanderung aus Drittstaaten fiir
die Sicherung der Fachkréftebasis ausge-
schopft werden miissen.” (BMFSF] 2012,
S. 48)

Dieses Vorhaben zur Fachkraftesiche-
rung ist Ausdruck des Wandels zu einem
Migrationsmanagement im Segment fiir
Pflegefachkrafte, der sich am sichtbars-
ten in den ab 2013 aufgelegten staatli-
chen Anwerbeprogrammen manifestier-

te.2 Diese zielten einerseits auf EU-Mit-
gliedsstaaten, wie z. B. MobiPro-EU. Das
Programm richtete sich an Personen zwi-
schen 18 und 35 Jahren, die in einem EU-
Mitgliedsstaat arbeitslos gemeldet und
zu einer qualifizierten Beschaftigung in
einem ,Mangelberuf bereit waren. Es
stand neben staatlichen Akteuren auch
privatwirtschaftlichen Arbeitsvermitt-
lungsagenturen? offen und war damit ein
typisches Beispiel fiir die steigende Be-
deutung privater Akteure in der Steue-
rung von Migrationsprozessen. MobiPro-
EU iibernahm die Kosten fiir Sprachkur-
se, Umziige und Anerkennungsverfahren
fiir Teilnehmende und Agenturen (BMAS
2016).

Andere Programme wurden speziell
fiir die Anwerbung von Pflegefachkraf-
ten aus Drittstaaten aufgelegt. Das wich-
tigste Programm ist seit 2013 Triple Win,
welches die Gesellschaft fiir Internatio-
nale Zusammenarbeit (GIZ) gemeinsam
mit der Bundesagentur fiir Arbeit (BA)
ins Leben rief. Im Rahmen von Triple
Win wurden bilaterale Vermittlungsab-
sprachen mit vier Drittlandern geschlos-
sen (Philippinen, Bosnien-Herzegowina,
Serbien und spater Tunesien). Dieselben
Akteure haben aufierdem 2013 ein An-
werbeprogramm mit Vietnam aufgelegt,
um bereits qualifizierte Pflegefachkrafte
in eine verkiirzte Altenpflegeausbildung
in Deutschland zu vermitteln. Bei der
Verschiebung des geographischen Fokus
geht es auch darum, Fachkrifte oder all-
gemein die Bevolkerung anderer Lander
als Reservoir von potenziellen Fachkraf-
ten fiir Deutschland zu definieren, das ge-
winnbringend erschlossen werden soll:

,Und ich bin strategisch fiir die Zu-

kunft der Meinung, wir miissen da-

hin gehen, wo es viele junge Men-
schen gibt, und die gibt es in Asien.

2 Statistisch lasst sich zwischen autonomer und ange-
worbener Migration nicht differenzieren. Autonome
Migration findet zwar v.a. aus Landern mit Personen-
freizligigkeit statt, doch auch in diesen Landern agie-
ren unterschiedliche private und 6ffentliche Anwerbe-
initiativen. Umgekehrt ist es moéglich, aus Drittstaaten
ohne Vermittlung einzuwandern.

3 Die Landschaft der privaten Arbeitsvermittlungen fur
Pflegefachkrafte ist heterogen: Darunter befinden
sich Zeitarbeitsfirmen, Personalvermittlungsagentu-
ren, freiberufliche Arbeitsvermittler*innen oder Unter-
nehmensberatungen.

Die gibt es in Europa mittelfristig
nicht. So.” (Anwerbungskoordinator,
Krankenhaus I)

Wie haben sich diese Aktivitdten bereits
auf dem Pflegearbeitsmarkt ausgewirkt?
In ihrer Folge ist die Migration von Pfle-
gefachkrdften nach Deutschland seit
2012 erheblich angestiegen. Da ein gro-
fRer Teil der Migrant*innen aus EU-Mit-
gliedsstaaten kommt und damit Freizii-
gigkeit geniefdt, lasst sich die Zunahme
der Pflegefachkraftemigration nur iiber
die Anerkennungsstatistik ermitteln.*
Demnach ist die Zahl der jahrlichen An-
trage auf Anerkennung von ca. 1.500 in
2012 auf etwa 15.500 in 2019 angewach-
sen (vgl. Abb. 1). Bis 2014 fand dieser An-
stieg vor allem aus dem EU-Ausland statt,
doch seitdem ist der Zuwachs aus Dritt-
staaten sogar grofier. Sehr deutlich zeigt
sich zudem die entscheidende Rolle der
wenigen Drittstaaten mit Anwerbepro-
grammen. Vor allem Bosnien und Herze-
gowina sowie Serbien waren zu Beginn
fiir diesen Anstieg wichtig; seit 2018 ha-
ben sich die Philippinen zum bedeut-
samsten Herkunfts- und Ausbildungs-
staat in der Fachkrifteanwerbung ent-
wickelt. Demgegeniiber stehen die rund
100 sonstigen Drittstaaten, in denen al-
lerdings seit 2017 auch ein erheblicher
Zuwachs zu verzeichnen ist. Die Auswer-
tung der zur Verfiigung stehenden Daten
verdeutlicht, dass Deutschland als Ziel-
land von Pflegekrdftemigration bereits
an Bedeutung gewonnen hat.

Die Bundesregierung hat in ihrer Ant-
wort auf eine parlamentarische Anfrage
ihre Bemithungen zum Ausbau der An-
werbung dargelegt und beteuert, es soll-
ten ,Vorschlage fiir weitere Mafinahmen

4 Im Jahr 2012 wurde die Anerkennung von im Ausland
erworbenen Berufsqualifikationen durch das Anerken-
nungsgesetz des Bundes neu geregelt. Die Zahl der
erdffneten Anerkennungsverfahren sowie die Art der
Bescheide werden seitdem in der Anerkennungssta-
tistik des Bundes veréffentlicht. Da die Gesundheits-
und Pflegeberufe reglementiert sind, ist die Anerken-
nung eines im Ausland erworbenen Abschlusses flir
die Berufszulassung erforderlich. Deshalb erméglicht
die Zahl der Neuantrége eine Einschatzung der Gré-
Benordnung der Migrationsbewegungen in die Pflege-
branche, auch wenn durch die Anerkennungspraxis
und die Problematiken der statistischen Erfassung die
tats&chliche Zahl der Migrant*innen mit angestrebter
Beschéftigung als Pflegefachkraft nicht ermittelt wer-
den kann (vgl. ScHmitz u. Winnige 2019, S. 8).
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Krankenpflege nach Regionen und
ausgewdhlten Staaten, 2012-2019

entwickelt werden, wie auslandische
Pflegekrafte verstarkt gewonnen und
in der Pflege eingesetzt werden konnen”
(BREG 2018, S. 2). Die pflegepolitische
Sprecherin der FDP, Nicole Westig, kom-
mentiert die Bilanz jedoch trotz der bis-
herigen Entwicklung als ,v6llig unbefrie-
digend“ und ,nicht weitreichend genug®,
Anwerbung sei ein wichtiger Baustein zur
Bearbeitung des Pflegenotstandes, denn
,vor dem Hintergrund der dramatischen

6

Arbeitsmarktsituation in der Pflege muss
schliefdlich jedes Potenzial genutzt wer-
den“ (SZENT-IVANYI 2018). Daraus wird
ersichtlich, dass migrationspolitische Lo-
sungen in Bezug auf den Pflegenotstand
als grundlegende Problemldsungsstra-
tegie weitgehend legitimiert sind. Thre
Relevanz ist zudem nicht ausschliefdlich
an absoluten Zahlen ablesbar, sondern
entspringt auch den gegenwartigen Be-
mithungen um den Aufbau neuer Struk-
turen und der Platzierung Deutschlands
als einem Zielland fiir Pflegefachkrafte.

Kategorisierung: Subjektfiguren der
Migration in der Pflege

Fiir die Realisierung der oben vorgestell-
ten Migrationspotenziale ist im Rahmen
des Migrationsmanagements die Katego-
risierung von Migrationsbewegungen und
damit einhergehend der Migrant*innen
konstitutiv. Solche Sortierungspraxen er-
weisen sich fiir die Funktionalitdt von Mi-
grationsmanagement als zentral, da sie
bestimmen, welche Formen von Migra-
tion (z.B. Herkunftslander und -wege)
bzw. Migrant*innen (z. B. in Form berufs-
biographischer und anderer Merkmale)
zu fordern sind und welche méglichst zu
verhindern. Grundsatzlich unterscheidet
die Praxis des Migrationsmanagements
bindr in ,wiinschenswert” und ,nicht
wiinschenswert“ (JonG et al. 2017, S. 4).
RATFISCH (2015) verdeutlicht mit dem
Begriff der ,Subjektfigur, dass es sich bei
jenen Unterscheidungen um programma-
tische Ordnungsversuche handelt, wel-
che das diffuse Phdnomen Migration ver-
steh- und regierbar machen sollen. Die
diskursive Hervorbringung jener Ord-
nungen ist Voraussetzung fiir eine ,Ra-
tionalisierung” der Migrationskontrolle
(LAGIos et al. 2018, S. 9).
Pflegefachkréfte werden grundséatzlich
als ,wiinschenswerte“ Migrant*innen
verhandelt. Wie unsere Analyse zeigt,
finden jenseits dieser Einordnung aber
fein verastelte, weitergehende Katego-

5 Als nicht wiinschenswert definierte Migration wird vie-
lerorts auch als illegale Migration bezeichnet. Um dar-
auf hinzuweisen, dass Menschen an sich nicht illegal
sein kénnen, sondern erst der gesetzliche Eingriff ihre
llegalitat konstruiert, ist u.E. grundsétzlich die Be-
zeichnung ,jillegalisierte Migration® vorzuziehen (vgl.
DoveLL 2002, S. 52f.).

risierungen von Pflegefachkréften statt,
die von ihren zertifizierten ,Fahigkeiten“
und den damit verbundenen Mdglichkei-
ten ihrer Verwertbarkeit fiir den Arbeits-
markt abhdngt. Diese weitergehenden
Kategorisierungen finden vor allem im
Zusammenhang mit der Vermittlung von
Pflegefachkraften durch Arbeitsmarktin-
termedidre statt (s.u. zu neuen Akteurs-
konstellationen). Als ,marketizing agen-
cies” (CALISKAN u. CALLON 2010, S. 8)
sind diese an der Hervorbringung von
Migrant*innen als Arbeitskrafte im Sinne
handelbarer , Produkte” sowie an der Er-
mittlung ihres Marktwertes mafdgeblich
beteiligt und tragen so zur Etablierung
und Stabilisierung des Vermittlungs-
marktes bei. Vermarktlichung bedeutet in
diesem Zusammenhang, dass Pflegefach-
krafte in einem raumlich und zeitlich dif-
ferenzierten Prozess von der Ausbildung
in ihren Herkunftsldndern bis zu ihrem
Arbeitsplatz in einer deutschen Pflege-
einrichtung entlang der Anforderungen
(potenzieller) Arbeitgeber*innen vorbe-
reitet werden, damit sie als Arbeitskraf-
te auf dem Arbeitsmarkt platziert werden
konnen. Dieser Prozess lasst sich als Ob-
jektivierung der Migrant*innen als Pfle-
gefachkraft lesen, was mit differenzier-
ten Stratifizierungen und Kategorisierun-
gen einhergeht (RAND et al. 2019, S. 49ff.).
Als eines der wesentlichen Differen-
zierungsmerkmale des ,Produktes Pfle-
gefachkraft“ erweisen sich die Deutsch-
kenntnisse, die fiir die Berufszulassung
auf B1 oder B2 Niveau nachgewiesen
werden sollen. Dariliberhinausgehen-
de Kenntnisse steigern nicht nur den
»,Marktwert“ aus Sicht von Agenturen
und Arbeitgeber*innen erheblich, son-
dern werden auch zur Bewertung von au-
fRersprachlichen fachlichen Qualifikatio-
nen herangezogen. So wird aus vermeint-
lichen Sprachdefiziten eine verminderte
Leistungsfahigkeit der angeworbenen
Pflegefachkrafte abgeleitet, die sich auf
ihre Aufgabengebiete und ihre Stellung
im Betrieb auswirkt.

»Zuerst mal fangen wir an: Einfach
Korperpflege und Betten machen,
das ganz einfache Zeug. Wenn das



dann drin ist: Dass sie [ihre Arbeit]
dokumentieren [konnen]. Weil das
ist ja auch ein wichtiges Handwerks-
zeug. So und dann warten wir auf
das Deutsch. Sozusagen.“ (Praxisan-
leiter/Mentor (Station A), Kranken-
hausI)
Objektivierung findet auch durch das Lo-
sen der Pflegefachkrifte aus ihren sozia-
len Beziehungen im Herkunftsland und
Bindung an Arbeitsmarktintermedidre
bzw. zukiinftige Arbeitgeber*innen statt.
Beides erhoht die Kalkulierbarkeit des
Vermittlungsprozesses bzw. senkt des-
sen Kosten:

»Weil auch die jungen [Pflegefach-
krafte in Ruménien] haben ganz oft
schon Kinder und Familie. [lacht] [...]
Ja, die bleiben ja zuhause, in der Re-
gel. [...] Es ist klar, die zwei Mona-
te hier ist ohne Kind. Also das muss
von Anfang an auch klar sein, weil
sie konnen nicht so viel lernen, wenn
noch ein Kind hier ist.“ (Arbeitsver-
mittler III, Hessen)

In der Vorstellung mancher Arbeitsver-
mittler*innen existieren die gewiinschten
Migrant*innen vor allem als rational ent-
scheidende und agierende Arbeitskrafte.
Die Entsprechung dieser Objektivierung
wird damit zum Auswahlkriterium:

,Es gibt dieses Beispiel, diese Kern-
frage fiir die emotionale Intelligenz,
Sie kennen das vielleicht, so: ,Einen
Lutscher jetzt, oder zwei Lutscher
nach einer Stunde! [...] Und im End-
effekt wollen wir zwei Lutscher, wir
bieten an zwei Lutscher, aber ihr
miisst ein halbes Jahr warten, bevor
es die Lutscher gibt und diese Fra-
ge hat selektiven Charakter. Denn es
gibt Menschen, die kénnen sich das
gar nicht vorstellen, die kénnen auch
iiber solche Zyklen nicht denken, die
wollen das nicht. Das sind dann auch
nicht die Richtigen, und die, die das
nicht wollen, die lernen auch die
Sprache nicht. [...] Wir erklaren noch,
aber wir lassen das auch als selekti-
ves Kriterium stehen. Denn derjenige,

der bereit ist, und auch dieses Mafd
an emotionaler Intelligenz aufbringt
zu sagen: ,Ich weif, es lohnt sich zu
investieren’, der ist auch langfristig
eine verlassliche Arbeitskraft.“ (Ar-
beitsvermittler I, Hessen)

Diese verschiedenen Aspekte der Objek-
tivierung lassen sich als Hervorbringung
spezifischer ,Subjektfiguren” der Pflege
(RaTFISCH 2015, S. 3) theoretisieren. RAT-
FISCH verdeutlicht, wie Migrant*innen
diskursiv als Arbeitssubjekte mit niitzli-
chen Kompetenzen konstruiert werden,
die zudem in der Lage und gewillt sind,
»ihr Handeln und ihre Arbeitskraft in [...]
gewiinschte [...] Bahnen lenken zu kon-
nen“ (ebd,, S. 10). Die Entsprechung je-
ner Vorstellungen ist wichtig, um Migra-
tion realisieren zu konnen, wahrend sie
gleichzeitig Quelle von Stratifizierungen
sind. Weitere Quellen der Stratifizierung
wie rechtliche Kategorien diskutieren wir
im Kontext der Technologien (s.u.).

Wandel von Staatlichkeit: Privatisie-
rung und Diversifizierung der Migra-
tionskontrolle fiir Pflegefachkrafte
Migrationsmanagement geht prinzipiell
mit einem Wandel von Staatlichkeit ein-
her, der in neu zusammengesetzten und
gewichteten Akteurskonstellationen fiir
die Initiierung und Implementierung von
Politiken zum Ausdruck kommt. So ist in
jiingerer Zeit eine Verschiebung von Zu-
standigkeiten fiir Fragen der Migrations-
kontrolle zu beobachten, was die Rolle
des Staates transformiert (MENZ 2011).
Dieser nimmt immer mehr die Rolle
eines Managers ein und ibertragt zen-
trale ausfithrende Funktionen in einem
multiskalaren Akteursnetzwerk an pri-
vatwirtschaftliche Akteure (z. B. Agentu-
ren der Anwerbung) (HESs et al. 2014,
S. 15). ScoTT beschreibt diesen Pro-
zess als ,rescaling and venue expansi-
on“ (2017, S. 396): Verschiebungen in
der Initiierung, Umsetzung und Verant-
wortung von Migrationspolitiken fainden
in drei Stofdrichtungen statt. Eine nach
»auflen” gerichtete wire z.B. die Einho-
lung externer Expertise, eine nach ,un-
ten“ gerichtete meint die zunehmende

Verantwortung z. B. lokaler oder regiona-
ler Institutionen fiir Migrationsmanage-
ment (z.B. Anwerbeinitiative des Lan-
des Hessen (s.u.); zur Bedeutsamkeit lo-
kaler Akteure auch BARTELS 2018) eine
nach ,oben“ gerichtete lasst sich in der
Verlagerung von Migrationsregulierung
von nationaler auf die europaische Ebene
beobachten (ScotT 2017, S. 397f). Auf
europdischer Ebene war seit den 1990er
Jahren die Europdische Kommission in
Verbindung mit think tanks wie dem In-
ternational Centre for Migration Policy
Development (ICMPD) und der Interna-
tional Organization for Migration (IOM)
treibende Kraft hinter einer Offnung hin
zum humankapitalorientierten Migrati-
onsmanagement (vgl. GEORGI et al. 2014;
PARUSEL 2010).°

Auch die Anwerbung von Pflegefach-
kréften vollzieht sich in einem solchen
multiskalaren Netzwerk aus staatlichen
und nicht-staatlichen Akteuren. Beson-
ders gut nachzeichnen lasst sich dies an
einer Initiative des Landes Hessen: Die
hessische Landesregierung hatte bereits
im Jahr 2012 eine Initiative zur Anwer-
bung von jungen, arbeitslosen Pflegefach-
kraften aus der Autonomen Region Ma-
drid fiir hessische Altenpflegeeinrichtun-
gen gestartet (RAND et al. 2019, S. 43).
Das Modellprojekt wurde in Zusammen-
arbeit mit der Regionaldirektion Hessen
der BA, der Liga der Freien Wohlfahrts-
pflege und dem Bundesverband priva-
ter Anbieter sozialer Dienste aufgesetzt
(HESSISCHES SOZIALMINISTERIUM 2013).
Die Kosten der Sprachkurse wurden vom
Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge
(BAMF) iibernommen und das MobiPro-
EU Projekt bezuschusste die Umzugs-
kosten der Pflegefachkréfte. Die Anwer-
bungsinitiative koordinierte die Aktivita-
ten der beteiligten Akteure: Sie biindelte
die Arbeitskraftebedarfe der Altenpfle-

6 Die Versuche der EU, arbeitsmarktpolitische Regu-
lierungen in der Migrationspolitik zu verankern, wur-
den vor allem in der Blue Card-Richtlinie sichtbar. Die
Blue Card stellt einen européischen Aufenthalts- und
Arbeitstitel fur hochqualifizierte Arbeitskréafte aus Dritt-
staaten in der EU dar; aufgrund weitreichender Frei-
heit der Mitgliedsstaaten in der Umsetzung ging von
ihr letztlich nur eine geringe Steuerungswirkung aus
(Georal et al. 2014, S. 210). Dennoch spielt die euro-
paische Ebene aufgrund weiterer rechtlicher Rahmen-
bedingungen bei der Analyse von Migrationsmanage-
ment eine wichtige Rolle (s.u.).



geeinrichtungen in Hessen und begleite-
te die Einrichtungen auf eine Jobmesse
in Madrid. Des Weiteren entwickelte sie
in Zusammenarbeit mit dem Regierungs-
prasidium Darmstadt, das fiir die Aner-
kennung der Berufsabschliisse zustdn-
dig ist, sowie dem StartHaus Offenbach
einen speziell auf den Pflegebereich ab-
gestimmten Sprachkurs, der mit der Prii-
fung telc B1 Pflege abschlief3t.”

Auch im Herkunftsland, in dem die Akti-
vierung, Selektion und erste Vorbereitung
der Pflegefachkrafte stattfindet, entste-
hen Netzwerke mit Akteuren, die originar
nicht im engeren Feld der Arbeitskrafte-
vermittlung verortet sind: Z.B. werden
Hochschulen und andere Ausbildungsin-
stitutionen dazu gewonnen, ihre Studien-
giange im Bereich der Pflege um den Er-
werb von Deutschkenntnissen zu erwei-
tern, um auf eine spatere Beschaftigung
in Deutschland vorzubereiten (RAND et al.
2019, S. 47). Sprachschulen im Herkunfts-
land wirken an Anwerbungsaktivitdten
mit, indem sie an der Auswahl der Pfle-
gefachkrafte oder am Vertragsabschluss
beteiligt sind. Die Lehrer*innen treten
auflerdem als ,culture brokers“ (BLUDAU
2015, S. 96; vgl. MorosANU 2016, S. 359ff.)
auf, indem sie den Pflegefachkraften wah-
rend der Sprachkurse Empfehlungen ge-
ben, wie sie sich in beruflichen Zusam-
menhéangen und in Alltagssituationen in
Deutschland verhalten sollten. Gleichzeitig
libernehmen sie die Funktion, im Auftrag
der Arbeitsmarktintermedidre den Lern-
erfolg und die Leistungsfahigkeit der Kurs-
teilnehmer*innen zu kontrollieren.

Zentral fiir gegenwartige Anwerbeinitia-
tiven ist die Einbindung von Arbeitsmarkt-
intermedidren, wozu Zeitarbeits- und Ar-
beitsvermittlungsagenturen zdhlen. Ar-
beitgeber wie Krankenhauser haben sich
teilweise selber aktiv um Arbeitskraftan-
werbung bemiiht, was auf die intermedia-
re Position von Unternehmen verweist. Ei-
nige davon haben aus der Anwerbung von
Fachkréften in der Folge ein eigenes Ge-
schaftsfeld entwickelt, womit sich die Rol-
len des Leistungserbringers und des Ar-

7 The European Language Certificates (telc) gGmbH
bietet weltweit standardisierte Sprachpriifungen an.

beitsmarktintermediars vermischten (aus-
fithrlicher hierzu RAND et al. 2019, S. 43ff.).
Die meisten haben jedoch eigene Aktivita-
ten an externe Agenturen iibertragen, wel-
che die Anwerbung von Pflegefachkraften
aus dem Ausland als ein neues und zu-
kunftstrachtiges Geschiftsfeld erkannten
und ihr Dienstleistungsangebot dement-
sprechend ausbauten.

Arbeitsmarktintermediédre etablieren
sich in Migrationsprozessen, weil sie fiir
Arbeitgeber*innen und Migrierende die
Transaktionskosten reduzieren (GROUTSIS
et al. 2015; SCHWITER et al. 2014). Insbe-
sondere im Falle der Pflegefachkrafte aus
Drittstaaten erhohen sie die Transparenz
hinsichtlich der Einreise- und Aufenthalts-
bestimmungen sowie der Anerkennung
von Berufsqualifikationen. Durch diesen
Versuch, die im Anwerbungsprozess auf-
tretenden Unsicherheiten zu minimieren,
dndern sie aber grundlegend die in der
Pflegebranche etablierten Muster zur Ge-
winnung und Bindung von Fachkréften
(vgl. BoNET et al. 2013). Beteiligen sich die
Einrichtungen sonst indirekt anteilig an
der Ausbildung des Nachwuchses, werden
im Falle der Anwerbung aus dem Ausland
die Kosten fiir einzelne Leistungen sicht-
bar gemacht. Damit werden angeworbene
Pflegefachkrafte zu einer Investition, die
vor anderen Arbeitgeber*innen geschiitzt
werden soll. In der Folge wird Fachkraf-
tebindung nicht mehr als abstraktes Kon-
zept verstanden, das iiber gute Arbeitsbe-
dingungen hergestellt wird, sondern fast
wortwortlich umgesetzt: Die angeworbe-
nen Pflegefachkrifte werden vertraglich
fiir mehrere Jahre an ihre Arbeitgeber ge-
bunden, damit sich deren ,Vorleistungen”
(z. B. Kosten fiir vorbereitende Sprachkur-
se oder Flugtickets) auszahlen.

Im Pflegebereich sind es haufig staatli-
che Initiativen, die unter Einbindung pri-
vatwirtschaftlicher Akteure die Anwer-
bungskanéle einrichten und zum spate-
ren Zeitpunkt fiir weitere Teilnehmende
offnen:

,Dartiiber hinaus verhandeln deutsche
Pflegeeinrichtungen bereits iiber die
Durchfithrung von Kooperationen
mit vietnamesischen Partnereinrich-

tungen. Diese sollen in die Lage ver-
setzt werden, den im Modellvorha-
ben aufgezeigten Weg moglichst au-
tonom zu gehen.” (BMWi 2014, S. 26)

Hier wird deutlich, dass sich die Rolle des
Staates nicht auf die Schaffung eines re-
gulatorischen Rahmens beschrankt, son-
dern auch gezielte Mafinahmen zur Vor-
bereitung und Unterstiitzung konkreter
Anwerbungsinitiativen beinhaltet. Solche
staatlich gesteuerten Anwerbeinitiativen
sollen Deutschland als Zielland auf glo-
balisierten Pflegearbeitsmérkten etablie-
ren. Die Leistungen der staatlichen Stel-
len in Anwerbungsinitiativen bestehen
darin, dass sie
¢ die Fachkréftebedarfe in Deutschland
mit den Fachkrafteangeboten im EU-
Ausland entlang des Grundsatzes der
EU-Arbeitskraftemobilitdt zusammen-
bringen (z. B. organisiert die Zentrale
Arbeitsvermittlung (ZAV) gemein-
sam mit dem europdischen Netzwerk
zur Férderung innereuropaischer Ar-
beitskraftemobilitdt, EURopean Emp-
loyment Services (EURES), Jobmessen
im EU-Ausland),
¢ die formalen und organisatorischen
Aspekte im Anwerbungsprozess aus
den Drittstaaten, die bei den Arbeit-
geber*innen oft als grofde Hiirden
gelten, systematisch aufarbeiten und
verschiedenen Akteuren zuginglich
machen (z.B. Checklisten fiir die An-
werbung, sprachliche und fachliche
Vorbereitung im Herkunftsland, das
Beantragen der Aufenthaltserlaubnis
und der Arbeitsmarktzulassung in
Deutschland, vgl. PETERS et al. 2016),
¢ in den Projekten Plattformen schaffen,
auf denen einrichtungsiibergreifende
Absprachen getroffen werden kdnnen
(z. B. wurde bei der hessischen Anwer-
bungsinitiative vereinbart, unter wel-
chen Bedingungen die Sprachkurse in
der Einarbeitungsphase fortgefiihrt
werden konnten).

Trotz der langfristigen Perspektive, Anwer-
bung von Pflegefachkréften als eine Fach-
kraftesicherungsstrategie zu etablieren,
war die Beteiligung staatlicher Stellen



im Hessenprojekt - entgegen anderer
Pilotprojekte - nicht auf Dauer angelegt.
Dennoch deckte sich die Zielstellung des
Projektes mit den dhnlichen Vorhaben:
Im Mittelpunkt stand die eigenstidndige
Sicherstellung von Fachkraftebedarfen
durch Marktakteure.

Technologien: Migrations-
steuerung in der Pflege

Wesentlich fiir die Funktionalitidt und
Stabilisierung neuer Formen des Mi-
grationsmanagements ist die Hervor-
bringung von spezifischen Technologien
der Migrationssteuerung in (arbeits-)
politisch gewiinschter Weise. Mit ROSE
und MILLER verstehen wir darunter jene
,programmes, calculations, techniques,
apparatuses, documents and proce-
dures through which authorities seek
to embody and give effect to govern-
mental ambitions” (1992, S. 175). Tech-
nologien der Migrationssteuerung sind
Ausdruck einer Biopolitik, welche die
,Bevolkerung in ihrer Erscheinung als
Migration zum Ziel“ hat (GEoraI 2007,
S. 64). Solche Technologien verschleiern
den politischen Hintergrund von Migra-
tionsmanagement, indem der Blick auf
Steuerungsinstrumente und technische
Machbarkeiten fokussiert wird. Mit der
Steuerung durch Technologien findet
also eine Entpolitisierung gesellschaft-
licher Migrationsverhaltnisse statt (vgl.
ebd,, S. 72f; JoNG 2016, S. 348ff.). Zu-
dem nehmen Expert*innenwissen und
Migrationsstatistiken eine entschei-
dende Rolle ein, welche jedoch nicht an
sich objektive Geltung erfahren, sondern
nur aufgrund von strategischer Ignoranz
(,strategic ignorance“) (SCHEEL u. Us-
TEK-SPILDA 2019) ihre Wirkmachtigkeit
entfalten konnen. Diese Auseinander-
setzung wurde bspw. fiir Australien im
Feld der Anerkennung von Qualifikatio-
nen diskutiert (HURLEY et al. 2019), wel-
ches auch fiir den hiesigen Kontext von
grofder Relevanz ist.

Im Kontext von Pflegefachkriften er-
weisen sich zwei Verfahrensweisen als
wesentliche Technologien der Migrati-
onssteuerung: Aufenthaltsrechtliche Be-

stimmungen® sowie die berufliche An-
erkennung. Mit Bezug zur aufenthalts-
rechtlichen Regulierung war in jiingerer
Zeit fiir Migration aus Drittstaaten die
Abkehr von der Fixierung auf Hoch-
schulabschliisse zentral. Durch den am
1.Juli 2013 in Kraft getretenen § 6 Abs. 2
BeschV wurde die Einwanderung in ar-
beitsmarktpolitisch als relevant betrach-
teten Ausbildungsberufen ermdoglicht
(KoLB 2014, S. 79). Umgesetzt wurde
dies durch die Festlegung 1) ,anerkann-
ter Abschliisse” in 2) reglementierten
Ausbildungsberufen auf der sogenann-
ten ,Positivliste der BA". Diese wird halb-
jahrlich auf der Grundlage der Fachkraf-
teengpassanalyse erstellt und listet Be-
rufe, in denen die Besetzung der Stellen
mit ausldndischen Bewerber*innen als
»arbeitsmarkt- und integrationspolitisch
verantwortbar” gilt (BA 2018, S. 17).
Die Steuerung tiber eine Berufsliste der
BA verdeutlicht die hohe Prioritit, iber
Migrationspolitik eine optimale Abstim-
mung von Arbeitsangebot und -nachfra-
ge zu erreichen.’

In der Folge kommt es zu einer struk-
turellen Stratifizierung der Migrant*in-
nen aufgrund unterschiedlicher recht-
licher Grundlagen: Diese vielfdltige
Auf- und Einteilung, welche sich mit sub-
jektiven Aspekten der Kategorisierung
iiberlagert (s.o.), lasst sich als ,politics

8 In der BRD setzte ein Wandel in Richtung arbeits-
marktgetriebenen Migrationsmanagements im in-
ternationalen Vergleich eher spat ein (KANNANKULAM
2014). Er begann 2000 mit der Greencard Initiative fiir
IT-Fachkréafte und wurde mit der Reform des Staats-
angehdrigkeitsrechts (2000) und der Verabschiedung
des Zuwanderungsgesetzes (2005) fortgeflhrt. Von
der Bundesregierung als ,,Grundstein fur eine stéarker
an den 6konomischen und demografischen Bed(irf-
nissen orientierte und steuerbare Zuwanderungspoli-
tik“ (BMAS 2009, S. 50) betrachtet, schuf letztgenann-
tes Gesetz fiir Akademiker*innen mehr Zugangsmaog-
lichkeiten. Zwischen 2011 und 2013 setzten sich die
Reformen in einer weitreichenden Umsetzung der
Blue Card oder die Einflihrung des § 6 Abs. 2 Be-
schéftigungsverordnung (BeschV) fort (KoLs 2014,
S.73), so dass die OECD Deutschland bereits 2013
ein eher liberales System fiir hochqualifizierte Zuwan-
derung bescheinigte (OECD 2013).

9 Das im Juni 2019 beschlossene Fachkréafteeinwande-
rungsgesetz (BReg 2019) bringt eine Anderung der
Positivliste mit sich: So soll die Vorrangprifung in Be-
rufen auch ohne Engpass ausgesetzt werden. Aller-
dings wird es weiterhin Engpassanalysen geben und
das Gesetz formuliert ausdriicklich die Verordnungs-
erméchtigung, Vorrangpriifungen fir bestimmte Beru-
fe oder aufgrund regionaler Erwégungen wiedereinzu-
fuhren. Aller Voraussicht nach wird Gesundheits- und
Krankenpflege weiterhin mit Abstand der Ausbil-
dungsberuf mit den héchsten Einwanderungszahlen
bleiben.

of categorisation“ (MOURAO PERMOSER
2017, S. 2550) bezeichnen. In Migrati-
onsprozessen von Pflegefachkriften re-
sultiert dies in vier unterscheidbaren
Herkunftsregionen mit unterschiedli-
chem rechtlichen Status (vgl. Abb. 2): 1)
Mitgliedsstaaten der EU'® mit Personen-
freiziigigkeit und harmonisierter Aner-
kennung, 2) Bevorzugte Drittstaaten, in
denen Anwerbeinitiativen laufen und
Vermittlungsabsprachen greifen, 3) Sons-
tige Drittstaaten und 4) Staaten, aus de-
nen aufgrund eines von der Weltgesund-
heitsorganisation (WHO) festgestellten
kritischen Mangels an Pflegepersonal kei-
ne Anwerbung stattfinden sollte!!.

Die zweite wichtige Technologie stellt
die Standardisierung von Qualifikatio-
nen iiber die berufliche Anerkennung
dar, welche im Anerkennungsgesetz 2012
umfassend geregelt wurde. Im Pflegebe-
reich ist dies regional differenziert, denn
Jprivilegiert sind [...] Antragstellerlnnen
mit Qualifikationen aus den ,alten’ EU-
Staaten gegeniiber jenen aus den ,neuen’
EU-Staaten (mit Qualifikationen vor dem
Beitritt) und diese wiederum gegeniiber
jenen mit sogenannten Drittstaatsquali-
fikationen“'? (SOMMER 2014, S. 78). Fir
Pflegekrifte aus dem EU-Ausland besteht
die Méglichkeit der automatischen Aner-
kennung der Pflegeabschliisse bei Nach-
weis der Deutschkenntnisse: Je nach Bun-
desland durch B1 oder B2 des Gemein-
samen Europdischen Referenzrahmens
oder auch durch spezielle berufsbezoge-
ne Zertifikate wie telc B1 Pflege.

Drittstaatler*innen miissen in der Pfle-
ge aber nach wie vor Einzelfallpriifun-
gen durchlaufen, bei denen hohe Hiir-
den bestehen. Hier zeigt sich, wie sehr
die Anerkennungsbehdrden als gatekee-

10 Rechtlich quasi gleichgestellt sind Liechtenstein, Nor-
wegen, Island und die Schweiz.

11 De facto wird aus Abb. 1 und 2. ersichtlich, dass ins-
besondere aus Indien und mehreren Staaten des afri-
kanischen Kontinents die Anerkennungszahlen in den
letzten Jahren deutlich ansteigen. Dies kann einer-
seits auf nicht beschrénkte, autonome Migration oder
aber die spate Anerkennung schon langer in Deutsch-
land anséssiger Personen zuriickzufiihren sein; es
gibt jedoch Hinweise darauf, dass entgegen des Ver-
mittlungsverbots in einigen Féllen auch Intermediére
aktiv sind.

12 Drittstaaten mit Vermittlungsabsprachen wie im Triple
Win Projekt sind aufgrund geordneter Absprachen
und Verfahren trotz Einzelfallprifungen bei der Aner-
kennung der Berufsabschliisse privilegiert.
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ausstehende Entscheidung

Verfahren ohne Bescheid beendet (seit 2016)*
Antrag abgelehnt

Auflage einer AusgleichsmaBnahme

volle Gleichwertigkeit

Abb. 3: Ergangene Bescheide in neuen Anerkennungsverfahren fiir Gesundheits- und Krankenpflege und Gesamtzahl der Neuantrdge
pro Jahr, differenziert nach Herkunftsregionen, 2012-2019

per fungieren und gerade im Pflegebe-
reich Differenzkonstruktionen hinsicht-
lich Tatigkeiten und Ausbildung zum Tra-
gen kommen (KRAWIETZ u. VISEL 2014).
In Interviews mit Sachbearbeiter*innen
zeigte sich, dass wahrend der Gleichwer-
tigkeitspriifung nach ,wesentlichen Un-
terschieden“ gesucht wurde. Der ange-
legte Maf3stab war dabei oftmals, dass
Inhalte ,identisch“ sein miissten. Ab-
weichungen in den Ausbildungsinhalten
wurden fast ausschliefilich als auszuglei-
chende Defizite und nicht als Potenziale
angesehen (SOMMER 2014, S. 69ft)). Die
unterschiedliche Handhabung der Ab-
schliisse (vgl. Abb. 3) fiihrt dazu, dass
Verfahren aus Drittstaaten deutlich lan-
ger dauern und in den meisten Fillen
mit der Auflage von Ausgleichsmafinah-
men enden. Aufierdem ist bemerkens-
wert, dass die Bearbeitungszeiten trotz
der steigenden Fallzahlen kontinuier-
lich sinken wéahrend der Anteil der An-
erkennungen unter Auflagen steigt. Dies
konnte bedeuten, dass es zunehmend zu
,standardisierten Auflagen” zum Zwecke
der Beschleunigung kommt, ohne das
Moment zusatzlicher Uberpriifung auf-
zugeben, ist ohne weitere Untersuchun-

gen im Feld der Bearbeitungspraxis aber
nicht zu kldren. Gesichert scheint hinge-
gen, dass die Anerkennung von Berufs-
abschliissen eine zentrale Hiirde fiir ver-
stdrkte Anwerbung und Migration von
Pflegefachkraften aus Drittstaaten dar-
stellt und gleichzeitig als Technologie der
»Qualitatssicherung” fungiert.

Diskussion und Ausblick

Wir haben in diesem Beitrag am Beispiel
der Anwerbung von Pflegefachkréften
dargelegt, dass sich Analysen von Pro-
zessen des Migrationsmanagements auf
eine Systematisierung entlang von vier
Dimensionen stiitzen kdnnen: Auf einer
ersten Ebene zeigt sich, dass gesteuer-
te Migration als grundlegende Lésung
fiir das gesellschaftliche Problem des
Pflegenotstandes weithin legitimiert ist.
Dabei lassen sich gingige Begriindun-
gen als Demografisierung gesellschaft-
licher Verhiltnisse lesen, indem struk-
turelle Ursachen eines Fachkréafteman-
gels in der Pflege unsichtbar gemacht
werden. Im Prozess der Migration kom-
men, zweitens, Kategorisierungen von
Migrant*innen zum Tragen. Pflegefach-
krafte werden in Bezug auf Sprachkennt-

nisse, aber auch hinsichtlich subjektiver
Anforderungen objektiviert und als Pro-
dukt ,Pflegefachkraft” hervorgebracht.
Je nach Herkunftsregion werden dabei
unterschiedliche Privilegien, Zugidnge
und Migrationspfade eingeraumt. Ihre
Anwerbung wird, drittens, zunehmend
iber diversifizierte Akteursnetzwerke
im Kontext sich wandelnder Staatlichkeit
reguliert. Dazu gehdren im Pflegebereich
staatliche Initiativen als wichtige Erstin-
stanzen und Koordinationsorte, die im
ersten Schritt weitere private und inter-
medidre Akteure zusammengebracht
und Anwerbestrukturen initiiert haben.
Viertens hat sich als fruchtbar erwiesen,
konkrete Instrumente in der Anwer-
bung als Technologien der Migrations-
steuerung zu lesen. Neben spezifischen
Rechtsvorschriften und Instrumenten
wie der Positivliste, die Migration in re-
glementierten Ausbildungsberufen erst
ermoglichen, zahlt darunter vor allem
die Standardisierung der pflegerischen
Kompetenzen iiber Anerkennungsver-
fahren.

Es zeigt sich, dass eine potenzialorien-
tierte Migrationspolitik in Form von Mi-
grationsmanagements ihren paradigma-
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tischen Ausdruck in der Anwerbung von
Pflegefachkriften findet. Die vier unter-
scheidbaren, zentralen Charakteristika
von Migrationsmanagement sind {iber
eine Rationalitdt des 6konomischen Uti-
litarismus (ROSE u. MILLER 1992) mit-
einander verschrankt: Die Steuerung von
Migration und Mobilitit in produktiver
Weise, im Kontext zunehmender Flexibi-
lisierung von Wirtschaft und Arbeit. Be-
trachtet man diese Entwicklungen aus
Sicht der kritischen Migrationsforschung,
lasst sich die These bekréftigen, dass im
Migrationsmanagement eine logistisch
gepragte Vorstellung vorherrscht. Im
Management der Anwerbung von Pfle-
gefachkriften driickt sich der Anspruch
aus, eine branchenspezifische just-in-
time und to-the-point Steuerung von Mi-
gration verwirklichen zu kdnnen (vgl. AL-
TENRIED et al. 2017, S. 24ff.). Wir gehen
davon aus, dass sich die vier Dimensi-
onen einer Analyse auf weitere Unter-
suchungen im Bereich des Migrations-
managements {ibertragen lassen: Diese
konnten z. B. andere, auf Anwerbung in
Mangelberufen gerichtete Projekte oder
weitere Felder von Migrationsmanage-
ment wie Programme freiwilliger Riick-
kehr (vgl. DUNNWALD 2010) untersuchen
oder aber einzelne oder mehrere Dimen-
sionen vertieft fokussieren.

Unsere These fiir die Zukunft ist, dass
Anwerbung weiter zunehmen, sich pro-
fessionalisieren und verstarkt Marktak-
teure miteinbeziehen wird. Das bisher
stark regulierte Feld der Pflegekrafte-
anwerbung wird durch immer weniger
rechtliche Hiirden eingeschrankt. Dar-
tiber hinaus entsteht gegenwértig Er-
fahrungswissen durch Praktiken der An-
werbung und Strukturen in Behérden
und Betrieben passen sich an. Wird das
neue Fachkrifte-Zuwanderungsgesetz
wie geplant umgesetzt, sind auch weite-
re Drittstaaten fiir rein privatwirtschaft-
lich organisierte Anwerbung interes-
sant. In ndherer Zukunft kdnnte sich so-
mit auch abzeichnen, dass zunehmend
prekar werdende Anwerbungsprozesse
ablaufen und Standards - wie der Glo-
bal Code of Practice in der Anwerbung
von Pflegefachkraften (WHO 2010) - un-
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terlaufen werden, wenn profitorientiert
angeworben werden sollte. Die Kehrsei-
te einer positiven Konnotation und For-
derung von ,wiinschenswerter” Migrati-
on im Migrationsmanagement sollte zu-
dem nicht aufder Acht gelassen werden:
Gleichzeitig finden Prozesse der Ausgren-
zung und Illegalisierung ,unerwiinschter*
Formen von Migration, die als 6konomi-
sche Biirde oder politisch-kulturelle Be-
drohung konstruiert werden, sowie eine
Externalisierung von Migrationskontrol-
le statt (JoNG et al. 2017, S. 4; MENZ 2011,
S. 120). Angesichts der Fluchtbewegun-
gen im Sommer 2015 verschieben sich
hegemoniale Diskurse iiber Migration
und offenbaren sich erneut rassistische
und koloniale Kontinuitdten im Sprechen
tliber Migration (vgl. BHAMBRA 2017; JA-
GER u. WAMPER 2017). Es bleibt abzuwar-
ten, inwieweit diese Verdnderungen auch
Diskurse tiber erwiinschte Fachkraftemi-
gration umstrukturieren werden.
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Pesiome

An Koppec, Po6epT MMioTy 1 Curpup Paug

YnpaB/ieHue MUrpanyei Kak noJauTu4YecKas napajurma B
061 eM KOHTEeKCTe MUrpalMu (Ha npuMepe npuBJieYeHUs
MeJAUIMHCKOTro NnepcoHasia AJjsl yXo/4a 3a 60/IbHbIMH)

B l'epMaHuu y>ke Ha IPOTS>KEHUH HECKOJIBKUX JIET HabJ110jaeT-
sl )KeCcTOYaH Ui AeULUT KaZJpoB B 06J1aCTH yXoa 32 60J1b-
HbIMU. OGYC/I0BJIEH OH yBeJIMYEHUEM CIPOCA, BEI3BAHHOTO
OJIHOBpPEMEHHO Kak ZeMorpadpuiecKuMU U3MeHEHUSIMH, TaK
Y HeXBATKOH JIOKa/IbHBIX CIELMaJuCTOB. B ociesHue rogpl
B OTBET Ha 3TOT GeHOMEH BOILILJIO B 06UXOJ NPUBJIEYeHHE Ka-
JIpOB U3-3a I'paHUIbL. B HallleM loKJ/1a/ie NpesACcTaB/IeH aHaINU3
MPAKTUKH MPUBJIEYEHHUsT MeIllepCOHaa KaK IeHTPabHbIN
3JIeMeHT yNpaBJieHUsl MUTpalnuei, KOTOPbli 0JHOBpeMeHHO
OTOX/IECTBJISIETCS C U3BMEHEHUSIMU B HEMELKOW MHUTPalHOH-
HOH MOJIUTHKE, HalleJIeHHbIMHU Ha HUCI0JIb30BaHUE CYLIECTBY-
I0IIMX NOTeH1MaI0B. [Ipy 3TOM MbI aKLleHTUpYeM MOJUTHUKY C
ee 1leJIbI0 YTUJIMTAPHOTO YIIpaBJeHUs IPoLlecCaMy MUTpaliy,
a Tak)Ke HaJJaXKMBaHUeEM JiMaslora Mex/ly SKOHOMUYeCKHMHU U
PBIHOYHO-TIOJIMTHYECKUMHU UHTEPECAaMU C OJHOU U MOJUTH-
KO-KYJIbTYPHBIMU NMONBITKAMU U30JIALIUM C APYTON CTOPOHBI.
B noxuiazie mpefcTaB/IeHbl YEThIpe aHAJIMTUYECKUX YPOBHS,
OCHOBaHHble Ha CYLIECTBYIOIIUX UCCAeJ0BAaHUAX B 00J1aCTH
yIpaBJ/ieHUss MUrpanuei ¢ GoKycoM Ha IpUBJIedeHUe MeJlep-
coHasia: (a) onpe/iesieHHe 001eCTBEHHbBIX MPO6JIEMHBIX apea-
JIOB: MOXKHO JIY IleJIeHAaNlpaBJIeHHO ONPaBiaTh MUTPALMIO KaK
pellleHHe COlMa/IbHbBIX MPobJieM? (6) KaTeropusalus MUTpa-
LMHU: CYLeCTBYIOIMEe BU/bI U IOJBU/bI IPOLECCOB MUTPALIUHU
(B) TpaHCchopMalMs rocyJapCTBEHHOCTH: KAKUM 06pa3oM 0Cy-
11leCTBJISIeTCA NPUBATHU3aL A U PacTeT pa3HO06pa3re MyHKTOB
Y areHTOB MO0 YPeryJIMpPOBaHUI0 U KOHTPOJII0 MUrpanguu? (r)
TEXHOJIOTHH: C TIOMOILbI0 KaKUX [POLeCCOB, IPAaBOBbIX HOPM
U NOJIMTUYECKHUX HHCTPYMEHTOB OCYILEeCTBJISETCS yIpaBJie-
HUe MUTpaliuell B IOBCeJHEBHOMW KHU3HU?

Yxon 3a GOJIbHBIMU; MUrpalnusd; ynpaBjeHrue MUTPALJMOHHBIMHU ITPO-

LieccaMy; HaeM; I7106a/IM3anus pbIHKOB TPyAa
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Résumé

JAN KORDES, ROBERT PUTZ et SIGRID RAND

La gestion des migrations comme paradigme de la poli-
tique migratoire. Lexemple du recrutement des infirmiéres
Depuis quelques années, on observe une grave pénurie de per-
sonnel dans le secteur des soins infirmiers en Allemagne, dont
les causes sont attribuées a la demande croissante due a I'évo-
lution démographique et a une pénurie simultanée de person-
nel infirmier qualifié. En réponse a cela, le recrutement de pro-
fessionnels de la santé de I'étranger s’est établi ces derniéres
années.

L'article analyse les pratiques de recrutement de personnel
infirmier qualifié en tant qu’élément central de la « gestion des
migrations », ce qui est représentatif d'un changement de la po-
litique migratoire allemande vers une orientation croissante
vers le potentiel. Il s’agit d’une politique qui tente de controler
les processus migratoires de maniere utilitaire afin de servir
de médiateur entre les intéréts économiques et du marché du
travail, d'une part, et les efforts politico-culturels d’isolement,
d’autre part. Cet article identifie quatre niveaux d’analyse dans
les recherches existantes sur la gestion des migrations et trans-
fére cette systématisation au recrutement de professionnels des
soins infirmiers: (a) Définition des zones a problémes sociaux:
Comment la migration est-elle légitimée programmatiquement
en tant que solution aux probléemes sociaux? (b) Catégorisa-
tion de la migration: Quelles sont les ventilations et les classi-
fications des processus de migration? (c) Changements d’Etat:
Dans quelle mesure les sites et les acteurs de la régulation et
du controle des migrations se privatisent-ils et se diversifient-
ils? (d) Technologies: Au moyen de quelles procédures, bases
juridiques et instruments politiques la gestion des migrations
se fait-elle au quotidien?

Soins; migration; gestion de la migration; recrutement; marchés du

travail mondialisés



