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1 Einleitung

Im 21. Jahrhundert ist die Migration von internationalen Fachkriften zu einem wichtigen politischen
Thema geworden. Einwanderungslinder konkurrieren um gut und hoch Qualifizierte, um den
demografischen Verdnderungen zu begegnen und um in einer globalisierten Wirtschaft wettbewerbstahig
zu bleiben.

Migrant/innen! sind heute in einer ginzlich anderen Position als noch vor zwanzig Jahren. Sie haben die
Wabhl, wo sie leben und arbeiten wollen. Thre Migrationsmotive werden nicht nur von ihrem beruflichen
Status geprigt; ebenso entscheidend ist die Attraktivitit von Staaten, die sich u.a. darin manifestiert, wie
die gesellschaftliche Willkommenskultur aussicht, welche Moglichkeiten sich fiir die Partnerin/den Partner
und Kinder bieten und ob passgenaue Integrationsangebote verfiigbar sind, die den individuellen,
gleichberechtigten Zugang zu Bildung und Arbeit sichern.

Einwanderungslinder stehen vor der Herausforderung, ihre Bildungssysteme und Arbeitsmairkte
durchldssiger zu gestalten, damit die erfordetlichen Strukturen fiir den individuellen Bildungstransfer
entstechen konnen. Die Akzeptanz von Qualifikationen aus anderen Bildungssystemen sowie von
auslindischen Berufserfahtrungen ist kein Selbstldufer. Entscheidungstriget/innen in Unternehmen, die
jahrzehntelang  darauf eingestellt waren, Fach- und Fihrungspositionen mit deutschen
Qualifikationsinhaber/innen  zu  besetzen, machen sich die Notwendigkeit gedanklicher
Verinderungsprozesse nicht unbedingt bewusst. Eine neue Wertschitzung der Stirken von auslindischen
Fachkriften kann sich nur dann verbreiten, wenn die Vielfalt auslindischer Studienginge und
Berufsausbildungen als Vorteil erkannt wird. Die potenzielle Andersartigkeit nicht-deutscher
Bildungssysteme bedeutet nicht, dass sie qualitativ minderwertig sind.

Anerkennungsrechte fiir auslindische Qualifikationen reflektieren diese Voraussetzungen. Nationale
Anerkennungsstrukturen sind erfolgreich, wenn sie den Transfer einer auslindischen Qualifikation in das
eigene Bildungs- und Beschiftigungssystem individuell méglich machen. Ein Anerkennungsverfahren
muss flexibel sein, um zu differenzieren, ob der erworbene Beruf trotz Unterschieden im
Ausbildungsvergleich erfolgreich ausgeiibt werden kann. Auch eine potenzielle Anpassung an berufliche
Standards kann im Rahmen des Bildungstransfers gestaltet werden. Entsprechende Instrumente wurden in
Form von Bridging Programs in Staaten wie Kanada oder Australien aufgebaut: Anpassungsmaf3nahmen,
Begleitung durch Mentor/innen aus dem relevanten Berufsfeld, Traineeships zur Kompetenzentwicklung
in Unternehmen.

So differenziert die deutsche Weiterbildungslandschaft auch sein mag — passgenaue, individualisierte,
migrationsspezifische Angebote, die mit dem internationalen Standard mithalten kénnen, fehlen bislang.
Bildungstransfer ist nicht gleich Bildungsasufitieg: Bildungstransfer fordert die horizontale Durchlissigkeit
des Bildungssystems, Bildungsaufstieg zielt auf die vertikale Durchlissigkeit. Kurse, die innerhalb des
deutschen Bildungssystems entwickelt wurden, sind fiir auslindische Fachkrifte nur bedingt geeignet.
Instrumente fiir den Bildungstransfer auslindischer Fachkrifte einzurichten, ist aktuell die zentrale
Herausforderung.

Entscheidende Verbesserungen konnten etreicht werden, von denen keineswegs nur Migrant/innen
profitieren. Einwanderungslinder haben wirtschaftliche Interessen an der Nutzung von auslindischen
Bildungsressourcen, weil sie dadurch gro3e Summen fiir Ausbildung sparen. Diese Kosten wurden bereits
vom Herkunftsland bzw. durch individuelle Bildungsinvestitionen finanziert. Wenn Bildungstransfer nicht

gelingt, sind diese volkswirtschaftlichen Gewinne verschwendet.

! Diese Studie beschiftigt sich mit Inhaber/innen auslindischer Abschliisse. Wenn von ,,Migrant/innen“ die Rede
ist, sind daher immer Personen mit eigener Migrationserfahrung gemeint.






2 Untersuchungsaufbau

21  Stand der Anerkennungsforschung

Anerkennungsforschung erfordert einen interdisziplindren Ansatz, da sie sich einerseits auf die
Erkenntnisse der internationalen Migrationsforschung und andererseits auf Studien zum Bildungs- und
Beschiftigungssystem bezieht. In Kanada und Australien entstehen seit Jahrzehnten Beitridge zur wissen-
schaftlichen Untersuchung von Anerkennungsfragen, da die Gruppe der Skilled Migrants stets eine wichtige
wirtschaftliche und gesellschaftliche Rolle spielte. In europiischen Kontexten gibt es Uberschneidungen,
aber auch Unterschiede zu den Erkenntnissen aus klassischen Finwanderungslindern. Der europiische
Einigungsprozess brachte multilaterale Vereinbarungen zur gegenseitigen Anerkennung von nationalen
Qualifikationen mit sich, deren Genese bis in die 70er Jahre zuriickreicht und von einem kontinuierlichen
Prozess der Qualititsentwicklung geprigt wird. Ende 2013 wurde die neue Anerkennungsrichtlinie
2013/55/EU beschlossen, die in den kommenden Jahren zu implementieren ist. Fiur die EU-
Mitgliedstaaten brachte die umfangtreiche Evaluation der RL 2005/36/EG wichtige Erkenntnisse zu
Erfolgen, aber auch zu Defiziten der Anerkennungspraxis in einzelnen Staaten mit sich. Dazu
verdffentlichte die EU-Kommission diverse Berichte, Stellungnahmen, Beschwerden und Statistiken, die
einen detaillierten Einblick in die erfolgte Umsetzung von Anerkennungsrechten erméglichen.

In Deutschland wurde 2007 die Studie Brain Waste von Bettina Englmann und Martina Muller verfasst.?
Sie bildete einen ersten umfassenden Beitrag zum Thema und ist zum Standardwerk fiir Anerkennungs-
recht und -praxis geworden. Durch den Ansatz, sowohl Mitarbeiter/innen von Anerkennungsstellen als
auch Inhaber/innen von auslindischen Qualifikationen in ihre empirischen Untersuchungen einzubezie-
hen, konnten die Autorinnen konkrete Handlungsempfehlungen vorlegen, die Auswirkungen entfalteten.
Vor 2007 hatte es kaum Informationen zu Anerkennungsmdoglichkeiten und keine amtlichen Daten zu
Anerkennungsverfahren gegeben. Dies hat sich gedndert. Mit dem Anerkennungsgesetz des Bundes war
zudem der Ausbau von Beratungsangeboten verknipft, mit deren Unterstlitzung Inhaber/innen

auslindischer Abschliisse durch die komplizierten Anerkennungsregelungen navigieren sollen.

2.11  Die internationale Forschung

In der internationalen Anerkennungsforschung ist aktuell ein Trend zu transnationalen Ansitzen zu
beobachten. Organisationen wie die IOM, die OECD und das Migration Policy Institute haben in den
vergangenen Jahren wissenschaftliche Studien und Analysen vorgelegt, die durch ihre vergleichende
Methodik Erkenntnisse zu grundlegenden Bedingungen der Fachkriftemigration erméglichten.> Das MPI
in Washington publizierte 2013 mehrere Reports zur internationalen Situation des Bildungstransfers fir
auslindische Fachkrifte, die nicht nur Anerkennungsrechte, sondern auch ihre Effekte und

Rahmenbedingungen beleuchteten.

»Many immigrants need much more than good information or a translated diploma. They may
also need additional training to fill specific skills gaps; support in acquiring sufficient professional

2 Englmann, Bettina/Miller, Martina: Brain Waste. Die Anetkennung von auslindischen Qualifikationen in
Deutschland, Augsburg 2007.

3 Siehe dazu diverse OECD-Linderstudien, zuletzt: Liebig, Thomas/Kohls, Sebastian/Krause, Karolin: The Labour
Market Integration of Immigrants and Their Children in Switzerland (OECD Social, Employment and Migration
Wortking Papers 128), Paris 2012; Krause, Karolin/Liebig, Thomas: The Labour Matket Integration of Immigrants
and their Children in Austria (OECD Social, Employment and Migration Working Papers 127), Paris 2011.



language proficiency; familiarization with the idiosyncrasies of host-country work practices; and
mentoring or other support to help them bolster their professional networks and gain local, job-
specific knowledge. In other words, gaining local recognition for qualifications is not an isolated
task but part of a much wider process of acculturating to the destination labor market.*

Das Recht auf Durchfithrung eines Anerkennungsverfahrens ist eine wichtige Voraussetzung fiir den indi-
viduellen Erfolg am Arbeitsmarkt des Aufnahmelandes; ein effizienter Prozess des Bildungstransfers et-
fordert allerdings zusitzliche Instrumente. Eine Studie der IOM von 2013 geht anhand von Linderunter-
suchungen der Frage nach, wie sich die Anerkennung von auslindischen Qualifikationen weiterentwickelt.
Durch einen vergleichenden Ansatz werden verschiedene Schwerpunkte und Erkenntnisse in Didnemark,
Deutschland, Italien, den Niederlanden, Schweden, Grof3britannien, Australien und Kanada dargestellt.
Dabei wird deutlich, dass der Kenntnisstand in Kanada und Australien u.a. durch eine lingere
Forschungstradition und durch differenzierte Statistiken zu den Bedingungen fiir Neuzuwanderinnen und
Neuzuwanderer am Arbeitsmarkt weiter fortgeschritten ist. Dies fiihrt allerdings nicht zu einem statischen
Anerkennungssystem in diesen Staaten; ganz im Gegenteil ist ein stetiger Prozess der Qualititsentwicklung
und der Flexibilisierung der Anerkennungsbedingungen zu beobachten, der durch die Kritik an
bestehenden Bartieren fir Migrant/innen motiviert wird.5 Europiische Staaten sind noch vielfach dabei,
Anerkennungssysteme zu errichten. Die nationalen Bedingungen fiir die Akteure des Anerkennungspro-
zesses — internationale Fachkrifte, Atbeitgeber/innen, Gesetzgeber etc. — unterscheiden sich und bieten
gleichzeitig die Méglichkeit, im internationalen Raum voneinander zu lernen.

Anke Schuster, Maria Vincenza Desiderio und Giuliana Urso legten auf dieser Basis eine Reihe von

Empfehlungen vor, die auch fiir Deutschland relevant sind, u.a. zut Rolle der Arbeitgeber/innen.

,»In most of the countries studied, the employers are scarcely involved or not involved at all in
the design of foreign credentials assessment methods and in their implementation. This is
particularly the case for non-regulated professions. Involvement of the employers in the
recognition process should be increased to ensure that assessment procedures are tailored to the
real labour market needs. ¢

Trotz der umfangreichen Reformen des deutschen Anerkennungsrechts in Bund und Lindern wurden
wichtige Rahmenbedingungen bisher nicht ausreichend beriicksichtigt. Informationskampagnen der
Bundesregierung richten sich in erster Linie an Migrant/innen, um diese zu Antragstellungen zu
motivieren. Doch auch ein positiver Anerkennungsbescheid ist nicht grundsitzlich von Nutzen, wenn
Arbeitgeber/innen oder Personalverantwortliche von Informationsdefiziten zu Anerkennungsprozessen
betroffen sind. Die Rolle der deutschen Unternehmen sowie der o6ffentlichen Arbeitgeber/innen im
Anerkennungsprozess ist bisher kaum erforscht. Arbeitgeberverbinde haben sich in den vergangenen
Jahren vielfach fiir eine Ausweitung und Vereinfachung des Zuwanderungsrechtes ausgesprochen; dass

dabei auch eine Verbesserung der Anerkennungspraxis beriicksichtigt werden sollte, findet sich selten.”

4 Sumption, Madeleine: Tackling Brain Waste: Strategies to Improve the Recognition of Immigrants’ Foreign
Qualifications (MPI Report), Washington 2013, S. 13. Siehe auch: Hawthorne, Lesleyanne: Recognizing Foreign
Qualifications: Emerging Global Trends (MPI Report), Washington 2013.

5> A reality check on the immigrant’s experience shows that the FQR [Foreign Qualifications Recognition| process
can still be a lengthy, costly, mysterious, and frustrating process. Furthermore, with the multiple stakeholders and
authorities involved and the divergence of method, FQR still lacks a responsible, coordinated approach. Coupled
with poor information on the recognition process and a lack of agreed-upon national standards, FQR remains a
significant bartier for many immigrants and is, as a result, an exclusionaty process.“ Guo, Shibao/Shan, Hongxia:
Canada, in: Schuster, Anke/Desiderio, Matia Vincenza/Urso, Giuliana: Recognition of Qualifications and
Competences of Migrants (hg. von IOM), Briissel 2013, S. 229-253, hier S. 250.

6 Schuster/Desiderio/Urso 2013, S. 38.

7 Englmann, Bettina: Migrant-ready? Der Nutzen des Anerkennungsgesetzes fir Unternehmen, in: BWP 5/2012, S.
33-37.



2.1.2  Erkenntnisse zur Zuwanderung auslindischer Fachkrifte

Eine relevante Ausnahme ist die Befragung deutscher Auslandshandelskammern, deren Ergebnisse 2010
vom DIHK vorgelegt wurden. Anlass war die Beobachtung, dass Deutschland seit Jahren vergleichsweise
wenige Zuwanderinnen und Zuwanderer anzieht, trotz wirtschaftlicher Stirke in der europiischen
Finanzkrise. Von 47 beteiligten AHKSs sahen nur sieben (u.a. in Russland und Bulgarien) eine ,,hohe
Attraktivitit® des Aufnahmelandes Deutschland. Andere stellten ,erhebliche Defizite und
Verbesserungsmoglichkeiten der deutschen Anziehungskraft fest. 22 von 33 AHKs in Drittstaaten
kritisierten die ,,komplizierten Gesetze und Antragsverfahren® bei der Zuwanderung und beschrieben die
vorliegenden Praxishiirden: Arbeitsgenchmigungen wiirden ,,véllig unterschiedlich gehandhabt®;
»aufwendige biirokratische Prozesse® seien ,,verworren®, , kaum verstindlich und wenig transparent®. Es
gibe Probleme bei der Visavergabe, die ,,lange Verfahrensdauern® und ,,viele Behérdenginge® erfordere
und ,,zu restriktiv® sei. ,,Statt leicht wird in Deutschland alles zunichst einmal schwer und kompliziert
gemacht.“ Auch eine gesellschaftliche Offnung wird angemahnt, damit Migrant/innen nicht mehr das
,,Gefuhl in Deutschland nicht willkommen zu sein® haben; die deutsche Willkommenskultur sei
»ausbaufihig”“. Auch von AHKs in der EU gab es Klagen: Das ,gravierendste Hindernis“ fir die
Zuwanderung liege in der ,oft fehlenden Anerkennung beruflicher Qualifikationen®. Diese sei ,,zu
kompliziert®. ,,15 der beteiligten AHKSs sehen hierin fir die Zuwanderungswilligen ein gro3es Problem.
Auslandshandelskammern haben einen realistischen Einblick in die Zuwanderungspraxis. Dies ist nicht
unbedingt der Fall bei den einzelnen Unternehmen, die in Deutschland agieren. Es gibt bislang keine
Statistiken zu der Frage, wie viele Unternehmen tiberhaupt Migrant/innen als Fach- und Fuhrungskrifte
beschiftigen. Im Fibrungskrifte-Monitor 2012 des Deutschen Instituts fiir Wirtschaftsforschung heil3t es zu
diesem Thema: ,,Personen mit nicht-deutscher Nationalitit sind unter den angestellten Fithrungskriften in
der Privatwirtschaft kaum zu finden — dies ist unabhingig davon, ob es sich dabei um eine Frau oder
einen Mann handelt“.!® Auch GroBunternehmen sind Monokulturen, die Schwierigkeiten damit haben,
offener fiir eine diversifizierte Mitarbeiterstruktur zu werden. Dies gilt in noch weit gréBerem Umfang fiir
kleine und mittelgrof3e Betriebe, die in Deutschland die Mehrheit der Arbeitskrifte beschiftigen.
Inzwischen existieren diverse Studien, die sich mit der Positionierung von auslindischen Fachkriften
befassen. Im Kontext der erwiinschten Fachkriftesicherung beauftragte die Bundesregierung die OECD,
cine Studie zur Zuwanderung von Fachkriften zu erstellen. Dafiir beteiligten sich 1113 deutsche
Unternehmen an einer Online-Befragung. Obwohl grole Unternehmen und Mittelstindler, die auch im
Ausland aktiv sind, diberreprisentiert waren, gaben 90% der Befragten an, dass sie nur in Deutschland
rekrutieren. Nur 10% sind bereits auf die Rekrutierung von Fachkriften aus dem Ausland eingestellt.!!
Relevant flir dieses geringe Interesse sind diverse Griinde: Neben der Feststellung, dass den
Personalverantwortlichen entsprechende Erfahrungen fehlen und sie deshalb diese Méglichkeit nicht in
Erwigung zogen, wurden verschiedene Angste artikuliert: Genannt wurden hohe Kosten fiir den
Rekrutierungsprozess sowie buirokratische Hindernisse, die sich in langwierigen Verfahren manifestieren
konnten. GeduBlert wurde, dass man nicht wisse, wie auslandische Fachkrifte kontaktiert werden konnten

und ob diese iiberhaupt an einer Arbeit in Deutschland interessiert seien. Befiirchtet wurde auch, dass

8 DIHK (Hg.): Deutschland fiir auslindische Fachkrifte und Studenten nur miBig attraktiv — Ergebnisse einer
AHK-Umfrage, Berlin 2010, S. 1.

% Ebd., S. 2-4.

10 DIW: Fihrungskrifte-Monitor 2012, DIW Wochenbericht 3/2012, S. 44.

11 Krause, Karolin/Liebig, Thomas: Preliminary findings from the joint OECD-DIHK employer survey 2011, Betlin,
9.12.2011, S. 14, URL: http:/ /www.oecd.org/migration/49256317.pdf [Zugtiff 13.03.2014]



auslindische Fachkrifte weniger qualifiziert sein konnten als ihre deutschen Berufskolleg/innen und dass
ihre Qualifikationen in Deutschland vielleicht nicht anerkannt werden wiirden.!2

Fir die Befragten sind auslindische Fachkrifte weitgehend ein unbekannter Faktor. Was nicht bekannt ist,
wird oft als Risiko eingeschitzt. Risiken sind in der Wirtschaft nicht unbedingt beliebt. Die OECD-Studie
hat einen Aspekt sichtbar gemacht, der in den Strategieplanungen der politischen Akteure zu
Anerkennungs- und Zuwanderungsrecht unterbelichtet geblieben war: Die Mehrheit der deutschen

Unternehmen ist aktuell nicht in der Lage oder daran interessiert, auslindische Fachkrifte einzustellen.

»Arbeitsmigration findet nur statt, wenn eine entsprechende Nachfrage nach Arbeitskriften und
ein Angebot an geeigneten und interessierten Kandidaten vorhanden sind. In Deutschland
funktioniert das Verfahren trotz eines verhiltnismiBig komplexen Systems relativ schnell und ist
mit geringen Gebithren verbunden, es werden aber nach wie vor nur wenige Arbeitskrifte aus
dem Ausland angeworben. Es sind also iiber die Anderung der Zulassungspolitik hinaus noch
zwei weitere Verdnderungen erforderlich, damit die Arbeitsmigration als erginzende Mallnahme
zur Deckung der erwarteten Arbeitskrifteengpisse beitragen kann: Erstens muss Deutschland
fiur Arbeitsmigranten attraktiver werden, und zweitens miissen deutsche Arbeitgeber fiir die
Personalbeschaffung im Ausland — sowohl innerhalb als auch auflerhalb der EU — aufge-
schlossen sein, wenn sie Engpisse nicht tber den deutschen Arbeitsmarkt decken kénnen.“13

Die deutsche Migrationsforschung hat in den vergangenen Jahren einige Studien vorgelegt, die sich mit
der Finwanderung von Fachkriften befassten. Seit 2009 hat das BAMF Befragungen durchgefiihrt, die
cinzelne Statusgruppen des Zuwanderungsrechts in einen bildungs- und beschiftigungsorientierten Fokus
rickten. Die individuellen Interessen, Erfahrungen und Entscheidungen von gut und hoch qualifizierten
Migrant/innen wurden in mehreren Working Papers erforscht. Diese Studien sind fiir die vorliegende
Untersuchung von Interesse, weil sie die Neuorientierung der deutschen Migrationsforschung zeigen.
Deren Stand war bis vor einigen Jahren durch eine ,geringe wissenschaftliche Thematisierung der
Zuwanderung von Hochqualifizierten® geprigt. Der ,,Fokus der Migrationsforschung in Deutschland in
den vetgangenen Jahrzehnten“ lag auf niedrig qualifizierten Migrant/innen und auf sozialer
Ungleichheit.!* Das in der Offentlichkeit vorherrschende Stereotyp des unqualifizierten Migranten war
durch diese Forschungstradition beférdert worden. Erst langsam dndert sich das Bild, bedingt durch die
Erkenntnis, dass durch ausldndische Fachkrifte wirtschaftliches Wachstumspotenzial entsteht, welches im
demografischen Wandel bendétigt wird.

Vor der Einfihrung der Blue Card in das deutsche Aufenthaltsgesetz (2012) spielten
Anerkennungsverfahren nur eine geringe zuwanderungsrechtliche Rolle. Nach dem Green Card-
Experiment fiir IT-Fachkrifte wurde 2005 mit den sog. ,,Hochqualifizierten® der erste deutsche Versuch,
begehrte auslindische Fachkrifte nach Deutschland zu locken, in § 19 AufenthG rechtlich geregelt.
Daneben erhielten Unternehmen in § 18 die Moglichkeit, Akademiker/innen aus Drittstaaten einzustellen,
wenn sie diverse Bedingungen erfiillten. Diese nachfrageorientierte Steuerung der Migration (demand-driven

migration) basiert darauf, dass einer Zuwanderung der Abschluss eines Arbeitsvertrags vorausgeht.!>

12 OECD: Zuwanderung auslindischer Fachkrifte: Deutschland, Paris 2013a, S. 162.

13 Ebd,, S. 138.

14 Klingert, Isabell/Block, Andreas H.: Auslindische Wissenschaftler in Deutschland. Analyse des deutschen
Arbeitsmarktes fiir Forscherinnen und Forscher (Working Paper 50), Nirnberg 2013, S. 13.

15 Arbeitgeber, die vor 2012 im Ausland rekrutierten, bewerteten die vorliegenden auslindischen Qualifikationen
grundsitzlich selbst, die Einschaltung einer deutschen Anerkennungsstelle war fiir nicht-reglementierte Berufe
unnétig und hitte die Dauer des Bewerbungsprozesses verlingert. Wer schnell eine Stelle besetzen will, hat an
langwierigen Verwaltungsverfahren kein Interesse. Fur Migrant/innen bedeutete dies ebenfalls die Vermeidung
zusitzlicher Biirokratie — die De-facto-Anerkennung liegt durch den Arbeitsvertrag bereits vor. In den Fillen einer §
18-Aufenthalterlaubnis war ein zusitzlicher Anerkennungsantrag in Deutschland daher meistens irrelevant. Vgl. HeB3,
Barbara: Zuwanderung von Fachkriften nach § 18 AufenthG aus Drittstaaten nach Deutschland. Ergebnisse einer
schriftlichen Befragung von Arbeitsmigranten (Working Paper 44), Nurnberg 2012, S. 52f.



Migrant/innen, die eine Aufenthaltsetlaubnis nach § 18 oder § 19 ethielten, sind daher in einer deutlich
besseren Situation als Zuwanderinnen und Zuwanderer, die erst nach ihrer Ankunft in Deutschland
versuchen, sich in deutschen Unternehmen als Fach- und Fihrungskrifte zu bewerben. Letzteres wurde
auch vor 2012 relevant, wenn Personen mit Arbeitsvisum ihre/n Partner/in mitbrachten.16

Seit 2012 gibt es neue Anerkennungsgesetze; die Zuwanderungsrechte fiir Fachkrifte aus Drittstaaten
wurden an eine Anerkennung gebunden, 2012 fiir Akademiker/innen und IT-Fachkrifte mit der Blauen
Karte EU, 2013 fiir Fachkrifte der Berufsbildung durch die Anderung der Beschiftigungsverordnung.
2014 erschien die Rambell-Studie Wirkungsanalyse des rechtlichen Rabmens fiir auslandische Fachkrifte, die im
Auftrag des BMWi erstellt wurde. Im Rahmen der Studie wurden Befragungen von Praxisakteuren durch-
gefithrt: Mitarbeiter/innen der Arbeitsverwaltung, der Botschaften und Auslinderbehorden, Unternehmen
und Migrant/innen in Deutschland, die erwerbstitig sind. Dieses Vorgehen machte Umsetzungsdefizite
des Zuwanderungsrechts sichtbar, da die Kluft zwischen Recht und Praxis tiefgreifend untersucht wurde.
Identifiziert wurden mehrere zentrale Handlungsfelder: Effizienz der Zuwanderungsverwaltung,
Transparenz der Umsetzung des Zuwanderungsrechts, Informationsdefizite und Informationsmdoglich-
keiten zu rechtlichen Anderungen in Auslinderbehérden, Botschaften und anderen involvierten Behérden
sowie die vorhandene Willkommens- und Anerkennungskultur.

Informationsdefizite der Verwaltung zeigten sich beziiglich der neuen Bestimmungen des Zuwanderungs-
rechts. Um den Wissensstand in Auslinderbehérden, Konsulaten, Botschaften und im Arbeitgeberservice

in Arbeitsagentuten zu verbessern, empfehlen die Autor/innen umfassende Schulungsprogramme.

»In der Praxis gab es in den meisten Auslinderbehérden Schulungsangebote zum neuen
rechtlichen Rahmen fir auslindische Fachkrifte, welche aus Zeit- und Kostengriinden jedoch
oft nicht in Anspruch genommen wurden. (...) Weiterhin wird empfohlen, bestimmte Leitlinien
zur Handhabung und den Ermessensspielriumen zu entwickeln, anhand derer sich die
Sachbearbeiterinnen und Sachbearbeiter in den Auslinderbehérden orientieren kénnen. 17

Die Zuwanderungs- und Aufenthaltsregelungen werden derzeit nicht einheitlich angewendet. Obwohl die
Bundeslinder die Fachaufsicht Uber die Auslinderbehorden haben, sollen zusatzliche Verfahrenshinweise
auf Bundesebene erarbeitet werden, damit eine einheitliche Auslegung gesichert werden kann.

Aus den Befragungsergebnissen ging hervor, dass Zuwanderungsverfahren zum Zweck der

Erwerbstitigkeit, die arbeitgeberorientiert wirken sollen, besonders lange dauern:

»Das Visumsverfahren dauert im Schnitt tber zwei Monate (3,8 Wochen Wartezeit auf einen
Termin in der Auslandsvertretung zuziiglich 5,4 Wochen Dauer zwischen Einreichung der
vollstindigen Unterlagen und dem Erhalt des Visums). Bei jenen, die als angestellte
Erwerbstitige zugewandert sind, dauerte es im Schnitt sogar fast 14 Wochen (6,7 Wochen
Wartezeit auf einen Termin in der Auslandsvertretung zuziglich 7,2 Wochen Dauer zwischen
Einreichung der vollstindigen Unterlagen und dem FErhalt des Visums). Insbesondere
Unternehmen wiinschen sich eine schnellere Bearbeitung. 18

16 Dies.: Zuwanderung von Hochqualifizierten aus Drittstaaten nach Deutschland. Ergebnisse einer schriftlichen
Befragung (Working Paper 28), Nurnberg 2009. Hef3 konnte zeigen, dass die Hochqualifizierten nach § 19
anerkennungstrelevante Interessen hatten, die sich auf ihre Partner/innen bezogen: 43,8% der Befragten schitzten
deren berufliche Méglichkeiten in Deutschland als schlecht oder sehr schlecht ein. Wenn die Bediirfnisse der
Familienangehérigen nicht erfillt werden, kann dies eine Abwanderung motivieren. Einzelne berichteten allerdings
auch, dass Behorden ihre Qualifikationen als Hochqualifizierte in Frage stellten. S. 58 und 74. Siehe auch: Klingert,
Isabell/Block, Andreas H.: Zuwanderung von selbstindigen und freiberuflichen Migtanten aus Drittstaaten nach
Deutschland. Ergebnisse einer schriftlichen Befragung von Selbstindigen und Freiberuflern nach § 21 AufenthG
(Working Paper 48), Nirnberg 2012.

17 Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie (Hg.): Wirkungsanalyse des rechtlichen Rahmens fiir ausldndische
Fachkrifte, Berlin 2014, S. 72.

18 Ebd., S. 84. ,,Laut eigener Angaben [der Unternehmensvertreter/innen| ist das Zeitfenster fir die Rekrutierung
auslindischer Fachkrifte begrenzt, insbesondere dann, wenn es sich bei der Position um Schwangerschafts- oder



Diese Wartezeit wirkt sich fiir Betriebe, die auf die schnelle Besetzung eines Arbeitsplatzes angewiesen
sind, negativ aus. Um zeitlich verlissliche Verfahren einzurichten und damit die Effizienz des Verfahrens
zu verbessern, wird in der Studie ein ,Fast-Track-Verfahren gegen héhere Bearbeitungsgebithren®
vorgeschlagen.!” Dies werde auch von den Verwaltungsakteuren befiirwortet.

Bezuglich der rechtlichen Fortschritte, die in der Blauen Karte sowie der Beschiftigungsverordnung
angestrebt wurden, zeigt sich, dass die neuen Moglichkeiten vielfach auch bei Unternehmen und
Fachkriften nicht ausreichend bekannt sind. Von ihnen wird kritisiert, dass die Mitarbeiter/innen der

Verwaltung vielfach keine ausreichenden Informationen zu ihrem Vorgehen anbieten.

,Den auslindischen Fachkriften und den einstellenden Unternehmen bleibt keine andere
Moglichkeit als abzuwarten. Wihrenddessen haben sie meist keine Information dazu, wie lange
das Verfahren dauern wird oder wo potenzielle Probleme bei der Bearbeitung liegen. (...) Des
Weiteren ist es den Antragstellenden nicht mdglich, die Namen der Bearbeiterinnen und
Bearbeiter in Erfahrung zu bringen, um etwaige Riickfragen zu stellen. Seitens der Fachkrifte
und Betriebe wird dies nach Aussage in den Fallstudien und Expertengesprichen als sehr
intransparent wahrgenommen. 20

Unternehmensvertreter/innen beklagen zudem, dass ihre Informatonsbedirfnisse nicht durch
Internetportale oder Informationsbroschiiren erfillt wiirden. Um der mangelhaften Transparenz zu
begegnen, werden in der Studie zusitzliche Beratungsangebote fiir Unternehmen vorgeschlagen, die durch
die Einrichtung eigener Ansprechpartner/innen in den Auslinderbehérden umgesetzt werden sollen.

In diesem Kontext wird auch die Einrichtung weiterer Welcome Center, zumindest in den GroBstidten
gefordert, da sich deren Arbeit positiv auswirke, auch im Hinblick auf die Willkommenskultur fir
Migrant/innen. Diese zeige sich dort z.B. vorbildlich durch die Bereitstellung zusitzlich Beratungs-
sprachen und durch Formulare, die zumindest auf Englisch zur Verfiigung stehen. Relevant sei auch eine
positive Kundenorientierung. Dadurch kénne vermieden werden, ,,dass die Fortfithrung der derzeitigen
Behandlungen der auslindischen Fachkrifte sowohl bei den Auslandsvertretungen als auch in den
Auslinderbehérden zu einem Standortnachteil” werde. Unternehmen wiesen darauf hin, dass es bislang in
den Behorden keine Bereitschaft gibe, ,,auf Personen mit geringen Deutschkenntnissen einzugehen.!
Stattdessen werde auf die Amtssprache Deutsch verwiesen. In der Studie wird daher ein gezielter Ausbau
von Mehrsprachigkeit in Auslinderbehérden empfohlen. Um diese zu verankern, sollte sie ,,von oberster

politischer Ebene (BMI) gewollt und unterstiitzt werden®.22

Elternzeitvertretungen o. A. handelt, oder wenn spezifische Kompetenzen zur Beatbeitung von Projekten schnell
benétigt werden.” S. 184.

19 Ebd., S. 184.

20 Ebd,, S. 90.

21 Neben umfangreicheren Informations- und Beratungsméglichkeiten werden weitere kostenfreie Angebote seitens
der Zielgruppe als Zeichen einer Willkommenskultur verstanden. Dies bezieht sich beispielsweise auf das Angebot
kostenloser Sprachkurse fur die Zielgruppe der qualifizierten und hochqualifizierten Zuwanderinnen und
Zuwanderer. (...) Bei den an der Umsetzung beteiligten Stellen ist fir die Schaffung einer Willkommens- und
Anerkennungskultur ein Mentalititswechsel erfordetlich. In der Vergangenheit war es Aufgabe der Verwaltungsmit-
arbeiterinnen und -mitarbeiter im Zuwanderungsprozess, bedingt durch den rechtlichen Rahmen und politische
Vorgaben, einen Anwerbestopp auslindischer Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer zu exekutieren, welcher durch
die neuen rechtlichen Regelungen und die aktuelle Zuwanderungspolitik revidiert wurde. So gilt es seitens der
umsetzenden Stellen, den Mentalititswechsel — beispielsweise im Falle der Auslinderbehérde zur ,Einwanderungs-
behorde’ — voranzutreiben und zu gewihrleisten, dass dieser Wechsel auch seitens der Mitarbeiterinnen und Mitar-
beiter vor allem der Auslandsvertretungen und der Auslinderbehérden getragen wird. (...) Auf der operativen Ebene
bedeutet dies, dass die am Verwaltungsvollzug beteiligten Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter den auslindischen
Fachkriften freundlich und hilfsbereit gegentibertreten und aktiv auf den Fachkriftemangel sowie die Zuwan-
derungsmdglichkeiten hinweisen. Dies bezieht sich insbesondere auf eine offene und hilfsbereite Atmosphire
innerhalb der Behorden.“ Ebd., S. 187.

22 Ebd,, S. 94.



Die Attraktivitit Deutschlands als Zuwanderungsland kann gestirkt werden, wenn die Interessen
auslindischer Fachkrifte in Hinblick auf die Entwicklung der Migration reflektiert werden. Dazu gehéren
neue, passgenaue Angebote der Sprachférderung sowie ein ,,Mentalitdtswechsel® in der Verwaltung, 23

Da die Bestimmungen der Beschiftigungsverordnung und der Blauen Karte EU eine Beriicksichtigung
anerkannter Abschlisse umfassen, wurden auch Anerkennungsverfahren in der Studie thematisiert.
Obwohl das neue Anerkennungsrecht nur oberflichlich erfasst wird (S. 114-122), zeigen sich in den
Abschnitten, die Angaben der befragten Akteure zur Praxis einbinden, Defizite im Verwaltungshandeln.
Bislang seien die Anerkennungsbestimmungen bei den Behérden oft noch wenig bekannt. Aufgrund der
Offentlichkeitsarbeit der Bundesregierung sei bei Fachkriften und Unternehmen der Eindruck eines
einfachen Verfahrens entstanden. In der Praxis wirkten jedoch Dauer, Kosten und Komplikationen
abschreckend.

,»Die Verwaltungsakteure gaben zu bedenken, dass die vorherrschenden Werbemalinahmen zum
Anerkennungsprozess den Eindruck eines schnellen und einfachen Verfahrens vermitteln.
Demnach ist es laut der Verwaltungsakteure nicht verwunderlich, dass auslindische Fachkrifte
nach dem Verfahren tber den Verlauf und die Komplikationen fiir den Erhalt einer
Gleichwertigkeit enttiuscht und zum Teil abgeschreckt sind. Aus diesem Grund wurde angeregt
fur das Anerkennungsverfahren zu werben, aber die auslindischen Fachkrifte tber mégliche
Kosten, Dauern und Komplikationen aufzukliren.“2+

Auslinderbeh6rden mussten sich vor 2012 nicht mit dem Anerkennungsrecht, das hunderte von Gesetzen
betrifft, befassen. Dies hat sich gedndert. Daher ,,wiinschten sich mehtere Vertreterinnen und Vertreter
von Auslinderbehdrden einen Austausch mit den 1Q-Netzwerken, um in Fragen der Anerkennung
sprachfihiger 2zu sein“.?> FEine bessere Vernetzung der Akteure kann Erfolge der neuen
Zuwanderungsméglichkeiten beférdern. Das Anerkennungsgesetz soll Fachkrifte aus dem Ausland
anzichen, um Fachkriftemangel zu verhindern; damit diese Werbung tatsichlich zu einer verstirkten
Migration fihrt, werden weitere Verbesserungen fiir die Umsetzung des Anerkennungsgesetzes

vorgeschlagen, die auf einheitliche Rechte und Kostenvermeidung abzielen:

,Fur die Berufe der Positivliste wird empfohlen, das Anerkennungsverfahren zu beschleunigen,
so dass den seitens der Wirtschaft dringend benétigten Fachkriften ein zeitnaher Zugang zum
deutschen Arbeitsmarkt erméglicht wird. (...) Hier wird dariiber hinaus empfohlen zu priifen,
auch als Zeichen eciner gelebten Willkommens- wund Anerkennungskultur, den
Anerkennungsprozess fir Qualifikationen in Mangelberufen von staatlicher Seite aus zu
unterstiitzen bzw. die Kosten fiir den Anerkennungsprozess zu ibernechmen. (...) Zunichst
verursacht die Etablierung kostenfreier Angebote Mehrausgaben auf Seiten des Gesetzgebers,
diese amortisieren sich mittel- bis langfristic jedoch durch die steuerlichen Mehtreinnahmen,
welche durch die Erwerbstitigkeit der auslindischen Zuwanderinnen und Zuwanderer generiert
werden. Ein weiteres Hindernis stellen die Unterschiede zwischen den Bundeslindern in der
Anerkennungspraxis dar: Hs ist fir die Zielgruppe nicht nachvollziehbar, weshalb
unterschiedliche Regeln zur Anerkennung in den Bundesldndern gelten.*2¢

Generell ist damit zu rechnen, dass sich die wissenschaftliche Forschung zum Themenkomplex des
Bildungstransfers in Zukunft in Deutschland ausweiten wird. Die betrifft nicht nur Gbergreifende Ansitze

zu Zuwanderungs- und Anerkennungsrecht, sondern auch zum deutschen Bildungssystem.

23 Bhd., S. 170f.
24 Fbd., S. 185.
25 Fbd., S. 88.
26 Fbd., S. 170.



2.1.3  Aktuelle Studien zu Anerkennungsrecht und -praxis

Im Rahmen der votliegenden Studie ist neben den bereits dargestellten Erkenntnissen der Forschung ein
weiterer Aspekt von besonderem Interesse: die Rolle der Anerkennungsberatung im Prozess des
Bildungstransfers. Der Begriff ,,Anerkennungsberatung® wurde in der Studie Brain Waste erstmals
verwendet. Die Autorinnen entwickelten 2008 das Modell einer unabhingigen, ressourcenorientierten
Fachberatung. Als Erginzung zu diesem individualisierten Ansatz wurde das Praxisportal berufliche-
anerkennung.de aufgebaut, das von verschiedenen Zielgruppen genutzt wird. Mit der Awalyse der
bundesweiten Anerkennungsberatung wurden 2010 erste Ergebnisse des Modellprojekts veroffentlicht. Basis der
Untersuchung waren Fallanalysen zu individuellen Anerkennungsverfahren.?”

Aus einzelnen Modellprojekten ist inzwischen eine flichendeckende Struktur entstanden: Seit 2012 wird
Anerkennungsberatung in ganz Deutschland durch das von BMAS, BMBF und Bundesagentur fir Arbeit
geforderte Programm ,,Integration durch Qualifizierung™ (IQ) gesichert. Zur Anerkennungsberatung ent-
standen seitdem einige wissenschaftliche Beitrige, welche die Frage aufgreifen, ob die Beratungsangebote
den Erfolg der Anerkennungsgesetze beférdern kénnen.

2012 fuhrten Eva M. Miiller und Tirkan Ayan eine Befragung von auslindischen Fachkriften durch, die
uber pidagogische, soziale oder Gesundheitsberufe verfugten. 30 Teilnehmer/innen gaben in telefoni-
schen Interviews Auskunft tiber ihre Erfahrungen mit Anerkennungsberatung und -verfahren sowie dem
deutschen Arbeitsmarkt. Beleuchtet wurden Hurden, die sich im Alltag zeigen kdénnen, wie das Problem,
die komplizierten Antragsformulare der Anerkennungsstellen korrekt auszufiillen. Einige Befragte hatten
»positive Erfahrungen mit Anerkennungsstellen und ,,fihlten sich gut informiert®, andere beklagten eine
fehlende ,,Kooperationsbereitschaft™ und ,,Kommunikationsprobleme®, die nicht generell auf fehlenden
Sprachkenntnissen beruhen.? Bemingelt wurden auch Schwierigkeiten bei der Suche nach
Anpassungsmalnahmen, die im Fall einer Teilanerkennung essenziell fiir den Bildungstransfer sind.

Die Mehrheit der Befragten sah Anerkennungsberatung als hilfreich an, da diese nicht nur Transparenz
zum Verfahren vermittelte, sondern auch das Selbstvertrauen am Atrbeitsmarkt beférderte. Dennoch
wurde deutlich, dass hohe Kosten und die Fiille der angeforderten Nachweise tiberfordernd witken: ,,(...)
das ist mir alles zu viel und zu kompliziert.“? Die Ergebnisse der individuellen Anerkennungsantrige
waren bei rund einem Viertel der Teilnehmer/innen positiv, 40% erzielten eine Teilanerkennung. In
diesem Fall sowie bei negativen Bescheiden trat das Problem auf, dass der Inhalt der Entscheidung
teilweise unklar blieb. Auch weitere Schritte hin zu Anpassungsmal3nahmen wurden durch fehlende
Informationen erschwert: ,,(...) es war in dem Schreiben nicht klar formuliert, was ich nachholen soll.“30
In der Studie wutde leider nicht unterschieden, ob die Verfahren vor oder nach April 2012 durchgefihrt
wurden, als das Anerkennungsgesetz des Bundes in Kraft trat. Dies war auch der Fall bei einer weiteren
Befragung, die 2013 in Hamburg durchgefithrt wurde. Potenzielle Verbesserungen durch die
Anerkennungsgesetze in Bund und Lindern kénnen jedoch nur dann sichtbar werden, wenn die
Forschung eine Vorher-nachher-Perspektive bei Befragungen einbezieht. Ulrich Mill, Martin Brussig und
Lina Zink fihrten eine Studie zum Verbleib der Beratungskundinnen und -kunden der Zentralen Anlanfstelle
Anerkennung (ZAA) des Diakonischen Werkes Hamburg durch, die auf einer Online-Befragung von ZAA-
Klient/innen basierte. Der Begriff des ,,Verbleibs® bezieht sich auf die Perspektive der Beratungsstellen,

27 Englmann, Bettina/Miiller-Wacker, Martina: Analyse der bundesweiten Anerkennungsberatung im Modellprojekt
Global Competences. Dokumentation 2008-2009, Augsburg 2010.

28 Miller, Eva M./Ayan, Tutkan: Die Anerkennung im Ausland erworbener Qualifikationen im Sozial- und
Gesundheitswesen. Eine hypothesengenerierende Pilotstudie unter Migranten, in: Ayan, Turkan (Hg.): Einsteigen,
Umsteigen, Aufsteigen. Personenbezogene und strukturelle Rahmenbedingungen fiir Berufe und Bildungschancen
im Sozial- und Gesundheitssektor, Koln 2013, S. 1-40, hier S. 28.

29 Ebd,, S. 26.

30 Ebd,, S. 29.



die oft nicht wissen, wie sich die Anerkennungsverfahren oder auch die berufliche Biografie ehemaliger
Beratungsklient/innen weiter gestalten, da diese in der Regel keinen Kontakt halten, nachdem ihre
Beratung durchgefithrt wurde. Die Autor/innen fithrten Interviews mit 16 ZAA-Klient/innen, mit vier
Vertreter/innen von Anerkennungsstellen sowie mit vier ZAA-Berater/innen durch.

Die ZAA wurde 2010 gegriindet und bietet seitdem Anerkennungsberatung fiir das Land Hamburg an.
Von Interesse ist, wie sich die Anerkennungspraxis in einem linderspezifischen Fokus gestaltet —
zwischen den Bundeslindern bestehen sowohl rechtliche als auch Umsetzungsunterschiede. Im Zentrum
der Untersuchung standen Fragen nach der Wirkung der Beratung sowie nach den Anerkennungserfolgen.
An der Online-Befragung beteiligten sich 556 Personen. Viele duferten sich zu ihrer Zufriedenheit mit der
ZAA-Beratung: Von 452 Befragten waren rund drei Viertel zufrieden oder sehr zufrieden, 10,9% waren
unzufrieden oder sehr unzufrieden und 14,4% gaben an, dies nicht entscheiden zu kénnen.’! Gefragt

wurde auch nach dem Ergebnis des Anerkennungsverfahrens:

»Von den 197 Befragten, die in der Online-Befragung Angaben dariiber gemacht haben, ob sie
mindestens ein Anerkennungsverfahren betrieben haben, haben iber die Hilfte eine
Anerkennung eines ausldndischen Abschlusses in Hamburg erreicht, mehr als ein Viertel eine
teilweise Anerkennung. Bei gut 10 Prozent war der Ausgang des Verfahrens noch offen, bei fast
13 Prozent der Befragten wurde die Anerkennung abgelehnt.*3

Eine weitere Frage betraf die aktuelle berufliche Situation. Bei 299 Angaben stimmten rund ein Viertel der
Aussage zu: ,,Ich arbeite in dem Beruf, in dem ich eine Anerkennung erreicht habe bzw. fiir den ich eine
Anerkennung angestrebt habe oder noch anstrebe.“3 31,8% der Befragten gaben an, sie seien arbeitslos
oder Arbeit suchend. 22,4% waren in einem anderen Beruf erwerbstitig. 21,4% hatten eine Aus- oder
Weiterbildung oder ein Studium begonnen.

Die Hamburger Situation ist von besonderem Interesse, weil Hamburg bestimmte Rahmenbedingungen
des Anerkennungsverfahrens geregelt hat, die in anderen Lindern bisher nicht bertcksichtigt wurden. Ein
wichtiger Faktor fiir die Praxis ist das landesfinanzierte Stipendienprogramm, das u.a. Gelder fiir
berufsbezogene Deutschkurse oder den Lebensunterhalt von Personen, die Anpassungsmal3nahmen
absolvieren, zur Verfigung stellt. 74 Befragte gaben an, dass sie dieses, zumindest teilweise, nutzten.
Deutlich weniger — 46 Personen — haben Mittel der Arbeitsférderung, zumindest teilweise, genutzt.3*

In ihrem Restimee zichen die Autor/innen eine positive Bilanz der Anerkennungspraxis: ,,Insgesamt hat
sich die Verldsslichkeit, Problemangemessenheit, Transparenz und nicht zuletzt Schnelligkeit der
Verfahren offenbar verbessert.“% Aus den empirischen Ergebnissen der vorgelegten Auswertung der
Migrantenbefragung lisst sich diese Einschitzung nicht ableiten; sie beruht auf Interview-Aussagen.

Im April 2014 legte das BMBF einen Bericht gum Anerkennungsgeserz vor. Dieser ist von Interesse, da das
BMBF als verantwortliches Ministerium 2011 das Anerkennungsgesetz vorgelegt hatte. Die damalige

31 Mill, Ulrich/Brussig, Martin/Zink, Lina: Wege der Anerkennung. Eine Studie zum Vetbleib der
Beratungskundinnen und -kunden der Zentralen Anlaufstelle Anerkennung (ZAA) des Diakonischen Werkes
Hamburg, Duisburg 2013, S. 43. Die Autor/innen bewerteten die ZAA-Beratung: ,Fiur die Kenntnis der
erfolgversprechenden Wege zur Anerkennung des auslindischen Abschlusses, die Lenkung der Wege der
Ratsuchenden und die Motivation und Unterstiitzung der Migrantinnen und Migranten auch nach Fehlschligen —
beispielsweise nach Problemen mit der Anpassungsqualifizierung — soll das Bild des guten Hirten stehen, das bei
einer Beratungsstelle der Diakonie auch nicht fern liegt. Die schon erwihnte Moglichkeit der ZAA, Finanzierungen
fir Verfahrens- und Qualifizierungskosten zu vermitteln, rundet das Bild des guten Hirten ab.” S. 45.

32 Ebd., S. 26. Eine Zuordnung der Verfahren zu Berufsgruppen findet sich in dem ebenfalls auf der Grundlage der
Untersuchung veroffentlichten TAQ-Report: Brussig, Martin/Mill, Ulrich/Zink, Lina: Wege zur Anetkennung —
Wege zur Integration? Inanspruchnahme und Ergebnisse von Beratung zur Anerkennung von im Ausland
erworbenen Abschlussen, IAQ-Report 05/2013, S. 9.

33 Mill/Brussig/Zink 2013, S. 43 und S. 55.

34 Ebd,, S. 52.

35 Ebd,, S. 49.



Bildungsministerin Schavan hatte 285.000 neue Fachkrifte angekiindigt, die das Gesetz nutzen wiirden.
Das Ziel und die Methodik des ,,Berichts“ werden in den abschlieBenden Ausfithrungen deutlich:

,Die Umsetzung des Anerkennungsgesetzes wurde zum einen durch die Auswertung der ersten
amtlichen Statistik zu den Antrdgen auf Anerkennung und den Entscheidungen der zustindigen
Stellen beschrieben. Zum anderen konnte ein erstes faktengestiitztes Bild der praktischen
Umsetzung vorgelegt werden, indem die Perspektiven von zwei der daran beteiligten Akteure
ermittelt wurden: Der fur die Verfahren zustindigen Stellen und der auf das Thema
spezialisierten Beratungseinrichtungen. 3¢

Ein derartiges ,faktengestiitztes Bild der praktischen Umsetzung® kénnte die bereits beschriebenen
Studien zur Anerkennungspraxis erginzen, da diese ihren Schwerpunkt auf die Untersuchung der
Auswitkungen des Anerkennungsrechts auf die Antragsteller/innen setzten. Einschrinkend ist aber zu
beriicksichtigen, dass die Befragungen, auf die sich der ,Bericht bezieht, nicht auf der Grundlage eines
reprisentativen Stichprobenverfahrens durchgefithrt wurden. Sie beruhen stattdessen ,,auf einer gezielten
Auswahl von zustindigen Stellen”’” Somit ,handelt es sich bei den Interviews nicht um eine
flichendeckende Erhebung, sondern um Rickmeldungen aus der Praxis®“.3 Um ,belastbare Ergebnisse®
vorlegen zu konnen, wird angekiindigt, dass Akteure in Zukunft ,,quantitativ befragt werden® sollen.?
»Ruckmeldungen aus der Praxis* haben den Nachteil, dass sie ein einseitiges Bild bestimmter Gruppen
hervorrufen koénnen, weil die Perspektiven derer, die sich nicht meldeten — und dafiir ebenfalls ihre
Griinde haben kénnten — unsichtbar bleiben.

Die Ausfithrungen zu den Anerkennungsstellen sind zweigeteilt: Um das ,,Anerkennungsgeschehen in der
Praxis“ zu beleuchten, wird die Feststellung der Gleichwertigkeit nur bei den Gesundheitsbehérden der
Linder untersucht. Aus den Befragungen gehe hervor, dass ,,die Praxis noch sehr unheitlich ist“.#0 Die
dargestellten ,,Vorgehensweisen® sind allerdings nicht nur von Varianten geprigt, sondern verstolen
teilweise gegen die Rechte der Antragsteller/innen, da sie u.a. die gesetzlichen Neuerungen im Verfahren
sowie bei Ausgleichsmal3nahmen nicht umsetzen.!

Die Gleichwertigkeitsfeststellungen durch HWKSs, IHK FOSA sowie weitere Stellen, die Anerkennungen
fir nicht-reglementierte Ausbildungsberufe durchfithren, waren kein Thema des ,,Berichts®. Begriindet
wird dies damit, dass ,,seitens der Kammervertreterinnen und -vertreter gewiinscht™ wurde, ,,dass die
gefiihrten Interviews den Fokus zunidchst auf die Einstiegsberatung legen und nicht auf das Verfahren, die
Gleichwertigkeitspriifung,  selbst.“4?  Die hier sog. ,Finstiegsberatung bezieht sich auf
Beratungsleistungen, die durch zustindige Stellen angeboten werden und ihre rechtliche Grundlage im
Verwaltungsverfahrensgesetz des Bundes haben. Dabeti ist zu beriicksichtigen, dass die Beratungspflichten
nach VwVIG nicht auf eine einmalige Beratung und nicht auf einen ,,Einstieg” beschrinkt sind.*3

Der ,,Bericht® thematisiert zudem die Zahlen des Statistischen Bundesamtes. Obwohl laut amtlicher

Statistik im ersten Jahr 2012 nur 6543 Anerkennungsantrige nach BQFG positiv bewertet wurden, wird

36 BMBF (Hg.): Bericht zum Anerkennungsgesetz, Berlin 2014, S. 134.

37 Ebd.

38 Ebd., S. 121.

39 Ebd., S. 135.

40 Ebd., S. 115.

41 Ebd., S. 115ff.

2 Ebd,, S. 41.

4 Eine dhnliche begriffliche Problematik zeigt sich bei der im ,,Bericht™ sog. ,,Erstberatung®: ,,Die Erstberatung
umfasst in der Regel Informationen zu den jeweils relevanten gesetzlichen Grundlagen und Verfahren sowie den
Verweis an die zustindige Stelle. Ebd., S. 27. Auf die zustindige Stelle zu verweisen, umfasst zwar eine Auskunft,
aber nicht unbedingt eine Beratung. Die fir die Praxis relevante Form der Anerkennungsberatung, die in diversen
Linder-Anerkennungsgesetzen rechtlich fundiert wurde, wird im folgenden Kapitel zur Anerkennungsberatung in
Bayern dargestellt.



eine positive ,,Bilanz zur Umsetzung des Gesetzes gezogen.* Begriindet wird dies damit, dass 2012 wohl
eine verminderte bzw. teilweise fehlerhafte Erfassung durch die Anerkennungsstellen vorlag, die zukiinftig
behoben wiirde.*> Dabei wird jedoch nicht deutlich, dass es generelle methodische Schwichen in der
Erhebung gibt, die eine differenzierte Untersuchung des Anerkennungsgeschehens erschweren. Da die
Statistik ein wichtiges Instrument der Qualititskontrolle ist, werden die bislang vorliegenden Daten in
Kapitel 4 der vorliegenden Studie ausfiihrlich dargestellt und analysiert.

Eine differenzierte Bewertung des Anerkennungsgesetzes findet sich im SVR-Jahresgutachten 2013. Die
neuen Anerkennungsstatistiken lagen zu diesem Zeitpunkt noch nicht vor und konnten daher nicht in die
Darstellung aufgenommen werden. Deutlich wird hier die enge Bindung des BQFG an die europiischen
Rechtsgrundlagen, welche groB3e Auswirkungen auf die Praxis haben kénnten. In diesem Kontext wird
reflektiert, dass das neue Gesetz allein nicht unbedingt eine erfolgreichere Anerkennungspraxis herstellen
kann. Ein Ziel des Kapitels ,,Das neue Anerkennungsgesetz des Bundes* ist es daher, dessen Regeln nicht
nur zu etldutern, sondern ,,ihre Umsetzbarkeit vorsichtig zu bewerten®.46

Die Fortschritte, die durch die Vereinheitlichung des Anerkennungsrechts bei Ausbildungsberufen
erreicht wutrden, finden sich im Bereich der Gesundheitsberufe nicht wieder. Inhaber/innen von

Drittlandsdiplomen sind in einer schlechteren Ausgangposition. Insgesamt sind

»im Hinblick auf die Umsetzung der neuen Regelungen viele Probleme noch nicht gelést. So
fehlt es bei den Gesundheitsbehérden der Linder, die fir den Verwaltungsvollzug zustindig
sind, offenbar an Leitlinien und ausreichendem Personal, um die Gleichwertigkeit nach den im
Anerkennungsgesetz vorgesehenen Kiriterien zu priifen.”

»(-..) zudem ist die Gesetzgebung und -praxis der Anerkennung in Deutschland traditionell
restriktiv. (...) Bei der Verabschiedung des Anerkennungsgesetzes des Bundes hitte man die
Anerkennungsregelungen fiir Arzte, die fiir Aulenstehende nur schwer nachvollziehbar sind,
umfassend — auch sprachlich — tiberarbeiten kénnen; diese Chance wurde leider nicht genutzt.*47

Die Umsetzung von Recht in Verwaltungspraxis wire durch ein strategisches Konzept zur
Qualitidtsentwicklung unterstiitzt und vereinfacht worden. Weitere Schwichen des Gesetzes werden bei
der Berticksichtigung der Rahmenbedingungen thematisiert, die v.a. die Bereitstellung von
Anpassungsmallnahmen und die Finanzierung betreffen. Die Pflicht der Linder, in reglementierten
Berufen, Ausgleichsmal3nahmen anzubieten und durchzufithren, wird von diesen nicht grundsitzlich
eingehalten. Auch die bislang vorliegenden Linderanerkennungsgesetze zeigen, dass die erforderliche
Vereinheitlichung zu wenig beriicksichtigt wird. Um den Erfolg des Anerkennungsverfahrens generell zu
erméglichen, wird eine Ausweitung des AFBG auf Anpassungsmallnahmen vorgeschlagen.

Abschliefend zeigt Weizsicker, welche Herausforderungen noch bestechen, um die Ausweitung der

Fachkriftezuwanderung in der ,,Anwendung durch die zustindigen Behérden® zu erreichen:

»Insgesamt muss noch stirker als bisher ins Bewusstsein der verantwortlichen Akteure riicken,
dass das aktuelle Zuwanderungsrecht und die neuen Regelungen zur Anerkennung im Ausland
erworbener Berufsqualifikationen vorrangig dazu dienen sollen, das Fachkrifteangebot in den
nichsten Jahrzehnten zu sichern. Die Ausgestaltung der entsprechenden Regelungen, aber insbe-
sondere thre Anwendung durch die zustindigen Behérden muss von dem Ziel geleitet sein, die
beruflichen und fachlichen Potenziale von Migranten gezielt fiir den deutschen Arbeitsmarkt zu

4“4 Ebd.,, S. 6ff.

4 Laut Statistischem Bundesamt ist davon auszugehen, dass die erste Bundesstatistik nicht das gesamte
Anerkennungsgeschehen abbildet, da vermutlich nicht alle Anerkennungsstellen vollstindig und termingerecht ihre
Daten gemeldet haben.”“ Ebd., S. 13.

46 Weizsicker, Esther: Von der EU lernen? Das deutsche Anerkennungsgesetz, in: SVR: Erfolgsfall Europa? Folgen
und Herausforderungen der EU-Freiziigigkeit fiir Deutschland. Jahresgutachten 2013 mit Migrationsbarometer,
Berlin 2013, S. 150-168, hier S. 157.

47Ebd., S. 160 und S. 161.



erschlieBen. In keinem Fall darf die Verkntipfung von Zuwanderungsrecht und Anerkennungs-
regelungen fiir Zuwanderer die Hiirden fiir einen Zugang zum deutschen Arbeitsmarkt erhéhen
(z.B. indem fur die Erteilung bestimmter Aufenthaltstitel zwingend vorausgesetzt wird, dass auch
bei nicht reglementierten Titigkeiten die im Ausland erworbenen Abschlisse anerkannt sind,
und das Verfahren dadurch noch linger dauert). Vielmehr sind die entsprechenden Verfahren so
weit wie méglich zu vereinfachen. Vor allem miissen sie als Chance begriffen werden,
Qualifikationen von Migranten in Deutschland sinnvoll einzusetzen.“48

2.2 Begriffsklirung

Die Verwendung von Begrifflichkeiten, die im Diskurs des Bildungstransfers und in berufsspezifischen
Anerkennungsverfahren eingesetzt werden, ist in der Offentlichkeit teilweise durch einen diffusen
Gebrauch und mangelnde Trennschirfe geprigt. Die folgenden Definitionen sollen daher eine eindeutige

Basis fiir den Einsatz im Rahmen der vorliegenden Studie schaffen.

Anerkennung:

Der Begriff der Anerkennung bezeichnet einerseits die gesellschaftliche Akzeptanz einer Qualifikation,
andererseits auch das behérdliche Verfahren sowie sein positives Ergebnis.

Berufliche Anerkennung zielt auf die Ausitbung des im Ausland erworbenen Berufs im Aufnahmestaat, zu
gleichen Bedingungen und mit denselben Rechten wie inlindische Qualifikationsinhaber/innen.
Voraussetzung dafiir ist die Zuordnung einer auslindischen Ausbildung oder eines Studiums zu einer
vergleichbaren deutschen Qualifikation in Form einer Bewertung von Zeugnissen, beruflicher

Erfahrungen und Weiterbildungen.

De-jure-Anerkennung:

International wird der Begriff der De-jure-Anerkennung fiir Anerkennungsverfahren im reglementierten
Bereich benutzt. Die Berufsaustibung und/oder das Fuhren der Betrufsbezeichnung sind in
reglementierten Berufen an eine Genehmigung gebunden, die im Rahmen des Anerkennungsverfahrens
erteilt werden kann. Welche Berufe reglementiert sind, hingt von der nationalen Gesetzgebung ab. Im

Feld der De-jure-Anerkennung wird Gleichwertigkeit gepriift.

De-facto-Anerkennung:

De-facto-Anerkennung bezieht sich auf die Anerkennung fiir nicht-reglementierte Berufe. Theoretisch ist
der Zugang zum Arbeitsmarkt frei, so dass ein behérdliches Verfahren nicht unbedingt erforderlich ist.
Wenn Fachkrifte aus dem Ausland fiir eine qualifikationsaddquate und entsprechend bezahlte Position
rekrutiert werden, impliziert dies eine De-facto-Anerkennung durch eine /n Arbeitgeber/ in.

Auch De-facto-Anerkennung kann gesetzlich geregelt sein. Die von der ZAB ausgestellten sog. Zeugnis-
bewertungen haben ihre Rechtsgrundlage in der Lissabonner Anerkennungskonvention. International sind
die /Jevel assessments fir nicht-reglementierte Abschliisse seit langem verbreitet. Die Einstufung des

auslindischen Abschlusses zielt nicht auf Gleichwertigkeit, zentral ist Transparenz fiir den Arbeitsmarkt.

Bildungstransfer:
Die Migration von Fachkriften wird nicht nur von zuwanderungsrechtlichen Voraussetzungen geprigt.

Der Transfer einer Qualifikation aus einem auslidndischen Bildungssystem in das Bildungs- und Beschifti-

48 Fbd., S. 168.



gungssystem des Aufnahmestaates erfordert Flexibilitdt von allen beteiligten Akteuren. Im individuellen
Fall liegt ein erfolgreicher Bildungstransfer vor, wenn die Anerkennung des Berufs erreicht und ein
addquater Arbeitsplatz gefunden wurde. Im Fall der De-facto-Anerkennung ist dafiir nicht unbedingt ein
behérdliches Verfahren notwendig. Im reglementierten Bereich ist ein positives Anerkennungsergebnis

nur ein erster Schritt im Prozess des Bildungstransfers. Vielfach beginnt erst dann die Bewerbungsphase.

Automatische Anerkennung:

Im EU-Recht existiert automatische Anerkennung fiir sieben Berufe: Arzt, Zahnarzt, Tierarzt, Apotheker,
Krankenpfleger, Hebamme und Architekt. Diese beruht auf gemeinsamen Mindeststandards der
Ausbildungen. Berufsangehérige von neuen Beitrittslindern kénnen sich auf Erworbene Rechte berufen
oder das Instrument der Konformititsbescheinigung einsetzen, um auch mit Ausbildungszeugnissen, die

vor dem Beitritt erworben wurden, von der automatischen Anerkennung zu profitieren.

Anerkennung nach Einzelfallpriifung:

Nur Verfahren mit automatischer Anerkennung erfordern keine Einzelfallprifung. Die meisten Anerken-
nungsverfahren werden nach der Allgemeinen Regelung durchgefiihrt, die eine Bewertung des individuel-
len Kompetenzprofils des Antragstellers vorsehen. Gleichwertigkeit wird anhand eines Ausbildungsver-
gleichs festgestellt; bei wesentlichen Unterschieden kénnen Berufserfahrung und/oder Weiterbildungs-
zertifikate einen Ausgleich bilden. Falls dies nicht austreicht, besteht im EU-Recht ein Anspruch auf
Teilanerkennung und das Angebot von Ausgleichsma3nahmen. Die deutschen Anerkennungsgesetze

schrinken Anspriiche bei den Wahlméglichkeiten fiir Ausgleichsma3nahmen teilweise ein.

Teilanerkennung:

Die Teilanerkennung  bildet bei  wesentlichen Unterschieden einen Zwischenschritt im
Anerkennungsverfahren. In reglementierten Berufen wird dieses erst mit dem Abschluss einer
Ausgleichsmainahme beendet, da ein Rechtsanspruch auf diese Manahmen besteht. Auch im nicht-
reglementierten Bereich kénnen im Bescheid festgestellte wesentliche Unterschiede durch individuelle
Kompetenzanpassung beseitigt werden. Da das BQFG fiir nicht-reglementierte Berufe jedoch keinen
vergleichbaren Anspruch vorsicht, muss in diesem Fall eine Wiederaufnahme des Verfahrens oder ein

neuer Anerkennungsantrag erfolgen, um die volle Anerkennung im zweiten Schritt zu erreichen.

Ausgleichsmal3nahme:

Der Begriff der Ausgleichsmalinahme bezieht sich auf die Auflage nach einer Teilanerkennung in
reglementierten Berufen. In den EU-Anerkennungsrichtlinien besteht bei Ausgleichsmallnahmen ein
Wabhlrecht zwischen Eignungspriffung und Anpassungslehrgang. Diese sind an den individuellen Bedarf
des Antragstellers/der Antragstellerin anzupassen. Eine Kombination von Anpassungslehrgang und
Priifung ist unzulissig, da eine derartige Auflage gegen den VerhiltnismiBigkeitsgrundsatz versto03t.

Das Wahlrecht wurde im BQFG iibernommen, gilt aber nur subsidiir; im deutschen Fachrecht wurde der
Zugang zu Ausgleichsmafinahmen hiufig beschrinkt: Fachgesetze des Bundes und der Linder gewihren
die Teilanerkennungstrechte teilweise nur Inhaber/innen von EU-Diplomen. Inhaber/innen von Dritt-
landsdiplomen miissen — falls sie iiberhaupt Teilanerkennungsrechte haben — héhere Anspriiche erfiillen,
z.B. Kenntnisprifung statt Eignungspriifung. Wenn Anpassungslehrginge erméglicht werden, dann mit
zusitzlichem Fachgesprich. In einigen Berufen wird eine Eignungs-/Kenntnisprifung vorgeschrieben.

In der Praxis zeigt sich vielfach das Problem, dass Ausgleichsmallnahmen zwar gesetzlich vorgesehen
sind, aber nicht durchgefiihrt werden. Zum Teil haben es die Bundeslinder bisher versiumt, die

erforderlichen Angebote einzurichten.



Anpassungslehrgang:

Der Begriff des Anpassungslehrgangs findet sich in der deutschsprachigen Fassung der EU-
Anerkennungsrichtlinien. Im englischen Originaltext ist von einet adaptation period die Rede, also einem
Anpassungszeitraum. Dieser hat das Ziel, dass Antragsteller/innen mit einer Teilanerkennung ihren Beruf
unter Aufsicht ausiiben und sich dabei praktisch weiterbilden kénnen (period of supervised practice possibly being
accompanied by further training). Die Linge des Anpassungslehrgangs wird vor Beginn in Absprache zwischen
Antragsteller/innen, Anerkennungsstelle und der Aufsicht fuhrenden Institution festgelegt. Nach
Abschluss des Zeitraums stellt die durchfithrende Institution eine schriftliche Bewertung tber den
erfolgten Ausgleich der im Bescheid genannten Defizite aus. Auf dieser Grundlage nimmt die
Anerkennungsstelle dann eine positive Anerkennungsentscheidung vor.

In Deutschland sind zwei Formen des Anpassungslehrgangs iiblich: Einerseits schen Anerkennungsstellen
vot, dass Antragsteller/innen, z.B. in Gesundheitsfachberufen, eine Fachschule besuchen. Diese Variante
ist mit hohen Kosten fiir Antragsteller/innen verbunden und teilweise nicht durchfiihrbar, wenn
Fachschulen sich weigern, die erforderliche individualisierte Ma3nahme anzubieten. Alternativ sehen viele
Anerkennungsstellen vor, dass sich Antragsteller/innen selbstindig eine/n Arbeitgebet/in suchen, um den
Anpassungslehrgang in Form eines Praktikums zu absolvieren. Problematisch kann in diesem Fall sein,
dass Atbeitgebet/innen, sogar wenn sie bereit sind, Personen beim Ausgleich von Defiziten zu

unterstitzen, dafiir oft kein Gehalt zahlen wollen.

Eignungspriifung:

Eignungspriifungen sind ausschliefllich auf die im Teilanerkennungsbescheid festgestellten wesentlichen
Unterschiede, die nicht durch Berufspraxis oder Weiterbildungszertifikate ausgeglichen wurden, zu
bezichen. EU-weit wird die Eignungspriifung nur selten gewihlt, da sie nicht wie der Anpassungslehrgang
auf die reale Berufspraxis im Aufnahmestaat vorbereitet. In Deutschland werden Eignungspriifungen
vielfach als Fachgespriche mit staatlichen Prifer/innen gestaltet. Dafir sind teilweise hohe
Teilnahmegebiihren vorgesehen. Zudem besteht die Problematik, dass die Unsicherheit einer
Prifungssituation sich negativ auf das Ergebnis auswirken kann, wenn Priifer/innen keine Erfahrungen

mit der Kommunikation mit Personen haben, die Deutsch als Zweitsprache erlernten.

Kenntnispriifung:

In deutschen Fachgesetzen wird teilweise nur Inhaber/innen von EU-Diplomen eine Eignungsprifung
angeboten; Inhaber/innen von Drittlandsdiplomen miissen dagegen umfangreichere Kenntnisprifungen
absolvieren. Durch das Anerkennungsgesetz des Bundes wurden Kenntnispriifungen, die vor 2012 oft
generell fiir Drittstaatsangehérige vorgesehen waren, zumindest eingeschrinkt. Sie sollen nun nicht mehr
den Umfang der staatlichen Abschlusspriifung haben und sind auf ausgewihlte Themengebiete zu
beschrinken. In der Regel finden die Prifungen nicht in schriftlicher Form statt, sondern haben

praktische und Gesprichsanteile.

Anpassungsmafinahmen:

In der internationalen Migrationsforschung ist der Begriff der bridging courses fir Weiterbildungsangebote
far gut und hoch qualifizierte Neuzuwanderinnen und -zuwanderer Standard. In Deutschland ist
manchmal von Briickenmanahmen die Rede; weiter verbreitet ist der inhaltlich analoge Sammelbegriff
der Anpassungsmafsnabmen. Diese zeichnen sich dadurch aus, dass sie einen migrationsspezifischen Bezug
haben und als Instrument des Bildungstransfers genutzt werden. Daher sind AnpassungsmaB3nahmen
generell auf eine praktische Einibung in berufliche Standards des Aufnahmelandes ausgerichtet. Sie

erfordern keine Priifungen, da sie reflektieren, dass auslindische Fachkrifte Prifungsanforderungen



bereits im Herkunftsland erfiillt haben. Eine ,Nachqualifizierung® ist daher ebenso wenig eine
Anpassungsmalinahme wie ein Vorbereitungskurs auf eine Kenntnispriifung.

Im Gegensatz zu den rechtlich definierten Begriffen Ausgleichsmafnabme oder Ampassungslehrsang finden sich
in den Anerkennungsregelungen fir nicht-reglementierte Berufe nur allgemeine Formulierungen, wie
wesentliche Unterschiede individuell ausgeglichen werden kénnen. In den Bescheiden zu einer teilweise
vorliegenden Gleichwertigkeit sollen passende Mallnahmen genannt werden, darauf besteht jedoch kein
Rechtsanspruch. Antragsteller/innen stehen damit vor der Herausforderung, zusitzliche Berufspraxis, die
im Bescheid genannte Defizite beseitigt, oder neue Lernerfahrungen in Kursen zu erlangen, um nach dem
Kompetenzausbau einen positiven Anerkennungsbescheid zu erhalten. Dass die dynamische Moglichkeit
der Herstellung von Gleichwertigkeit in nicht-reglementierten Berufen durch das BQFG geschaffen
wurde, ist bisher in der Offentlichkeit und in Unternehmen weitgehend unbekannt. Neue Angebote fiir

Anpassungsmalinahmen existieren daher nur punktuell.

Partielle Anerkennung:

Die neue Anerkennungsrichtline 2013/55/EU sieht eine Ausweitung des Rechts auf partielle
Anerkennung vor. Partielle Anerkennung darf nicht mit Teilanerkennung verwechselt werden. Sie bildet
keinen Zwischenschritt im Verfahren, da sie die Berufsausiibung im reglementierten Bereich ermdglicht,
jedoch auf Teilbereiche des Berufsfelds einschrinkt, z.B. indem auslindische Erzieher/innen nur im
KITA-Bereich arbeiten, Lehrer nur in einem Fach unterrichten oder im zulassungspflichtigen Handwerk
die Eintragung in die Handwerksrolle auf bestimmte Titigkeiten beschrinkt wird.

2.3 Anerkennungsberatung in Bayern

Im Gesetzgebungsverfahren zum Anerkennungsgesetz des Bundes kritisierte der Bundesrat einen
fehlenden Rechtsanspruch auf Anerkennungsberatung. Diesen auf Bundesebene zu schaffen, wurde
abgelehnt; entsprechende Strukturen bestehen dennoch. Die Bundesregierung setzte eine
projektgeforderte, flichendeckende Anerkennungsberatung durch das Netzwerk ,Integration durch
Qualifizierung” in ganz Deutschland ein. Auch Migrationsberater/innen der Wohlfahrtsverbinde
unterstiitzen vielfach bei Anerkennungsfragen.

Mehrere Bundeslinder haben einen Beratungsanspruch auf Linderebene im Rahmen ihrer
Anerkennungsgesetze festgeschrieben. Sie folgten damit dem Vorbild Hamburgs, das bereits im Sommer
2012 ein Anerkennungsgesetz verabschiedet hatte. Im Anerkennungsberatungsgesetz wird der Umfang
dieser spezialisierten Fachberatung sichtbar:

Art. 2 HmbABQG: Anerkennungsberatungsgesetz

(2) Der Anspruch (...) umfasst die Beratung tber die zustindige Stelle, die Festlegung des Referenzberufes,
allgemeine Hinweise ber die Voraussetzungen der Gleichwertigkeit sowie die vorzulegenden Unterlagen, das
Verfahren sowie Moglichkeiten, Ausgleichsmal3nahmen zu absolvieten. (...)

(3) Die Beratungsstelle berit organisatorisch und personell unabhingig von den Stellen, die tUber die
Feststellung der Gleichwertigkeit auslindischer Berufsqualifikationen oder deren Anerkennung entscheiden.

Bayern hat in seinem Landesanerkennungsgesetz keinen derartigen Anspruch geschaffen. Dennoch liegt
hier durch die Stellen des Netzwerks MigraNet ein flichendeckendes Angebot der Anerkennungsberatung
mit jahrelanger Erfahrung vor. MigraNet ist Teil des bundesweiten Netzwerks 1Q, das 2005 durch das



Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales eingerichtet wurde und seitdem aus Bundesmitteln finanziert
witd. Seine Aufgabe ist es, die Arbeitsmarktintegration von Migrant/innen durch spezialisierte Angebote
zu fordern. Der Anerkennungsberatungsauftrag steht in dieser Tradition. Das Anerkennungsgesetz des
Bundes zielt u.a. auf eine Ausweitung der beruflichen Anerkennungsverfahren, da anerkannte
Qualifikationen eine Voraussetzung fiir den Arbeitsmarkterfolg von Migrant/innen bilden. Um moglichst
viele Inhaber/innen auslindischer Qualifikationen fiir einen Anerkennungsantrag zu gewinnen,
gewihrleistet das Netzwerk 1Q die erforderliche Beratung in allen Bundesldndern. Damit soll sichergestellt
werden, dass Migrant/innen Unterstiitzung dabei erhalten, sich bei der Vielzahl von Anerkennungsstellen
in Deutschland zurechtzufinden und die relevanten Informationen zum Verfahren zu etlangen.

In Augsburg war 2008 das erste Modell zur Anerkennungsberatung als MigraNet-Projekt geschaffen
worden. Es bot eine umfassende Begleitung im Anerkennungsprozess an und entfaltete damit prigende
Wirkung. 2009 entstand durch Mittel des BAME die Servicestelle zur ErschlieBung auslindischer
Qualifikationen Miinchen, die inzwischen anteilig aus kommunalen Geldern und IQ-Mitteln finanziert
wird. 2012 wurden diese beiden Angebote durch die 1Q-Einrichtung der Zentralen Servicestelle zur
ErschlieBung auslindischer Qualifikationen (ZAQ) in Nirnberg erginzt. Auch wenn die Standorte in
Stidten liegen, so werden doch die lindlichen Gebiete Bayerns mit einbezogen. Ist der Weg zur
persoénlichen Beratung zu weit, werden telefonische oder E-Mail-Beratungen angeboten.#

Nicht zu verwechseln ist die unabhingige Anerkennungsberatung mit dem Beratungsangebot zum
Verwaltungsverfahren, das in den zustindigen Stellen vorliegen muss. Anerkennungsstellen sind dabei an
die Vorgaben des Verwaltungsverfahrensgesetzes gebunden, das einschligige Pflichten vorsieht und in der
Begriindung der Anerkennungsgesetze thematisiert wurde. Mit den Beratungserfordernissen verkniipft

sind Qualititsstandards fur den Verwaltungsakt, die den Umgang mit Antragsteller/innen betreffen:

§ 25 VwVIG

(1) Die Behérde soll die Abgabe von Erklirungen, die Stellung von Antrigen oder die Berichtigung von
Erklirungen oder Antrigen anregen, wenn diese offensichtlich nur versechentlich oder aus Unkenntnis
unterblieben oder unrichtig abgegeben oder gestellt worden sind. Sie erteilt, soweit erforderlich, Auskunft iber
die den Beteiligten im Verwaltungsverfahren zustehenden Rechte und die thnen obliegenden Pflichten. (...)

§ 24 VwVIG

(2) Die Behorde hat alle fiir den Einzelfall bedeutsamen, auch die fiir die Beteiligten giinstigen Umstinde zu
beriicksichtigen.

(3) Die Behorde datf die Entgegennahme von Erklirungen oder Antrigen, die in ihren Zustidndigkeitsbereich
fallen, nicht deshalb verweigern, weil sie die Erklirung oder den Antrag in der Sache fiir unzulissig oder

unbegrindet hilt.

Eine gute Beratung fiir Anerkennungsinteressierte ist aufgrund der komplizierten Rechtslage unverzicht-
bar. Auch wenn sich die Transparenz bezlglich der Zustindigkeit hunderter Anerkennungsstellen durch
einschligige Internetportale seit 2007 verbessert hat, so sind doch individuelle Verfahrensaspekte zu
berticksichtigen, die ohne Beratung schwer handhabbar sind. Dies betrifft zum einen die Finanzierbarkeit
der Gebiihren, Ubersetzungen, Beglaubigungen. Falls es zu einer Teilanerkennung im Verfahren kommt,
sind auch die AusgleichsmaBnahmen zu finanzieren und im Fall von Anpassungslehrgingen der
Lebensunterhalt zu sichern. Nur das L.and Hamburg hat ein Stipendienprogramm fir Antragsteller/innen

geschaffen. In den meisten anderen Bundeslindern wird auf die Mittel der Arbeitsférderung verwiesen,

4 Aktuell zur bayerischen Beratung: MigraNet — IQ Landesnetzwerk Bayern (Hg.): Leitbild Anerkennungsberatung.
Fachberatung zur beruflichen Anerkennung auslindischer Qualifikationen in  Bayern, 2014, URL:
http://www.netzwerk-iq.de/fileadmin/redaktion/Publikationen/01_Anerkennung/Leitbild_Anetkennungsb_
Bayern_2014.pdf [Zugriff 7.07.2014]




die in vielen Fillen jedoch nur schwer ecingesetzt werden kénnen. Ein Sonderfall liegt in Baden-
Wiirttemberg vor: Hier priift die Landesregierung, wie ein Stipendienprogramm geschaffen werden kann.
Da die Anerkennungsgesetze auch den Kompetenzausbau durch individuelle neue Berufspraxis eingeftihrt
haben, ist die Frage, wie Gleichwertigkeit im zweiten Schritt erzielt werden kann, zu einem zentralen und
durchaus schwierigen Anliegen geworden. Anerkennungsstellen sind teilweise nicht tber die
Moglichkeiten individueller Anpassungsmal3inahmen informiert; dasselbe gilt fiir Unternehmen. In diesem
Klima eine passende Titigkeit zu finden, erweist sich bislang oft als schwierig. Andere
Einwanderungslinder wie das ebenfalls foderal organisierte Kanada haben in den vergangenen Jahren
diverse wirtschaftsorientierte Programme geschaffen, die insbesondere individuelle Praktika in
Unternehmen sowie den Einsatz von Mentor/innen vorsehen.

Das bayerische Netzwerk MigraNet hat seit 2011 mehrere Modellprojekte nach kanadischem Vorbild
eingerichtet. Diese Angebote erginzen die Arbeit der Anerkennungsberatungsstellen, da sie versuchen,
den Ubergang in den Arbeitsmarkt auf ausbildungsadiquate Positionen zu unterstiitzen. Auch die Suche
nach Arbeitgeber/innen, die bereit sind, Inhaber/innen auslindischer Abschlisse mit Teilanerkennungen
zu beschiftigen, wird hier erprobt. Eine Ausweitung derartiger wirtschaftsnaher Projekte ist unverzichtbar,
wenn das politische Ziel, Gleichwertigkeit erreichbar zu machen, umgesetzt werden soll.

Die Netzwerkstruktur der MigraNet-Projekte unterstitzt nicht nur Migrant/innen, sondern auch relevante
bayerische Institutionen in der Praxis. Die Anerkennungsberater/innen nutzen vielfiltige Kontakte und
Kooperationen mit Mitarbeiter/innen der Arbeitsverwaltung, Anerkennungsstellen, verantwortlichen
Landesministetien, Kammern, Bildungsinstitutionen sowie 6ffentlichen und privaten Arbeitgeber/innen.
Dies ist vor allem dann hilfreich, wenn Migrant/innen im Anerkennungsverfahren auf Barrieren stof3en,
z.B. die Ablehnung einer Kosteniibernahme oder einen ungentigenden Bescheid.

Das MigraNet-Projekt IndiQual (Individualisierte Qualifizierung durch Kompetenzfeststellung) wird von
der Handwerkskammer fiir Oberfranken durchgeftihrt. Es spielt eine wichtige Rolle fiir den Erfolg der
neuen Anerkennungsregelungen im Handwerk, da es das Instrument einer anforderungsorientierten
Kompetenzfeststellung anwendet, damit auslindische Handwerker/innen ihre Kenntnisse und
Fahigkeiten im Rahmen eines ,Sonstigen geeigneten Verfahrens® nach § 14 BQFG demonstrieren
kénnen. Durch Projektmittel ist die Finanzierung dieses Instruments im Einzelfall gesichert. HWKSs bzw.
Personen aus ganz Bayern nutzen dieses Angebot.

Die Anerkennungsberatung in Bayern ist in ihrem Ausmal} umfassend: Sie geht weit tiber eine Erst- oder
Verweisberatung hinaus, indem sie eine dauerhafte Begleitung im Verfahren ermdoglicht, falls diese
gewunscht wird.?® Die Rolle der Anerkennungsberater/innen verindert sich, je nachdem, wie weit der
Anerkennungsprozess fortgeschritten ist. In einem frihen Stadium, im Idealfall unmittelbar nach detr
Zuwanderung, werden erstmals Informationen weitergegeben, die fir Inhaber/innen auslindischer
Abschliisse Transparenz zum Verfahren herstellen — Beruf, Herkunft und individuelle Ressoutcen
reflektierend. Wie das Verfahren sich danach fir die Einzelnen entwickelte, ob und wie schnell sie einen
adiquaten Arbeitsplatz fanden oder ob tberhaupt der Antrag gestellt wird, ist nur dann ersichtlich, wenn
es spitere Rickmeldungen der Ratsuchenden gab. Dies ist vielfach nur dann der Fall, wenn es Probleme
gab, die dann zu einer weitere Beratungsanfrage fithrten. Da Beratung generell problemorientiert ist, ist es
schwer einzuschitzen, ob fehlende Zweitanfragen vielleicht daran liegen, dass die Verfahren effektiv
verliefen und die Bewerbungsprozesse erfolgreich waren.

Seit 2008 wurden im Netzwerk MigraNet Tausende von Anerkennungsinteressierten beraten. Im April
2012 trat das Anerkennungsgesetz des Bundes in Kraft, im August 2013 das bayerische Landesgesetz.
Durch die Einfithrung von Anerkennungsstatistiken besteht aktuell erstmals die Moglichkeit, Verfahren

auf Anerkennungsberatungszahlen zu beziehen und damit auch quantitative Untersuchungen

50 Zum Thema, welche Qualititsstandards fir Anerkennungsberatung entscheidend sind, siche Englmann/Miillet-
Wacker 2010, S. 31ff.



durchzufiihren, die sich gegenseitig beleuchten. In der aktuellen Phase der Umsetzung neuer Regelungen
stellen sich diverse Fragen. Um diesen Fragen im Bundesland Bayern nachzugehen, plante das Netzwerk
MigraNet eine Studie, die empirische Daten zum Verbleib der einstigen Ratsuchenden erheben und
auswerten sollte. Die Klient/innen der MigraNet-Anerkennungsberater/innen sollten zu ihren
Erfahrungen mit der erfolgten Beratung und dem Anerkennungsverfahren befragt werden, um
reprisentative  Aussagen zu ermodglichen. Das Institut Global Competences hat diesen Auftrag

tibernommen und legt mit der votliegenden Studie die Ergebnisse der Untersuchung vor.

2.4 Forschungsdesign

Die vorliegende Studie verfolgt das Ziel, den Bildungstransfer von auslindischen Fachkriften zu
untersuchen. Die neuen Anerkennungsgesetze sollen eine Verbesserung der Anerkennungspraxis mit sich
bringen. Es stellt sich die Frage, wie erfolgreich sich diese auswirken. Empirische Forschung kann dazu
wichtige Antworten liefern. Nachfolgend werden die Forschungsziele, das methodische Vorgehen und der
Ablauf diverser Befragungen im empirischen Teil der Studie dargelegt.

= Forschungsstand
= Genese und Bedeutung der
Anerkennungsgesetze

1. Teil = Vorliegende Daten zu
skt d Anal Anerkennungsergebnissen
L P nalyse = Auslandische Fachkrifte am
Arbeitsmarkt
=  Anerkennungsinteressierte
Migtrant/innen
2 Teil = Ar.lerker.mun.gsberater/ innen
=  Mitarbeiter/innen der
Anerkennungsstellen

Schriftliche Befragungen
und leitfadengestiitzte
qualitative Interviews 0

=  Migrationsbeauftragte der
Arbeitsagenturen und Jobcenter
Arbeitgeber/innen und
Personalverantwortliche

3. Teil

Auswertung, Schlussfolgerungen und Handlungsempfehlungen




241  Forschungsfragen und -ziele

Den Kern der Studie bilden empirische Untersuchungen im Bundesland Bayern. Sie fanden im Zeitraum,

Januar bis Juli 2014 statt. Der zeitliche Rahmen wurde vom Auftraggeber vorgegeben.

Das Themenfeld der Anerkennung ist in Deutschland noch wenig erforscht (vgl. Kap. 2.1). Vor dem

Hintergrund der rechtlichen Anderungen durch das BQFG stellen sich folgende Forschungsfragen:

= Haben die neuen rechtlichen Regelungen Antragstellungen beférdert?

" Wie wirken sich die Anerkennungsgesetze in der Verwaltungspraxis aus?

®  Welche Ergebnisse werden in den Anerkennungsverfahren erzielt?

»  Gibt es Hindernisse, die Inhabet/innen auslindischer Abschliisse von einer erfolgreichen Durch-
fithrung des Verfahrens abhalten?

®  Welche Rolle spielt die Finanzierung?

" Wie gestaltet sich die Kompetenzanpassung nach Teilanerkennungen?

" Wie akzeptiert sind Anerkennungen und Teilanerkennungen am Arbeitsmarkt?

® Fihren Anerkennungsbescheide zur erwilinschten Beschiftigung im erworbenen Beruf?

Im Fokus der Studie stehen Fragen zum Bildungstransfer auslindischer Fachkrifte. Die Anerkennung
ihrer Qualifikationen ist ein entscheidender Aspekt. Neue Anerkennungsregelungen sind in Bund und
Lindern beschlossen worden, um die Anerkennungssituation in Deutschland zu verbessern (vgl. Kap. 3).
Das Ziel der empirischen Untersuchungen ist es, Erkenntnisse zum Stellenwert der Anerkennung fiir die
individuelle Erwerbsbiographie von Migrant/innen zu gewinnen. Die Konzeption der Befragungs-
instrumente (Fragebégen und Interviewleitfaden) basierte auf den zentralen Forschungsfragen. Sie wurden
in verschiedenen Frage- bzw. Antwortkategorien operationalisiert. Eine Dimension bildeten Frage-
stellungen zum BQFG.

Die Zielgruppen der empirischen Untersuchung:
=  Auslindische Fachkrifte, die Anfragen bei bayerischen Anerkennungsberater/ innen stellten
*  Mitarbeiter/innen der Anerkennungsberatungsstellen in Bayern:
o Anerkennungsberatung in Augsburg, Tur an Tir Integrationsprojekte gGmbH; 1Q-
Landesnetzwerk MigraNet
o Zentrale Servicestelle zur ErschlieBung auslindischer Qualifikationen (ZAQ), Bildungszentrum
im Bildungscampus Niirnberg, Stadt Niirnberg; 1Q-Landesnetzwerk MigraNet
o Servicestelle zur ErschlieBung auslindischer Qualifikationen, Landeshauptstadt Minchen,
Sozialreferat: Amt fiir Wohnen und Migration; zum Teil IQ-Landesnetzwerk MigraNet
*  Expert/innen fir Gleichwertigkeitsfeststellung in ausgewihlten Anerkennungsstellen in Bayern
= Migrationsbeauftragte in ausgewihlten bayerischen Agenturen fiir Arbeit und Jobcentern
*  Arbeitgeber/innen bzw. Personalverantwortliche, die auslindische Fachkrifte beschiftigen

*  Mitarbeiter/innen zustindiger bayerischer Fachministerien

Zum einen ging es darum, zu identifizieren, wie viele auslindische Fachkrifte von den neuen Regelungen
profitieren; zum anderen konnen die Sichtweisen und Einschitzungen der befragten Akteur/innen
Hinweise darauf liefern, wie es um die Qualitit der Verfahren steht und welche Aspekte noch
verbesserungswiirdig sind.

Wie sich die Verfahrenskriterien in der Praxis darstellen, war eine weitere Erhebungs- und
Auswertungsdimension. Im neuen BQFG wurden Anerkennungsbescheide thematisiert. In der
Untersuchung soll der Frage nachgegangen werden, ob die Bescheide inzwischen den Anforderungen

gerecht werden. Ein weiterer Fortschritt besteht in der Ausweitung der Moglichkeiten nach einer



Teilanerkennung. Diverse Fragen der empirischen Untersuchung beziehen sich darauf, wie diese
Mboglichkeiten in der Praxis genutzt werden.

Um Inhaber/innen von auslindischen Qualifikationen bei der Anerkennung zu unterstiitzen, wurden
flankierend zum Anerkennungsgesetz Begleitstrukturen durch das IQ-Netzwerk aufgebaut. Es stellen sich
diverse Fragen: Welche Rolle spielt die Anerkennungsberatung im Prozess des Bildungstransfers? Welche
Wirkungen erzielt sie?

Im Rahmen der Untersuchung soll auch der Frage nachgegangen werden, wie sich die Finanzierung der
Kosten, die mit einer Anerkennung verbunden sind, gestaltet, insbesondere im Hinblick auf mégliche
Kostenitbernahmen durch die Arbeitsverwaltung.

Eine wichtige Erhebungsdimension fokussiert den Arbeitsmarktzugang der befragten Migrant/innen
sowie die Sichtweisen von Personalverantwortlichen auf die Themenfelder Anerkennung und Fachkrifte-
migration. Zum einen soll der Frage nachgegangen werden, ob Anerkennungen am Arbeitsmarkt aktuell
hilfreich sind, zum anderen welche Rolle Unternehmen spielen, wenn sie Zuwanderungs- oder
Anerkennungsverfahren (potenzieller) Mitarbeiter/innen begleiten.

Die Erhebungskategorien fungierten zugleich als Auswertungskategorien und ermdoglichten es, die
Aussagen der verschiedenen Befragungsteilnehmer/innen miteinander in Bezug zu setzen, um auf diese
Weise ein multiperspektivisches Bild zur derzeitigen Praxis des Bildungstransfers von auslindischen

Fachkraften zu erhalten.

2.4.2 Methodik

Die Qualitit der erwarteten Untersuchungsergebnisse hingt von der Angemessenheit der angewandten
Methoden fiir den Forschungsgegenstand und fiir die leitenden Forschungsfragen ab. Um analytische
Aussagen zu den Forschungsfragen zu erhalten, wurden die Zielgruppen mit unterschiedlichen
Befragungsinstrumenten befragt. Es wurde dabei auf eine multimethodische Vorgehensweise gesetzt.
Quantitative Elemente wurden angewandt, um die Reprisentativitit und Vergleichbarkeit der
Forschungsergebnisse zu erhdhen.

Zentral fir die Datenerhebung war eine tberwiegend quantitativ ausgerichtete Befragung von
auslindischen Fachkriften in Bayern, die sich an Anerkennungsberatungsstellen gewandt hatten. Neben
der Erhebung der individuellen Erfahrungen und Sichtweisen von Migrant/ innen mittels eines
schriftlichen Fragebogens sollte die Studie zudem eine vorwiegend qualitative Untersuchung der Relevanz
der Anerkennungsberatung, der gednderten rechtlichen Bedingungen sowie der férderlichen oder
hindetlichen Rahmenbedingungen der Anerkennungsprozesse in Bayern einbeziehen.

Einen qualitativen Ansatz verfolgten zudem die Befragungen von Akteuren, die das Verwaltungshandeln
sowie die Arbeitsmarktintegration umfassen. Dafiir wurden weitere relevante Zielgruppen in die
empirische Untersuchung eingebunden, die Auskiinfte zum Kontext geben kénnen, um Ursachen und
Wirkungen identifizieren und analysieren zu kénnen. Durch die Einbindung aller relevanten Akteure sollte
ein ganzheitliches Bild zu den Moglichkeiten des Bildungstransfers in Bayern entstehen.

Die Auswertung orientierte sich am qualitativen inhaltsanalytischen Vorgehen.’! Als Auswertungs-
kategorien fungierten zum einen die Fragekategorien der Fragebégen bzw. Interviewleitfiden, zum
anderen wurden weitere Unterkategorien aus dem Material heraus entwickelt. Die Fragestellungen fiir
beteiligte Akteute sollten mit denen des Fragebogens fiir Migrant/innen in Bezug stechen, um

mehrperspektivische Erkenntnisse zu bestimmten Aspekten zu erhalten.

51 Mayring, Philipp: Qualitative Inhaltsanalyse. Grundlagen und Techniken. 11., vollstindig iiberarb. Aufl., Weinheim
2010.



Die genannten Zielgruppen verfolgen unterschiedliche Interessen in  Bezug auf das
Anerkennungsverfahren. Um den jeweiligen Rollen gerecht zu werden, war eine inhaltliche Abstimmung
der unterschiedlichen Fragestellungen erforderlich. Jede Zielgruppe benétigte einen eigenen Interview-
Leitfaden bzw. Fragebogen, der die jeweiligen Arbeits- und Wissensfelder reflektierte. Aus
forschungsékonomischen Griinden wurden mit den unabhingigen Anerkennungsberater/innen (UAB),
den Expert/innen fur die Gleichwertigkeitsfeststellung (EGF) in den Anerkennungsstellen sowie den
Personalverantwortlichen (PV) tUberwiegend Telefoninterviews durchgefithrt. Die Mitarbeiter/innen der
Anerkennungsstellen wurden auf Wunsch auch schriftlich befragt. Mit den Migrationsbeauftragten der
Agenturen fiir Arbeit und Jobcenter erfolgte die Befragung mittels eines schriftlichen Fragebogens.

Fir die Auswertung wurden die Interviews aufgezeichnet, anschlieBend codiert und transkribiert. Allen
Befragungsteilnehmer/innen wurde im Vorfeld Anonymitit zugesichert. Deshalb werden die zitierten
Originalaussagen nicht Personen, Behérden oder anderen Organisationen zugeordnet. Entscheidend fiir
die Erkenntnisgewinnung war nicht die Frage, von wem welche Aussagen stammten.

Da die Perspektiven der Migrant/innen und anderer Akteur/innen nach der Einfuhrung des BQFG noch
weitgehend unbekannt sind, wurden ihre Aussagen im Umfang von gréeren Passagen in die Studie
aufgenommen. Dies trigt dazu bei, dass der Originalton Eingang in die Auswertung findet. Durch die
spezifischen Argumentationen werden die Einschitzungen zu verschiedenen Aspekten des
Bildungstransfers transparent. In den Zitierungen wurden z.T. sprachliche Bereinigungen vorgenommen,
um eine bessere Lesbarkeit zu erreichen. Fir Auswertungszwecke wurden Interviews und Fragebdgen mit
Codes versehen, um die Aussagen der jeweiligen Zielgruppe zuordnen zu kénnen.

Insgesamt handelte es sich um einen ergebnisoffenen, flexiblen Forschungsprozess, in dem die ersten
Auswertungen aus vorangegangenen Befragungen die Basis fir die Modifizierung und Weiterentwicklung

der weiteren Forschungsinstrumente bildeten.

24.3 Die Befragung von auslindischen Fachkriften, die sich an bayerische Anerkennungs-
beratungsstellen wendeten

Befragt wurden auslindische Fachkrifte, die sich in den vergangenen Jahren an die
Anerkennungsberatungsstellen in Augsburg, Minchen und Nirnberg gewandt haben. Diese verfiigen
tber Qualifikationen aus dem Ausland und haben i.d.R. ein Interesse daran, auch in Deutschland ihten
erworbenen Beruf auszuiiben. Dafiir ist die Anerkennung ihrer beruflichen Abschliisse relevant.

Bei der Befragung der anerkennungsinteressierten Migrant/innen ging es darum, deren Sichtweisen und
Erfahrungen in Bezug auf die Anerkennung deskriptiv zu erfassen und zu analysieren. Erstmals konnte so
eine quantitativ relevante Datengrundlage zu auslindischen Fachkriften, die in Bayern ein Anerkennungs-
verfahren durchliefen, um ausbildungsadiquate Arbeitsplitze einzunehmen, geschaffen werden.

Diese Erhebungseinheit wurde ausgewihlt, da alle in den Beratungsstellen erfassten Ratsuchenden
tatsichlich iber Anerkennungsinteressen verfiigten. Dies war bei zahlreichen Migrantenbefragungen, die
in der Vergangenheit in Deutschland durchgefiihrt wurden, nicht der Fall. Andere Befragungen zu
spezifischen Themen wie Arbeitsmarkt oder Visumerteilung zu Zwecken der Erwerbstitigkeit waren oft
nicht aussagekriftig, da — auch wenn Tausende befragt werden — oft nur wenige direkt von
Anerkennungsanliegen betroffen waren, insbesondere dann, wenn sie schon seit vielen Jahren in
Deutschland lebten. Anders verhilt es sich bei dieser Untersuchung. Die grundlegende Datenbasis stammt
aus der bayerischen Anerkennungsberatung; dadurch konnten Beziige zu Verfahren und zum
Arbeitsmarkt in Bayern gezielt erfasst werden.

Fir die Datenerhebung war es notwendig, zunichst die Erhebungseinheit aus den vorhandenen Daten der
unabhingigen Anerkennungsberatungsstellen im 1Q-Netzwerk MigraNet an den Standorten Augsburg,

Nirnberg und Minchen zu identifizieren. Entscheidend dafiir war, dass die potenziellen



Befragungsteilnehmer/innen uber berufliche Abschliisse verfiigten und an einer beruflichen Anerkennung
in Bayern interessiert waren. Personen mit schulischen Anerkennungsinteressen wurden aus den Daten
herausgefiltert. Die Daten umfassten den Zeitraum von Januar 2008 bis Dezember 2013. Von der
MigraNet-Anerkennungsberatung in Augsburg lagen iber diesen gesamten Zeitraum Daten vor. Die
Servicestelle zur ErschlieBung auslindischer Qualifikationen in Minchen hat 2009 die Atrbeit
aufgenommen. Die MigraNet-Anerkennungsberatung in Nirnberg wurde ab 2011 titig.

Die Datensitze der Anerkennungsberatungsstellen enthielten zahlreiche Personen, die als Multiplikatoren
im Anerkennungsprozess fungierten, z.B. Arbeitsvermittler/innen, Berater/innen der Migrationsberatung
fiar erwachsene Zuwanderer, Personalverantwortliche. Diese wurden ebenfalls herausgenommen. Nicht
miteinbezogen wurden dartiber hinaus Migrant/innen, von denen keine E-Mail-Kontaktdaten votlagen
und Personen, die erkennbar an einem Verfahren in anderen Bundeslindern interessiert waren und sich
dennoch an bayerische Beratungsstellen gewandt hatten. Dies betraf vor allem die Anerkennungs-
beratungsstelle in Augsburg, die zwischen 2008 und 2011 bundesweite Anfragen sowie Anfragen aus dem
Ausland bearbeitete.

Insgesamt wurden 2671 Datensitze der Anerkennungsberatungsstellen beriicksichtigt. Da die Beratungen
teilweise jahrelang zuriicklagen, waren diverse E-Mail-Adressen nicht mehr aktiv. Hinzu kamen Ruck-
meldungen von Personen, die sich entschieden hatten, den Fragebogen nicht zu beantworten, z.B. von
Personen, die sich mittlerweile wieder im Ausland befinden. 215 Kontakte entsprachen nicht den

genannten Kriterien. Relevant fiir die Datenerhebung waren somit 2456 Kontakte.

Gemill den Forschungszielen wurde auf ein Vorgehen gesetzt, dessen Stirke in der Kombination von
quantitativen und qualitativen Elementen liegt. Zudem spielte der vorgegebene Zeitrahmen der
Untersuchung bei der Wahl der Forschungsmethoden eine Rolle. Gemil3 den Anforderungen fiel die
Entscheidung fiir eine schriftliche Befragung der Ratsuchenden, mit der es moglich war, eine relativ grofe
Untersuchungseinheit zu befragen, um mdoglichst reprisentative Erkenntnisse erreichen zu kénnen.

Als Erhebungsinstrument wurde ein teil-standardisierter Fragebogen verwendet, der geschlossene und
offene Fragen enthielt. Bei einer schriftlichen Befragung von Migrant/innen ist zu berticksichtigen, dass
die Zielgruppe Deutsch vermutlich als Zweitsprache nutzt. Zentral fiir die Antwortbereitschaft sind damit
cine dbersichtliche Gestaltung des Fragebogens, die Beschrinkung der Fragen auf die wichtigsten
Erkenntnisbereiche sowie gréfitmégliche Verstindlichkeit. Vor allem Letzteres bedeutete eine besondere
Herausforderung auf Grund der im Anerkennungsbereich angewendeten Fachtermini, deren Bedeutung
sich fiir Personen, die einmalig mit der Anerkennung zu tun haben, nicht von selbst erschlie3t. Hier
bedurfte es zusitzlich diverser Erklarungen.

Zu beachten ist auch, dass das Ausfilllen des Fragebogens in verschiedenen Formen mdéglich war.
Migrant/innen nutzen vielfach die Unterstutzung von Bekannten und Kolleg/innen. Hierfur ist ein
Fragebogen, der sich ausdrucken und gemeinsam bearbeiten ldsst, besonders praktikabel. Daher wurde
kein Onlinetool genutzt. Diese Einschitzung bestitigte sich beim Fragebogenriicklauf. Der GrofSteil der
Fragebégen wurde am Computer erstellt, daneben gab es zahlreiche Fragebogen, die handschriftlich
ausgefiillt, gescannt und riickgesendet wurden. Zudem wurden einige Fragebégen postalisch oder per Fax
zugeschickt.

Der Fragebogen umfasste 25 Fragen. Nicht miteinbezogen wurden Themen, zu denen bereits
Erkenntnisse in Deutschland vorliegen. Dies ist z.B. bei Geschlecht, Altersstruktur, der Fille von

Herkunftslindern sowie der Spezifizierung nach genutzten Beratungsformen der Fall.52

52 Siehe dazu Englmann/Muller 2007, S. 186ff. Und Englmann/Muller-Wacker 2010, S. 57ff. Im Rahmen des 1Q-
Netzwerks werden zudem regelmiBig aktuelle Beratungsdaten veréffentlicht, siche BIBB: Anerkennungsberatung im
Forderprogramm IQ. Datenauswertung zum Stichtag 01. Juli 2014, URL: http://www.anerkennung-in-
deutschland.de/html/de/daten_beratung.php [Zugriff: 25.08.2014]



Die Daten, die erhoben wurden, richteten sich zunichst auf den im Ausland erworbenen Beruf. Wenn
ein/e Befragungsteilnehmer/in iber mehrere berufliche Qualifikationen verfiigte, war diejenige
entscheidend, auf welche sich der Wunsch nach Anerkennung richtete. Weiter wurde danach
unterschieden, ob der jeweilige Beruf in einem EU- oder Dirittstaat erworben wurde. Letzteres ist relevant,
da sich auch nach Umsetzung der neuen Anerkennungsrechte Verfahren unterscheiden kénnen. Der
nichste Teil bezog die genutzte Anerkennungsberatung ein. Es folgten Fragen zur Antragstellung. Im
Zentrum  standen  desweiteren  Fragestellungen zu den  Anerkennungsverfahren. Da  die
anerkennungsspezifische Terminologie schwer verstindlich ist, enthielt der Fragebogen an dieser Stelle
kurze Erklirungen zu verschiedenen Begrifflichkeiten.

Ein Ziel war es, die Anerkennungsergebnisse quantitativ zu erheben. Der abschlieBende Teil beinhaltete
Fragen zur Erwerbsbiographie und dem Stellenwert der Anerkennung in diesem Zusammenhang. Am
Ende des Fragebogens diente ein offenes Textfeld dazu, weitere Aspekte im Kontext der Anerkennung
mitzuteilen. Bei den offenen Fragen gab es generell keine Beschrinkung in Bezug auf den Umfang der
Texteingabe. Die Respondent/innen haben dem Fragebogen zT. Erginzungen und Erklirungen
beigeflgt.

Insbesondere die Fragen nach Anerkennungsergebnis und aktueller Titigkeit sollten Daten zu bislang
unbekannten Entwicklungen bieten. Obwohl die Anerkennungsberatungsstellen die Daten ihrer
Kund/innen erfassen, beschrinken sich diese i.d.R. auf den Zeitpunkt der Anfrage. Berater/innen
erhalten im Nachgang an die Beratung oft keine Informationen mehr dazu, wie sich das gewiinschte
Anerkennungsverfahren und der Arbeitsmarktzugang gestalteten. Einen Ausgangspunkt fiir die Studie

bildete somit das Interesse am ,,Verbleib* det Beratungskund/innen.

Die Zielgruppenansprache erfolgte durch ein Anschreiben, in dem das Anliegen der Studie kurz dargestellt
und um eine Teilnahme gebeten wurde. Das Anschreiben wurde zusammen mit dem Fragebogen im
Februar 2014 per E-Mail verschickt. Zudem wurde mehrfach an die Befragung erinnert. Bis Juli 2014
wurden 447 auswertbare Fragebdgen zuriickgeschickt. Die Riicklaufquote betrug damit 18,2%.

Die Fragebdgen wurden ohne eine Verkniipfung mit E-Mail-Daten mit einer Nummer versehen und so
anonymisiert ausgewertet. Ebenso wurde mit begleitenden Texten verfahren. Der Fragebogen selbst
enthielt keine personlichen Daten.

Die Datenauswertung erfolgte mit einem IT-gestiitzten Auswertungssystem. Auf diese Weise konnten die
quantitativen Aussagen der schriftlichen Befragung einer statistischen Auswertung unterzogen werden.
Die einzelnen Fragen des schriftlichen Fragebogens fungierten dabei als Auswertungskategorien, vor allem
Hiufigkeitszdhlungen waten relevant. Gleichzeitig wurde fiir qualitative Aussagen ein inhaltsanalytisches
Vorgehen angewendet. Auch hier waren die einzelnen Fragen grundlegend fiir das Set von Kategorien zu
den einzelnen Erhebungsdimensionen, dem spezifische Textstellen zugeordnet wurden.

In Kapitel 6 werden Zitate aus den Texten der Fragebogen oder aus Begleitschreiben als TN und

Nummer codiert.

24.4  Die Befragungen weiterer relevanter Akteure

Im Vorfeld der Befragung auslindischer Fachkrifte wurden im Zeitraum Januar/Februar 2014 zehn
Anerkennungsberater/innen an den Standorten Augsburg, Minchen und Nurnberg befragt. Die Dauer
der Interviews lag zwischen 45 und 90 Minuten, mehrheitlich bei rund 60 Minuten.

Mit dieser Befragung wurden mehrere Ziele verfolgt. Einerseits konnten anhand der umfassenden
Erfahrungen der UAB sowohl Gute Praxis als auch spezifische Problemkonstellationen, die bei der

Anerkennung in Bayern auftreten, identifiziert und weiter spezifiziert werden. Hilfreich waren diese u.a. in



Bezug auf die Konstruktion des Fragebogens fiir die Migrantenbefragung. Im Unterschied zu einzelnen
Migrant/innen verfigen Berater/innen uber strukturelles Wissen, indem sie eine Vielzahl an
Anerkennungsverfahren begleiten und sich im stindigen Austausch mit anderen Akteur/innen befinden.
Andererseits ermdglichten diese qualitativ gewonnenen Erkenntnisse die Interpretation und ein Verstehen
von Zusammenhingen. Die Anwendung des qualitativen Forschungsinstrumentariums diente dazu, die
spezifischen Schwichen, die ein rein quantitatives Vorgehen mit sich bringen kann, zu vermeiden.
Ausgehend von den methodischen Implikationen der Problemzentrierung und der Vergleichbarkeit der
Untersuchungsergebnisse wurde der Interviewleitfaden durch verschiedene Fragekategorien teil-
strukturiert. Im  ersten Fragekomplex waren die Erwartungen der Ratsuchenden an die
Anerkennungsberatung bzw. deren Angebotsumfang zentral. Vertiefende Fragen betrafen u.a. die Rolle
der finanziellen Situation. Der zweite Teil des Leitfadens richtete sich auf Fragen zu Anerkennungs-
verfahren. Einige der Berater/innen haben jahrelange Erfahrungen mit der Praxis der Anerkennung, so
dass sie in der Lage sind, neue Entwicklungen einschitzen zu kénnen. Teilweise erstreckt sich die
Begleitung im Verfahren iiber einen Zeitraum von bis zu zwei Jahren. Daher verfiigen UAB auch iber
Kenntnisse im Hinblick auf die Praxis der Teilanerkennung und anschlieBende Anpassungsméglichkeiten.
Da sich nicht nur Migrant/ innen, sondern auch Arbeitgeber/ innen an die Anerkennungsberatung
wenden, sind sie zudem in der Lage, die Bekanntheit von Anerkennungsméglichkeiten bei Unternehmen
sowie die Verwertung der Anerkennungsbescheide einzuschitzen.

Anonymisiert und codiert wurden die Interviewaussagen der Anerkennungsberater/innen durch die

Abkiirzung UAB und eine Nummer.

Nach einer ersten Sichtung und Auswertung der Fragebogen der beratenen Migrant/innen konnten aus
dem Material heraus offene Fragestellungen fir andere Akteure entwickelt werden. Im weiteren
Forschungsprozess war es wichtig, die jeweiligen Ergebnisse miteinander in Bezug zu setzen und
Querverbindungen herzustellen. Diese Vorgehensweise erhohte die Vergleichbarkeit der Ergebnisse und
ermébglichte die Generierung von Strukturen. Die Ergebnisse aus diesen Befragungen bilden eine
Erginzung zu den erhobenen Daten der Migrantenbefragung.

Einen Baustein der empitischen Untersuchung bildeten die Befragungen von Expert/innen fir die
Gleichwertigkeitsfeststellung (EGF) in bayerischen Anerkennungsstellen. Bei der Wahl der
Befragungsmethode galt es einerseits zu beriicksichtigen, dass viele Anerkennungsstellen mit einem hohen
Antragsautkommen konfrontiert sind. Miindliche Befragungen nehmen in der Regel mehr Zeit in
Anspruch als schriftliche. Andererseits ist der Erkenntniswert in einem Forschungsfeld, in dem noch
wenige BErkenntnisse vorliegen, durch eine miindliche Befragung gegentiber einer schriftlichen Befragung
ungleich hoher. Zudem kommt offenen Fragen eine besondere Bedeutung zu, um den Befragten Freiraum
zu geben, ausfihtlich erzdhlend und interpretierend Stellung zu nehmen. Die Entscheidung fiel deshalb
fir eine offene, halbstrukturierte Befragung in Form von leitfadengestiitzten problemzentrierten
Interviews, die telefonisch durchgefithrt wurden.

Bei der Auswahl der Teilnehmer/innen war es essenziell, bestimmte Kategorien abzudecken (z.B.
quantitativ relevante Berufe) und auflerdem, die Fragen so flexibel zu gestalten, dass Antworten das eigene
Verfahren reflektieren.

Insgesamt 19 bayerische Stellen, die sowohl fir Anerkennungsverfahren von reglementierten und von
nicht-reglementierten Berufen zustindig sind, wurden durch ein E-Mail-Anschreiben um ihre Beteiligung
an der Studie gebeten. Fir die Auswahl relevant waren vor allem die Stellen, die von den
Anerkennungsgesetzen in Bund und Land betroffen sind, wie z.B. die fiir Gesundheitsberufe zustindigen
Behorden und Kammern, die fiir Abschlisse der beruflichen Bildung zustindig sind. Auflerdem wurde
eine berufsspezifische Stelle einbezogen, die zwar nicht dem BQFG unterliegt, aber auf Grund ihrer

hohen Antragszahlen von Bedeutung ist.



Es erklirten sich 14 EGF zu einem Interview bereit. Drei weitere EGFE fragten an, ob sie sich mittels eines
schriftlichen Fragebogens an der Befragung beteiligen kénnten. Damit nahmen insgesamt 17 Mitarbei-
ter/innen von Anerkennungsstellen an der Befragung teil, davon elf aus dem Bereich der reglementierten
Berufe und sechs (iberwiegend) aus dem Bereich der nicht-reglementierten Berufe. Die Durchfiihrung der
Anerkennungsverfahren wird als wichtige Aufgabe wahrgenommen; das Interesse sich einzubringen, ist
daher groB3.

Die Interviews fanden im Zeitraum Mirz bis Juli 2014 statt und dauerten zwischen 30 und 90 Minuten.
Mehrheitlich lag die Dauer im Bereich von 45 Minuten. Der Interviewleitfaden entsprach in weiten Teilen
dem schriftlichen Fragebogen. Wihrend der Interviews wurden die Fragen flexibel gehandhabt und es
wurde von der Mdglichkeit Gebrauch gemacht, vertiefende Fragen zu stellen. Es handelte sich iiber-
wiegend um offene Fragen, da die Einschitzungen und Interpretationen der EGF von grofler Relevanz
sind.

Der Interviewleitfaden beschrinkte sich auf die zentralen Fragestellungen. Ziel war es herauszufinden, wie
sich die Anerkennungsgesetze auf die Verfahrenspraxis konkret auswirken und wie die EGF die
Neuerungen beurteilen. EGEF kénnen konkrete Aussagen dazu machen, wo Umsetzungsprobleme sowie
weitere Handlungsbedarfe bestehen. Fragen des Leitfadens bezogen sich daher auf die
Verfahrensdurchfithrung, aber auch auf Rahmenbedingungen. Weitere Fragen  betrafen
Anpassungsmalinahmen nach Teilanerkennungen. Zu beriicksichtigen ist hier, dass es seit dem BQFG
spezifische rechtliche Unterschiede in reglementierten und nicht-reglementierten Bereichen gibt.

Die Intetviews mit den Mitarbeiter/innen der Anerkennungsstellen fanden unter der Abkirzung EGF
Eingang in den Auswertungsprozess. Um nach Stellen fiir reglementierte und nicht-reglementierte Berufe

unterscheiden zu konnen, wurden Befragungsteilnehmer/innen nach EGF-r bzw. EGF-nr codiert.

Bei der Befragung von Migrationsbeauftragten bzw. Ansprechpartner/innen fiir Migration in
bayerischen Agenturen fiir Arbeit und Jobcentern (MB) richtete sich der Fokus auf die
Rahmenbedingungen, v.a. Kosteniibernahmen im Anerkennungsfeld. Auch bei dieser Zielgruppe sind die
rechtlichen Neuerungen bedeutsam. Fiir Jobcenter und Arbeitsagenturen wurde zudem im
Zusammenhang mit dem BQFG eine einschligice HEGA erstellt.

Ausgewihlt fur die Befragung wurden daher Mitarbeiter/innen aus bayerischen Arbeitsagenturen und
Jobcentern, die Etfahrungen mit Migrant/innen haben. Vor allem Migrationsbeauftragte sind besonders
geeignet, um die strukturellen Aspekte vor Ort zu erfassen. Inzwischen hat fast jede Agentur und jedes
Jobcenter eine/n Migrationsbeauftragte/ n eingesetzt, um den gewachsenen Aufgaben im Bereich
Fachkriftemigration angemessen zu begegnen.

Insgesamt wurden zehn Migrationsbeauftragte in Arbeitsagenturen per Mail um ihre Beteiligung gebeten
und 20 in Jobcentern. Bei der Auswahl wurde nach Stidten bzw. Regionen differenziert. Relevant waren
Unterschiede nach Bevélkerungszahl, aber auch nach Wirtschaftsstrukturen. Von den 30 angefragten
Mitarbeiter/innen der Arbeitsverwaltung nahmen sechzehn an der empirischen Untersuchung teil.

Die Befragung erfolgte mittels eines standardisierten schriftlichen Fragebogens. Daftir waren
forschungsékonomische Grinde ausschlaggebend. Der Fragebogen umfasste zwanzig Fragen. Zunidchst
ging es um potenzielle Verdnderungen in der eigenen Praxis durch die Anerkennungsgesetze. Danach
folgten Fragen, die sich auf Kosteniibernahmen in spezifischen Anerkennungsbereichen sowie auf weitere
Forderungsmallnahmen richteten. AbschlieBend wurde die Rolle der Unternehmen im Anerkennungs-
prozess thematisiert, da die Mitarbeiter/innen der Arbeitsverwaltung diesbeziiglich eigene Erfahrungen
einbringen kénnen.

Uberwiegend handelte es sich um geschlossene Fragen, zum Teil standen Textfelder fiir ausfiihrlichere
Stellungnahmen zur Verfigung. Die Frage bezlglich der Einschitzung von Problembereichen wurde

offen gestellt.



Eine der zentralen Fragen des Bildungstransfers richtet sich darauf, ob auslindischen Fachkriften eine
weitere Austibung des erworbenen Berufs gelingt. Fiir die vorliegende Studie war daher der Einbezug der
Zielgruppe, die den Zugang zu Beschiftigung ermoglicht, notwendig: Arbeitgeber/innen bzw.
Personalverantwortliche (PV).

Bislang ist die Bereitschaft der Unternehmen, auslindische Fachkrifte zu beschiftigen, noch nicht
gleichermallen verbreitet (vgl. dazu Kap. 5). Daher war es essenziell, Personen um eine
Befragungsteilnahme zu bitten, die bereits Erfahrungen mit auslindischen Fachkriften bzw. mit
Anerkennungsverfahren haben. Dies trifft z.B. auf PV in vielen Krankenhdusern zu sowie auf
Unternehmen, die neue Zuwanderungsméglichkeiten im Rahmen der Blauen Karte EU nutzten. Bisher ist
dies nur fir eine Mindetheit der Arbeitgebet/innen relevant. Die Kontaktierung erfolgte daher in
Kooperation mit dem Auftraggeber, um bestehende Kontakte zu PV mit potenziellen Kenntnissen sowie
Teilnahmebereitschaft zu nutzen.

Bei der Auswahl der Unternehmen, die durch E-Mail und/oder telefonischen Kontakt angefragt wurden,
wurden verschiedene Branchen einbezogen, um unterschiedliche rechtliche Bereiche zu erfassen. Von den
insgesamt 19 angefragten Unternehmensvertreter/innen erklirten sich zehn zur Teilnahme bereit. Es
beteiligten sich eine grofB3e stidtische Einrichtung aus dem Baugewerbe, ein mittelstindischer Betrieb mit
rund 450 Mitarbeiter/innen der Textilbranche, ein kleiner Handwerksbetrieb mit rund 40
Mitarbeiter/innen, zwei grofle Kliniken (eine private und eine oOffentliche), ein Seniorenheim, ein
Pflegedienst, ein groBles Unternchmen, das mehrere Seniorenheime sowie ambulante Pflegedienste
umfasst, eine Organisation, die diverse Kinderbetreuungseinrichtungen unterhilt sowie ein groGer
Personaldienstleister. Damit handelt es sich bei sechs der befragten PV um Vertreter/innen von KMU,
vier PV atrbeiten in Groffunternehmen.

Fir sechs Unternehmen sind reglementierte Berufe besonders relevant und fiir vier Unternehmen nicht-
reglementierte. Somit konnte gewihrleistet werden, dass die verschiedenen rechtlichen Bereiche abgedeckt
sind. Die Regelungen zu Gesundheitsberufen waren fir Kliniken, Pflegedienste und Seniorenheime
relevant, wobei eine Klinik auch Erfahrungen mit wissenschaftlichen Mitarbeiter/innen in anderen
Bereichen vorweisen konnte. Mit der Anerkennung von Ausbildungsberufen hatten das Textil- und das
Bauunternehmen Erfahrungen. Dem Handwerksbetrieb ging es vor allem um die Anerkennung von
Ingenieur/innen. Die Regelungen fiir Sozialberufe waren fiir die Kinderbetreuungseintichtung zentral.

Fir den Bildungstransfer spielen Arbeitgeber/innen eine entscheidende Rolle. Erst wenn eine
auslindische Fachkraft auch in Deutschland ausbildungsadiquat beschiftigt und bezahlt wird, kann der
Prozess als abgeschlossen betrachtet werden. Durch das BQFG sollten u.a. Erwartungen der Wirtschaft
erfillt werden. Daten zu den Wirkungen fehlen bislang, zahlreiche Fragen sind ungeklirt. Welchen
Stellenwert messen Personalverantwortliche einer Anerkennung bei? Wie schitzen sie Anerkennungs-
bescheide ein? Welche Erfahrungen haben sie mit der Durchfiihrung der Anerkennungsverfahren ihrer
Mitarbeiter/innen? Wissen sie um die neuen Mdglichkeiten des BQFG, wie die Kompetenzanpassung
durch Berufspraxis? Diese Fragestellungen waren zentral fiir die qualitativen problemzentrierten
Experteninterviews, die mit Personalverantwortlichen bzw. Arbeitgeber/innen durchgefithrt wurden.
Insgesamt wurden im Zeitraum Mai bis Juli 2014 zehn Interviews geftihrt. Die Interviewdauer betrug
zwischen 30-70 Minuten. Der Interviewleitfaden bestand iberwiegend aus offenen Fragen, die
inhaltsanalytisch ausgewertet wurden. Fir den weiteren Auswertungsprozess wurden die Interviews mit

der Abkirzung PV codiert und mit einer Nummer versehen.

Nach Anfragen an die relevanten Fachabteilungen in bayerischen Ministerien, die fiir die Aufsicht iber
Anerkennungsverfahren oder fiir Aspekte der Fachkriftemigration zustindig sind, erklirten sich lediglich



zwei Personen zu einem leitfadengestiitzten qualitativen Interview bereit. Aus diesem Feld wurden daher

keine Originalzitate in der Studie verwendet.

Durch die Problemzentrierung konnten die Ergebnisse nach Abschluss der Befragungen wechselseitig
aufeinander bezogen werden. Die Teilstandardisierung der Instrumente ermdglichte Vergleiche. Dies
wirkte sich entscheidend auf die Erkenntnisgewinnung aus. Gerade im Hinblick auf die quantitativ
gewonnenen Forschungsergebnisse der Befragung von auslindischen Fachkriften war es wichtig, diese
durch qualitative Erkenntnisse zu erginzen. Interpretationsleistungen konnten fundierter vorgenommen
werden und waren durch die Mehrperspektivitit stirker abgesichert. Auf diese Weise konnte die aktuelle
Anerkennungssituation in Bayern erforscht werden. Eine umfassende deskriptive Darstellung der

Auswertungsergebnisse erfolgt in Kapitel 6.






3 Neue Anerkennungsrechte

3.1  Das Anerkennungsgesetz des Bundes

Am 1. April 2012 trat das ,,Gesetz zur Verbesserung der Feststellung und Anerkennung im Ausland
erworbener Berufsqualifikationen® in Kraft. Das sog. Anerkennungsgesetz hatte zu diesem Zeitpunkt
bereits groBe oOffentliche Aufmerksamkeit erregt. Es wurde von politischen Akteur/innen, von
Wirtschaftsverbinden und von Migrantenorganisationen einhellig begrii3t. Die Bundesregierung warb fiir
ihr Gesetz mit den Argumenten, es werde die Integration von qualifizierten Migrant/innen voranbringen,
den durch demografische Verinderungen bevorstehenden Fachkriftemangel lindern und einfache,
cinheitliche sowie transparente Anerkennungsverfahren ermdoglichen. Tatsichlich bringt das Gesetz
Fortschritte: Es schlie3t diverse rechtliche Licken, stirkt die Bedeutung des informellen und non-
formalen Lernens und klirt verfahrensrelevante Kriterien.

Die Regelungen des Anerkennungsrechts bleiben dennoch kompliziert und von Unterschieden in den
Berufen geprigt. Denn das Anerkennungsgesetz ist ein Artikelgesetz: Die neuen Rechte fir
Migrant/innen, die in Artikel 1, dem ,,Berufsqualifikationsfeststellungsgesetz® (BQFG) formuliert werden,
gelten nur subsididr. In den folgenden rund 60 Artikeln der Fachgesetze wird regelmiBig von den
Bestimmungen des BQFG abgewichen.

Zwei Jahre spiter ist durch erste Anerkennungsstatistiken sichtbar geworden, dass die tatsichlichen
Entwicklungen in Anerkennungsrecht und -praxis kaum mit den geweckten Erwartungen mithalten
kénnen. Das Anerkennungsgesetz des Bundes erfasste nur einen Teil der Berufe, zahlreiche weitere
Qualifikationen sollten erst durch die jeweiligen Anerkennungsgesetze der sechzehn Bundeslinder oder
gar nicht neu geregelt werden. Generell nicht betroffen sind alle nicht-reglementierten
Hochschulabschliisse; dasselbe gilt fiir Schulabschliisse.

Die Gesetzgebungsverfahren der Linder erstreckten sich bis 2014. Als Vorreiter positionierte sich das
,Hamburgische Gesetz tiber die Anerkennung auslindischer Berufsqualifikationen®, giltig seit dem 1.
August 2012, der letzte Nachziigler war Schleswig-Holstein. Die unerwarteten Verzogerungen auf
Linderebene fiihrten zu besorgten Reaktionen: Parlamentarier/innen, Wirtschaftsvertreter/innen und
Wissenschaftler/innen forderten Landesregierungen auf, titig zu werden, damit Migrant/innen auch in
ihren Bundeslindern endlich Anerkennungsantrige stellen kénnten.

Damit wurde ein Missverstindnis deutlich: Um einen Anerkennungsantrag zu stellen, ist nicht unbedingt
ein Anerkennungsgesetz vonnéten. Bereits vor 2012 gab es fir alle Berufe und Qualifikationen
Anerkennungsstellen in  Deutschland. Grund dafiir ist der umfassende Antragsanspruch von
Spitaussiedler/innen, der seit Jahrzehnten besteht. Entscheidende Standards fir Anerkennungsverfahren
wurden durch EU-Anerkennungsrichtlinien gesetzt, insbesondere durch die Allgemeine Regelung zu
reglementierten Berufen ohne automatische Anerkennung, die seit 1991 auch in Deutschland gilt. Die
sektoralen Regelungen zur automatischen Anerkennung reichen bis in die 70er Jahre zuriick. Nur in
Ausnahmefillen profitierten Drittstaatsangehérige von den EU-Richtlinien. Dennoch kamen auch
Drittstaatsangehorige in diversen deutschen Fachgesetzen vor; ihre Antragsanspriiche bestehen ebenfalls
seit vielen Jahren. Einen neuen Schub zur Qualititsentwicklung im Anerkennungsfeld brachte die
Lissabonner Anerkennungskonvention (,Lisbon Recognition Convention’) mit sich, die in Deutschland

verspitet und unvollstindig ratifiziert wurde.>3

5 Zu Umfang und Auswirkungen der ibergeordneten europiischen Rechtsgrundlagen siche Kap. 3.1 der Studie
Brain Waste, Englmann/Miller 2007.



Vor diesem historischen Hintergrund ist zu beriicksichtigen, dass der ausgeweitete Antragsanspruch nur
einen  Aspekt des Anerkennungsrechts darstellt. FEinen weiteren zentralen Faktor bildet der
Verfahrensablauf, der sich in der Anrechnung von Berufserfahrung und Weiterbildungskursen sowie in
der Anwendung von Ausgleichsmalinahmen manifestiert. Beides ist zu beriicksichtigen, wenn es um die
Frage der Auswirkungen neuer Anerkennungsrechte auf den Bildungstransfer fiir auslindische Fachkrifte
geht.

Im Einklang mit der Bundesregierung hatte die Konferenz der Ministerprisidenten im Dezember 2010
beschlossen, ein ,einheitliches Anerkennungsverfahren in Bund und Lindern sicherzustellen. Diese
Absicht wurde weder im Bundestag noch in den Linderparlamenten umgesetzt. Zwar liegt allen 17
Anerkennungsgesetzen, die es nun in Deutschland gibt, die Musterregelung des BQFG zu Grunde, doch

ob dieses Muster tatsdchlich im Fachrecht angewendet wird, zeigt sich erst in den jeweiligen Artikeln.

3.11 Die Stirken des BQFG

Die siebzehn Paragrafen des BQFG enthalten wichtige Verbesserungen, die zunichst rechtliche Strukturen

verindern. Viele Aspekte otientieren sich an der Anerkennungsrichtlinie 2005/36/EG, der Lissabonner

Anerkennungskonvention und einschligicen EuGH-Urteilen, die regelmilig zu rechtlichen

Verinderungen fiihren. Diese Beziige werden explizit in der Begriindung des Gesetzentwurfs hergestellt.

=  Finen Paradigmenwechsel stellt die neue Kompetenzorientierung im Anerkennungsverfahren dar.
Anerkennungsstellen sind nun verpflichtet, nicht nur die Ausbildungszeugnisse (formale
Qualifikation) zu bewerten, um Gleichwertigkeit festzustellen. Alle weiteren individuellen Nachweise
werden  beriicksichtigt:  Berufserfahrungen  (informell — erworbene  Kompetenzen) und
Weiterbildungszertifikate (non-formal erworbene Kompetenzen). Dabei spielt es keine Rolle, ob die
erworbenen Kompetenzen aus dem Ausland oder aus Deutschland stammen. Dass Berufserfahrungen
einen Ausgleich zu potenziellen wesentlichen Ausbildungsunterschieden bilden kénnen, ist fiir viele
Migrant/innen relevant. Strukturell betrachtet ist besonders bedeutsam, dass durch diese Neuregelung
Dynamik fir individuelle Anerkennungsinteressen entsteht. Wer in der Vergangenheit einen negativen
Anerkennungsbescheid erhalten hat, weil seine zwanzigjihrige Berufspraxis nicht von Interesse war
und stattdessen eine veraltete Ausbildung moniert wurde, der kann ein neues Verfahren durchlaufen.
Damit ist im BQFG der Alles-oder-Nichts-Ansatz aus dem Anerkennungsrecht verschwunden.>
Fur alle Berufsinhaber/innen eréffnen sich damit gute Chancen, zumindest eine Teilanerkennung im
Verfahren zu erzielen. Wenn Qualifikationen als teilweise gleichwertig eingestuft werden, besteht die
Mboglichkeit, nach Kompetenzausbau einer Wiederaufnahme. Fiir nicht-reglementierte Berufe wurde
zwar kein Rechtsanspruch auf Ausgleichsmallnahmen geschaffen, jedoch kénnen zusitzliche
Berufspraxis oder Weiterbildungskurse, die im Anschluss an das Anerkennungsverfahren absolviert
werden, ein verindertes Kompetenzprofil bewirken. Als ,,neue Beweismittel”, die ,,nachtriglich
zugunsten des Betroffenen eine Rolle spielen, fundieren sie das Wiederaufgreifen des
Verfahrensaktes (§ 51 Abs.1 VwVIG).

= Generiert werden Antragsanspriiche unabhingig von Aufenthaltstiteln. Dies zielt nicht nur auf
Personen im Inland, die z.B. als Asylbewerber oder geduldete Fliichtlinge keinen sicheren

Aufenthaltsstatus  haben, sondern bereitet den Boden fir die erwinschte Ausweitung der

54 Bereits in den 80er Jahre wurde durch das Recht auf Ausgleichsmal3nahmen eine dynamische Moglichkeit des
Kompetenzausbaus in die RL 89/48/EG eingefthrt. EU-Anerkennungsrecht war damit ein wichtiges Vorbild fur
nationale Staaten. ,,Policymakers in several countries have also pushed regulatory agencies to avoid an ,all-or-
nothing’-approach to certifying foreign professionals, allowing partial or conditional registration that permits
individuals to perform at least some activities within their occupation or to work under supervision while they wait to
achieve full registration.” Sumption 2013, S. 1.



Fachkriftezuwanderung nach Deutschland. Anerkennungsantrige kénnen nun auch aus dem Ausland
gestellt werden. Deutschland wird in Zukunft zahlreiche Neuzuwanderinnen und -zuwanderer
benétigen; das Anerkennungsgesetz soll ein Instrument sein, um die international umworbenen
Fachkrifte anzulocken.

= DPositiv auswitken koénnte sich auch die vorgenommene Einschrinkung der geforderten
Unterlagen, damit die Verfahren schneller und kostengiinstiger werden. Generell werden Fristen fiir
alle Antrige festgeschrieben: Innerhalb eines Monats ist eine Eingangsbestitigung zu verschicken.
Drei Monate nach Eingang der Unterlagen ist der Bescheid zu erteilen. Diese Fristen wurden zu
einem spiteren Zeitpunkt, nimlich am 1. Dezember 2012 in Kraft gesetzt.

= In den vergangenen Jahren gab es viel Kritik an unverstindlichen, defizitorientierten
Anerkennungsbescheiden, die fiir Arbeitgeber/innen in Rekrutierungsprozessen nutzlos waren.
Bescheide sollen nun alle vorhandenen Kompetenzen der Antragsteller/innen beschreiben. Falls es
wesentliche Unterschiede im Vergleich zu den beruflichen Standards in Deutschlands gibt, welche
nicht durch Berufspraxis ausgeglichen werden, kann zumindest festgestellt werden, dass das
Kompetenzprofil teilweise gleichwertig ist. Eine Begrindung fiir festgestellte Unterschiede muss
vorgelegt werden; wenn Berufserfahrungen nicht als Ausgleich akzeptiert werden, ist auch dies zu
begrinden. Somit bildet die Teilanerkennung einen Zwischenschritt im Verfahren: Sobald Defizite
durch individuelle Kompetenzanpassung beseitigt wurden, kann eine volle Anerkennung erreicht
werden.

= Der Umgang mit Teilanetkennungen wird von Unterschieden geprigt, je nachdem, ob

reglementierte oder nicht-reglementierte Berufe betroffen sind. Wenn in reglementierten Berufen eine
Teilanerkennung  beschieden  wird, besteht ein  Rechtsanspruch  auf Zugang zu
Ausgleichsmallnahmen. Die im EU-Recht seit Jahren vorliegenden Wahlméglichkeiten zwischen
Anpassungslehrgang und Eignungspriifung wurden im BQFG tibernommen.
Wenn in nicht-reglementierten Berufen eine Teilanerkennung beschieden wird, liegt formal eine
Ablehnung des Antrags auf Anerkennung vor. In der Begrindung des Gesetzentwurfs wird
empfohlen, dass die Bescheide in diesem Fall ,,méglichst™ Weiterbildungen oder andere Maf3nahmen
nennen sollen, die Antragsteller/innen einen Kompetenzausbau zur Herstellung der
Gleichwertigkeit ermdglichen. Alternativ zu Kursen spielen individuelle neue Lernerfahrungen eine
wichtige Rolle, die eine Kooperation mit Arbeitgeber/innen etfordern. Sobald ein/e Arbeitgeber/in
schriftlich bestitigt, dass die im Bescheid genannten Defizite im Betrieb erworben wurden, kann das
Anerkennungsverfahren wieder aufgenommen werden.

= Fine wichtige Leistung des Anerkennungsgesetzes betrifft alternative (,Sonstige geeignete’)
Verfahren fiir dokumentenlose Fliichtlinge, die auch in der Lissabonner Anerkennungskonvention
vorgesehen sind. Sie kénnen u.a. in Form von Fachgesprichen oder Praxistests stattfinden.

* Das BQFG sieht einen grundsitzlichen Verfahrensanspruch fiir alle Inhaber/innen auslindischer
Qualifikationen vor. Dieser Anspruch prigt sowohl das politische Marketing als auch die Rezeption
der Medien. Die Ausnahmen blieben in der Regel unerwihnt. In diversen reglementierten Berufen
wurden Antragsanspriche im Fachrecht abgelehnt; Inhaber/innen von Drittlandsdiplomen werden
dann von den zustindigen Stellen wegen fehlender Rechte abgewiesen. Quantitativ relevant ist dies
insbesondere fiir Rechtsanwilt/innen, die sich nicht auf das BVFG oder auf EU-Recht berufen

konnen.

Im BQFG wurden unterschiedliche Verfahrensvorgaben fiir reglementierte und nicht-reglementierte
Berufe geschaffen. Dies erweist sich im Hinblick auf Entscheidungen, die Gleichwertigkeit nur in Teilen
feststellen, als problematisch. Die Anschlussfihigkeit des Verfahrens zu sichern, bleibt eine

Herausforderung:



,»In both regulated and unregulated occupations, finding ways to fill skills gaps on the job or
through further formal training can be a challenge, because course offerings and on-the-job
training opportunities tailored to the specific deficits migrants face may not exist. As a result,
crucial questions for any system assessing foreign credentials include not only how effectively the
system determines whether foreign professionals’ training meets local standards, but also what
happens to those who have real skills gaps and how those gaps can be overcome.“

Da das Anerkennungsgesetz zustimmungspflichtig war, wurden die neuen Bestimmungen nicht nur im
Bundestag, sondern auch durch den Bundesrat diskutiert. Dort wurde der Ansatz, unterschiedliche
Verfahrensabliufe fir reglementierte und nicht-reglementierte Berufe vorzugeben, kritisiert. Der

Bundesrat setzte sich fiir ein grundsitzliches Recht auf Ausgleichsmal3nahmen ein.

Empfehlungen der Bundesratsausschiisse zum BQFG, Drs. 211/1/11, 19.05.11, S. 16.

»Nicht iberzeugend ist, dass nur bei reglementierten Berufen die Feststellung der notwendigen
Ausgleichsmalinahmen vorgesehen ist. Auch Antragsteller, die in nicht reglementierten Berufen eine
Anerkennung ihrer auslindischen Qualifikation anstreben, sollten umfassend und verbindlich dartber
informiert werden, welche konkreten AusgleichsmaB3nahmen erforderlich sind, um die begehrte Anerkennung
erlangen zu konnen. Der Hinweis auf die EU-Richtlinie 2005/36/EG als Begrundung fir die vorgesehene
Ungleichbehandlung erscheint formalistisch und ebenso wenig tberzeugend wie die Auffassung, damit solle die
Gefahr der Inlinderdiskriminierung ausgeschlossen werden, da Inlinder keinen Anspruch auf
Nachqualifizierung hitten.*

Die gewtinschte Vereinheitlichung wurde von der Bundesregierung abgelehnt. Die Argumentation wirft
dennoch ein Schlaglicht auf den Aspekt der sog. ,,Inldinderdiskriminierung®, da Deutsche keine Anspriiche
auf ,,Nachqualifizierung* hitten.

3.1.2  Bildungstransfer oder Bildungsaufstieg?

Auslinder/innen  erhalten  mit dem  Anerkennungsgesetz  keineswegs — Anspriche  auf
,»INachqualifizierungen®. Hier wird ein Missverstindnis deutlich, das in der verbreiteten Verwechslung von
Bildungstransfer mit Bildungsaufstieg liegt.

Sind auslindische Fachkrifte, die ihre Qualifikationen im deutschen Bildungs- und Beschiftigungssystem
verorten, Bildungsaufsteiger? Eine positive Antwort auf diese Frage wire nur dann nachvollziehbar, wenn
man davon ausginge, dass deutsche Ausbildungen und Studiengiinge jedem anderen System international
so weit Uberlegen sind, dass sie sogar die besonderen Leistungen von Einzelpersonen in ihrem Beruf
nivellieren. Dies lieBe sich allerdings nicht mit Ergebnissen der Lernforschung zur Kompetenzentwicklung
im Lebensverlauf vereinbaren.

Der Begriff der Nachqualifizierung ist eng mit dem Prozess des Bildungsaufstiegs im Bereich der
Berufsbildung verkniipft. Nachqualifizierungen wurden eingerichtet, damit An- und Ungelernte, die zwar
keinen einschligigen Abschluss gemacht, jedoch uber jahrelange Berufspraxis ein relevantes
Kompetenzprofil aufgebaut haben, die Méglichkeit erhalten, eine formale Qualifikation zu erwerben. Dies
geschieht durch die Zulassung zu einer Externenprifung; Nachqualifizierungen bereiten auf diese
Externenpriifungen vor. Dieses Angebot steht sowohl Deutschen ohne Migrationshintergrund als auch
Zugewanderten offen.

Diese Voraussetzungen entsprechen nicht dem Bildungsstand von auslindischen Fachkriften. Sie

verfiigen bereits Uber eine formale Qualifikation, sie haben eine Ausbildung gemacht, die sie durch

55 Ebd., S. 5.




Zeugnisse belegen kénnen. Sie sind Aeine An- und Ungelernten. Wenn auslindischen Fachkriften der
Zugang zu einem Verfahren, das Bildungstransfer organisiert, verwehrt wird und sie stattdessen eine
Nachqualifizierung bzw. Externenpriifung absolvieren sollen, liegt damit seit der Einfithrung des BQFG
eine institutionelle Dequalifizierung vor.

In einem korrekten Anerkennungsverfahren gibt es weder Nachqualifizierungen noch
Externenpriiffungen. Ausgleichs- bzw. Anpassungsmallnahmen im Fall einer Teilanerkennung sind
ginzlich andere Instrumente, die — wie im BQFG vorgesehen — individualisiert auszurichten sind. Im
Offentlichen Diskurs um das Anerkennungsgesetz ist dennoch hiufig von ,,Nachqualifizierungen® anstatt
von Anpassungsqualifizierungen die Rede. Trennschirfe ist in der Offentlichkeit, im politischen Diskurs
und in Beratungssituationen erforderlich, um sicherzustellen, dass auslindische Fachkrifte nicht aus
Unkenntnis auf ihre Anerkennungsrechte verzichten.

Wenn die Kompetenz auslindischer Fachkrifte — abseits eines von Fachleuten durchgefiihrten
Anerkennungsverfahrens — angezweifelt wird, ist dies mitunter auf unreflektierte Einstellungen
zurlickzufithren. Dabei wirkt die Diskriminierung von Inhaber/innen auslindischer Qualifikationen nach,
die bis vor einigen Jahren sogar in amtlichen Statistiken festzustellen war. Wer keine deutsche
Qualifikation aufwies, wurde zum Beispiel in der Datenerfassung der Bundesagentur fiir Arbeit
systematisch als Ungelernter eingestuft. Seit 2009 versucht die BA-Zentrale, diese Praxis abzustellen, u.a.
durch zusitzliche Erfassungskategorien fiir Anerkennungsverfahren.>

Auch bei der Datenauswertung im Rahmen des Mikrozensus zeigte sich eine Dequalifizierung von

Migrant/innen, auf die im Zweiten Integrationsindikatorenbericht hingewiesen wurde:

,»Die Werte der Jahre 2005 bis 2007 unterscheiden sich von den Werten desselben Zeitraums im
Ersten Integrationsindikatorenbericht, da das Statistische Bundesamt den Umgang mit fehlenden
Werten umgestellt hat. Fehlende Angaben wurden zuvor als ,ohne Abschluss’ gewertet. Ferner
ist zu bertcksichtigen, dass derzeit Personen mit eigener Migrationserfahrung in Deutschland
hiufig am Problem fehlender rechtlicher Anerkennungsméglichkeiten scheitern, obwohl sie im
Ausland eine Berufsausbildung erfolgreich absolviert haben.*>7

Betroffen waren demnach Migrant/innen, die keine Angaben zu ihren Bildungsabschlissen machten. Die
Griinde dafiir kénnen vielfiltig sein. Anstatt diese fehlenden Angaben entsprechend als ,,keine Angabe“
darzustellen, wurde in diesem Fall eine systematische Zuordnung zur Kategorie ,,ohne Abschluss
vorgenommen. Da diese Personen auch tber Hochschulabschlisse verfiigen kénnten, entspricht diese
Praxis einer Verzerrung der realen Situation.

Eine verinderte Datenstrukturierung idndert nicht unbedingt gesellschaftlich verbreitete Vorurteile,
insbesondere dann, wenn sie unbewusst transportiert werden. Das Anerkennungsgesetz des Bundes ist
vor diesem Hintergrund auch ein Versuch, entsprechende Vorstellungen in den K&pfen zu verindern.>

Derartige unbewusste Vorurteile (unconscious bias) zeigten sich mitunter in den Gesetzgebungsprozessen. In

% Vgl. Bundesministerium fir Arbeit und Soziales (Hg): Wirkungen des SGB II auf Personen mit
Migrationshintergrund. Abschlussbericht — Anhang A: Jahresbericht 2008, Duisburg 2009. Zu den Auswirkungen
der strukturellen Verinderungen, die auf die SGB-II-Evaluation beziiglich Personen mit Migrationshintergrund
erfolgten, siche Englmann/Miiller-Wacker 2010, Kap.4.5.

5 Engels, Dietrich u.a.: Zweiter Integrationsindikatorenbericht, hg. von Beauftragte der Bundesregierung fir
Migtation, Fluchtlinge und Integration, Koln/Betlin 2011, S. 44.

58 Aus dem sichsischen Staatsministerium des Innern wurde ein Ausschluss des BQFG fur Ingenieur/innen und
Architekt/innen damit begriindet, dass durch eine Anwendung des BQFG ,unzutreichende vorhandene
Berufsqualifikationen® auf ,,ein ausreichendes Niveau™ gebracht werden kénnten. ,,Es sind nur diejenigen betroffen,
die nicht ausreichend qualifiziert sind und daher versuchen wollen, diese Qualifikation ersz zu erwerben. [Hervorhebung
d. Verf]* Sichsischer Landtag: Entwurf fiir ein Gesetz zur Verbesserung der Feststellung und Anerkennung im
Ausland erworbener Berufsqualifikationen, Drs. 5/12266, S. 98, S. 100.



den Lindern wurde teilweise mit wenig sachgemifen Argumenten eine restriktive Haltung gegeniiber

einer Verbesserung des Anerkennungsrechts eingenommen.

Landtag von Baden-Wiirttemberg: Entwurf fiir ein Gesetz iiber die Anerkennung auslindischer
Berufsqualifikationen in Baden-Wiirttemberg, Drs. 15/4325, 12.11.2013, S. 162.

»Der Arbeitgeberverband bemingelt, dass nicht explizit darauf eingegangen wird, ob auch Teilanerkennungen
moglich sind. Hierzu wird bemetkt, dass Ziel der Verfahten immer die Feststellung der (vollen)
Gleichwertigkeit mit der inlindischen Berufsbildung ist. Insofern erfolgt auch keine ,Teilanerkennung’, wenn die
Feststellung der (vollen) Gleichwertigkeit wegen wesentlicher Unterschiede nicht miglich ist. (...) Eine ,Teilanerkennung’
wirde auch Inlinderinnen und Inlinder diskriminieren, die nicht die Moglichkeit haben, die vorgesehene
inldndische Berufsbildung teilweise abzuschlieBen. [Hervorhebung d. Verf.]*

Der Begriff der Teilanerkennung findet sich nicht in den deutschen Gesetzestexten. Stattdessen werden
Entscheidungen danach differenziert, ob ,wesentliche Unterschiede® bestehen, die Qualifikationen
entweder als teilweise gleichwertig oder negativ als nicht anerkennungsfihig einstufen. Letzteres ist z.B.
der Fall, wenn Zertifikate zu einem Kurs im Pflegebereich aus dem Ausland vorliegen, der relevante
Krankenpflegeberuf jedoch eine zweijihrige Ausbildung im betroffenen Bildungssystem vorsieht. Dass die
Landesregierung hier angibt, das Ziel der Verfahren sei immer die volle Gleichwertigkeit, kann strukturell
so betrachtet werden, es ist aber zu bertcksichtigen, dass eine Teilanerkennung mit dem Angebot von
Ausgleichsmafinahmen einen festen Bestandteil des Anerkennungsverfahrens im reglementierten Bereich
bildet. Die Gleichwertigkeit eines Kompetenzprofils ist nicht statisch — sie kann gezielt hergestellt werden.
Potenziell ist die ,,Feststellung der (vollen) Gleichwertigkeit wegen wesentlicher Unterschiede® immer im
nichsten Schritt moglich. Insofern ist ein ,,Abschluss® des Verfahrens durch Teilanerkennung ein Hinweis
darauf, dass der Bildungstransfer im Bundesland nicht erfolgreich gestaltet wird.

Die Angste um eine Inlinderdiskriminierung haben keinen Realititsbezug. Im Gegensatz dazu haben
zahlreiche Studien die Barrieren fiir Inhaber/innen auslindischer Abschliisse in nationalen
Bildungssystemen belegt. Ein Ausbau der Instrumente des Bildungstransfers ist unvermeidlich, um die
Diskriminierung von Migrant/innen abzubauen.

Ein erster Schritt sollte eine Klarstellung im gesamten deutschen Anerkennungsrecht umfassen. Die
deutsche Anerkennungspraxis leidet an politisch bedingten Angsten, die mit den Begriffen Anerkennung
und sogar Teilanerkennung verbunden werden. Urspringlich wurde dieser Diskurs damit begriindet, dass
auslindische Qualifikationsinhaber/innen sich bei einer Anerkennung einbilden konnten, sie hitten nun
einen deutschen Abschluss erworben. Um den positiv besetzten Begriff der Anerkennung zu vermeiden,
wurde im Fall der Hochschulbildung sogar die Lisbon Recognition Convention — entgegen den Vorgaben
des Europarats — in Deutschland als Lissabon-Konvention bezeichnet. Immer noch wird bei
Zeugnisbewertungen fiir nicht-reglementierte Hochschulabschliisse darauf hingewiesen, dies sei keine
richtige Anerkennung.® Diese semantische Problematik findet sich nur in Deutschland. Die deutsche
Diskussion wird international schlichtweg nicht verstanden; auBlerhalb Deutschlands sind die /eve/
assessments der Lissabonner Anerkennungskonvention selbstverstindlich Anerkennungen, spezifisch: De-
facto-Anerkennungen.

Die Furcht vor Teilanerkennungen zeigte sich vor allem im Umfeld der Anerkennungsgesetze. Die
Vermeidung des Begriffs der Teilanerkennung oder sogar des Ausdrucks ,teilweise gleichwertig™ fihrt
jedoch dazu, dass in der Praxis nur schwer zwischen Nicht-Anerkennungen und Teilanerkennungen

unterschieden werden kann.

5 Irregefiihrt zeigen sich in Folge auch Wissenschaftler/innen: ,.Sie ist eine vergleichende Einstufung, nicht jedoch
eine Anerkennung.“ BMWi 2014, S. 119.




Rechtliche Anderungen stehen an, weil die neue RL 2013/55/EU in die Anerkennungsgesetze des Bundes
und der Linder implementiert werden muss. Diese sieht u.a. den Ausbau der partiellen Anerkennung vor:
Anerkennung in einem einzuschrinkenden Berufsfeld. Damit die Umsetzung gelingt, sind
Differenzierungen zwischen Teilanerkennung (mit AusgleichmaBnahmen) und partieller Anerkennung

(ohne Ausgleichmafnahmen) nétig.

3.1.3 Anpassungen und Abweichungen im Fachrecht

Wire das BQFG grundsitzlich im gesamten Bundes- und Linderfachrecht umgesetzt worden, hitte dies
eine systematische Verbesserung der deutschen Anerkennungsstrukturen mit sich gebracht. Durch die
Anwendung des Subsidiaritdtsprinzips finden sich jedoch in nahezu allen Berufsfachgesetzen
Abweichungen von den fortschrittlichen Bestimmungen des BQFG.
Wie das BQFG im Fachrecht angewendet wurde, ist in den Gesetzestexten teilweise schwer
nachvollziechbar. Fir das Bundesrecht sind einige Fachgesetze besonders relevant: BBiG und HwO sowie
die Gesetze fiir akademische Heilberufe und Gesundheitsfachberufe. Aktuell spielt der Gesundheitssektor
eine zentrale Rolle. Dies ist nicht nur quantitativ begriindet, da zahlreiche Migrant/innen als Arzt/innen,
Krankenpfleger/innen etc. nach Deutschland kommen, sondern auch qualitativ, da sich
Fachkrifteengpidsse in diesem Sektor schon seit mehtreren Jahren manifestieren. Zahlreiche
Arbeitgeber/innen setzen bereits auf die Zuwanderung von Gesundheitsfachkriften und erwarten daher
ein funktionierendes Anerkennungsverfahren.
= Die Verfahrensanspriche fir Ausbildungsberufe werden durch das Anerkennungsgesetz stark
ausgeweitet. Erstmals haben nicht nur Spitaussiedler/innen, sondern auch alle anderen
Inhaber/innen einschligiger auslindischer Abschliisse ein Antragsrecht, unabhingig davon, ob die
Qualifikation in einem EU- oder Drittstaat erworben wurde. Dass es ein einheitliches Verfahren fiir
die Abschlisse auf Facharbeiterebene gibt, ist ein groBer Fortschritt. Eine Ausnahme von diesem
Prinzip findet sich in der HwO beziiglich der Anerkennungsverfahren im zulassungspflichtigen
Handwerk, das zum reglementierten Bereich zihlt. Im Gegensatz zu den Inhaber/innen von EU-
Diplomen werden Inhaber/innen von Drittlandsdiplomen in diesem Verfahren benachteiligt, da sie
im Fall einer Teilanerkennung keinen Anspruch auf die Wahl zwischen Eignungspriifung und
Anpassungslehrgang haben.
®* Der bestchende Bedarf an Gesundheitsfachkriften aus dem Ausland hat nicht zu einer
Vereinheitlichung und Vereinfachung der Anerkennungsregelungen gefiihrt. Vorgaben fiir Arzt/innen
unterscheiden  sich  von  Vorgaben  fiir  Psychologische  Psychotherapeut/innen;  fiir
Krankenpfleger/innen gelten andere Regeln als fiir Physiotherapeut/innen. Im Gesundheitsbereich
missen zahlreiche Verfahrensvarianten beriicksichtigt werden, je nachdem, welcher Beruf betroffen
ist und ob die Qualifikation in einem EU- oder Drittland erworben wurde. Fiir einige Inhaber/innen
von Drittlandsdiplomen, die durch EU-Recht privilegiert sind, gibt es Sonderregelungen.®® Von dem
im BQFG formulierten Wahlrecht zwischen Anpassungslehrgang und FEignungspriffung bei
Teilanerkennungen ist in allen Fachgesetzen des Gesundheitsbereichs auf unterschiedliche Weise
abgewichen worden.
Positiv zu bewerten ist, dass der Staatsangehoérigkeitsvorbehalt fiir Approbationen, der auf die
Reichsirzteordnung von 1937 zuriickging, aufgehoben wurde. Auch Arzt/innen aus Dirittstaaten, die
bisher auf Berufserlaubnisse verwiesen waren, kénnen nun generell Approbationen beantragen. Damit

verbunden ist eine grundlegende Umstellung des Anerkennungsrechts auf die Herkunft von

60 Siche Englmann/Muller 2007, S. 40f. und S. 94ff.



Diplomen anstatt die Nationalitit der Antragsteller/innen. Fir den Gesetzgeber ist damit der Vorteil
verbunden, dass EU-Privilegien fiir bestimmte Gruppen von Drittstaatsangehdrigen, die bisher nicht
im deutschen Anerkennungsrecht implementiert waren, angewendet werden kénnen.

Arzt/innen aus EU-Staaten (Inhaber/innen von EU-Diplomen) kénnen — in einem korrekt
durchgefithrten Anerkennungsverfahren — generell mit einer Anerkennung rechnen, da sich die EU-
Mitgliedstaaten auf gemeinsame Mindeststandards der Ausbildung geeinigt haben und daher die
automatische Anerkennung greift. Teilanerkennungen im Approbationsverfahren sind demnach in
erster Linie fir Inhaber/innen von Drittlandsdiplomen relevant. Fir diese Arzt/innen sind
grundsitzlich  keine = Anpassungslehrginge  vorgesehen, sondern  nur  eingeschrinkte
Kenntnispriifungen. Diese diirfen nicht mit den Eignungsprifungen des BQFG verwechselt werden.
Eignungspriifungen sind ausschliellich auf die individuell festgestellten wesentlichen Unterschiede,
die nicht durch Berufspraxis ausgeglichen wurden, zu beziechen. Falls EU-Arzt/innen nicht
automatisch anerkannt werden und in der Einzelfallbewertung nur eine Teilanerkennung erzielen,
sollen sie eine Eignungsprifung absolvieren.

In den Gesundheitsfachberufen findet sich ebenfalls ein Nebeneinander von Kenntnispriifung und
Eignungsprifung. Mit den Ausnahmen Krankenpfleger/in und Hebamme gibt es bei
Gesundheitsfachberufen  keine  automatische  Anerkennung; demnach wird z.B. bei
Physiotherapeut/innen sowohl fiir Inhaber/innen von Drittlandsdiplomen als auch fir
Inhaber/innen von EU-Diplomen eine Einzelfallbewertung durchgefithrt. Im Gegensatz zur BAO ist
eine Wahlmdglichkeit bei Ausgleichsmal3nahmen vorgesehen, die sich allerdings nach EU- oder
Drittland unterscheidet. Krankenpfleger/innen durfen alternativ bei Teilanerkennung einen
Anpassungslehrgang wihlen. Auch bei diesem werden Inhaber/innen von Drittlandsdiplomen
systematisch benachteiligt, da sie im Gegensatz zu Inhaber/innen von EU-Diplomen am Ende des

Lehrgangs ein zusitzliches Fachgesprich absolvieren miissen.

Es ldsst sich feststellen: Das BQFG enthilt zahlreiche Fortschritte, die sehr relevant fir ein
Einwanderungsland mit Demografieproblemen sind. Diese werden jedoch durch das Fachrecht teilweise
konterkariert. Rechtsanspriiche wurden ausgeweitet, konnen aber nicht zum Tragen kommen, da das
BQFG im Fachrecht nicht vollstindig angewendet wird. Insbesondere die Chancenungleichheit im
Anerkennungssystem bleibt bestehen. Die Anforderungen an Inhaber/innen von Drittlandsdiplomen sind
in den Fachgesetzen deutlich umfangreicher als die Anforderungen an Inhabetr/innen von EU-Diplomen,
die durch EU-Recht vor unverhiltnismdBigen Ma3nahmen geschiitzt werden. Die Beriicksichtigung der

strukturellen Voraussetzungen des Bildungstransfers ist bei Kenntnisprifungen nicht austeichend.

»Insbesondere wenn — wie in Deutschland gréftenteils — eine standardisierte
Vorbereitungsméglichkeit nicht besteht, entspricht die Uberpriifung vorhandener im Ausland
erworbener Berufsqualifikationen in Form der Kenntnisstandpriifung den Bedirfnissen der
Betroffenen weniger als die Eignungspriifung oder der Anpassungslehrgang. Die
Kenntnisstandpriifung setzte bisher die Betreffenden, die eine Berufsausbildung erfolgreich
absolviert und oft erhebliche Berufserfahrung vorzuweisen haben — jedenfalls systematisch
betrachtet —, weitgehend mit inlindischen Auszubildenden unmittelbar vor deren
Berufsabschlusspriifung  gleich.  (...) Die  gesetzliche  Entscheidung  fir eine
Kenntnisstandpriifung berticksichtigt die individuelle Bildungs- bzw. Ausbildungsbiografie der
Anerkennungssuchenden weniger als der Anpassungslehrgang oder die Eignungspriifung.“o!

Die vielfach erfolgte Schlechterstellung der Inhaber/innen von Drittlandsdiplomen im Fachrecht — die

auch Spitaussiedler/innen betrifft — verhindert Chancengleichheit im Prozess des Bildungstransfers, da

61 Beauftragte der Bundesregierung fiir Migration, Flichtlinge und Integration: 9. Bericht Uber die Lage der
Auslinderinnen und Auslinder in Deutschland, Berlin 2012, S. 303.



eine strukturelle Benachteiligung gegentiber Inhaber/innen von EU-Diplomen rechtlich institutionalisiert
wird. Vor diesem Hintergrund wurde 2013 im Zweiten Bericht der Antidiskriminierungsstelle des Bundes
zu Diskriminiernng im Bildungsbereich und im Arbeitsleben eine weitere ,,Vereinheitlichung der beruflichen

Anerkennung® gefordert, da das Anerkennungsgesetz diese nicht vollstindig umgesetzt habe.6?

3.1.4 Recht — Praxis: Spannweiten

Gesetzestexte zeigen Absichten des Gesetzgebers. Zu diskutieren ist die Umsetzung bzw. Anwendbarkeit
der Neuregelung durch die berufsspezifischen Anerkennungsstellen — ein wichtiges Kriterium fur die
Wirkung der Reform. Recht ist nicht zwangsliufig gleich Praxis. Im Gesetzgebungsverfahren wurde die
Frage, wie hunderte von Anerkennungsstellen in Deutschland ihre berufsspezifische neue Rechtslage
umsetzen sollen, nicht thematisiert. Offensichtlich gingen die Parlamentarier davon aus, dass die
Implementierung ein Selbstldufer sein werde.

Dass sich Verwaltungsbehérden durchaus resistent gegen Verinderungen zeigen kénnen, sogar dann,

wenn sie rechtlich zwingend sind, wird in der internationalen Anerkennungsforschung reflektiert.

,»A final challenge is implementation. Far-reaching and ambitious initiatives encompassing a
diverse range of countries face the inevitable risk that competent authorities will implement
agreements inconsistently. This is especially the case when agreements are ,imposed® upon
regulatory bodies or professional associations by national governments; it is perhaps not
surprising that inconsistent application of PQD [Professional Qualifications Directive] rules is a
commonly cited concern. (...) For example, three-month deadlines for responding to
applications have often not been met, and government officials responsible for assessing foreign
qualifications are in some cases insufficiently familiar with the complex new rules, rejecting
applications, that should have been accepted. In other cases, foreign-trained professionals who in
theory have the right to an adaptation period or an aptitude test under EU law were in practice
unable to find appropriate placements or experienced long delays because no appropriately
qualified expert was available to assess their potential knowledge deficits.”¢3

Die fehlende Implementierung von neuen Anerkennungsrechten in der Praxis ist ein Problem, das durch
die Evaluierung der EU-Anerkennungsrichtlinie in den Mitgliedstaaten detailliert beleuchtet wurde. Vor
demselben Problem steht nun die Bundesregierung, die voraussetzte, dass die neuen Regelungen des
Anerkennungsgesetzes in allen Bundeslindern korrekt und konsistent durchgefiihrt werden. Dabei wurde
nicht berticksichtigt, dass auch Mitarbeiter/innen von Anerkennungsstellen durchaus vor Schwierigkeiten
stehen, wenn sie die neuen Vorgaben des BQFG und der fiir ihre Praxis relevanten Fachgesetze umsetzen
sollen.

Im Rahmen der Studie Brain Waste wurde 2007 eine reprisentative Untersuchung der Arbeit von
Anerkennungsstellen durchgefithrt. In qualitativen Interviews berichteten viele Teilnehmer/innen
ausfihrlich dber die konkreten Rahmenbedingungen der Verfahrensdurchfiihrung, tiber Problemlagen
und Uber ihre Winsche fir eine Verbesserung der Anerkennungspraxis. Dazu gehérte die
Vereinheitlichung  der  Anerkennungsverfahren, um die unterschiedlichen Vorgaben nach
Migrantengruppe zu beseitigen. Vorgeschlagen wurde zudem eine bessere Vernetzung der Stellen, um
Konsistenz tiber die eigene Praxis hinaus erreichen zu kénnen. Mehr Unterstiitzung durch Vorgesetzte
und Aufsicht fihrende Ministerien wurde gewiinscht, um ein besseres Wissensmanagement zu

auslindischen Qualifikationen zu gestalten und um eine neue Rechtslage — diese lag 2007 mit der

02 Antidiskriminierungsstelle des Bundes (Hg.): Diskriminierung im Bildungsbereich und im Arbeitsleben. Zweiter
Gemeinsamer Bericht der Antidiskriminierungsstelle des Bundes und der in ihrem Zustindigkeitsbereich betroffenen
Beauftragten der Bundesregierung und des Deutschen Bundestages, Berlin 2013, S. 306.

63 Sumption 2013, S. 11f.



Umsetzung der RL 2005/36/EG vor — besset verstehen und handhaben zu kénnen. Im Hinblick auf die
Antragsteller/innen  wurde ein  Ausbau von  berufsbezogenen  Sprachkursen und  von
Anpassungsmalinahmen vorgeschlagen.

Durch diese Befragung wurde deutlich, dass die zustindigen Mitarbeiter/innen in Anerkennungsstellen
vielfach sehr klare Vorstellungen dazu haben, wie ein effektives System der Qualititssicherung aufgebaut
werden kénnte. Allerdings st6t ein individuelles Engagement in dieser Frage nicht unbedingt auf
Zustimmung in der eigenen Organisation bzw. bei Vorgesetzten. Der Ausbau bzw. die Einrichtung von
Anpassungsmalinahmen erfordert vielfiltige Kommunikations- und Kooperationsprozesse. Defizite der
Anerkennungspraxis entstehen nicht unbedingt an der Basis. Diese Faktoren sind zu berticksichtigen,
wenn inkonsistente Anerkennungsverfahren in Deutschland diskutiert werden.

Dass die Herausforderungen zwangsliufig einen jahrelangen Prozess der Qualititsentwicklung nach sich
ziehen werden (siehe dazu die Ausfithrungen in Kap 3.4), zeigen die Diskussionen um die Gestaltung der
Anerkennungsgesetze in den einzelnen Bundeslindern. Ob und wie die Regeln des BQFG in den
Fachgesetzen angewendet werden, wurde primdr durch die zustindigen Fachministerien entschieden. Thre
Positionen und Einstellungen bilden sich vielfach in den Begriindungen der Gesetzentwiirfe ab.
Inhaltliche Distanzierungen von den eigentlichen Zielen des Anerkennungsgesetzes — Bekimpfung des
Fachkriftemangels #nd bessere Integration durch die Sicherung gesellschaftlicher Teilhabe bzw. neuer
Rechte im Bildungssystem — sind verbreitet und betreffen keineswegs nur einzelne Lédnder. Die
Anerkennungsgesetze kénnen jedoch nur dann erfolgreich wirken, wenn ihre Instrumente — Begrenzung
der Verfahrensdauer, Finsatz von Ausgleichsmalnahmen etc. — tatsichlich als praktische Realitdt
vorhanden sind.

Die Fristen, die im Gesetz stehen — nach 1 Monat Eingangsbestitigung, nach 3 Monaten Bescheid —
pragen nicht grundsitzlich die Praxis, obwohl die Bundesregierung ihre Einhaltung als ,,ein wesentliches
Qualititsmerkmal®“ des Verfahrens beschrieben hatte.%* Fur EU—Biirger/ innen gelten diese Fristen schon
seit Jahren, und dennoch hat die RL-Evaluation gezeigt, dass sie oft nicht eingehalten werden.
Antragsteller/innen konnen sich kaum wehren. Nicht einmal die Anrufung eines Verwaltungsgerichtes
kann in diesem Fall weiterhelfen, da dies ebenfalls viel Zeit erfordert. In Baden-Wirttemberg sprach sich
der Arbeitgeberverband daher dafiir aus, im Gesetz ,,eine rechtliche Konsequenz fiir eine Vetletzung der
Frist durch die zustindige Stelle zu benennen®“.®> Dies ist nicht erfolgt, aber auch in anderen

Bundeslandern wurde die fehlende Kontrolle der Verfahrensdauer thematisiert.66

4 Deutscher Bundestag: Entwurf eines Gesetzes zur Verbesserung der Feststellung und Anerkennung im Ausland
erwotbener Berufsqualifikationen, Drs. 17/6260, S. 53. Weitere ,,Qualititsmerkmale” wurden in der Begrundung
nicht erwihnt, was die Wichtigkeit der Frist noch betont.

Auffillig ist die faktische Nichteinhaltung der Frist besonders dann, wenn die Antragsteller/innen aufgrund von
Fachkriftemangel eigentlich dringend benétigt werden: Im Landtag von NRW wurde auf eine Anfrage nach der
Verfahrensdauer fiir Gesundheitsfachberufe geantwortet, dass es bis Mitte 2013 ,,7 bis 8 Monate® dauerte, ,,bis der
Antrag erstmals bearbeitet werden konnte”. ,Infolge der Personalverstirkung konnte die Situation deutlich
verbessert werden. Die Bearbeitungszeit bis zur ersten Priifung der Antridge betrigt nach einer aktuellen Auskunft
der Bezirksregierung Diisseldorf nur noch 1-2 Monate.” Dennoch verst6f3t eine Dauer von mehr als einem Monat
vor Antragsbestiticung gegen das BQFG. Um diesen Versto zu rechtfertigen, wird argumentiert, fir die
Landesregierung sei die ,,aktive Anwerbung von Pflegefachkriften aus dem Ausland (...) kein zielfithrender Weg*.
Landtag Nordrhein-Westfalen: Kleine Anfrage der Abgeordneten Peter Preufl und Holger Miller (CDU) und
Antwort, Drs. 16/4719, S. 2f.

65 TLandtag von Baden-Wiirttemberg: Entwurf fiir ein Gesetz iber die Anerkennung auslindischer
Berufsqualifikationen in Baden-Wiirttemberg (LAnGBW), Drs. 15/4325, S. 161.

6 Z.B. in Sachsen-Anhalt: ,Mit dem neuen Absatz 5 wird eine Entscheidung des Europdischen
Menschentechtsgetichtshofs vom 2. September 2010 (Individualbeschwerde Nr. 46344/06) umgesetzt, nach der die
Bundestepublik Deutschland verpflichtet ist, einen Rechtsbehelf wegen tiberlanger Verfahrensdauer zu schaffen. Auf
Bundesebene ist dies bereits, insbesondere durch Anderungen im Gerichtsverfassungsgesetz, geschehen, auf dieses
nunmehr im Architektengesetz verwiesen werden soll. Damit soll auch fiir die Berufsrechtsverfahren bei Architekten
ein dahingehender Rechtsschutz verankert werden.” Landtag von Sachsen-Anhalt: Entwurf fiir ein Gesetz tiber die
Anerkennung im Ausland erworbener Berufsqualifikationen im Land Sachsen-Anhalt, Drs. 6/2220, S. 52.



Andere praktische Rahmenbedingungen des Anerkennungsgesetzes wurden ebenfalls kritisch reflektiert,
insbesondere Fragen rund um Gebiihrenhéhen und Finanzierung.

Im internationalen Vergleich zeigt sich der Trend, dass Kosten fiir Verfahren, die in Deutschland auf die
Antragsteller/innen umgelegt werden, gesenkt oder abgeschafft werden.¢” In Schweden oder Portugal ist
das Anerkennungsverfahren fur auslindische Krankenpfleger/innen kostenlos. In Kanada wurde
zusitzlich zu den bestehenden Foérderméglichkeiten fiir Sprachkurse und bridging programs in den

Provinzen und Tetritotien ein nationales Kreditprogramm fur Migrant/innen aufgelegt:

“One initiative directly relevant to internationally trained professionals is the Foreign Credential
Loans pilot project. Human Resources and Skills Development Canada (HRSDC) has
announced funding of CAD18 million between 2011 and 2014 to lessen the financial burdens
immigrant professionals face in getting their qualifications recognized.”¢8

Auf finanzieller Ebene hat Deutschland bisher die Moglichkeit verpasst, die erwiinschten Gewinne durch
Fachkriftezuwanderung entsprechend abzusichern. Eine Abschaffung oder Senkung von Gebihren ist
nicht erfolgt. Im Gegensatz dazu lisst sich eine Beibehaltung oder Anhebung der Kosten feststellen. Im
Bundesrat wurde die Befiirchtung geduBlert, hohe Gebithren konnten berechtigte Migrant/innen von
einem Antrag abhalten. Die Bundesregierung verwies auf die Bundeslinder, um einen Gebiihrenrahmen
festzusetzen.

Auf Linderebene wurde seit 2011 tber eine Gebithrenhdchstgrenze debattiert. Fiinfzehn Bundeslinder
sprachen sich fiir ein Maximum von 600€ aus, Bayern verhinderte eine Einigung mit Hinweis auf féderale
Rechte.?” Folglich legten mehrere Linder die 600€-Grenze nur in ihrem Zustindigkeitsbereich fest. In
Bremen ,sieht das BremBQFG die Méglichkeit vor, GebihrenermiBigungen und -befreiungen zu
erlassen, damit Anerkennungsinteressierte nicht durch hohe Gebiithren abgeschreckt werden®.”0
Tatsdchlich war es noch vor wenigen Jahren Gblich, dass Spitaussiedler/innen oder Arbeitslose von
Gebiihren befreit waren. In den aktuellen Linderdiskussionen ist dies kein Trend: In Thiringen wurde
sogar darauf hingewiesen, dass auch bei der Riicknahme eines Antrags Gebiithren fillig werden.” Wie
umfassend die Kostenumlagen auf Migrant/innen kalkuliert werden, zeigt sich in der Begriindung Baden-

Wirttembergs.

7 Vgl. OECD (Hg.): International Migration Outlook, Patis 2013b, S. 98.

%8 Guo/Shan 2013, S. 233.

0, ,Derzeit wird versucht, zwischen den Lindern eine Einigung zur Hohe der Gebiihren herbeizufiihren. Dabeti ist
jedoch zu gewihtleisten, dass die gebiihtrenrechtlichen Moglichkeiten der Linder, kostendeckende Gebthren zu
erheben, nicht eingeschrinkt werden dirfen. Eine feste linderiibergreifende Gebthrenobergrenze fiir das
Anerkennungsverfahren, wie sie die Linderarbeitsgruppe derzeit erwigt, wire damit nicht vereinbar. Hieran ist aus
bayerischer Sicht festzuhalten.” Bayerischer Landtag: Entwurf fir ein Bayerisches Gesetz zur Anerkennung
auslindischer Berufsqualifikationen und zur Anerkennung sozialer Berufe, Drs. 16/16010, S. 4.

Zur Mehtheitsposition vgl. die Begrindung Sachsen-Anhalts: ,,Entsprechend dem Auftrag durch die
Ministerprasidentenkonferenz durch Beschluss vom 15.12.2010 wurden von der Linderarbeitsgruppe der fiir die
Umsetzung des BQFG und die jeweilige Landesgesetzgebung koordinierend titigen Ressorts lindereinheitliche
Gebihrenordnungen erarbeitet und abgestimmt. Im FErgebnis konnte aber lediglich eine mehrheitliche
Verstindigung (15/16) auf eine Gebuhrenobergrenze von 600 Euro erreicht werden, da die Rechtslage zum Thema
Verwaltungsgebtihren in den einzelnen Lindern im Detail gravierend differiert und kurzfristig nicht zu
harmonisieren ist.“ Landtag Sachsen-Anhalt, Drs. 6/2220, S. 59.

70 Bremische Burgerschaft: Entwurf fir ein Bremisches Gesetz tber die Anerkennung auslindischer
Berufsqualifikationen (BremABQG), Drs. 18/947, S. 2.

71 Thiringer Landtag: Entwurf fur ein Gesetz zur Verbesserung der Feststellung und Anerkennung im Ausland
erworbener Berufsqualifikationen und zur Umsetzung des Ubereinkommens iiber die Anerkennung von
Qualifikationen im Hochschulbereich in der europiischen Region (ThiurAnetkG), Drs. 5/6963, S. 46.



Landtag von Baden-Wiirttemberg: Entwurf fiir ein Gesetz iiber die Anerkennung auslindischer
Berufsqualifikationen in Baden-Wiirttemberg, Drs. 15/4325, S. 99.

,»Durch die Einfihrung der in § 16 BQFG-BW beabsichtigten Landesstatistik entstehen dem Statistischen
Landesamt einmalige Einfithrungskosten von 18.300 Euro sowie jdhtliche Kosten in Héhe von 18.300 Euro.
Auch diese Kosten sind bei der Gebtihrenkalkulation zu beriicksichtigen. (...) Durch die Regelungen zu
AusgleichsmaBnahmen in § 11 BQFG-BW entstehen keine Kosten fiir die oOffentlichen Haushalte. Eine
Verpflichtung des Landes zur Finanzierung derartiger Angebote besteht nicht. (...) Der Wirtschaft entstechen
durch das LAnGBW keine Mehtkosten. Fiir die Unternehmen dirften vielmehr Einsparungen entstehen, da
sich der Prifaufwand bei Einstellungen fir die Unternehmen reduziert. Soweit die Kammern
Anerkennungsverfahren durchfithren, haben auch sie die Méglichkeit, kostendeckende Gebithren zu erheben.
Fiir die Antragstellenden fallen fir die Durchfihrung der Anerkennungsverfahren Gebiibren und Auslagen an, die
Jedoch anforund des wirtschaftlichen Interesses an einer qualifikationsadiguaten Beschdftignng hinzunebmen sind. Insofern
entfaltet die Anerkennung der Berufsqualifikation einen Vorteil fiir die Antragstellenden® [Hervorhebung d.
Verfl].

Statistikkosten auf Migrant/innen umzulegen, ist nicht grundsitzlich verbreitet; Bayern ldsst die
Anerkennungsstatistik im Rahmen des Landeshaushalts erstellen.

Dass die Auslagen von Migrant/innen ,hinzunehmen sind®, beriicksichtigt nicht unbedingt die
demografischen  Voraussetzungen. Bildungstransfer — verursacht Kosten — nicht nur fur
Verwaltungsgebithren, sondern z.B. auch fiir berufsbezogene Sprachkurse. Viele Aufnahmelinder
investieren gezielt in Anpassungsprogramme, um attraktiv fir Fachkrifte zu sein. Sie generieren
volkswirtschaftliche Gewinne, da Herkunftslinder bereits die Ausbildungskosten bezahlten. Die zitierte
Begrindung sicht vor, dass Migrant/innen zahlen, damit Arbeitgeber/innen vielleicht bereit sind, ihnen
eine ,,qualifikationsaddquate Beschiftigung® anzubieten. Unternehmen kénnten nun bei der Einstellung
Einsparungen erzielen — falls Migrant/innen in ihte Anerkennung investieren.”? International wird tber
migrationspolitische Fairness im Sinne eines Ausgleichs zwischen Herkunfts- und Einwanderungslindern
und individuellen Migrant/innen diskutiert. Auch in Deutschland sollte eine entsprechende Diskussion
gefithrt werden.

Nicht berticksichtigt wird zudem, dass die viel zitierte 600€-Grenze auf eine Gebiihrenexplosion
zuriickzufiihren ist. Diese wurde von den Dachverbinden der Kammern fir Verfahren nach BQFG
ausgelost; vor 2012 lagen die Gebuhren fiir Anerkennungsverfahren in den Kammern fast durchgingig
unter 100€. Spataussiedler/innen, die sich auf das BVFG berufen, konnen heute noch einen Bescheid fur
50€ erhalten, wihrend ihr ehemaliger russischer Nachbar 600€ bezahlt. Anerkennungsstellen, die derartige
Preise festsetzen, erzielen im Ergebnis nicht unbedingt Gewinnmaximierung, da tberhdhte oder
uneinheitliche Preise fiir Kundengruppen abschreckende Wirkungen entfalten.

Ungel6st blieb die Finanzierungsfrage auch bei den vielfiltigen Kosten, die iber die Verfahrensgebiihr
hinausgehen. Die Bundesregierung verwies zwar auf potenzielle Kosteniibernahmen durch die
Arbeitsverwaltung; die Moglichkeiten des Anerkennungsgesetzes kollidieren allerdings teilweise mit dem

SGB. Um diesem Problem zu begegnen, finanziert Hamburg ein Stipendienprogramm:

72 Hamburg argumentierte mit den Interessen der Migrant/innen und der Wirtschaft: ,,Hamburg hatte im
Gesetzgebungsverfahren zum Bundesgesetz die Festlegung bundesweit einheitlicher, nicht abschreckender
Gebiihren fiir Anerkennungsverfahren gefordert, um zum einen zu gewihrleisten, dass der Integrationscharakter des
Gesetzes gewahrt wird und potentielle Antragssteller nicht bereits auf Grund von tiberzogenen Gebiihren von einem
Anerkennungsverfahren Abstand nehmen, (...)* Burgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg: Entwutf fir ein
Hamburgisches Gesetz tber die Anerkennung auslindischer Berufsqualifikationen, Drs. 20/4106, S. 10. ,,.Die
Hochstgebiihr sollte so bemessen sein, dass sie keine abschreckende Wirkung entfaltet; anderenfalls liefe sie dem
bereits genannten Kernziel des Gesetzes zuwider, wonach vor allem im Interesse der Wirtschaft das Potenzial der im
Ausland qualifizierten Menschen ausgeschépft werden soll, um den Fachkriftebedarf decken zu kénnen.“ Ebd., S. 4.




Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg: Entwurf fiir ein Hamburgisches Gesetz iiber die
Anerkennung auslindischer Berufsqualifikationen, Drs. 20/4106, S. 8f.

»Hamburg hat bereits im Jahre 2010 als Pilotprojekt zudem ein Stipendienprogramm aufgelegt, um
Hamburgerinnen und Hamburgern mit einem im Ausland erworbenen Berufsabschluss finanziell zu
unterstiitzen, wihrend sie Uber einen bestimmten Zeitraum an Ausgleichsmaf3nahmen teilnehmen, die dem
Zweck der Anerkennung ihrer Berufsqualifikationen in Deutschland dienen. Uber Stipendien wird die
Sicherung des Lebensunterhalts geférdert. Die Stipendien werden als laufende Auszahlungen hilftig in Form
zinsloser Darlehen und nicht-riickzahlbarer Zuschtsse fir maximal 18 Monate gewdhrt. Dartiber hinaus
kénnen tber das Stipendienprogramm AusgleichsmaB3nahmen, Vorbereitungskurse auf Eignungsprifungen,
Lernmittel, Ubersetzungen vorzulegender Unterlagen, Fahrtkosten, Kinderbetreuungskosten, Gebiihren fiir
Anerkennungsverfahren sowie berufsbezogene Sprachkurse oberhalb des Niveaus B1 durch nicht-riickzahlbare
Einmalzuschiisse bis maximal 10.000 Euro pro Person geférdert werden. (...) Im gemeinsamen
Arbeitsmarktprogramm von Agentur fiir Arbeit, Jobcenter team.arbeit hamburg und BASFI ist in 2012 fir das
Stipendienprogramm eine Summe von 500.000 Euro reserviert; eine Finanzierung fiir die kommenden Jahre ist
beabsichtigt.

Die finanzielle Férderung von Anpassungsmalinahmen durch ein Bundesprogramm analog zum BAF6G
wurde vor 2012 in den Gremien diskutiert, jedoch nicht umgesetzt. Die Bundesregierung forderte die
Linder trotz ungeklirter Finanzierungsfragen auf, mehr Anpassungsmalinahmen einzurichten. Obwohl
die Rechtsanspriiche auf AusgleichsmaBnahmen durch die EU-Anerkennungsrichtlinien seit tiber zwanzig
Jahren bestehen, existieren bis heute nur wenige an die individuellen Bedarfe angepasste Angebote in
Bildungsinstitutionen oder alternativ in Form von Praktika.”3

In ihrem Abschlussbericht zur Evaluation der RL 2005/36/EG stellte die EU-Kommission fest: ,,the
objective of establishing transparent, uniform and quick recognition procedures has not been achieved.7+
Immer noch sei die Anerkennungspraxis in einigen Mitgliedstaaten zu restriktiv. Zudem verlangten
Anerkennungsstellen zu viele Nachweise, wiirdigten Berufserfahrungen unzureichend und informierten
Antragsteller/innen nicht ausreichend tber ihre Moglichkeiten. Bei Ausgleichsmainahmen wiirde gegen
den VerhiltnismaBigkeitsgrundsatz versto3en, da die Auflagen teilweise willkiirlich oder zu umfangreich
waren und nicht an individuelle Bediirfnisse angepasst wurden. Zwanzig Jahre nach der Einfihrung der
Allgemeinen Regelung entspricht die Qualitit der Verfahren nicht den Vorgaben.

Vor diesem Hintergrund ist die praktische Anwendung der neuen Anerkennungsrechte in Deutschland,
die vielfach Standards der RL iibernahmen, eine Herausforderung.

2011 wurden im Gesetzgebungsprozess strukturell relevante Fragen, wie die Implementierung gesteuert
und wie die Mitarbeiter/innen der Anerkennungsstellen auf die neuen Vorgaben vorbereitet werden

kénnen, nicht thematisiert. Ein Change Management far die Verwaltung fehlt.”

73 Tatsdchlich duBlern Zugewanderte mit einer qualifizierten auslindischen Berufsausbildung oftmals den Wunsch,
sich mit dem neuen Arbeitsumfeld, anderen Arbeitsabliufen und ggf. anderen Maschinen und Geriten in ihrer neuen
Heimat vertraut machen zu kénnen. Sie wollen die ggf. neuen Anforderungen an ihre berufliche Tatigkeit
kennenlernen. Hier fehlt es jedoch oft an auf die individuellen Bedirfnisse der Anerkennungssuchenden
zugeschnittenen Angeboten. Das gilt selbst fiir relativ internationalisierte Berufsausbildungsgingen wie die
akademischen Heilberufe. Nicht selten wird im Ergebnis auf das vollstindige Durchlaufen des inlindischen
Ausbildungsgangs verwiesen.” Integrationsbeauftragte 2012, S. 304.

74 BU-Kommission: Evaluation of the Professional Qualifications Directive (Directive 2005/36/EC), Brissel
5.07.2011, S. 89.

7> Eine Anfrage in der Hamburger Burgerschaft thematisierte, mit welchen Vorgaben Anerkennungsstellen auf die
Regelungen vorbereitet wurden: ,,Welche Verfahrensvorschriften, Globalrichtlinien und andere Regelungen oder
auch interne Empfehlungen haben die zustindigen Behérden im Zusammenhang mit der Anerkennung
auslindischer Berufsqualifikationen seit Jahresbeginn 2012 erlassen, geindert oder auBer Kraft gesetzt? Bitte
simtliche Dokumente im Wortlaut beifiigen sowie das Datum und den Grund des Etlasses etliutern.” Die Antwort
formuliert, dass keine Vorgaben existieren: ,Im Ubrigen wurden bislang durch die zustindigen Hamburger
Behorden keine Verfahrensvorschriften, Globalrichtlinien und andere Regelungen oder interne Empfehlungen im
Zusammenhang mit der Anerkennung ausldndischer Berufsqualifikationen seit Jahresbeginn 2012 erlassen, gedndert



Inzwischen zeigen sich erste Auswirkungen der Anerkennungsreform in  Deutschland:
Anerkennungsstatistiken fiir das Jahr 2012 wurden vorgelegt, alle Bundeslinder haben ihre
Anerkennungsgesetze beschlossen. Durch die Blue Card und die Anderung der Beschiftigungsverordnung
wurden Zuwanderungsrechte an erfolgreiche Anerkennungsverfahren gekniipft. Das Bundesministerium
fir Gesundheit hat eine Verordnung zu Anerkennungsverfahren vorgelegt, die den inkonsistenten
Umgang der Lindergesundheitsbehérden mit dem Anerkennungsgesetz’® beenden soll.

Eine erste fundierte Bewertung der Auswirkungen des Anerkennungsgesetzes im Hinblick auf einen
erfolgreichen Bildungstransfer fir auslindische Fachkrifte soll daher in dieser Studie vorgelegt und durch

eine empirische Untersuchung fundiert werden.

3.2 Klarstellungen durch die Verordnung zu Anpassungsmafnahmen, Eignungs- und
Kenntnispriifungen in Anerkennungsverfahren fiir Gesundheitsberufe

Das Anerkennungsgesetz des Bundes siecht Ausgleichsmal3nahmen fiir alle akademischen Heilberufe und
Gesundheitsfachberufe vor, falls im individuellen Verfahren wesentliche Unterschiede festgestellt werden.
Damit soll sichergestellt werden, dass die Gleichwertigkeit und damit die Anerkennung hergestellt werden
kann. Die Ausgleichsmanahmen variieren in den Fachgesetzen in Abhingigkeit vom relevanten Beruf

und von der Herkunft des Diploms, je nachdem ob dieses in einem EU- oder Drittstaat erworben wurde.

Deutscher Bundestag: Entwurf eines Gesetzes zur Verbesserung der Feststellung und Anerkennung im
Ausland erworbener Berufsqualifikationen, Drs. 17/6260, S. 51.

»Da ecine berufliche Titigkeit im Bereich der reglementierten Berufe die Gleichwertigkeit im Ausland
erworbener Ausbildungsnachweise und sonstiger Berufsqualifikationen in der Regel zwingend voraussetzt, wird
durch die Regelung in Absatz 1 gewihtleistet, dass die Antragsteller durch eine angemessene
Anpassungsqualifizierung den Berufszugang erlangen kénnen. Hierdurch werden die Vorgaben (...) der RL
2005/36/EG berucksichtigt und auf Drittstaatssachverhalte erweitert. (...)

Bei der Ausgestaltung von Anpassungslehrgingen ist ein angemessener Ausgleich zwischen der
Berucksichtigung der nachgewiesenen Berufsqualifikationen der individuellen Antragsteller und institutionellen
beziehungsweise organisatorischen Notwendigkeiten im Hinblick auf die Strukturierung entsprechender
Angebote zu treffen. Durch die Regelungen in Absatz 2 wird den Vorgaben in Artikel 14 Absatz 5 RL
2005/36/EG sowie der der Rechtsprechung des EuGH (...) und allgemeinen Anforderungen des
VerhiltnismaBigkeitsgrundsatzes  Rechnung  getragen. (...) Zudem wird die Rechtsprechung des
Bundesverwaltungsgerichts beriicksichtigt, nach der die Uberpriifung der Kenntnisse und Fihigkeiten (...) in

>«

einer ,dem Einzelfall angepassten angemessenen Art und Weise vorgenommen (...) werden muss’.

Die ,,Verordnung zur Durchfihrung und zum Inhalt von Anpassungsmallnahmen sowie zur Erteilung

und Verlingerung von Berufserlaubnissen in Heilberufen des Bundes wurde im August 2013

oder auler Kraft gesetzt.“ Burgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg: Schriftliche Kleine Anfrage des
Abgeordneten Nikolaus Haufler (CDU) und Antwort des Senats, Drs. 20/4914, S. 1 und S. 2.

76 Zudem berticksichtigen z. B. die fir die Gesundheitsberufe zustindigen Landesbehérden die von einem
,Anerkennungsbewerber im Herkunftsland absolvierten Ausbildungszeiten unterschiedlich. Aus der Praxis gibt es
Berichte von zwischen den Bundeslindern divergierenden ,Umrechnungsschliisseln® und Berechnungsgrundlagen: So
berechnet Bundesland A im Rahmen der Anerkennung einer an einer EU-Universitit erworbenen Qualifikation als
Physiotherapeut die Stundenzahl der theoretischen Ausbildung anhand des im Herkunftsland aufgewendeten und
tber ECTS-Punkte quantifizierbaren Arbeitsaufwands, wihrend Land B lediglich die reine Stundenzahl der
besuchten Vorlesungen, Seminare und Kurse beriicksichtigt. Dies hat zur Folge, dass sich die fur die Anerkennung
seitens der Behorden fir notwendig erachteten Anpassungslehrginge hinsichtlich ihres Umfangs deutlich
unterscheiden.” Weizsicker 2013, S. 155.




veroffentlicht. Sie stellt im Verhiltnis zum Anerkennungsgesetz keine neue Rechtslage dar, aber sie
formuliert wichtige Klarstellungen in den Berufsfachgesetzen fiir die Gesundheitsbehérden der Linder,
damit Konsistenz in den Verfahrensabldufen erreicht werden kann. Nicht alle relevanten Berufe sind hier
enthalten: Zwar wurden die Approbationsordnungen fir Arzt/innen und Apotheker/innen gedndert, die
Zahnirzt/innen — die nach der Bundesstatistik 2012 an dritter Stelle der Antragshiufigkeit stehen —
kommen jedoch nicht vor.

Fir die erfassten Berufe werden in der VO diverse Verfahrensgrundsitze des BQFG thematisiert, zum
Teil ausfithrlich. Deutlich wird noch einmal, dass Anerkennungsantrige auch dann gestellt werden
konnen, wenn Antragsteller/innen keinen Wohnsitz im Inland haben. Die immer noch auftretende Praxis,
von Antragsteller/innen eine Meldebescheinigung des betreffenden Bundeslandes zu verlangen, ist nicht
mehr zulissig.

Strukturell hilfreich fiir Anerkennungsstellen sind die einheitlich formulierten Textvorlagen fiir
Bescheinigungen zur Eignungsprifung, zur Kenntnisprifung, zur Teilnahme am Anpassungslehrgang — in
zwel Ausfihrungen — sowie fir Berufserlaubnisse, die im Fall von Teilanerkennungen in akademischen
Heilberufen erteilt werden, damit eine Prafungsvorbereitung in der Praxis méglich wird.

Durch diese berufsspezifischen Bescheinigungen wird sichergestellt, dass die Anerkennungsstellen die
vorhandenen Rechtsanspriiche zu Ausgleichsmal3nahmen kennen. Dies ist besonders relevant fiir die
Anpassungslehrginge, die Inhaber/innen von Drittlandsdiplomen in Gesundheitsfachberufen oder im
Anwendungsbereich des Psychotherapeutengesetzes anzubieten sind. Diese wurden erstmals zum 1. April
2012 eingefihrt. Die Bescheinigung fiir Personen, die nicht von EU-Privilegien profitieren, enthilt
zusitzlich den Satz: ,,Das Abschlussgesprich hat sie/er bestanden/nicht bestanden.* Im EU-Recht wurde
mit Hinweis auf den VerhiltnismaBigkeitsgrundsatz —festgelegt, dass die Leistungen im
Anpassungslehrgang durch eine Bewertung festgehalten werden; zusitzliche Anforderungen — wie eine
abschlieBende Priifung — sind nicht zulissig.

Vor 2012 wurden Drittstaatsangehdrige vielfach unmittelbar zu Kenntnispriifungen geschickt. Um diese
Praxis abzustellen, hat der Gesetzgeber bereits in der Begriindung des Anerkennungsgesetzes formuliert,
dass in Anerkennungsstellen zunichst die Gleichwertigkeit nach Aktenlage zu prifen ist. Erst wenn
tatsidchlich wesentliche Unterschiede festgestellt sind und gepriift wurde, ob Berufserfahrung als Ausgleich
fungieren kann und dies verneint wurde, wird eine Ausgleichsmal3nahme im Verfahren eingesetzt. Die VO
des BMG bietet fiir den dann erforderlichen Teilanerkennungsbescheid einheitliche Anwendungsvorgaben

in allen Fachgesetzen, hier am Beispiel Krankenpflege:

§ 20c Ausbildungs- und Priifungsverordnung fiir die Berufe in der Krankenpflege

,Uber die Feststellung wesentlicher Unterschiede (...) ist den Antragstellern ein rechtsmittelfihiger Bescheid
zu erteilen, der folgende Angaben enthilt:

1. das Niveau der in Deutschland verlangten Qualifikation und das Niveau der von den Antragstellern
vorgelegten Qualifikation (...),

2. die Themenbereiche oder Ausbildungsbestandteile, bei denen wesentliche Unterschiede festgestellt
wurden,

3. eine inhaltliche Erlduterung der wesentlichen Unterschiede sowie die Begrindung, warum diese dazu

fihren, dass die Antragsteller nicht in ausreichender Form tber die in Deutschland zur Austbung des
Berufs des Gesundheits- und Krankenpflegers (...) notwendigen Kenntnisse und Fahigkeiten
verfiigen, und

4. eine Begriindung, warum die wesentlichen Unterschiede nicht durch Kenntnisse und Fahigkeiten
ausgeglichen werden konnten, die die Antragsteller im Rahmen ihrer nachgewiesenen Berufspraxis
erworben haben.*

Die Begriindungsvorgaben machen eine inhaltliche und individuell differenzierende Argumentation

erforderlich: Ein Bescheid, der wesentliche Unterschiede daran bindet, dass eine auslindische Ausbildung



oder Berufspraxis aus dem Ausland den Gleichwertigkeitsanforderungen nicht geniigt, ist zu allgemein
und daher unzuléssig.

Durch die Klarstellung, dass rechtsmittelfdhige Teilanerkennungsbescheide zu erstellen sind, soll eine
Praxis abgestellt werden, die ein spezifisch deutsches Problem bildet: Die europiischen
Anerkennungsstatistiken ~der EU-Datenbank  Reglementierte  Bernfe  zeigen  seit  Jahren, dass
tiberdurchschnittlich viele Anerkennungsverfahren in Deutschland nicht abgeschlossen werden. (Siehe
dazu die Ausfihrungen in Kap. 4 und Kap. 6.6) Dies ist u.a. dann der Fall, wenn die
Ausgleichsmafinahmen, die Teil des Anerkennungsverfahrens sind, nicht durchgefiihrt werden.”

Bisher unterscheidet sich die Anwendung der Ausgleichsma3nahmen in den Bundeslindern. Wie und in
welchem Umfang Anpassungslehrginge eingesetzt werden, bleibt intransparent. Eine positive Ausnahme
im Hinblick auf Gute Praxis von Anerkennungsstellen fand sich 2012 in Hessen: Das
Regierungsprisidium Darmstadt informierte 6ffentlich in einem Merkblatt fiir die Antragsteller/innen
uber den Ablauf ecines Anpassungslehrgangs fur Inhaber/innen von Drittlandsdiplomen: Der
Anpassungslehrgang findet in Form eines Praktikums statt, die zeitliche Anforderung betrigt ,,in der Regel
6 Monate bei einer Titigkeit in Vollzeit“. In anderen Bundeslindern mussen Antragsteller/innen in
Teilanerkennungsbescheiden oft lesen, dass der Anpassungslehrgang ,,bis zu drei Jahre® dauere. Diese
Formulierung wird aus dem Gesetzestext iibernommen, ohne zu prizisieren, dass die Dauer auch weit
kirzer sein kann. Migrant/innen kennen diesen Hintergrund nicht und gehen dann vielfach davon aus,
dass sie die komplette Ausbildung wiederholen sollen — wie dies auch tatsichlich von diversen deutschen
Fachschulen kommuniziert wird. Fachschulen sind bisher nicht verpflichtet, individuell zugeschnittene
AnpassungsmaBnahmen, die im EU-Recht seit vielen Jahren obligatorisch sind, anzubieten. Wenn eine
Anerkennungsstelle im Gesundheitsbereich keine Praktika vorsieht, sondern auf Fachschulen verweist und
im betroffenen Bundesland die erforderliche Bereitschaft der Fachschulen nicht vorliegt, ist ein
Anpassungslehrgang faktisch nicht durchfiihrbar.”

Die VO enthilt weitere formale Vorgaben fiir die Anerkennungsstellen, z.B. missen in Zukunft alle
Eignungs- und Kenntnispriifungen mindestens zweimal jihrlich angeboten werden, damit lange
Wartezeiten vermieden werden. Grundsitzlich kénnen alle Prifungen und Anpassungsmal3nahmen
mindestens einmal wiederholt werden, bei Arzt/innen ist eine zweifache Wiederholungsméglichkeit

vorgesehen.”

77 Diese Problematik wird u.a. im Land Hamburg deutlich: In den Verfahrensangaben der Behérde fiir Gesundheit
und Verbraucherschutz, die seit 2012 in mehteren Schriftlichen Anfragen der Biirgerschaft veroffentlicht wurden,
wurden Bescheide fiir Gesundheitsfachberufe nur dann dargestell, wenn sie positiv waren. Daten fir
Teilanerkennungen oder Ablehnungen wurden grundsitzlich nicht vorgelegt. Im Vergleich zu den Antragszahlen
zeigt sich, dass die Mehrheit der Antrige ohne Ergebnis blieb. Vgl. Burgerschaft der Freien und Hansestadt
Hambutg: Drs. 20/5477, Drs. 20/5776, Drs. 20/6875.

78 Die Empfehlungen der Bundesratsausschiisse zum BQFG sahen eine entsprechende Verpflichtung vor: ,,”Zur
Ausbildung gehért auch, nach § 2 Absitze 3 bis 6 Anpassungslehrginge durchzufiihren und sich an Kenntnis- bzw.
Eignungsprifungen zu beteiligen.” Begriindung: Durch die Regelungen wird klargestellt, dass es Aufgabe der Schulen
und der Schultridger ist, auch Anpassungslehrginge und Kenntnispriifungen im Rahmen der Berufsanerkennung
durchzufiihren. Die Evaluierung der Berufsanerkennungsrichtlinie hat im Hebammenbereich gerade wieder deutlich
gemacht, dass Schultrdger und Krankenhduser aus vielfiltigen Griinden zum Teil keine Bereitschaft zeigen, einen
Anpassungslehrgang anzubieten. Gleiches gilt grundsitzlich auch fiir die anderen Gesundheitsfachberufe.” BR-Drs.
211/1/11, S. 62.

7 Auch mehrfaches Nichtbestehen muss nicht das Ende des Bildungstransfers bedeuten: ,,FEine endglltig nicht
bestandene Eignungspriifung schliet eine spitere Anerkennung des Antragstellers nicht aus. Gemal3 § 51 des
Verwaltungsverfahrensgesetzes kénnen neue Tatsachenvortrige ein Wiederaufgreifen des Verfahrens rechtfertigen.
Als solche kommt der Nachweis weiterer Qualifikationen in Betracht, die der Antragsteller nach dem endgiltigen
Abschluss eines ersten Anerkennungsverfahrens, in dem die Eignungsprifung nicht bestanden wurde, erworben
haben.” Deutscher Bundestag: Verordnung zur Durchfithrung und zum Inhalt von Anpassungsmalnahmen sowie
zur Erteilung und Verlingerung von Berufsetlaubnissen in Heilberufen des Bundes, Drs. 331/13, S. 94. Dasselbe
wird auch in Bezug auf Kenntnisprifungen ausgefiihrt. Vgl. S. 95.



Eine wichtige Klarstellung nimmt die Verordnung im Hinblick auf die Einschrinkungen von
Kenntnispriifungen vor. Im Entwurf der Bundesregierung zum Anerkennungsgesetz war urspriinglich
vorgesehen, dass Kenntnisprifungen fir Personen, die nicht von EU-Privilegien profitieren, den Umfang
der staatlichen Abschlusspriiffung haben sollten. Analog dazu sollten Anpassungslehrginge fiir
Inhaber/innen von Drittlandsdiplomen mit einer ,,Defizitprufung® abschlieBen.8 Beide Anforderungen
wurden im Lauf des Gesetzgebungsprozesses reduziert: Es wurde klargestellt, dass Kenntnispriifungen
einzuschrinken sind und dass am Ende eines Anpassungslehrgangs zwar eine ,,Prifung tiber den Inhalt
des Anpassungslehrgangs® stattfinden soll, diese aber nicht ,,den Grad einer Prifung® erreichen diirfe.8!
Fir Personen, die diese Diskussion nicht verfolgt haben, sind diese Formulierungen verwirrend und laden
zu Missverstindnissen ein. Erst die VO des BMG hat explizit formuliert, dass die Prifung, die keine
Priifung sein durfe, ein ,,Abschlussgesprich® sei.

Damit wird die wichtige Rolle des Anpassungslehrgangs an die realen Herausforderungen angepasst.
Strukturell gesehen entsprechen Anpassungslehrginge im Verhiltnis zu Eignungspriifungen den
Bedurfnissen von Migrant/innen besser. Die RL-Evaluation hat gezeigt, dass in den EU-Mitgliedstaaten
tberwiegend der Anpassungslehrgang gewihlt wird, um Unterschiede auszugleichen, da er eine praktische
Einfihrung in den Berufsalltag des Aufnahmelandes darstellt und Kontakte mit Kolleg/innen und
potenziellen zukunftigen Arbeitgeber/innen herstellt. Vor diesem Hintergrund ist eine deutschlandweite
Sicherung des Zugangs zu Anpassungslehrgingen notwendig. Diese mussen den Anforderungen auch
qualitativ gentigen, z.B. im Hinblick auf ein flexibilisiertes Angebot. Arbeitgebet/innen in diesen Prozess

stirker einzubeziehen, ist erfordetlich.

,,One problem with adaptation periods is that they may be hard to come by (employers may not
be willing to offer adaptation periods, or there may be competition for a limited number of
reserved places). They may also be unpaid or paid at very low rates (...). Applicants themselves
often prefer adaptation periods to testing because they do not require intensive academic study
and enable workers — at least in theory — to earn an income and develop professional contacts
while waiting for professional licensure or registration. 82

In Deutschland ist generell zu kldren, dass auch fiir Anpassungsmalinahmen ein Gehalt gezahlt werden
sollte. Im Bereich der Lehreranerkennung erhalten auslindische Lehrer/innen oft die Beziige eines
deutschen Referendars. Im Gesundheitsfeld ist die Gehaltsfrage weitgehend ungeklirt.

Obwohl die urspriinglich vorgesehenen umfangreicheren Kenntnispriifungen bereits im Herbst 2011 ad
acta gelegt wurden, ist in zahlreichen Landesanerkennungsgesetzen zu lesen, dass sich Kenntnisprifungen
— auch jenseits des Gesundheitssektors — auf den Umfang der Abschlusspriifungen erstrecken sollen. Im
offentlichen Diskurs ist ebenfalls immer noch von ,,Defizitpriifungen® die Rede. Hier besteht weiterer
Informationsbedarf. Einschrinkungen fir Kenntnisprifungen werden durch die VO des BMG prizisiert:

Im Fall von Arzt/innen sind die Themengebiete nun auf Innere Medizin, Chirurgie und ein zusitzliches

80 Siehe dazu Englmann, Bettina: Schriftliche Stellungnahme zur Sachverstindigenanhérung ,Entwurf eines
Gesetzes zur Verbesserung der Feststellung und Anerkennung im Ausland erworbener Berufsqualifikationen®.
Ausschuss fir Bildung, Forschung und Technikfolgenabschitzung im Deutschen Bundestag, 6. Juli 2011. A-Drs.
17(18)168a, S. Oft.

81 Vegl. BT-Drs. 17/6260, Begriindung zu § 11 BQFG.

82 Sumption 2013, S. 9. Dass deutsche Unternehmen ihre wichtige Rolle noch nicht erkannt haben und daher ihre
Interessen im Hinblick auf Dritte argumentieren, zeigen erste Befragungsergebnisse: ,,Bislang fehlen Strukturen nach
dem Anerkennungsverfahren fir die Anpassungsqualifizierungen und deren Finanzierung. Die Schaffung dieser
Strukturen ist dringend erforderlich, ansonsten kénnen Fachkrifte mit teilweiser Anerkennung nicht optimal auf
dem deutschen Arbeitsmarkt eingesetzt werden. Unternechmen kritisierten die Intransparenz der Angebote von
Anpassungsqualifizierungen. In den Bescheiden werden zwar bestimmte Anpassungsqualifizierungen fir die volle
Gleichwertigkeit gefordert, es wird allerdings nicht angegeben, wo diese durchgefiithrt werden kénnen. Sowohl fiir
die Fachkrifte als auch fiir die Unternechmen wire ecine Liste mit den entsprechenden Angeboten besonders

hilfreich. BMWi 2014, S. 185.



Fach begrenzt, in dem wesentliche Unterschiede bestehen. Die mindlich-praktische Prifung dauert
maximal 90 Minuten und beinhaltet eine Patientenvorstellung; vorab erstellt der/die Betroffene einen
Untersuchungsbericht zu einem oder mehreren Patient/innen.

Im Vergleich fillt auf, dass die Kenntnisprifungen im Feld der Gesundheitsfachberufe umfangreicher
gestaltet wurden: In der Krankenpflege sollen eine miindliche und eine praktische Teilprifung stattfinden:
Letztere erstreckt sich auf bis zu vier Pflegesituationen und dauert maximal 120 Minuten. Bei
Physiotherapeut/innen kann sich der praktische Teil auf zwei Wochen erstrecken und bis zu sieben
Patient/innen umfassen. Da es generell auch fir Inhaber/innen von Drittlandsdiplomen die Moglichkeit
gibt, einen Anpassungslehrgang statt einer Kenntnispriifung zu wihlen, ist davon auszugehen, dass die
Priifungsvarianten in der Praxis eine geringe Rolle spielen werden — falls die Anerkennungsverfahren
korrekt durchgefiithrt und Anpassungslehrginge bereit gestellt werden.

In den Stellungnahmen der Verbinde zum Verordnungsentwurf fanden sich Stimmen, die eine
restriktivere Gestaltung des Verfahrens, u.a. im Widerspruch zu EU-Recht, forderten. Im Gegensatz dazu
wurden durch den Verband der Diidtassistenten inhaltliche Schwichen der Verordnung im Hinblick auf
das Berufsfeld kritisiert:

,Grundsitzlich mochten wir Sie darauf aufmerksam machen, dass die Regelungen zur
Anerkennung auf Grundlage der eigentlich veralteten Ausbildungs- und Prifungsordnung fir
Diitassistenten erfolgen. Die giiltige Fassung stammt aus dem Jahr 1994 und entspricht weder
den aktuellen bildungspolitischen Auffassungen und Forderungen, noch den aktuellen
Anforderungen des Berufsfeldes. D.h. die Anerkennung hochqualifizierter, in der Regel
akademisch qualifizierter Didtassistenten aus dem Ausland erfolgt in Deutschland auf Grundlage
ciner teilweise antiquierten Ausbildungs- und Priifungsverordnung. (...) Diese genannten
Grinde sind unserer Auffassung nach nicht nur hinderlich fir die Anerkennung bzw.
Fachkriftegewinnung, sondern schaden auch der internationalen Reputation der Berufsgruppe
sowie dem Image des deutschen Bildungs- und Gesundheitswesens. 83

Deutschland ist hinter der internationalen Modernisierung der Gesundheitsfachberufe zuriickgeblieben.
Auf EU-Ebene wird dies seit Jahren diskutiert. Viele Mitgliedstaaten haben im Rahmen der RL-Evaluation
die Anerkennung fir deutsche Gesundheitsfachkrifte kritisiert. Gleichzeitig ist die Anerkennung der EU-
Gesundheitsfachkrifte in Deutschland besonders restriktiv: Die Datenbank Reglementierte Berufe zeigt fiir
2011 und 2012, dass nur rund die Hilfte der Krankenpfleger/innen eine volle Anerkennung erzielen.
Mehr als ein Drittel der Verfahren blieben unabgeschlossen, Ablehnungen lagen bei 5% bzw. 8%. Der
positive Anteil liegt weit unter dem EU-Durchschnitt, auch 2012 nach Inkrafttreten des
Anerkennungsgesetzes: EU-weit wurden 2012 98% der Krankenpfleger/innen anerkannt, offene
Verfahren wurden fiir 1% verzeichnet, negative Verfahren liegen bei 0%.8 Dieses Strukturproblem wurde

im Rahmen des Anerkennungsgesetzes und im Rahmen der Verordnung weder gelést noch diskutiert.®

83 Deutscher Bundesverband des Verbandes der Diitassistenten: Stellungnahme zum Referentenentwurf fiir das
BMG, URL: http://www.vdd.de/fileadmin/downloads/veranstaltungen/2013/VDD-Stellungnahme-BMG-25-2-
2013.pdf [Zugriff 26.02.2014]

8¢ Vel. EU-Kommission: Datenbank Reglementierte Bernfe, URL: http://ec.curopa.cu/internal_market/qualifications/
regprof/index.cfm [Zugtiff 27.08.2014] Zu den deutschen Daten im EU-Vergleich siche: Englmann Bettina:
Schriftliche Stellungnahme zur Sachverstindigenanhérung  Verbesserte  Anerkennung - auslindischer  Abschliisse  und
Berufsqualifikationen. Ausschuss fiir Bildung, Forschung und Technikfolgenabschitzung im Deutschen Bundestag, 5.
Juli 2010a. A-Drs. 17(18)82e, S. 4f.

8 In der internationalen Anerkennungsforschung sind dauerhaft offene Verfahren nur ein Randthema und werden
mit ,,Protektionismus durch Berufsverbinde® begriindet. Da die Statistiken zeigen, dass der hohe Anteil offener
Verfahren berufsibergreifend auftritt, sind weitere Ursachen in den Verfahrensabliufen zu untersuchen. Falls
Protektionismus vortliegt, kann dies negative Auswirkungen fiir den Arbeitsmarkterfolg von Migrant/innen entfalten:
,»Governments secking to simplify and reduce barriers to professional practice face a highly complex system with a
wide range of stakeholders responsible for different aspects of the recognition process (...). (...) large numbers of
migrants who start the process of applying for recognition never complete it. The barriers create substantial costs, as



Die VO des BMG konnte sich in der Praxis dennoch als strukturell hilfreich erweisen, da sie nicht nur die
Verfahren im Gesundheitssektor thematisiert, sondern auch grundlegende Aspekte, wie die
Anforderungen an Teilanerkennungsbescheide, klirt. Dies bietet Informationsmdoglichkeiten fiir andere

Anerkennungsstellen.

,»Wie das Beispiel der Gesundheitsberufe zeigt, setzt eine einheitliche und effektive Umsetzung
neben hinreichend konkreten gesetzlichen Vorgaben voraus, dass die einzelnen Bundeslinder
sich beim Verwaltungsvollzug eng abstimmen.*

»Es ist zu hoffen, dass die weiteren Lidnder dem folgen und die Anerkennung der auf
Landesebene geregelten Berufe moglichst einheitlich regeln, denn nur so kann eine hinreichende
Transparenz hergestellt und gewihrleistet werden, dass die einzelnen Bundeslinder ihre
Anerkennungsentscheidungen wechselseitig akzeptieren. (...) Das tbergeordnete Ziel, die
Anerkennungsverfahren in Deutschland umfassend zu verbessern und zu vereinfachen, wiirde
aber durch stark voneinander abweichende Landesregelungen erheblich beeintrichtigt.
Entsprechendes gilt fiir die Umsetzung des Anerkennungsgesetzes des Bundes durch die
zustindigen Verwaltungsbehorden der Linder (...).“8¢

3.3  Das bayerische Anerkennungsgesetz

Da sich die Gesetzgebungsprozesse in den Lindern Uber mehr als zwei Jahre erstreckten, kdnnte man
vermuten, dass eine spitere Aktivitit den Vorteil bot, aus Erfahrungen zu lernen.
»Nachbesserungsbedarfe” in den Gesetzentwurf einzuarbeiten, wurde in Bremen gezielt angestrebt.8”
Damit ist das Land eine Ausnahme; andere Linder lassen nicht erkennen, ob sie die Anerkennungsgesetze
anderer Parlamente zur Kenntnis genommen haben. Dies gilt auch fiir Bayern.

Das ,,Bayerische Gesetz zur Anerkennung auslindischer Berufsqualifikationen und zur Anerkennung
sozialer Berufe® trat am 1. August 2013 in Kraft. Als Ziele des Gesetzes wurden die ,,Férderung der

Integration von Migrant/innen und die ,,Sicherung des Fachkrifteangebots® genannt.

Bayerischer Landtag: Entwurf fiir ein Bayerisches Gesetz zur Anerkennung auslidndischer
Berufsqualifikationen und zur Anerkennung sozialer Berufe, Drs. 16/16010, S. 13.

»Zudem etleichtert es die Eingliederung von neu Zuwandernden in den bayerischen Arbeitsmarkt und erthéht
so die Attraktivitdt des Freistaats Bayern fiir qualifizierte Fachkrifte aus dem Ausland. Die Nachfrage nach
qualifizierten Fachkriften wird aufgrund der demografischen Entwicklung in den nichsten Jahren stark
ansteigen. Der insbesondere in héheren Qualifikationssegmenten und in spezifischen Berufsfeldern bereits
bestehende Fachkriftemangel wird sich ausweiten. Ohne Gegensteuerung werden die demografischen
Entwicklungen massive Auswirkungen auf die sozialen und wirtschaftlichen Verhiltnisse im Freistaat Bayern
haben und regionale Disparititen verstitken. Deshalb missen alle im Freistaat vorhandenen
Qualifikationspotenziale besser genutzt und das vorhandene Wissenskapital gezielter aktiviert werden. (...) Aus
diesem Grund sollen die Verfahren zur Bewertung und Anerkennung von im Ausland erworbenen
Berufsqualifikationen ausgeweitet, vereinfacht und verbessert werden. (...) Bisher bestehende Unterschiede in
der Behandlung verschiedener Berufs- und Personengruppen werden so weit wie mdglich aufgehoben und

highly qualified professionals remain out of the labor force, are unemployed, or are employed in jobs for which they
are overqualified. There are several factors behind the poor recognition of credentials. One is professional
protectionism. Professional bodies work not just to ensure quality, but also have an interest in creating barriers to
entry for outsiders who do not have the ,supetior® credentials these bodies endorse. Hawthorne 2013, S. 3.

86 Weizsacker 2013, S. 163.

87 ,Soweit der Verwaltungsvollzug des BQFG des Bundes als auch die parlamentarischen Beratungen der
verabschiedeten Landesgesetze Nachbesserungsbedarfe zu Tage geférdert haben, wurden entsprechende
Modifikationen und Erweiterungen in den Entwutf eingearbeitet.” Bremische Biirgerschaft, Drs. 18/947, S. 1.




sowohl fiir im Ausland Qualifizierte als auch fiir Arbeitgeber und Betriebe transparente und nachvollziehbare
Verfahren geschaffen. Eingefithrt werden zum einen neue Rechtsanspriiche fir Personen- und Berufsgruppen,
denen bisher keine entsprechenden Verfahren offenstanden. Zum anderen sicht das vorliegende Gesetz im
Interesse der Transparenz und Vercinfachung der entsprechenden Verfahren eine mdglichst weitgehende
Vereinheitlichung der Kriterien fiir die Bewertung im Ausland erworbener Ausbildungsnachweise und sonstiger
Berufsqualifikationen vor.*

Die Musterregelung in § 1 enthilt das ,,Bayerische Gesetz tiber die Feststellung der Gleichwertigkeit
auslindischer Berufsqualifikationen® (BayBQFG), in § 2 folgen die Fachgesetze zu zwei sozialen Berufen.
Analog zum Bundesgesetz regelt das BQFG Anerkennungsverfahren fiir reglementierte und nicht-
reglementierte Berufe. Grundsitzlich erfasst sind alle landesrechtlich geregelten nicht-reglementierten
Ausbildungsberufe, die an Fachschulen unterrichtet werden; mehrheitlich sind dies Assistentenberufe.

In § 2 folgt das ,,Bayerische Kindheits- und Sozialpddagogengesetz®. Im Rahmen des Fachrechts fur
reglementierte Berufe werden hier die bayerischen Anerkennungsverfahren fiir Sozialpidagog/innen und
fur Kindheitspidagog/innen vollstindig an die Regelungen des BQFG angepasst. Damit wird ein
einheitliches Verfahren fir alle Antragsteller/innen geschaffen, unabhingig von Nationalitit oder
Herkunft des Diploms. Fir beide Berufe wurde eine neue Zustindigkeit eingerichtet:
Anerkennungsverfahren werden seit August 2013 durch das Zentrum Bayern Familie und Soziales (ZBFS)
in Unterfranken durchgefiihrt. Die Anerkennungsverfahren fir Sozialpidagog/innen werden durch die
Anwendung des BQFG deutlich verbessert, u.a. durch den Rechtsanspruch auf Ausgleichsmal3nahmen,
falls ein Abschluss als teilweise gleichwertig eingestuft wird.

Die bayerische Regelung fir Kindheitspidagog/innen schafft ein ginzlich neues Verfahren im
Bundesland. Der Begriff der Kindheitspiadagogik erfasst akademische Ausbildungen im Erzieherfeld, die
sich in Deutschland noch im Aufbau befinden. In anderen Staaten werden FErzieher/innen oft
ausschlieBlich an Hochschulen ausgebildet. Fur Erzicher/innen, die auslindische Studienginge absolviert
haben, bietet das neue bayerische Gesetz grofle rechtliche Fortschritte. Ein positives
Anerkennungsergebnis erfolgt auf Hochschulniveau und bedeutet nicht mehr, dass die Gleichstellung nur
mit einer deutschen Erzieher-Fachschulqualifikation erfolgt.

Damit ist die Anpassung des bayerischen Fachrechts im Anerkennungsgesetz bereits abgeschlossen. Fur
alle anderen im Gesetz genannten Berufe gibt es keine Verfahrensverbesserungen. In § 1 wurde festgelegt,
dass das BayBQFG ,keine Anwendung® findet bei Lehrer/innen, Ingenieur/innen, Architekt/innen,
Facharztqualifikationen, Beamtenlaufbahnen, Ubersetzer/innen und Dolmetscher/innen. Bayern ist damit
keineswegs ein Einzelfall: Alle Bundeslinder haben diverse Bereiche ausgeschlossen. Dabei finden sich
grole Unterschiede: Hessen schloss alle erwihnten Fachgesetze aus. Umfangreiche Verbesserungen
finden sich dagegen in den Gesetzen von Sachsen-Anhalt, Nordrhein-Westfalen oder Hamburg.

Bereits 2013 wurde im SVR-Jahresgutachten konstatiert:

»Das Bundesgesetz und die nachfolgenden und in der nichsten Zeit verabschiedeten
Lindergesetze sind zwar ein notwendiger Schritt, sie werden aber nicht ausreichen, um den sog.
Brainwaste zu beenden, der in Deutschland lange Zeit geherrscht hat.*8

Begriindet wurde die Ablehnung einer BQFG-Umsetzung in allen Linderanerkennungsgesetzen damit,
dass es bereits ,,spezielle” oder ,,spezialgesetzliche” Anerkennungsregelungen im Fachrecht gibe. Dies
fihrte in den Linderparlamenten zu der Annahme, Verbesserungen durch das BQFG seien unnétig, weil
die entsprechenden Inhalte bereits vorligen. Dies ist niemals der Fall. Ein entsprechendes Beispiel findet

sich beztiglich der bayerischen Anerkennungsverfahren fur Ingenieur/innen:

88 Weizsacker 2013, S 164.




Bayerischer Landtag: Entwurf fiir ein Bayerisches Gesetz zur Anerkennung auslindischer
Berufsqualifikationen und zur Anerkennung sozialer Berufe, Drs. 16/16010, S. 27.

»Die Regelungen des Ingenicurgesetzes gehen den Regelungen dieses Gesetzes vor. Das Ingenieurgesetz
enthilt bereits sehr weitgehende Anerkennungsmdéglichkeiten auslindischer Abschlusszeugnisse, die im
Rahmen der RL 2005/36/EG ecingefihrt wurden, aber nicht auf Angehérige der EU bzw. EWR-
Staatsangehérige  beschrinkt sind.  Aufgrund der guten Erfahrungen soll das  bestehende
Anerkennungsverfahren in diesem Bereich fortgesetzt werden.*

Hier wird suggeriert, dass die RL 2005/36/EG fir alle Antragsteller/innen angewendet wird. Dies trifft
nicht zu. Das Recht auf Ausgleichsmalinahmen liegt fiit Inhaber/innen von Drittlandsdiplomen nicht vor.
Nordrhein-Westfalen hat sein Ingenieurgesetz dagegen an das BQFG angepasst.

Der Ausschluss der Anpassung an das BQFG bedeutet, dass das jeweilige berufsspezifische, alte
Anerkennungsverfahren gliltig bleibt und weiterhin angewendet wird. Fir auslindische Lehrer/innen hat
der Anwendungsausschluss besonders negative Auswirkungen: Bayern ist seit 2014 das einzige
Bundesland, das Drittstaatsangehdrigen mit Drittlandsdiplomen ein  Lehreranerkennungsverfahren
verweigert. Vor ihren Landesanerkennungsgesetzen praktizierten auch Sachsen und Niedersachsen einen
Ausschluss dieser Lehrergruppe; inzwischen liegt ein Verfahrensanspruch vor. Im Fall der Lehrer/innen
ist ein Verfahrensanspruch i.d.R. nicht ausreichend, um tatsichlich als Lehrer/in eingestellt zu werden.
Nur ein Land — Hamburg — hat nicht nur das BQFG angewendet, sondern auch die Laufbahnregelungen
reformiert, damit Lehrer/innen mit emen anerkannten Schulfach, wie es dem internationalen Standard
entspricht, in den Schuldienst eingestellt werden konnen. Von Interesse ist daher wiederum die

Begriindung der Landesregierung Bayern fiir den Ausschluss:

Bayerischer Landtag: Entwurf fiir ein Bayerisches Gesetz zur Anerkennung auslindischer
Berufsqualifikationen und zur Anerkennung sozialer Berufe, Drs. 16/16010, S. 28.

»Das BayBQFG wurde zur Behebung des gesteigerten Bedarfs an Fachkriften erlassen — dieser Grund entféllt
allgemein in Bezug auf die Lehrkrifte angesichts des groBlen Bewerberiiberhangs im Freistaat Bayern; somit
gibt es keinen sachlichen Grund fiir eine landesrechtliche Ausweitung von Anerkennungsregelungen auf Nicht-
EU-Staaten (Drittstaaten). Die Ausbildung zur Lehramtsbefdhigung hebt u.a. auf ein konsensfihiges
Bildungsverstindnis ab, das nur innerhalb der EU gerade noch erzielbar sein darfte. Far Drittstaaten, vor allem
in anderen Kulturkreisen und politischen Systemen, gilt dieser Konsens nicht mehr.*

Fur Lehrer/innen bestehen durchaus Mangelficher wie Mathematik, aber dies ist nicht zentral. Auffillig
ist, dass die Integrationsziele fiir Migrant/innen in diesem Fall keine Rolle spielen sollen. Ein
»konsensfihiges Bildungsverstindnis“ der EU-Mitgliedstaaten zu unterstellen, ist kaum sachgerecht; die
PISA-Studien haben gezeigt, wie gro3 die Unterschiede zwischen den Schulsystemen sind. Bei
Drittstaaten stellt sich die Frage, ob Lehrer/innen aus Kanada oder Argentinien tatsichlich unzumutbar
fur deutsche Schiller/innen sind. Und warum akzeptiert Bayern Lehrer/innen aus Russland nur dann,
wenn sie Spitaussiedler/innen sind? Am wichtigsten ist es zu berticksichtigen, dass hier ein veraltetes
Verstindnis von Anerkennungsverfahren deutlich wird, das auf die Alles-oder-nichts-Bewertungen
abhebt, die vor den 90er Jahren tblich waren. Seit der Einfithrung der EU-Richtlinie 89/48/EG ist dieser
Ansatz Ubetholt: Lehrer/innen, die sich noch an die Ziele bayerischer Lehrpline anpassen miissen,
koénnten Ausgleichsmalinahmen nutzen, um ein gleichwertiges Kompetenzprofil zu erreichen. Vor diesem
Hintergrund sollte die aktuelle Regelung reformiert werden.

Auch wenn die BQFG-Bestimmungen nicht angewendet werden, findet sich eine spezifische Verinderung
in den bayerischen Fachgesetzen: Die Bezugnahme auf die Nationalitit des/der Antragstellers/in wird
durch die Herkunft der Qualifikation ersetzt: Privilegien fur EU-Burget/innen sind demnach nun
Privilegien fiir Inhaber/innen von EU-Diplomen. FEine rechtliche Schlechterstellung —der

Spitaussiedler/innen, die iber deutsche Pisse verfugen, ist die Folge.



Im Fall der Lebensmittelchemiker/innen wird sichtbar, wie sich die Subsidiaritit bei
Linderanerkennungsgesetzen auswirkt. Die Lebensmittelchemiker/innen werden im bayetischen
Anerkennungsgesetz nicht erwihnt. Der Gesetzgeber hat sie aber nicht vergessen: Im relevanten
bayerischen Gesundheitsdienst- und Verbraucherschutzgesetz findet sich der Hinweis, dass das BayBQFG
bei Lebensmittelchemiker/innen anzuwenden ist. Demnach gibt es keine Verfahrensunterschiede mehr
bei Drittstaatssachverhalten. Auch der Zugang zu AusgleichsmaB3nahmen inklusive Wahlméglichkeit ist
fur alle Antragsteller/innen gleich.

Auch wenn es aus Griinden der Transparenz wiinschenswert gewesen wire, die Anwendung im
Anerkennungsgesetz zu erwihnen, so ist das Ergebnis dennoch zu begriiien. Andere Bundeslinder
blieben hinter der bayerischen Neuregelung zuriick. So hat z.B. Sachsen-Anhalt im Fachrecht fur
Lebensmittelchemiker/innen festgelegt, dass AusgleichsmaBnahmen generell nur in Form einer

Eignungspriifung stattfinden sollen. Dies betrifft auch EU-Diplome und versto53t daher gegen EU-Recht.

Im Rahmen des bayerischen Gesetzgebungsverfahrens wurden auch zahlreiche praktische
Rahmenbedingungen diskutiert: Gebiihren, Beschrinkung von Unterlagen, Widerspruchsméglichkeiten

etc. Diese Aspekte werden in Kapitel 6 in die Auswertung der empirischen Daten einbezogen.

3.4  Desiderat Qualititsmanagement

Hunderte von zustindigen Stellen sind von den Anerkennungsgesetzen betroffen. Die neuen Rechte sind
komplex, da es verschiedene Bestimmungen fiir Einzelberufe gibt, die sich wiederum nach der Herkunft
des Diploms unterscheiden kénnen. Dennoch haben weder Bund noch Linder Regelungen fiir den
Aufbau eines Qualititsmanagements getroffen, welche Anerkennungsstellen bei der Umsetzung
unterstiitzen kénnten. Im Gesetzgebungsverfahren zum Anerkennungsgesetz wurde dieses Desiderat vom

Bundesrat kritisiert.

Empfehlungen det Bundesratsausschiisse zum BQFG, Drs. 211/1/11, S. 3.

»Der Bundesrat fordert die Bundesregierung auf sicherzustellen, dass Instrumente zur Qualititssicherung
verbindlich im Gesetz geregelt werden. Es wird klargestellt, dass der Gesetzentwurf nur dann dauerhafte,
positive Effekte erzielen kann, wenn ein verbindliches Qualititssicherungssystem im Gesetzentwurf fest
geschrieben wird.*

Jede Anerkennungsstelle ist gefordert, sich mit Instrumenten eines Change Management auseinanderzu-
setzen, wenn sich neue Vorgaben fiir ihre Verwaltungspraxis positiv auswirken sollen. Es gentigt nicht, die
Mitarbeiter/innen der Anerkennungsstellen tiber neue Paragrafen zu informieren — oft stellt sich ihnen die
Frage, wie sie diese erfolgreich anwenden kénnen. Bislang werden Anerkennungsstellen in Deutschland

bei der Festlegung von Zielen fiir die organisationsinterne Qualititssicherung nicht unterstiitzt.

,»The requirements for the recognition of a foreign qualification being fully or partially equivalent
to the German qualification vary considerably between the professions, and the implementation
by the different institutions in charge varies in practice as well. Consideration of professional
experience, and the consideration of supplementary trainings or examination for a full
recognition, varies substantially across the different groups of foreigners, and across diverse




professions as well. The lack of sufficient monitoring hampers quality assurance approaches and
harmonization of the practices.*8?

Wenn erstmals vorgesehen ist, dass Antragsteller/innen bei Teilanerkennungen ein Wahlrecht zwischen
Eignungs- oder Kenntnispriifung und Anpassungslehrgingen erhalten sollen, dann muss klar sein, wer
diese Angebote umsetzen und finanzieren soll. Neu ist auch eine generelle Wiirdigung der
Berufserfahrung von Antragsteller/innen. Wie diese angerechnet werden soll, ist nicht eindeutig geklirt.
Wenn Anerkennungsstellen nun Arbeitszeugnisse nach deutschem Malstab von Zuwanderinnen und
Zuwanderern fordern, ist den zustindigen Mitarbeiter/innen oft nicht klar, dass derartige
Arbeitszeugnisse, die Status, Arbeitsaufgaben, Verhalten etc. darstellen, in anderen Staaten nicht die Norm
sind. Wenn Nachweise tiber auslindische Berufserfahrung nicht akzeptiert werden, stellt sich die Frage, ob
die Grundsitze der Zumutbarkeit und der VerhiltnismiBigkeit im Verfahren verletzt werden.

Aullerdem besteht die Anforderung, weitere Details des Verwaltungsaktes auf den Priifstand zu stellen,
die vielleicht tber Jahre hinweg tblich waren, aber dennoch gegen neues deutsches Recht oder gegen die
EU-Bestimmungen verstolen. Es ist nun nicht mehr hinnehmbar, dass Anerkennungsstellen die
Bewertung der Gleichwertigkeit nach Aktenlage verweigern, um Antragsteller/innen aus Drittstaaten
direkt in Kenntnispriifungen zu schicken. Es ist unzuldssig, einen negativen Bescheid auszustellen, in dem
nur steht, dass die auslindische Qualifikation den deutschen Standards nicht gentigt — stattdessen sind
individualisierte Begriindungen erforderlich. Dass dies auch fiir reglementierte Berufe gilt, die durch
Fachgesetze geregelt werden, wurde durch die BMG-VO 2zu Anpassungsmallnahmen im
Gesundheitsbereich klargestellt.

Die Frage, wie Qualititssicherung in der Anerkennungspraxis umgesetzt werden kann, ist nicht neu.
Deutsche Anerkennungsstellen sollen sich sowohl an die Standards der Lissabonner Anerkennungs-
konvention als auch an die umfassenden EU-rechtlichen Vorgaben halten, die Rechte der Antrag-
steller/innen schitzen.?2 Dass diese Rechte in der Vergangenheit vetletzt wurden, hat zu Kritik an der
fehlenden Transparenz der deutschen Anerkennungspraxis gefiihrt, die einer der Griinde fur das
Anerkennungsgesetz waren. Die Evaluation der RL 2005/36/EG hat gezeigt, welche Probleme
europaweit auftreten. Diese finden sich auch in Verfahrensdetails, die im Einzelfall relevant sind, da sie
erfolgreiche Verfahren behindern, z.B. wenn zu viele oder zu umfangreiche Dokumente als Nachweis der

Gleichwertigkeit verlangt werden.

,Initial problems in administrative practice are to be expected. More worryingly, the national
laws and regulations are not always in line with the above provisions. The Commission services
have found requirements for citizens to provide, among others, curriculum vitae, certificates of civil
status, certified translations of passports and originals of diplomas, none of which figure on the list of documents
which can be requested under the Directive. In other cases national regulations fail to provide for the
right of citizens to be informed within one month of any documents missing from the
application.” [Hervorhebung d. Verf.]!

Wenn lange ubliche Praktiken gegen EU-Recht verstoBen, sind Mitarbeiter/innen der
Anerkennungsstellen darauf angewiesen, dass sie entsprechend informiert und bei Verdnderungen
unterstiitzt werden. Dies ist nicht selbstverstindlich. Sowohl die Empfehlungen der LRC als auch der
Verhaltenskodex fur Anerkennungsstellen sind bei zustindigen Mitatbeiter/innen oft unbekannt, da sich

der Gesetzgeber trotz vorliegender Verpflichtung nicht dafiir verantwortlich fiihlte, diese

8 Wolfgang Bosswick: Germany, in: Schuster/Desiderio/Urso 2013, S. 67-88, hiet S. 74.

% Siehe die Darstellung im Kapitel ,,Qualitdtsstandards fir Anerkennungsverfahren: Vorgaben der Europiischen
Kommission und des ENIC-NARIC-Netzwerks*, Englmann/Muller 2007, S. 110££.,, und die Ausfithrungen zur RL-
Evaluation in Englmann/Miiller-Wacker 2010, S. 95£f.

91 European Commission: Commission staff working document on the transposition and implementation of the
Professional Qualifications Directive (Directive 2005/36/EC), Briissel 22.10.2010, S. 7f.



Qualititsstandards bei den Betroffenen bekannt zu machen. Der Text des Verhaltenskodex ist rechtlich
nicht verbindlich; dennoch weisen die Ausfithrungen zu ,,Inakzeptabler Praxis® auf rechtswidrige Aspekte
des Anerkennungsverfahrens hin.

Die fehlende Vertrautheit mit europdischen Qualititsstandards wurde auch im BMBF-Bericht deutlich,
der das Verfahren in Heilberufen untersuchte:

,,Bei einem Teil der Interviewten, die fiir die Gleichwertigkeitspriifung und Approbation bei den
Arztinnen und Arzten zustindig sind, wird ein anderes Problem hinsichtlich der
Mitwirkungspflicht angesprochen: In einigen Fillen seien Antragstellende der Meinung, es misse
ausreichen, das entsprechende Diplom vorzulegen. Es bestehe die Auffassung, die Behorde
misse sich (im Rahmen des Amtsermittlungsgrundsatzes) selbst um die Beschaffung der fir die
Gleichwertigkeitspriifung notwendigen Dokumente kiimmern. %2

Dass mehrere Interviewte davon ausgehen, es gibe ein Problem bei der ,Mitwirkungspflicht®, wenn
zusitzliche Dokumente nicht eingereicht werden, wirft die Frage auf, um welche Dokumente es hier ging.
Die Anforderung von Ausbildungsordnungen wiirde gegen EU-Anerkennungsrecht versto3en. Insofern
liegt eher ein Problem der Verfahrenspraxis vor. Dass Anerkennungsstellen im RL-Regelungsbereich in
der Tat verpflichtet sind, bei Informationsbedarfen, die iiber die festgelegten Nachweise hinausgehen, das

Binnenmarkt-Informationssystem IMI zu nutzen, ist deutschen Anerkennungsstellen oft nicht bewusst.

“Inakzeptable Praxis: Der Migrant muss nicht mehr Informationen Gber die Ausbildung als die
unter Buchstabe B (k) beibringen, da es hier um die berufliche und nicht um die akademische
Anerkennung geht. Die Anetkennung kann nicht mit dem alleinigen Argument verweigert
werden, dass der Migrant nicht in der Lage ist, Informationen iiber die Ausbildung in dem
Mitgliedstaat, in dem et/ sie die Qualifikationen erworben hat, beizubringen, und das Verfahren
kann auch aus eben diesem Grund nicht unnétig verzégert werden. In diesem Fall ist die
zustindige Behorde verpflichtet, Informationen im Rahmen der Verwaltungszusammenarbeit
einzuholen (...)”%

In der RL-Evaluation gab es zudem Klagen aus anderen Mitgliedstaaten, deutsche Stellen seien tiber IMI
nicht erreichbar. IMI nutzt standardisierte Ubersetzungsmdéglichkeiten, um die europiische
Verwaltungszusammenarbeit tber Sprachbarrieren hinweg zu férdern. Die Implementierung der EU-
rechtlichen Vorgaben ist auch nach Jahrzehnten immer noch eine Herausforderung fiir Deutschland.

Die Bundesregierung hat der Forderung des Bundesrats, ein Qualititssicherungssystem fiir das BQFG
einzufithren, nicht zugestimmt. Dennoch kiindigte Bildungsministerin Schavan vor der entscheidenden

Abstimmung Zugestindnisse an:

Bundesrat: Plenarprotokoll 889, 4. November 2011, S. 512.

»Die Bundesregierung teilt die Einschitzung des Bundesrates, dass sichergestellt werden muss, dass die
Anerkennungsverfahren bundesweit einem einheitlichen Qualititsstandard entsprechen. Die Bundesregierung
wird deshalb zur Qualititssicherung bereits vor den im Gesetz geregelten Evaluationsfristen — vier Jahre — den
Vollzug in geeigneter Weise kontinuierlich beobachten und bei offensichtlichem Anpassungsbedarf
unverziiglich, gegebenenfalls auch gesetzgeberisch, titig werden.*

Wihrend der ,,kontinuierlichen Beobachtung® stehen die zustindigen Stellen vor der Herausforderung,

die Qualitit ihres Verfahrens eigenstindig zu sichern. Es gibt bereits viele Beispiele Guter Praxis, die von

92 BMBF 2014a, S. 95.

93 EU-Kommission (Hg.): Von der Koordinatorengruppe gebilligter Verhaltenskodex fiir die Richtlinie 2005/36/EG
tber die Anerkennung von Berufsqualifikationen. Nationale Verwaltungspraktiken, die unter die Richtlinie
2005/36/EG fallen, 30.4.2010, S. 6f.




cinzelnen Anerkennungsstellen eingefithrt wurden. Positiv wirken Instrumente zur Verbesserung der
Serviceorientierung. Das Regierungsprisidium Darmstadt bietet seit Jahren ein Feedbackformular fiir
Antragsteller/innen an und bittet sie um Hinweise, um kontinuierlich an der Qualititsentwicklung in
Hinblick auf die Kundenbediirfnisse zu arbeiten. Da die Kund/innen vielfach Neuzuwanderinnen und
Neuzuwanderer sind, wurden in diversen Anerkennungsstellen Schulungen fiir Mitabeiter/innen
durchgefihrt, die sie fiir interkulturelle Anforderungen sensibilisierten. Um Antrige und Bescheide fiir
Zweitsprachler verstindlich zu machen, entwickelte die IHK FOSA Mustertexte, die das in der
Verwaltung verbreitete ,,Amtsdeutsch® vermeiden. Zudem arbeitet sie nicht nur mehrsprachig bei der
Bewertung und Beratung — was teure Ubersetzungen fiir Antragsteller/innen vermeidet —, sondern bietet
ihre Formulare in verschiedenen Sprachen an. Die Baukammer Berlin, die erst seit zwel Jahren fiir die
Ingenieuranerkennung zustindig ist, wirbt um Antragsteller/innen. Sie stellte in ihrer Zeitschrift mehrfach
die steigenden Zahlen erfolgreicher Antragsteller/innen dar und machte dabei deutlich, dass
wingenieurtechnischer Sachverstand auch aus dem Ausland® fiir Deutschland positive Auswirkungen hat.”
Dies sind nur einige Beispiele, die zeigen, dass die Qualititsentwicklung enorm profitieren kénnte, wenn
alle Anerkennungsstellen die Méglichkeit erhalten wiirden, von Guter Praxis zu lernen.

Im aktuellen Koalitionsvertrag findet sich ein Hinweis auf das Anerkennungsgesetz. Dieser zeigt, dass die

Themen Zuwanderung und Fachkriftemangel weiterhin auf der Agenda stehen.

wZuwanderer  verfiigen vielfach tUber im  Ausland abgeschlossene  Berufs- und
Hochschulausbildungen. Dieses Potenzial liegt aber noch zu oft brach, wihrend unserem
Arbeitsmarkt zunehmend qualifizierte Fachkrifte fehlen. Ein wichtiger Schritt, um hier
gegenzusteuern, sind die Anerkennungsgesetze des Bundes und der Linder fur im Ausland
erworbene berufliche Qualifikationen. Dabei ist die Qualitit der Beratung zu verbessern.” %5

Der Bezug auf die ,,Qualitit der Beratung® impliziert, dass es Verbesserungsbedarf geben kénnte.
Allerdings bleibt unklar, von welcher Beratung hier die Rede ist: Beratung zum Anerkennungsverfahren in
den zustindigen Behoérden nach VwVEG Anerkennungsberatung, die von unabhingigen Stellen
durchgefiihrt wird? Die Qualitit der Verwaltungspraxis wird im Koalitionsvertrag nicht erwihnt.

Das Anerkennungsgesetz trdgt den Titel ,,Gesetz zur VVerbesserung der Feststellung und Anerkennung im
Ausland erworbener Berufsqualifikationen®. Man kann abwarten, ob sich die Qualitit der
Anerkennungsspraxis von selbst verbessert. Alternativ kann man die interne Qualitdtsentwicklung gezielt
steuern.

Wie ein Qualitdtsmanagement fiir die Verwaltungspraxis rechtlich fundiert eingefithrt werden und schnell
und systematisch Wirkung zeigen kann, wurde anhand des kanadischen Fair Access to Regulated Professions
and Compulsory Trades Act deutlich. Das Gesetz zielt auf Anerkennungsverfahren ,that are transpatent,
objective, impartial and fair (FARPACTA, s. 10 (2)). Kanada hatte aufgrund seiner féderalen Struktur
dhnliche Probleme wie Deutschland mit den Themen Konsistenz und Transparenz der
Anerkennungspraxis. FARPACTA wurde zunichst fiir Ontario beschlossen, die Provinz, die tiberwiegend

% ,Durch das novellierte Ingenieurgesetz sind der Baukammer Berlin umfangreiche neue Aufgaben zugewachsen.
Was friher die Bezirke machten, nimlich die Anerkennung auslindischer Studienabschliisse zu priifen, ist jetzt
Aufgabe der Baukammer Berlin. Weit tiber 40 Antrige wurden in den letzten Wochen bearbeitet und beschieden,
womit die Baukammer Berlin dazu beitrdgt, dass ingenieurtechnischer Sachverstand auch aus dem Ausland in
Deutschland nutzbar gemacht werden kann.* Baukammer Berlin: Zeitschrift fir die im Bauwesen titigen Ingenieure,
H. 1/2012, S. 3. ,,Seitdem die Baukammer Betlin im letzten Jahr die zustindige Behorde fur die Anerkennung der
Gleichwertigkeit ausldndischer Studienabschliisse ist, rei3t der Strom der auslidndischen Antragsteller nicht mehr ab.
In der Zwischenzeit wurden Gber 81 Antrige beatbeitet. D.h., dass 81 Antragsteller begehrten, sich ,Ingenieur’
nennen zu dirfen. Dass dies auch eine Wertschitzung der deutschen Berufsbezeichnung ,Ingenieur’ beinhaltet, liegt
auf der Hand.“ Dies., H. 3/2012, S. 4.

% CDU, CSU und SPD: Deutschlands Zukunft gestalten. Koalitionsvertrag, 18. Legislaturperiode, Berlin 2013, S. 28.



von Migration betroffen ist. Andere Provinzen folgten. Das Gesetzt umfasst reglementierte Berufe und

Berufsausbildungen.

Der  Fairness  Commissioner-Arbeitsstab  bindet Anerkennungsstellen aus ganz Kanada in seine

Untersuchungen der Anerkennungsverfahren mit ein und fihrt regelmiBlige Befragungen von

Migrant/innen durch, die Etfahrungen mit der Anerkennungspraxis haben. Auf Grundlage dieses

Monitorings wird jihrlich ein Bericht zur Implementierung und Effektivitit der Verfahren in bestimmten

Berufen erstellt. Dieser Bericht kann Vorschlige zur Anderung von Berufsfachgesetzen enthalten, wenn

diese als Hindernis fiir eine erfolgreiche Anerkennungspraxis erkannt wurden.

Das Gesetz fiihrt einen systematischen Bewertungsprozess fir die Qualitit der Verfahren sowie einen

Praxiskodex ein, der Pflichten fiir Anerkennungsstellen definiert.

= Kooperation mit der Institution des Faimess Commissioner: Zur Praxis der einzelnen
Anerkennungsstelle werden regelmiBige Berichte erstellt. Ein Auditor erhilt dafiir Zugang zu allen
Datenbestinden. Die Anerkennungsstelle soll drei Monate vor Beginn der Uberpriifung informiert
werden. Dokumentiert und bewertet wird die vorliegende Verfahrenspraxis im Hinblick auf die
Qualititsentwicklung. Falls die Verfahrensdauer zu lang oder Kosten nicht angemessen und fair sind
oder rechtliche Vorgaben in der Umsetzung unklar sind, werden Verbesserungen vorgeschlagen, die
eine Anpassung an die Standards ermdglichen. Die Anerkennungsstelle darf zu allen Aspekten des
Berichts Stellung nehmen. AbschlieBend werden die Berichte der Offentlichkeit zuginglich gemacht.

* Informationspflichten zu Kosten, Dauer, zum Verfahren und zu Widerspruchsméglichkeiten: Um
Hirten fiir Zugewanderte zu vermeiden, sollen die zustindigen Stellen eine ,,Alternative® zur Giblichen
kanadischen Verfahrenspraxis vorsechen und den potenziellen Antragsteller/innen schriftlich
aushindigen: ,,a statement of which requirements may be satisfied through alternatives that are
acceptable to the regulated profession® (s. 10 (2) (c)).

* Vereinfachung der geforderten Dokumente sowie die Ermdglichung von Alternativen, die Hirten
fiar Zugewanderte vermeiden sollen: ,,and what alternatives to the documentation may be acceptable
to the regulated profession if an applicant cannot obtain the required documentation for reasons
beyond his ot her control” (s. 10 (1)).

* Antragsteller/innen erhalten nach schriftlichem Antrag Zugang zu ihrer Verwaltungsakte.

* Internen Uberpriifungen der Entscheidungen werden eingerichtet.

* Beschwerde- und Widerspruchsmdéglichkeiten fiir Antragsteller/innen werden eingefihrt. Wer

die Entscheidung vorgenommen hat, darf nicht iber den Widerspruch entscheiden.

Die inzwischen votliegenden, umfangreichen Fazrmess Commissioner-Publikationen zeigen, dass dieses
Gesetz nicht nur eine neue Transparenz der Anerkennungspraxis ermdglicht, sondern konkret
Compliance in Anerkennungsstellen einfordert und durch die Uberpriifung der Praxis in einzelnen Stellen
systemische Verinderungen bewirkt. Die Institution des Fairness Commissioner wurde mit umfassenden
Kompetenzen ausgestattet. Insbesondere soll sie die Interessen von Zuwanderinnen und Zuwanderern
wahren, die im Prozess des Bildungstransfers bisher auf spezifische Barrieren stieBen. Dazu gehért die
gesetzliche Festlegung, dass zustidndige Stellen Alternativen zur tiblichen kanadischen Registrierungspraxis
anbieten sollen, um strukturelle Benachteiligungen fiir Inhaber/innen auslindischer Qualifikationen
abzubauen. Kanadischen Stellen werden dabei migrationssspezifische Bedarfe vermittelt. Auch verbesserte
Widerspruchsmdoglichkeiten sollen dazu fiihren, dass mehr Migrant/innen Anerkennungen erhalten und
ihre Rechte einfordern.

Als unabhingige Stelle kann die Institution des Fairness Commissioner sowohl protektionistischen Ansitzen
von einzelnen Berufsverbidnden begegnen als auch verhindern, dass sich einzelne Anerkennungsstellen bei
Befragungen entziechen und unter dem Radar eines oberflichlichen Monitorings eine ungeniigende

Anerkennungspraxis fortfiihren.



Derartige Vorgaben wiirden auch fiir die deutsche Anerkennungspraxis einen Meilenstein bedeuten. Zwar
ist eine Begrenzung der Dauer von Verfahren auch im BQFG vorgesehen; doch wer sorgt fur die
Einhaltung? Anerkennungsstellen sollen sich laut BQFG im Regelfall auf wenige Nachweise beschrinken
— es gibt Hinweise, dass dieser ,Regelfall“ von diversen Stellen nicht ecingehalten wird. Anstatt
Widerspruchsméglichkeiten ist vielfach nur die Klageerhebung vorgesehen; doch wer méchte klagen,
wenn zwei Jahre bis zum Urteil eines Verwaltungsgerichts einzuplanen sind? Aus einer Auskunft des
Statistischen Bundesamtes an die Verfasserinnen geht hervor, dass dies keine Option ist: 2012 haben 15
Personen einen Rechtsbehelf eingelegt; bei sechs Personen wurde dieser zuriickgewiesen. Stattgegeben
wurde keinem. Wer stellt in Deutschland sicher, das Migrant/innen nach einer Teilanerkennung die
rechtlich vorgesehenen Ausgleichsmal3nahmen erhalten und ihre Wahlmdglichkeiten nutzen? Wer ist
verantwortlich dafiir, dass Anpassungsmallnahmen — nicht nur als Kurse, sondern in individueller Form
zur Verfigung stehen? Die Liste lieBe sich fortfithren.

Fir Gesundheitsberufe ist aufgrund der Problematik, eine linderiibergreifende Konsistenz der Verfahren
zu erreichen, eine neue Gutachterstelle bei der ZAB geplant. ,Entsprechende zustimmende
Grundsatzbeschliisse von der Gesundheitsminister- und der Kultusministerkonferenz liegen vor.“% Die
Erwartung, dass dadurch eine bessere Anerkennungsqualitit gesichert wird, beriicksichtigt viele Faktoren
nicht. Abgesehen von den erforderlichen Kenntnissen medizinischer Entwicklungen weltweit stellt sich
die Frage, wie Teilanerkennungen gesteuert werden sollen, wenn die Gesundheitsbehérden vor Ort die
Bewertungen nicht mehr selbst erarbeiten. Sie bleiben verantwortlich fiir die Anschlussméglichkeiten nach
Teilanerkennung. Da cine Zentralisierung Ausgleichsmalinahmen nicht berticksichtigt, wird dem Problem
der dauerhaft offenen Verfahren nicht begegnet und Antragsteller/innen stehen im Regen, da sie faktisch
keinen Zugang zu Ausgleichsmal3nahmen erhalten.

Die Implementierung neuer Anerkennungsrechte kann nur dann erfolgreich umgesetzt werden, wenn jede
Anerkennungsstelle Qualititskriterien fiir Anerkennungsverfahren einsetzt, die sowohl die Bedarfe von
Inhaber/innen auslindischer Qualifikationen berticksichtigt als auch die internationalen Standards fir
Anerkennungsverfahren. Diese umfassen Vorgaben des EU-Rechts, Empfehlungen der Lissabonner
Anerkennungskonvention und weitere vorbildliche Regelungen wie FARPACTA.

Internationale Qualititsstandards definieren in erster Linie die Anerkennungspraxis (vgl. dazu die

abschlieenden Handlungsempfehlungen):

Konsistenz

Vereinfachung

Transparenz

Flexibilitit

Fairness

Nutzerfreundlichkeit
Ressourcenorientierung

Schnelligkeit

Effizienz

10. Attraktivitat fir auslindische Fachkrifte
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% BMBF 2014a, S. 33.



3.5 Restimee

Die neuen Anerkennungsrechte sollen der zukiinftigen Deckung des Fachkriftemangels und der
verbesserten Integration von qualifizierten Migrant/innen dienen. Zudem sollen sie fur meht
Einheitlichkeit und Transparenz bei den Anerkennungsverfahren sorgen. Die Stirken des neuen
Anerkennungsgesetzes des Bundes liegen darin, dass es rechtliche Liicken schlieit und die Bedeutung des
informellen und non-formalen Lernens berticksichtigt. Allerdings ldsst es Abweichungen im Fachrecht zu,
so dass unterschiedliche Anforderungen an Inhaber/innen von EU- und Drittlandsdiplomen bestehen.
Ahnlich verhilt es sich mit dem bayerischen Anerkennungsgesetz. In verschiedenen bayerischen
Fachgesetzen wurde festgelegt, dass das BayBQFG keine Anwendung findet. Hier variieren die
Méglichkeiten der Anerkennung weiterhin stark und haben sich keineswegs verbessert. Lehrer/innen mit
Drittlandsdiplomen kénnen in Bayern nicht einmal einen Antrag auf Anerkennung stellen. Vorbildlich
dagegen sind die bayerischen Regelungen bei den Kindheits- und Sozialpidagog/innen sowie bei den
Lebensmittelchemiker/innen, da alle Inhaber/innen einer entsprechenden auslindischen Qualifikation
Zugang zu Ausgleichsmal3nahmen erhalten sollen.

Generell stehen Migrant/innen, Arbeitgeber/innen und Berater/innen vor der Herausforderung, dass
geltendes Recht oft noch nicht in der Praxis angekommen ist. Zum einen wurden die erforderlichen
Instrumente nicht geschaffen, zum anderen erhalten die Anerkennungsstellen zu wenig Hilfe bei der
Umsetzung neuer Bestimmungen. Der gezielte Aufbau eines Qualititsmanagements koénnte Abhilfe

schaffen und die Mitarbeiter/innen der Anerkennungsstellen bei ihrer Arbeit unterstitzen.



4 Neue Anerkennungsstatistiken

Eine wichtige Leistung des Anerkennungsgesetzes des Bundes besteht in der Einfithrung einer amtlichen
Statistik zu erfolgten Anerkennungsverfahren. Die Studie Brain Waste hatte sichtbar gemacht, dass
verldssliche Statistiken eine unverzichtbare Voraussetzung fiir die Bewertung der Anerkennungspraxis
sind. 230 Anerkennungsstellen hatten sich 2007 an einer Befragung beteiligt; 80,4% konnten zwar
angeben, wie viele Antrige sie im Jahr 2006 bearbeitet hatten, doch Nennungen zu den vorgenommenen
Entscheidungen waren, falls vorhanden, uneinheitlich.%”

Durch eine differenzierte Statistik und durch Evaluation kénnte der Intransparenz der Anerkennung in
Deutschland begegnet werden. Beides soll durch die Anerkennungsgesetze rechtlich gesichert werden.
Eine Erhebung der Antrige ermdglicht nicht nur zu beobachten, wie sich das Interesse auslindischer
Fachkrifte an einer Anerkennung in Deutschland entwickelt. Im Hinblick auf die Qualititsentwicklung in
Anerkennungsverfahren kann zudem die Bearbeitung der Antrige nachvollzogen werden. Die Zahl der
Bescheide soll nach Vorgaben des Statistischen Bundesamtes diverse Entscheidungsvariablen erfassen:
positive oder negative Ergebnisse sowie Entscheidungen zu einer teilweise festgestellten Gleichwertigkeit.
Im Vergleich der Bundeslinder kénnte sich zeigen, wie konsistent die Bewertungen der
Anerkennungsstellen im jeweiligen Berufsfeld sind. Im Hinblick auf Fachkrifteengpisse und
Herkunftsstaaten ist von besonderem Interesse, wie viele Berufsangehérige aus welchen Staaten
Anerkennungen erzielen.

Wenn statistische Evidenz zum Anerkennungsgeschehen und seinen Folgen am Arbeitsmarkt erlangt
wird, kann dies die positiven Auswirkungen der Anerkennungsgesetze belegen. Bislang werden derartige

Erfolge v.a. einzelfallbezogen erhoben:

,Grundsitzlich kann davon ausgegangen werden, dass sich die berufliche Situation fir die
Antragstellerinnen und Antragsteller bei positiver Anerkennung des Berufsabschlusses verbessert
hat und sich die Eingliederungs- und Entwicklungsmdglichkeiten auf dem allgemeinen
Arbeitsmarkt kinftig ebenfalls verbessern. (...) Im Bereich der Handwerkskammer erlangten
durch die beschiedenen Gleichwertigkeiten einige Antragsteller eine tarifliche Besserstellung und
die Zugangsberechtigung zur Weiterbildung. Konkret bedeutete dies in zwei Fillen eine
Hohergruppierung im 6ffentlichen Dienst; zweimal erfolgte die Beschiftigung im Elektrobereich
nicht mehr als Helfer, sondern auf Gesellenniveau; mehrfach wurde durch die Anerkennung der
Zugang zu Weiterbildung (zum Beispiel Ausbildung im Pflegebereich oder Aufnahme eines
Studiums an der Hochschule fiir Angewandte Wissenschaften Hamburg erméglicht). Der HAW
Hamburg sind zwei Fille bekannt, in denen durch die staatliche Anerkennung eine
Besserstellung durch die Zahlung eines fir den Beruf vorgesehenen Gehalts erreicht wurde.“8

Diese Einschitzung stammt aus der Antwort auf eine Anfrage in der Hamburger Biirgerschaft, die sich
auf konkret feststellbare Verbesserungen durch die Anerkennungsgesetze bezog. Eine volle Anerkennung
sichert den Fachkraftstatus. Doch die Bundesregierung und diverse Landesregierungen haben auch
propagiert, dass Teilanerkennungen den Arbeitsmarkterfolg von Migrant/innen beférdern wiirden.”

Belege fiur diese Behauptung, die anhand der Einstellungspraxis durch deutsche Arbeitgeber/innen

97 Englmann/Miiller 2007, S. 126ff.

%8 Birgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg: Schriftliche Kleine Anfrage des Abgeordneten Nikolaus
Haufler (CDU) und Antwort, Drs. 20/5776, S. 2.

9 ,Rund 20 Prozent der Antrige betreffen die nicht-reglementieren Ausbildungsberufe im dualen System wie zum
Beispiel Kaufmann, Mechaniker oder Elektroniker. Die Anerkennung ist hier zwar nicht Voraussetzung fir die
Berufsausiibung, sie vergroBert jedoch die Chancen auf eine adiquate Beschiftigung und einen beruflichen Aufstieg.
Neben der groflen Anzahl an vollen Gleichwertigkeitsbescheiden wurden den Antragstellenden auch Teile der
Qualifikation als gleichwertig anerkannt. Auch durch diese Teilanerkennung wird der Arbeitsmarktzugang
verbessert. BMBF: Die meisten auslindischen Abschliisse werden anerkannt. Pressemitteilung, 15.10.2013.



tberprifbar sind, liegen aktuell nicht vor.!®0 Abgeordnete der Hamburger Biirgerschaft bewerteten dies
kritisch:

»Dabei geht aus den wenigen vorhandenen Daten hervor, dass nur eine Minderheit von
Antragstellern iberhaupt eine komplette Anerkennung ihres Abschlusses erhalten kann, wihrend
in der Mehrheit der Fille eine Teilanerkennung ausgestellt wird, die auf dem Arbeitsmarkt
praktisch keinen konkreten Nutzen fiir den Arbeitnehmer oder den Arbeitgeber hat. Nur durch
die systematische Einrichtung von Aufbaukursen, die zum vollwertigen Abschluss fithren und
praktische Elemente umfassen, konnte der Zugang zum Arbeitsmarkt fir die Betroffenen
hergestellt werden. Solche Kurse aber sind hdufig entweder nicht vorhanden oder praxisfern
bezichungsweise sehr restriktiv ausgelegt, wortiber sich Arbeitgeber in verschiedenen Branchen
bereits mehrfach beklagt haben. Hiufig fithren auch aufenthaltsrechtliche Schwierigkeiten dazu,
dass verkiirzte Ausbildungen im Regelsystem anstatt der angebotenen Kurse bevorzugt werden,
wodurch ein untibersichtliches und biirokratisches Nebeneinander von Abldufen entsteht.“101

Aktuell ldsst sich eine ,,Mehrheit von Teilanerkennungen® nur in einzelnen Berufsteldern belegen. Wie die
Arbeitgeber/innen Bescheide einstufen, und in welchem Ausmall Instrumente zur Verfigung gestellt
werden, um nach Teilanerkennungen Gleichwertigkeit durch Kompetenzausbau herzustellen, ist eine
zentrale Frage fiir die Anerkennungsstatistik.

Seit 2009 ist bekannt, dass rund 2,8 Mio. Zugewanderte in Deutschland tber eine auslindische
Berufsqualifikation verfiigen. 2010 verdffentlichte das Statistische Bundesamt im Rahmen des
Mikrozensus 2008 weitere Daten, erstmals auch zu erfolgten Anerkennungsverfahren. Diese Statistik
beruht auf einer Eurostat-Erhebung zur Arbeitsmarktsituation von Migrant/innen. Aus der deutschen
Erhebung ging nicht hervor, wie viele Migrant/innen in einer ihrer auslindischen Qualifikation adiquaten
Position beschiftigt sind.192 Die Ergebnisse zeigen jedoch, dass nur ca. 15% der Zugewanderten iiber eine
Anerkennung ihres Abschlusses verfiigen. Damit die Potenziale von Migrant/innen in Zukunft nicht

mehr verschwendet werden, soll dieser Anteil durch das Anerkennungsgesetz deutlich angehoben werden.

»Warum die Politik an das Gesetz so grofle Hoffnungen kniipft, wird auch aus der Zahl der
potenziell anerkennungsfihigen Personen deutlich. Im Vorfeld der Verabschiedung des Gesetzes
ging das Bundesministerium fiir Bildung und Forschung nach einer Auswertung des
Mikrozensus 2008 davon aus, dass bis zu rund 285.000 Personen davon profitieren kénnten,
wenn sie ihre im Ausland erworbenen Abschliisse auf Gleichwertigkeit priifen lieen. 103

41  Erste Statistiken im Bund: April 2013

Im April 2013 veroffentlichte das BMBE erstmals statistische Daten zu Verfahren nach BQFG (Bund).
Bildungsministerin Wanka sagte tber den Zeitraum 1. April 2012 bis 28. Februar 2013: ,,Das Gesetz zeigt
Wirkung. Nach Schitzungen wurden bereits rund 30.000 Antrige gestellt und die Mehrzahl der

beruflichen Auslandsabschliisse als gleichwertic anerkannt — das ist ein wichtiger Beitrag zur

100° Auch eine behauptete positive Arbeitsmarktwirkung von ZAB-Zeugnisbewertungen ist statistisch bislang nicht
belegt. ,,Eine solche vergleichende Einstufung kann, wie die bisherigen Erfahrungen mit dem Verfahren zeigen,
einen wesentlichen Beitrag fir einen erleichterten Zugang zum deutschen Arbeitsmarkt liefern. Bayerischer
Landtag, Drs. 16/16010, S. 4.

101 Burgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg: Antrag der Abgeordneten Nikolaus Haufler, Dr. Friederike
Focking, Katharina Wolff, Karl-Heinz Warnholz, Hjalmar Stemmann (CDU) und Fraktion, Drs. 20/7364, S. 1.

102 Zum europdischen Labour Force Survey-Ad-hoc-Modul zur Arbeitsmarktsituation von Migrant/innen siehe:
Englmann 2010a, S. 5ff. und S. 16£f.

103 Weizsiacker 2013, S. 158.



Fachkriftesicherung.“1%4  Allein 20.000 Antrige sollen im Jahr 2012 aus den reglementierten
Gesundheitsberufen stammen. Damit wiren in den ersten elf Monaten nach In-Kraft-Treten des
Anerkennungsgesetzes rund 10% der 2011 prognostizierten Zahlen erreicht worden.

Fir einige Berufsgruppen wurden differenziertere Daten genannt: fiir den Gesundheitssektor sowie fiir
IHK- und HWK-Berufe. Zur Verfugung gestellt wurden diese Daten durch die Gesundheitsbehérden der
Linder, die IHK FOSA und den Zentralverband des Deutschen Handwerks.1> Diese Bereiche
reprisentieren die wichtigsten Regelungsfelder des Bundesanerkennungsgesetzes. Sie sind aullerdem
quantitativ bedeutsam im Hinblick auf die Zahl der einschligig qualifizierten Migrant/innen.

Entgegen der Aussage Wankas geht aus den Daten nicht hervor, dass die Mehrheit der Awtrige positiv
bewertet wurde. Dies gilt nur fiir die Mehrheit der tatsdchlich ausgestellten Beschezde. Deren Zahl liegt weit
unter den erfassten Anerkennungsantrigen, wie anhand der (eingeschrinkten) Ergebnisdaten aus dem

Gesundheitsbereich und aus der Berufsbildung deutlich wird.

411  Gesundheitsberufe, reglementiert

An der Spitze der Antragshiufigkeit stehen Arzt/innen (8635 Personen), gefolgt von
Krankenpfleger/innen (3123  Personen). Die veroffentlichten Daten zur Verteilung  der
Anerkennungsergebnisse etfassen nur Antragsteller/innen aus Drittstaaten. Zu den Antragsteller/innen
mit BEU-Diplomen wurden Antragszahlen, aber keine Daten zu Bescheiden oder ihren Ergebnissen
vorgelegt.

Demnach haben 3661 Arzt/innen und 1912 Krankenpfleger/innen mit EU-Diplomen zwischen dem
1.04.2012 und dem 28.02.2013 einen Antrag gestellt. EU-Recht sieht fir beide Berufe im Regelfall
automatische Anerkennung vor. Dennoch wire die Annahme generell vorliegender positiver Ergebnisse
unwahrscheinlich: Deutsche Verfahren fir Krankenpfleger/innen aus EU-Mitgliedstaaten werden bei
rund der Hilfte der Antragsteller/innen positiv abgeschlossen.! Die Verfahren fiir Arzt/innen sind
dagegen nur bei wenigen Einzelfillen nicht positiv.

4974 Arzt/innen aus Drittstaaten stellten einen Antrag (Siche Abb. 1). Bescheide liegen fiir gut die Hilfte
der Antragsteller/innen vor. Im Hinblick auf die Bescheide ergibt sich eine Mehtheit der positiven
Ergebnisse (52,8%). Bezieht man die 2267 unabgeschlossenen Verfahren in die Verteilung mit ein, so féllt
die Approbationsquote ab auf 28,7%. Der betrichtliche Anteil der Teilanerkennungen erfasst Personen,
denen im Anschluss fiir zwei Jahre eine Berufserlaubnis gewihrt wird, damit sie sich auf eine
Kenntnispriiffung vorbereiten kénnen. Zu beriicksichtigen sind auch die ,,Altfille*: Arzt/innen aus
Drittstaaten erlangten bisher nur in Ausnahmefillen Approbationen, im Regelfall waren sie mit einer

befristeten Berufserlaubnis titig. Die vergleichsweise hohen Antragszahlen kénnten demnach abfallen,

104 Die Bundesregierung: Ein Jahr Anerkennungsgesetz. Pressemitteilung, 3. April 2013.

105 Zentralverband des deutschen Handwerks: Anerkennungsgesetz verschafft Fachkriften Eintritt ins Handwerk.
Pressemeldung, 28.03.2013. Der ZDH nannte Prozentangaben zu Ergebnissen, genauere Daten verdffentlichte die
HWK Stuttgart: Evaluierung BQFG durch HWK Region Stuttgart. Stand Mai 2013, URL: http://www.gtuene-
landtag-bw.de/ fileadmin/media/LTF/bawue_gruenefraktion_de/bawue_gruenefraktion_de/abgeordnete/uli_sckerl
/HWKStuttgart_Schuetz.pdf [Zugriff 6.08.2014]; THK Rhein-Neckar: Anerkennung auslindischer Kompetenzen
schafft Fachkrifte fir die regionale Wirtschaft. Pressemeldung und Datenblatt zu IHK FOSA Antrigen bis zum 1.
Mirz 2013, 5.03.2013, URL: http:/ /www.thein-neckar.ihk24.de/setvicemarken/presse/P1/2332472/
Schafft_Fachkraefte_fuer_die_regionale_Wirtschafthtml [Zugriff 4.03.2014]; BIBB: Daten zum Vollzug des
Anerkennungsgesetzes, veroffentlicht im April 2013 auf Anerkennung-in-deutschland.de. Die Anerkennungsdaten
vom April 2013 wurden hier im Oktober 2013 ersetzt. Dokumentiert sind die BIBB-Aprildaten in: Stuhldreier, Jens:
Ein Jahr Anerkennungsgesetz — aktueller Stand der Umsetzung (Duisburger Beitrige zur Statistik und
Stadtforschung), URL: http:/ /www.duisburg.de/vv/1-03/medien/TI_0713-text.pdf [Zugtiff 3.03.2014]

106 Vgl. Datenbank Reglementierte Berufe.



sobald alle Arzt/innen mit Berufserlaubnis und festgestellter Gleichwertigkeit ihre Approbationen

erhalten haben.

Abb.1: Tabelle: Arzt/innen und Krankenpfleger/innen aus Drittstaaten, Anerkennungsverfahren nach BQFG
(Bund), 1.04.2012 bis 28.02.2013, Haufigkeit und Anteil an den Antrigen in Prozent

Berufsfeld Antrige Bescheide Dlitzie Gleichwertig sle DL
Vetfahren anerkennung anerkannt
" i 4974 2267 1429 1266 12
Arzt/innen 2707
100% 45,6% 28,7% 25,5% 0,2%
Kranken- 1211 387 128 648 48
824
pflegetr/innen 100% 32,0% 10,6% 53,5% 4.0%

Quelle: BIBB: Daten zum Vollzug des Anerkennungsgesetzes (April 2013); eigene Berechnungen

Die fast ausgeglichenen Anteile von Anerkennung und Teilanerkennung bei Arzt/innen aus Drittstaaten
finden sich bei den Krankenpfleger/innen nicht wieder. Hier iberwiegen Teilanerkennungen deutlich. Die
Anerkennungsquote beziliglich der Bescheide liegt bei 15,5%. Wenn man die offenen Verfahren
einbezieht, fillt sie auf 10,6%. Teilanerkennungen liegen anteilig nach Bescheiden bei 78,6% vor, bezlglich
der Antrige betrigt der Anteil 53,5%. Zu beriicksichtigen ist generell, dass auch in Drittstaaten oft
Studienginge an Hochschulen fiir die Krankenpflege obligatorisch sind. Da die veréffentlichten Daten
nicht staatenspezifisch sind, kann dies nicht weiter differenziert werden.

Die hohe Zahl der Teilanerkennungen verdeutlicht die Dringlichkeit sicherzustellen, dass die
AusgleichsmaBBnahmen tatsichlich angeboten werden, stattfinden und funktionieren. Wenn die
Anschlussfihigkeit im Anerkennungsverfahren nicht gesichert ist, kann dieses im individuellen Fall nicht

positiv abgeschlossen werden.

4.1.2  Ausbildungsberufe, nicht-reglementiert

Im Feld der Berufsbildung war mit einer Antragsflut gerechnet worden. Der DIHK war von 200.000 zu
erwartenden Antrdgen ausgegangen. Diese Flut ist ausgeblieben. Bei Handwerkskammern wurden 1703
Antrige gestellt, bei der THK FOSA knapp 2000.197 Da hier erstmals Antragstechte fiir EU-Burger/innen
und Drittstaatsangehorige realisiert wurden, sind die Zahlen enttiuschend.

In der April-Statistik ist die Anerkennungsquote in nicht-reglementierten Ausbildungsberufen
mehrheitlich positiv, solange man nur die erfolgten Bescheide berticksichtigt: Sie liegt bei 65,0%.

Wenn man die offenen Verfahren einbezieht, fallen die positiven Anerkennungsergebnisse auf 22,6%
zuriick (Siehe Abb. 2.).

Der Anteil der unabgeschlossenen Verfahren ist in diesem Feld noch héher als bei den
Gesundheitsberufen, trotz geringer Antragszahlen. Bescheide, die ,,teilweise Gleichwertigkeit™ feststellen,
haben wiederum einen betrichtlichen Anteil. Ein wichtiges Kriterium fir den Erfolg der neuen

Anerkennungsregelungen besteht darin, bei wie vielen Teilanerkennungen eine volle Gleichwertigkeit im

107 Aus den Daten der IHK Rhein-Neckar geht hervor, dass die 2300 FOSA-Antrige, die vom BIBB genannt
wurden, knapp 300 Antrdge einbezichen, fir die andere Stellen zustindig sind. Diese werden in den vorliegenden
Datendarstellungen nicht als Teil des FOSA-Anerkennungsgeschehens betrachtet: Vgl. IHK Rhein-Neckar 2013.



zweiten Schritt erreicht werden kann. Dies sollte gezielt statistisch erfasst werden, da im Vergleich zu den

reglementierten Berufen kein Rechtsanspruch auf Anpassungsmoglichkeiten besteht.

Abb. 2: Tabelle: Anerkennungsverfahren im Feld der Berufsbildung nach BQFG (Bund), 1.04.2012 bis 28.02.2013,

Haiufigkeit und Anteil an den Antrigen in Prozent

Berufsfeld Antrige Bescheide Dl Gleichwertig T.CIIWCISC. DU
Verfahren gleichwertig anerkannt
Berufs- 3646 1970 2376 825 399 46
bildung 100% 65,2% 22,6% 10,9% 1,3%
THK FOSA 1943 812 ! 202 241 0
100% 58,2% 29,1% 12,7% 0%
HWK. 1703 . 1245 260 152 46
° 100% 73,1% 15,3% 8,9% 2,7%

Quellen: BIBB: Daten zum Vollzug des Anerkennungsgesetzes (April 2013), HWK Stuttgart, IHK Rhein-Neckar; eigene Berechnungen

In der Aprilstatistik liegt die positive Anerkennungsquote flir Ausbildungsberufe bei 22,6%. Die gesamte
Ergebnisverteilung fiir Gesundheitsberufe ist unbekannt, da die Ergebnisse im EU-Bereich nicht
differenziert wurden. Wenn davon ausgegangen wird, dass 100% der EU-Antrige positiv endeten, ldge die
Gesamtquote fiir Arzt/innen bei 74,2%, in der Krankenpflege bei 65,3%. Da die Anerkennungsquote fiir
letztere bei rund der Hilfte der Antragsteller/innen liegt, ist es in der Krankenpflege plausibler, 50%
positive  Ergebnisse —anzusetzen: Damit fiele die fiktive Gesamtanerkennungsquote — fiir

Krankenpfleger/innen auf 34,7%.

4.2 Die amtliche Statistik: Oktober 2013

Anlisslich der Prisentation des BMBF-Berichts im Bundestag dulerte Bundesministerin Wanka zu den

Ergebnissen der Statistik:

,Der ersten amtlichen Statistik zufolge wurden in dem Dreivierteljahr von April 2012 bis
Dezember 2012 bereits 11 000 Verfahren von den Lindern gemeldet. Der iiberwiegende Teil —
82 Prozent — dieser Verfahren endete mit der vollen Anerkennung der Gleichwertigkeit.“108

Ein Blick in die Statistik bestitigt diese Aussage nicht. Es endeten keineswegs 82% der 11.000 erfassten
Verfahren mit einem positiven Ergebnis, sondern 59,5%. Weniger missverstindlich liest sich die Aussage
dazu aus dem BMBF-Bericht: ,,Die Tatsache, dass bisher tiber 80 Prozent der Anerkennungsverfahren
positiv abgeschlossen wurden, zeigt das grofle Potenzial der neuen Regelungen.“1 Diese Zahl bezieht
sich jedoch nur auf abgeschlossene Verfahren, nicht auf Antrige:

Diese Diskrepanz lisst sich darauf zuriickfithren, dass die hier vorliegende Berechnung des BMBF nur

Teile der Daten einbezieht und somit ein erfolgreicheres Bild der Anerkennungsergebnisse zeichnet als es

108 Deutscher Bundestag: Plenarprotokoll 18/25, 2.04.2014, S. 1947.
109 BMBF 2014a, S. 7.



in einer differenzierteren Auswertung vorliegen wiirde. Im folgenden Abschnitt soll eine derartige

Auswertung dargestellt werden.

4.21 Reduzierte Antragszahlen

Die erste amtliche Bundesstatistik zu den Verfahren nach BQFG (Bund) wurde am 15. Oktober 2013
vorgelegt. Sie erfasst Verfahren vom 1. April 2012 bis zum 31. Dezember 2012. Demnach wurden 10.989
Antrige gestellt.

Im Vergleich zu den Daten, die ein halbes Jahr zuvor vertffentlicht worden waren, zeigen sich im
Oktober auffillige Unterschiede. Die Zahlen der Antrige und der Bescheide fielen niedriger aus als im
April, auch wenn man berticksichtigt, dass der Erfassungszeitraum der friheren Datenmeldungen der
Gesundheitsbehérden und der Kammern zusitzlich Januar und Februar 2013 einbezog. Wenn zwei
Monate herausgerechnet werden, ergiben sich immer noch rund 25.000 Anerkennungsverfahren. Mehr als
die Hilfte der im April vom BMBF verzeichneten Antrige ist aus der Statistik verschwunden.

Die Reduktion hat Auswirkungen auf die Verteilung der Anerkennungsergebnisse: Die verdffentlichte
Tabelle Abgeschlossene Verfabren nach ausgewdabiten Berufshauptgruppen und Entscheidung vor Rechtsbebelf 2012 sieht
nur zwei Ergebnisvariablen vor: ,positiv und ,negativ.!’ Demnach gab es 7458 positive
Entscheidungen und 522 negative. Gut 3000 Antrdge — mehr als ein Viertel der Verfahren — waren Ende
2012 noch offen.

Der Vergleich zwischen April- und Oktober-Daten zeigt, dass die Steigerungen bei positiven Ergebnissen
nicht zwangsldufig darauf zuriickzufiihren sind, dass die Zahl der gleichwertigen Qualifikationen im
Frithjahr unterschitzt wurde. Stattdessen ist der im April festgestellte hohe Anteil der offenen Verfahren
gesunken. In der offiziellen Oktoberstatistik liegt er nur noch bei rund einem Viertel der Antrige. Man
konnte daher vermuten, dass ein Teil der offenen Verfahren spiter noch abgeschlossen wurde. Allerdings
hat sich die Zahl der Bescheide nicht entsprechend erhéht.

Das Statistische Landesamt Rheinland-Pfalz weist in einer Pressemeldung vom Juli 2013 auf eine andere
Ursache fiir das statistische Verschwinden von erfolgten Antrigen bei Gesundheitsberufen hin:

,»Bis Ende des Jahres 2012 waren 57 Prozent der Verfahren abgeschlossen. In der Mehtzahl
dieser Fille konnte eine vollstindige Gleichwertigkeit der auslindischen Berufsqualifikation mit
einem deutschen Referenzberuf festgestellt werden (89 Prozent). Diese hohe Erfolgsquote geht
sicherlich auch darauf zuriick, dass wenig erfolgversprechende Anerkennungsantrige oft noch
vor der endgiltigen Entscheidung zurlickgezogen werden und dann nicht in der Statistik
auftauchen. 111

Demnach werden Teile der Antrige, die gestellt wurden, nicht gezdhlt. Wenn Antrige zuriickgezogen
werden, ist dies ein Bereich des Anerkennungsgeschehens, der nicht aus den Daten eliminiert werden darf.
Diese Praxis verhindert Untersuchungen dazu, wie oft, warum und bei welchen Stellen Antrige
zuriickgezogen werden.

Fir die Bundesstatistik sind jedoch zusitzliche Griinde relevant, warum das Verhiltnis von
Entscheidungen und offenen Verfahren im Oktober eine derartige Verdnderung erfahren hat. Diese
Grinde finden sich in den ,,Erlduterungen®, die das Statistische Bundesamt gemeinsam mit dem BMBF

erstellt hat und die alle Vorgaben zur Datenerhebung durch die Anerkennungsstellen enthalten.

110 Statistisches Bundesamt: Tabelle: Abgeschlossene Verfahren nach ausgewihlten Berufshauptgruppen und
Entscheidung vor Rechtsbehelf 2012, 2013¢, URL: https://www.destatis.de/DE/ZahlenFakten/GesellschaftStaat/
BildungForschungKultur/BeruflicheBildung/ Tabellen/ BQFG_Entscheidung html [Zugriff 3.03.2014]

11 Statistisches Landesamt Rheinland-Pfalz:  Mehr als 620 Antrdge auf Anerkennung auslindischer
Berufsqualifikation — Erste Zahlen zum Anerkennungsgesetz. Pressemeldung, 16.07.2013.



,Die neue Statistik Giber die Anerkennung im Ausland erworbener Berufsqualifikationen liefert
kinftig Daten zu Strukturen und Entwicklungen im Bereich der Anerkennung im Ausland
erworbener Berufsabschliisse, die fur die Bildungs-, Wirtschafts- und Integrationspolitik, die
Bildungsforschung und die Praxis der Berufsbildung von grofer Bedeutung sind. Eine wichtige
Voraussetzung fir die geforderte Qualitit der statistischen Ergebnisse ist eine einheitliche
Erlduterung und Abgrenzung der Erhebungsmerkmale. Dieser Leitfaden gibt den fir die
Erstellung der Statistik Zustindigen entsprechende Hilfestellung.“!12

4.2.2  Die Erliuterungen zur Erhebung der Bundesstatistik

Das Statistische Bundesamt gab in seiner Pressemeldung vom 15. Oktober 2013 an, die Zahlen der
Statistik seien ,,vermutlich nicht in allen Fillen vollstindig®, da die zustindigen Stellen ,ihre
Berichtssysteme neu aufbauen® mussten.!’3 Dies weist auf eine spezifische Methodik hin. Es ist daher
relevant, welche Vorgaben die Anerkennungsstellen beriicksichtigen, um , Antrige” und

»Entscheidungen® mit ihren Vatiablen zu zihlen.

»Im Sinne der Statistik wird ein Antrag erst gezihlt, wenn die Antragsunterlagen vollstindig
vorliegen (...),

wird bei nicht reglementierten Berufen eine teilweise Gleichwertigkeit festgestellt und nach
erfolgter Nachqualifizierung oder erlangter neuer Berufserfahrung ein erneuter Antrag gestellt, ist
dies ein neues Anerkennungsverfahren, (...)“

,Nicht zu melden sind Antrige, die zuriickgezogen wurden oder Antrige, bei denen die
Antragsunterlagen zum Stichtag 31.12. noch nicht vollstindig vorliegen.” [Hervorhebung im
Orig |14

HAntrag® wird demnach neu definiert: Er wird nicht gezihlt, wenn ein/e Antragsteller/in einen
Anerkennungsantrag einreicht, sondern erst dann, wenn alle Nachweise vorgelegt werden konnten.
Generell sicht das Anerkennungsgesetz vor, dass allen Antragsteller/innen innerhalb von vier Wochen
eine Eingangsbestitigung zuzusenden ist. In dieser Bestitigung sollen fehlende Nachweise genannt
werden. Nur die Antrige zu zihlen, die nach diesem Zwischenschritt vervollstindigt wurden, wird der
Anerkennungspraxis nicht gerecht. Diese Vorgabe kénnte ein Grund fir die auffillig niedrige Zahl der
erfassten ,,Antrige® in der Oktoberstatistik sein. Faktisch werden dann nicht alle Antrige gezihlt, sondern
nur ein Teil. Diese Situation verschdrft sich durch die Anweisung, dass Antrige, die zurlickgezogen
werden, ebenfalls nicht gezihlt werden sollen. Hier liegt ein methodisches Problem der Datenerhebung
vot, da die tatsichliche Zahl der Antragsteller/innen damit unsichtbar wird. Dieses Vorgehen bietet keine
effektive Grundlage, um zu bewerten, wie viele neue Antridge durch das Anerkennungsgesetz motiviert
werden.

Die Umdeklarierung der Antragsdefinition wird im BMBF-Bericht in einem Nebensatz gerechtfertigt:

,Bei insgesamt fast 30 Prozent der Verfahren mussten von den zustdndigen Stellen Untetlagen
im Rahmen des Verwaltungsverfahrens nachgefordert werden. Dieser Wert beinhaltet nur
Nachforderungen, die nach dem 1 orliegen und Priifen der vollstindigen Unterlagen, das heif§t nach einer
erfolgten Antragstellung durch die Anerkennungsinteressierten, erfolgt sind.“[Hervorh. d. Verf.]!1>

12 Statistisches Bundesamt: Statistik nach dem Berufsqualifikationsfeststellungsgesetz (BQFG). Begriffe und
Erlduterungen, 13.12.2013a, S. 3, URL:
http://www.statistik.tlp.de/fileadmin/dokumente/nach_themen/bil/Sonstiges/Begtiffe_und_

Erlacuterungen BQFG_2013.pdf [Zugriff 3.03.2014]

113 Dass.: Fast 7500 auslindische Berufsqualifikationen im Jahr 2012 anerkannt. Pressemitteilung, 15.10.2013b.

114 Dass.: 20132, S. 4 und S. 5.

115 BMBF 2014a, S. 51.



Eine Antragstellung ist nach § 22 VwV{G bereits dann erfolgt, wenn der Antrag eingereicht wurde —
Anerkennungsstellen kénnen aufgrund der rechtlichen Bindung durch das BQFG nicht selbst
entscheiden, ob und wann sie ihn annehmen.

Von Interesse ist bei diesem Zitat auch die Angabe, dass bei knapp 30% der Verfahren Unterlagen
nachgefordert wurden, die nicht zu den gesetzlich vorgegeben Nachweisen nach BQFG zdhlen. Wenn
derartig viele Antragsteller/innen zu zusitzlichen Nachweisen aufgefordert werden, stellt sich die Frage,
ob die Grundsitze VerhiltnismaBigkeit und Zumutbarkeit in ausreichendem Maf3 berticksichtigt werden.
Untersuchungen der Verfasserinnen zur Anerkennungspraxis aus den Vorjahren konnten zeigen, dass
teilweise Dokumente gefordert werden, die fiir Antragsteller/innen nicht verfiigbar sind. Dass sie nach
VwVEG entsprechende Erklirungen im Rahmen des Verfahrens abgeben konnen, die
Anerkennungsstellen bertcksichtigen mussen, ist — nicht nur den Antragsteller/innen — weitgehend
unbekannt.

Abseits der Praxis wird diese Problematik oft nicht erkennbar:

»In vielen Fillen missen auch die zusitzlichen Unterlagen (zum Beispiel Stundenpline,
Ausbildungsordnungen) von den Antragstellenden ins Deutsche tbersetzt und teilweise auch
beglaubigt werden. Ob auf eine Ubersetzung der Unterlagen verzichtet werden kann, ergibt sich
im Einzelfall: Die IHK FOSA beispielsweise weist bereits auf ihrer Internetseite darauf hin, dass
auf Ubersetzungen verzichtet werden kann, wenn Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter die
entsprechende Sprache beherrschen.*

,woofern die Berufserfahrung nicht nachvollziehbar dokumentiert ist, ist sie fur die zustidndigen
Stellen — sowohl im reglementierten als auch im nicht reglementierten Bereich — fir das
Verfahren nicht nutzbar. Oft liegen zwar Nachweise tber eine Zeit der Berufstitigkeit vor, diese
geben allerdings keine Auskunft iber das Titigkeitsfeld und das Anspruchsniveau der
Titigkeit.“116

Die Vorstellung, dass Migrant/innen aus anderen Staaten uber Atrbeitszeugnisse nach deutschen
Standardvorgaben verfiigen sollten, ist kulturell unsensibel. In anderen Staaten gibt es vielfach Referenzen
(z.B. in den USA oder Sidamerika) oder Arbeitsbiicher, wie in Osteuropa, aber diese geben selten
»Auskunft iber das Titigkeitsfeld und das Anspruchsniveau der Tatigkeit*.

Um auf derartige kulturelle Differenzen aufmerksam zu machen, hat die EU-Kommission bereits vor
Jahren Vorgaben fiir das Umgehen mit Arbeitsnachweisen erstellt.!'” Wenn derartige Entwicklungen nicht
zur Kenntnis genommen werden, kann die Anerkennungspraxis nur schwer verbessert werden. Dass die
IHK FOSA auf die Ubersetzung von Ausbildungsordnungen verzichtet, hat Griinde, abseits ihrer
vielfiltigen Sprachkompetenzen. Der Umfang einer Ausbildungsordnung kann viele Seiten umfassen.
Kosten fiir Ubersetzung und Beglaubigung werden pro Seite berechnet. Fir einzelne Antragsteller/innen
fallen damit — zusitzlich zu Gebiihren und Ubersetzungs- sowie Beglaubigungskosten fiir die notwendigen
Unterlagen — vierstellige Summen an. Im dezentralisierten HWK-Feld wire es denkbar, dass diese
Nachweise verlangt werden, obwohl sie in der Kammer der Nachbarstadt bereits vorliegen. Dass
Ausbildungsordnungen im BQFG sowie in der RL 2005/36/EG nicht zu den relevanten Nachweisen
gezihlt werden, liegt daran, dass sie keine Aussagen zu individuellen Kenntnissen ermdglichen, da es sich
um staatliche Regelungen handelt. Derartige Dokumente bereit zu stellen, kann nicht die Aufgabe der
Antragsteller/innen sein, wie EU-Recht reflektiert. Sowohl die IHK FOSA als auch die Bettreiber/innen
des Bg-Portals bemiihen sich daher, entsprechende Unterlagen aus den Herkunftslindern zu erlangen.
Dies kann nicht das Problem 16sen, dass die ersten Antragsteller/innen héhere Kosten oder/und eine

lingere Verfahrensdauer hinnehmen miissen.!8

116 Ebd., S. 102 und S. 109.

117 Vgl. EU-Kommission 2010b, S. 5¢f.

118 Hinzu kommt der Generalverdacht, Antragsteller/innen wiirden Ubersetzungen von Ausbildungsordnungen
filschen. ,,Da auch Ausbildungsordnungen und andere Dokumente gefilscht vorgelegt werden kénnen, reichen den



Die Erliuterungen geben Hinweise zu den statistisch zu erfassenden Entscheidungen. Unterschieden wird
hier nach reglementiert bzw. nicht-reglementiert. Fiir reglementierte Berufe sollen folgende Variablen
erfasst werden:
»INegativ
= Positiv — volle Gleichwertigkeit der Berufsqualifikation®
o ,,Automatische Anerkennung Sektorenberuf*
o ,,0hne AusgleichsmaB3nahme*
o ,,mit Eignungspriifung®
o ,,mit Anpassungslehrgang®
o ,,Anerkennung der Berufserfahrung im Handwerk*
= Bescheid mit der ,Auflage’ einer Ausgleichsmal3nahme*

= Noch keine Entscheidung — Antrag in Bearbeitung*

Bei nicht-reglementierten Berufen sind andere Variablen zu beriicksichtigen:
= Negativ*

o ,,Keine Gleichwertigkeit der Berufsqualifikation®

o ,Teilweise Gleichwertigkeit der Berufsqualifikation®

o ,,Unaufklirbarkeit des Sachverhalts*

= Positiv — volle Gleichwertigkeit der Berufsqualifikation®11?

Die Tabelle des Statistischen Bundesamtes zu abgeschlossenen Anerkennungsverfahren verdffentlichte
nur ,,positive” oder ,,negative Entscheidungen. Die relevanten Daten zu Teilanerkennungen werden
allerdings durchaus erhoben.

Teilanerkennungen sind in der Oktober-Statistik zundchst nicht erkennbar. In einer Fulinote zur Tabelle
weist das Statistische Bundesamt darauf hin, dass bei reglementierten Berufen ,,positiv nicht nur
nvollstindig  gleichwertig”, sondern auch ,beschrinkte Berufszulassung oder Auflage einer
Ausgleichsmafinahme® umfasst.1?0 Die hier genannten 7458 , positiven® Entscheidungen enthalten auch
die Teilanerkennungsbescheide der reglementierten Berufe. Demnach sind die Teilanerkennungen der
Arzt/innen, Krankenpfleger/innen und anderer Gesundheitsfachkrifte als ,,positive” Ergebnisse
dargestellt, obwohl die Antragsteller/innen damit keineswegs tUber eine positive Entscheidung verfiigen.
Sie  haben nicht die erforderlichen beruflichen Rechte, solange sie nicht die Auflage der
AusgleichsmalB3nahme erfiillt haben.

Verwunderlich ist allerdings, dass die Vorgaben zur Datenerhebung bei Ausgleichsmallnahmen nur die
Varianten ,,Eignungsprifung oder ,,Anpassungslehrgang” vorsehen. Unterscheidungen zu den
Ergebnissen der umfangreicheren Auflagen bei Drittlandsdiplomen (Kenntnisprifung oder
Anpassungslehrgang mit Abschlussgesprich) sind so nicht méglich.

Es gibt weitere methodische Probleme.

Wenn Teilanerkennungen durch Anpassungsmal3nahmen zu einer Anerkennung fihren, zeigt dies einen
Erfolg der Anerkennungspraxis, da dann das Anschlussmanagement offensichtlich funktioniert hat.
Dieser Fortschritt wiirde in der amtlichen Statistik unsichtbar bleiben, da die Erliuterungen vorsehen, dass

nur der erste rechtsmittelfdhige Bescheid erthoben werde soll. In reglementierten Berufen wird daher nur

zustindigen Stellen auch hier in der Regel einfache Kopien nicht. Nach Aussagen von Mitarbeiterinnen und
Mitarbeitern einer Beratungseinrichtung akzeptieren einige zustindige Stellen ausschlieBlich Dokumente, die in
Deutschland ubersetzt wurden. BMBF 2014a, S. 97. Diese Praxis ist rechtswidrig; auch Ubersetzungen aus dem
Ausland sind zulissig.

119 Statistisches Bundesamt 2013a, S. 7.

120 Dass., 2013.



der Teilanerkennungsbescheid erfasst, jedoch nicht das positive Ergebnis nach dem Absolvieren detr
AusgleichsmaBinahme.

In der Tabelle zu abgeschlossenen Verfahren findet sich keine Erlduterung zu der Frage, wo die
Entscheidungen zu einer teilweise vorliegenden Gleichwertigkeit bei nicht-reglementierten Berufen — v.a.
Abschlisse der Berufsbildung — verzeichnet sind. Eine Erklirung dazu bietet das Regierungsportal
Anerkennung-in-deutschland.de: Demnach ordnet die Tabelle des Statistischen Bundesamtes ,,teilweise
gleichwertig® bei ,negativ ein: ,,.Dieser Wert schlieBt Fille ein, bei denen der Sachverhalt nicht
aufzukliren war, sowie Bescheide, mit denen bei nicht reglementierten Berufen eine teilweise
Anerkennung bescheinigt wurde.“!?! Die 270 genannten negativen Bescheide im nicht-reglementierten
Bereich umfassen also auch Bescheide tber eine teilweise festgestellte Gleichwertigkeit.

Die statistische Erfassung des Bildungstransfers bei ,teilweise gleichwertig“-Bescheiden wird durch
zusitzliche methodische Probleme erschwert: Da diese Bescheide formal als Ablehnungen fungieren,
besteht die Méglichkeit, dass die teilweise vorliegende Gleichwertigkeit fiir die Antragsteller/innen nicht
transparent wird, weil sie im Bescheid gar nicht erwihnt wird. In diesem Fall wiirden viele
Antragsteller/innen nicht versuchen, ihr Kompetenzprofil gezielt auszuweiten.

Ob im Rahmen der Beratung zum Verfahren individuell auf diese Mdglichkeit hingewiesen wird, ist eine
offene Frage. Im BMBF-Bericht wird eine entsprechende Verantwortung der zustindigen Stelle verneint,
da es keine entsprechende rechtliche Regelung gibe.

,Hur Antragstellende ist es nach Aussage einiger Befragter wichtig, zu wissen, welcher
Qualifizierungsbedarf sich aus den festgestellten wesentlichen Unterschieden ergibt. Da die
zustindigen  Stellen  keinen  gesetzlichen — Auftrag haben, diese Unterschiede in
Qualifizierungsbedarf zu ,ibersetzen’, kann es die Aufgabe der nachberatenden Einrichtungen
sein, diese Rolle ibernehmen. 122

In der Tat sieht zwar das BQFG fiir nicht-reglementierte Berufe nicht vor, den erforderlichen
Kompetenzausbau im Anerkennungsbescheid darzustellen. Der Beratung dazu kann sich die zustidndige
Stelle jedoch nicht entziehen, da das VwV{G zu berticksichtigen ist. Unklar bleibt in diesem Kontext die
Einschitzung, ,,nachberatende Stellen® hitten die ,,Aufgabe®, den Qualifizierungsbedarf zu ermitteln. Da
Kompetenzen und Defizite im Rahmen der Gleichwertigkeitspriifung festgestellt wurden, ist die
Anerkennungsstelle die geeignete Ansprechpartnerin  zu diesem Thema. Regelungen zu einer
»INachberatung durch Dritte gibt es nicht.

Falls Antragsteller/innen ihre im Bescheid genannten Defizite tatsichlich ausgleichen, sehen die
Erlinterungen des Statistischen Bundesamtes vor, dass Anerkennungsstellen anstatt einer Wiederaufnahme
des Antrags ein neues Anerkennungsverfahren zihlen. Damit wirden bei einens Anerkennungsprozess zwei
Anerkennungsverfahren gezdhlt und der individuelle und auch rechtlich relevante Fortschritt der
Anerkennung im zweiten Schritt wire unsichtbar. Die Antragszahlen wiirden auf diese Weise hoher
erscheinen, da sie zusitzliche Antragsteller/innen suggerieren, die in Wirklichkeit gar nicht vorhanden
sind.

Beziiglich der Teilanerkennungen sollte nicht nur die Methodik der Datenerhebung Uberpriift werden;
sinnvoll wire auch eine transparentere VerOffentlichung. Dass die erste amtliche Statistik zum
Anerkennungsgesetz 2012 eine Alles-oder-nichts-Tabelle verwendet, obwohl dieses Gesetz die
Herstellung von Gleichwertigkeit iiber Instrumente des Kompetenzausbaus moglich macht, ist nicht nur
im Hinblick auf die rechtlichen Fortschritte ungliicklich. Teilanerkennungen den positiven #nd den

negativen Fillen zuzuordnen, je nachdem ob reglementiert oder nicht-reglementiert, fithrt schlichtweg

121 BIBB: Auswertung der amtlichen Statistik zum Anerkennungsgesetz, Oktober 2013, URL:
http://www.anerkennung-in-deutschland.de/html/de/statistik_zum_bundesgesetz.php [Zugriff 3.03.2014]
122 BMBF 2014a, S. 112.



dazu, dass die tatsdchlich erfolgten Ergebnisse der Anerkennungsverfahren intransparent werden. Die
Tabelle erstaunt umso mehr, als die unterschiedlichen Entscheidungsvariablen durchaus vorgesehen sind.
Anerkennungsstellen miissen die Teilanerkennungen erheben.

Empfehlenswert ist es daher, in Zukunft die vorgegebenen Kategorien und Unterkategorien vollstindig in
der Tabelle zu abgeschlossenen Verfahren darzustellen und dadurch eine differenzierte Darstellung der
Entscheidungen zu erlangen.

Nach vier Jahren soll das Anerkennungsgesetz evaluiert werden. Die Bundesregierung hat sich zwar
gegeniiber dem Bundesrat verpflichtet, friher aktiv zu werden, falls der Korrekturbedarf ,,offensichtlich®
wird. Wie aus den Ausfithrungen des BMBF-Berichts hervorgeht, werden die ,,Méglichkeiten zur

Verbesserung der Statistik™ im zustindigen Ministerium jedoch bei den Anerkennungsstellen gesehen.!?3

4.2.3 Teilanerkennungen

Um im Rahmen der vorliegenden Studie die Anerkennungsstatistik fiir 2012 interpretieren zu kdnnen,
baten die Verfasserinnen das Statistische Bundesamt um getrennt ausgewiesene Zahlen zu den genannten
Entscheidungsvariablen. Das Statistische Bundesamt erteilte diese Auskiinfte, so dass die realen Zahlen
und damit die tatsichlich erfolgten Entscheidungsverteilungen in Tabelle 3 der vorliegenden Studie
dargestellt werden konnen. Allerdings ist darauf hinzuweisen, dass die Antragszahlen nur teilweise
erhoben wurden: Es fehlen alle Antrige, die zwar gestellt wurden, aber fiir die noch nicht alle
angeforderten Nachweise vorliegen. Die Zahl der offenen, unabgeschlossenen Verfahren ist daher zu
gering; die Aprilstatistik lisst es plausibel erscheinen, dass sogar die Mehrheit der Antrige in der Statistik
verschwunden ist.

Dank der Auskiinfte des Statistischen Bundesamtes kénnen in der folgenden Tabelle Entscheidungen zu
positiv, negativ. und teilweise gleichwertig differenziert werden. Entscheidungen liegen fir 7977
Antragsteller/innen vor; demnach blieben 27,4% der Verfahren offen. 59,5% wurden positiv bewertet,
4,1% negativ, Teilanerkennungen liegen bei 9,0% der Antrige vor.

Insgesamt liegen knapp 60% positive Entscheidungen vor. Die Angaben des BMBF zu 82% positiven
Ergebnissen sind nicht haltbar, da sie die offenen Verfahren ausblenden. Dass in Deutschland
tberdurchschnittlich viele Verfahren unabgeschlossen bleiben, zeigen europiische Daten. Die neue
deutsche Statistik verdeutlicht, dass dies nicht nur durch besondere Anforderungen im reglementierten
Bereich gilt, in dem 18,1% der Verfahren offen blieben; in den nicht-reglementierten Ausbildungsberufen
nach BQFG wurden sogar fast zwei Drittel der Verfahren nicht abgeschlossen.

Zu den reglementierten Berufen wurde auf Anerkennung-in-deutschland.de angegeben, dass 88% der
Bescheide fiir reglementierte Berufe eine ,,volle Gleichwertigkeit erfassten, 12% ,,enthielten die Auflage
einer AusgleichsmaB3nahme®.!* Aus der Auskunft des Statistischen Bundesamtes an die Verfasserinnen
geht hervor, dass es bei reglementierten Berufen 912 Teilanerkennungen gab. Demnach liegen fiir die
reglementierten Berufe, wenn man die angegebenen offenen Verfahren einbezieht, 68,6% positive
Entscheidungen vor. Zu beriicksichtigen ist, dass fiir Arzt/innen eine deutlich positivere
Anerkennungspraxis als fur Krankenpfleger/innen votliegt: 79% stehen 44% gegentber. ODb sich diese
Situation als stabil erweist, wird die Statistik der kommenden Jahre zeigen. Arzt/innen praktizierten in der
Vergangenheit oft mit eingeschrinkten Berufserlaubnissen. Fir Drittstaatsangehorige ist der Regelfall
einer Approbation erst durch das BQFG geschaffen worden. Bei EU-Biirger/innen lag der Fall vor, dass

123 Fbd,, S. 51.
124 Vo], BIBB 2013a.



die EU-Kommission eine Diskriminierung monierte, wenn Arzt/innen aus der EU nicht die Approbation
erteilt wurde. Beide Faktoren kénnen die Zahlen 2012 verfilschen, da es sich eigentlich um Personen

handelt, die lingst als Arzt/innen in Deutschland arbeiten.

Abb. 3: Tabelle: Anerkennungsverfahren nach BQFG (Bund) 2012, Hiufigkeit und Anteil an den Antrigen in Prozent

. ffe . . Teilwei ich
Berufsfeld Antrige Bescheide Offene Gleichwertig crwerse Niche
Vetfahren gleichwertig anerkannt
Berufe 10989 2077 3012 6543 984 450
insgesamt!?® 100% 27,4% 59,5% 9,0% 4.1%
Reol . 8769 B 1590 6015 912 252
tiert
cgiementier 100% 18,1% 68,6% 10,4% 2,9%
Aot/ 5697 o 786 4498 359 54
t
At 100% 13,8% 79,0% 6,3% 0,9%
Krankenpfleger 1482 110 372 652 331 128
/innen!26 100% 25,1% 44,0% 22,3% 8,6%
Nicht 2220 o5 1422 528 72 198
reglementiert 100% 64,1% 23,8% 3,2% 8,9%

Quelle: Statistisches Bundesamt, BIBB; eigene Berechnungen

In der April-Statistik wurden allein fiir Arzt/innen und Krankenpfleger/innen aus Drittstaaten 1914
Teilanerkennungen genannt. Die Teilanerkennungszahlen sind nun im Vergleich dazu halbiert. Diese
Diskrepanz kann verschiedene Ursachen haben. Denkbar ist, dass mehr als die Hilfte der
Teilanerkennungsbescheide im Januar und Februar 2013 erstellt wurden, was daran liegen kénnte, dass die
im Gesetz vorgesehene Frist erst im Dezember 2012 in Kraft trat und sich bis dahin viele
Anerkennungsstellen in einer Warteposition befanden. Moglich ist auch, dass die Angaben der
Gesundheitsbehdrden, auf denen die April-Statistik beruhte, korrigiert wurden, da diese Erfassungen nicht
mit den Erliuternngen zur Datenerhebung iibereinstimmten.

Weitere Aussagen zur Wirkung der AusgleichsmaBinahmen sind aufgrund der beschrinkten

Datenerhebung nicht méglich.

Ahnliche Abweichungen finden sich im nicht-reglementierten Bereich. Bereits in der Aprilstatistik lagen
Gesamtzahlen vor, da nicht nach EU und Drittland differenziert wurde. In der Oktober-Statistik endeten
23,8% Prozent der Verfahren positiv; demnach gibt es kaum eine Verdnderung zu den im April
festgestellten 22,6%. Deutlich geringer als in der April-Statistik sind die Anteile der Entscheidungen, die

als , teilweise gleichwertig™ eingestuft wurden. Das Statistische Bundesamt teilte den Verfasserinnen mit,

125 Tabelle 3 nennt Zahlen fir Entscheidungen, die auf zusitzlichen Auskinften des Statistischen Bundesamtes
beruhen. Diese Zahlen unterscheiden sich von der ver6ffentlichten Tabelle, die nur ,,positiv® und ,,negativ’ darstellt
und die Teilanerkennungen nicht getrennt ausweist. Durch die Differenzierung der Entscheidungen finden sich
teilweise geringe Abweichungen, z.B. ergeben sich aus der Addition der einzelnen Entscheidungen, die den
Verfasserinnen genannt wurden, 7977 anstatt 7980 Bescheide. Diese Abweichung ist kein Fehler, sondern entsteht
durch Rundungen der Absolutwerte, die im Statistischen Bundesamt vorgenommen werden. Vgl. Statistisches
Bundesamt 2013c; BIBB 2013a.

126 Die absoluten Zahlen zu den Entscheidungsvariablen wurden auf der Grundlage von Prozentangaben errechnet,
die auf eine Stelle gerundet waren. Es ergibt sich dadurch in der Addition der absoluten Zahlen eine Abweichung
beztiglich der Gesamtzahl der Antridge. Diese Abweichung beruht auf den Rundungsergebnissen.



dass von den 270 ,negativen Bescheiden 168 negativ bewertet wurden, bei 72 eine teilweise
Gleichwertigkeit festgestellt wurde und 30 wegen ,,Unaufklirbarkeit des Sachverhalts® abgelehnt wurden.
Demnach liegt fiir nur 3,2% der Antrige in nicht-reglementierten Berufen eine Teilanerkennung vor. In
der April-Statistik lagen fir den Bereich der Berufsbildung 399 Teilanerkennungen vor — ein Anteil der
Bescheide von 31,4% bzw. ein Anteil der Antrige von 10,9%. Diese Diskrepanz ist grof3, in quantitativer,
aber auch in qualitativer Hinsicht. Teilanerkennungen sind im BQFG ein wichtiger Faktor, um die
erforderliche Durchlissigkeit fur den Bildungstransfer zu schaffen. Die Oktober-Statistik scheint eine
Verbesserung der Ausgangslage in diesem Feld nicht zu bestitigen.

Von Interesse wiren weitere Erlduterungen zur Entscheidungsvariable ,,Unaufkldrbarkeit des
Sachverhalts®. Wenn nur Antrige erfasst sind, fir die alle erforderlichen Nachweise vorliegen, wie kann es
dann zu einem unaufklirbaren Sachverhalt kommen? Diese Frage soll in Kapitel 6 weiter untersucht

werden.

Die Oktoberstatistik fillt insgesamt positiver aus als die Aprilstatistik. Demnach sind die Ergebnisse in
reglementierten Berufen weit 6fter positiv als in nicht-reglementierten: 68,6% stehen 23,8% gegentiber.
Sicherlich koénnen Schwierigkeiten bei der Umsetzung des Anerkennungsgesetzes und bei der
Datenerfassung nach den Vorgaben des Statistischen Bundesamtes dieses Ergebnis beeinflusst haben.
Von besonderem Interesse sind daher die zu erwartenden Daten fiir 2013. Grofie Abweichungen der
Ergebnisse zwischen Anerkennungsstellen weisen generell darauf hin, dass ecine konsistente und
gleichermallen objektive Bewertung der Qualifikationen und Kompetenzen von auslindischen

Berufsinhaber/innen noch nicht votliegt.

4.2.4  Wer erzielt Anerkennungserfolge?

Leider werden in den Datenverdffentlichungen des Statistischen Bundesamtes und der Statistischen
Landesimter nur wenige detaillierte Daten genannt. Die Fortschritte des Anerkennungsgesetzes und
seiner Instrumente werden bislang nur in beschrinktem Ausmall abgebildet. Wie verteilen sich
Anerkennung,  Teilanerkennung und  Ablehnung  staaten- und  berufsspezifisch?  Welche
AusgleichsmaBnahmen werden von den Antragsteller/innen individuell genutzt? Diese Fragen blieben
ungeklart.

Dennoch geben die wenigen staaten- und nationenspezifischen Daten erste Hinweise, um zu bewerten, ob
das Anerkennungsgesetz eine Ausweitung der Fachkriftezuwanderung, insbesondere aus Drittstaaten,
motiviert. Zudem wurden durch das Gesetz erstmals Antrige aus dem Ausland méglich, die eine
potenzielle Zuwanderungsabsicht zeigen kénnen.

Laut einer zusitzlichen Auskunft des Statistischen Bundesamtes wurden 2012 insgesamt 531 Antrige aus
dem Ausland gestellt. Dies entspricht insgesamt einem Anteil von 4,8%. Angesichts der Erwartung der
Bundesregierung, das Anerkennungsgesetz werde Deutschland fir Fachkrifte attraktiver machen, ist
dieser Anteil sehr niedrig. Zu berticksichtigen ist auch, dass sich Unterschiede zeigen, je nachdem ob diese
Antrige im Gesundheitsbereich oder fiir die Berufsbildung gestellt wurden. Der ZDH hatte Ende 2012
gemeldet, bei Handwerkskammern habe es bisher keine Antrige aus dem Ausland gegeben.'?” Die IHK
FOSA gab an, rund 3% ihrer Antrige stammten aus dem Ausland.!?® Dass die IHK FOSA zu den

127 Zentralverband des deutschen Handwerks: Handwerk profitiert vom neuen Anerkennungsgesetz. Pressemeldung,
27.12.2012, URL: http:/ /www.zdh.de/index.php?id=20750 [Zugriff 18.08.2014]

128 Demnach wurden von 92 Personen Antrige aus dem Ausland gestellt. Vgl. IHK FOSA: Bilanz nach einem Jahr
BQFG. Vortrag in der IHK Ninberg, 11.07.2013, URL: http://www.ihk-aka.de/sites/default/files/pdf/pr4-
2013.pdf [Zugtiff 3.03.2014]



wenigen Anerkennungsstellen gehért, die ihre Angebote mehrsprachig einsetzt, erklirt sicherlich teilweise
ihre Attraktivitit fiir Fachkrifte im Ausland. Uberdurchschnittlich viele Antriige aus dem Ausland werden
im Gesundheitsbereich gestellt.

Allerdings weist eine Zahl aus dem Spektrum der unabhingigen Anerkennungsberatung darauf hin, dass
das Interesse an Auslandsantrigen gréBer ist, als es in den 531 Antrigen erscheint. ,,Nahezu 88 Prozent
der Beratungsinteressierten in den IQ-Beratungsstellen und BAMF-Hotline haben ihren Wohnsitz in
Deutschland, (...)“!? Demnach stammten 12% der 29.174 Anfragen aus dem Ausland, knapp 2500. Auch
wenn diese Zahl iber 2012 hinausreicht und evtl. auf Doppelanfragen bei 1Q und der BAMF-Hotline
zurickzufithren sein koénnte, zeigt sich hier doch ein Anerkennungsinteresse, das sich in den
Antragszahlen bisher nicht abbildet. Welche Aspekte Personen im Ausland bisher von einer
Antragstellung abhalten, wird in Kapitel 6 weiter untersucht..

Trotz des weitgehenden Ausbleibens der erwarteten auslindischen Fachkrifte stellte Bundesministerin
Wanka in einer BMBF-Pressemitteilung fest: ,,Das Anerkennungsgesetz hat sich in kurzer Zeit als ein
wirkungsvolles Instrument zur Sicherung der Fachkriftebasis in Deutschland bewihrt.“130 Dass wenige
Tausende Anerkennungsverfahren innerhalb eines Jahres die Fachkriftebasis des Wirtschaftsstandorts
Deutschland sichern kénnten, ist angesichts des rasanten demografischen Wandels eher unwahrscheinlich.
Von weiterem Interesse witre, aus welchen Staaten diese Antrige gestellt wurden und ob sich daraus
Bezlige zu besonderen Migrationsinteressen in bestimmten Herkunftsstaaten herstellen lassen. Diese
Frage stellt sich insbesondere im Hinblick auf Drittstaaten, da in Folge des Anerkennungsgesetzes
Zuwanderungsrechte erweitert wurden. Blaue Karte EU und Beschiftigungsverordnung erhdhten die
Bedeutung der Anerkennung in Deutschland, da sie oft ein erfolgreiches Verfahren fir eine Zuwanderung
voraussetzen. Wie viele Drittstaaten bei den Auslandsantrigen vertreten sind, bleibt unklar.

Das Statistische Bundesamt hat eine zweite Tabelle, zu Abgeschlossene 1V erfabren nach Berufshauptgruppen und
Ausbildungsstaat der Antragstellenden 2012131 verdttentlicht. Von 7980 Bescheiden beziehen sich 4473 auf
EU-Diplome, ein Anteil von 56%. Wichtige Herkunftsstaaten von internationalen Fachkriften in Asien
oder Afrika spielen im deutschen Anerkennungsfeld aktuell kaum eine Rolle. Da Angaben zu den
Herkunftsstaaten nach .An#rigen fehlen, lisst sich nicht erkennen, ob es in diesem umfangreicheren Bereich
einen héheren Anteil von Drittlandsdiplomen gab.

Obwohl das BQFG nicht auf Nationalititen Bezug nimmt, sind die Angaben zu den Staatangehorigkeiten
von Interesse. Das Anerkennungsgeschehen wurde 2012 von EU-Biirger/innen und insbesondere von
Deutschen dominiert. Letztere sind mit 1764 Antrigen erfasst, ein weit iberdurchschnittlicher Anteil.132
Dies koénnte ein Hinweis darauf sein, dass die komplizierten Anerkennungsregelungen Personen ohne
deutsche Staatsangehorigkeit eher davon abhalten, Antrige zu stellen bzw. das Verfahren erfolgreich zu
durchlaufen.

Aus der deutschlandweiten Beratungsstatistik des Netzwerks 1Q geht hervor, dass von August 2012 bis
Dezember 2013 iber 18.897 Personen beraten wurden. Im Vergleich fillt auf, dass die
Minderheitenposition der Drittstaatsangehérigen bzw. -diplome, die in der BQFG-Statistik sichtbar wird,
in der Beratung nicht vorliegt. Stattdessen zeigt sich, dass die Ratsuchenden, deren Qualifikationen im
Anwendungsbereich des BQFG (Bund) liegen, diese nur zu 38,7% aus den Staaten der EU 28 mitgebracht

haben.!33 Die Mehrheit der Anerkennungsinteressierten stammt demnach aus Drittstaaten. Hs stellt sich

129 BMBF 2014a, S. 65 und S. 61.

130 BMBF: Beratung ist der Schliissel zur erfolgreichen Anerkennung. Pressemitteilung, 2.04.2014.

131 Statistisches Bundesamt: Tabelle: Abgeschlossene Verfahren nach Berufshauptgruppen und Ausbildungsstaat der
Antragstellenden 2012, 2013d, URL: https:/ /www.destatis.de/DE/ZahlenFakten/GesellschaftStaat/
BildungForschungKultur/BeruflicheBildung/ Tabellen/BQFG_Ausbildungsstaat.html [Zugtiff 3.03.2014].

132 BMBF 2014a, S. 48.

133 Vgl. BIBB: Anerkennungsberatung im Férderprogramm 1Q. Datenauswertung zum Stichtag 31. Dezember
2013b, Abb. 3, URL: http:/ /www.anetkennung-in-deutschland.de/html/de/daten_beratung.php [Zugtiff 3.04.2014]



die Frage, ob diese Personen generell mehr Schwierigkeiten haben, die geforderten Nachweise
beizubringen und deswegen seltener in der Statistik des Bundesamtes auftauchen. Da sie in der Regel nicht
von EU-Recht profitieren, unterliegen sie nicht den schiitzenden Bestimmungen der EU-

Anerkennungsrichtlinien.

4.2.5 Warum bleiben Antrige von Beratungssuchenden aus?

Im nicht reglementierten Bereich der dualen Ausbildungsberufe sind die Zahlen sowohl der
Anerkennungen als auch der Anerkennungsantrige besonders gering. Dies gilt fiir den zentralisierten
Bereich der IHK FOSA ebenso wie fiir das dezentrale System der HWKSs. Beide Kammern hatten im
Vorfeld des BQFG hohe Gebithren eingefiihrt. Abseits dieser Gemeinsamkeit bestehen viele
Unterschiede bei der praktischen Umsetzung. Insbesondere die Beratungszahlen der HWKs zu
Anerkennungsverfahren sind um ein Vielfaches héher als die Antrige. Im IHK-Bereich ist die Diskrepanz
deutlich geringer. Somit stellt sich die Frage, warum Anerkennungsinteressierte von einem Verfahren
Abstand nehmen. Diese Frage kann im Rahmen einer empirischen Untersuchung geklirt werden; die in
Kapitel 6 dargestellten Befragungsergebnisse werden darauf zuriickkommen.

Bei den Kammern hatten die hohen Antragsprognosen des BMBF und des IW Koéln zunichst wenig
Begeisterung tUber die Aussicht auf neue Fachkrifte aus dem Ausland ausgeldst. Ganz im Gegenteil wurde
vielfach die Beflirchtung geduBlert, die lokalen Kammern wiirden von Tausenden von Antrigen iiberrollt
werden. Im IHK-Bereich waren daher nur drei Kammern nicht bereit, ihre Anerkennungskompetenz auf
die IHK FOSA zu tibertragen. Auch viele Handwerkskammern hitten die Einrichtung einer Zentralstelle
vorgezogen. Ab 2012 wurde bei zahlreichen HWKs zusitzliches Beratungspersonal eingesetzt, um den
erwarteten Ansturm von Antragsteller/ innen zu kanalisieren. Als diese Planungen umgesetzt wurden, war
man noch von sechsstelligen Antragszahlen ausgegangen.

Der ZDH hatte in einer Pressemeldung vom 28. Mirz 2013 angegeben, dass rund 10.000 Beratungen zu
Anerkennungsverfahren in HWKSs durchgefithrt wurden. Diese fithrten jedoch nur in 17% der Fille zu
einem Antrag. Grinde fiir die geringe Quote wurden darin gesehen, dass ,,die sehr individuellen Anliegen
begutachtet und auch alternative Moglichkeiten aufgezeigt werden®.!3* Welche ,alternativen®
Méglichkeiten hier gemeint sind, wird anhand diverser AuBerungen von Handwerksfunktioniren deutlich.
Stefan Baron vom Baden-Wiirttembergischen Handwerkstag hob hervor, dass ,,die Handwerkskammern
vielen Personen auch anders helfen® kénnten. ,,Um einen anerkannten Abschluss zu erhalten gibt es
beispielsweise die Moglichkeiten einer Externenpriifung oder einer Nachqualifizierung.“135 Beziiglich einer
Anerkennung im Feld des zulassungspflichtigen Handwerks stellte Harald Gerster von der HWK
Minchen und Obetbayern eine ungentigende ,,Motivation® von Migrant/innen fest: ,,’Im Erstgesprich
priifen wir deshalb erst einmal die Motivation.” Ofters eriibrigt sich dann der Antrag.“136 (Zum Kontext

derartiger Aussagen siche das Kapitel ,,Bildungstransfer oder Bildungsaufstieg?*)

134 ZDH-Generalsekretidr Holger Schwannecke, zitiert in: ZDH 2012.

135 Deutsche Handwerkszeitung: Anerkennung auslindischer Abschliisse: Viele Beratungen, wenige Antrige,
17.10.2012, URL:  http://www.deutsche-handwerks-zeitung.de/anerkennung-auslaendischer-abschluesse-viele-
beratungen-wenige-antracge/150/3091/181567/2 [Zugtiff 18.08.2014]

136 Zitiert in: Birk, Karin: Anerkennungspraxis holpert noch, in: Deutsche Handwerkszeitung 12.04.2013. Dass
Beratungen durchaus von Antrigen wegfiihren kénnen, ist auch bei anderen Berufsfeldern relevant. Die geringe Zahl
der Antrige wurde von der Architektenkammer Hamburg etliutert: ,Nicht etfolgsversprechende/notwendige
Antrige werden in der Regel (nach einer Beratung) nicht gestellt.” Es stellt sich die Frage, ob das Kriterium der
»Notwendigkeit“ von Antragsteller/innen und von Anerkennungsstellen tatsichlich identisch beurteilt wird.
Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg: Schriftliche Kleine Anfrage des Abgeordneten Kazim Abaci
(SPD) und Antwort, Drs. 20/6875, S. 14.



Offentliche AuBerungen sagen nicht unbedingt etwas iiber die tatsichlich durchgefiihrte Praxis aus. Da
sich im Handwerk ein deutlicher Mangel von Auszubildenden und Fachkriften abzeichnet, ist die
Betonung der besonderen Qualitit der deutschen Berufsausbildung Teil der strategischen Verbandspolitik.
Dies zeigt sich auch im direkten Vergleich mit dem IHK-Feld: Eine Propagierung von Externenprifungen
oder Nachqualifizierungen anstatt von Anerkennungsverfahren ist bei IHKs oder der IHK FOSA nicht
feststellbar.

Die hohen Beratungszahlen im Handwerksbereich weisen im Verhiltnis zu den geringen Antragstellungen
darauf hin, dass die Unterstiitzung eines Anerkennungsverfahrens nicht im Zentrum der Beratung in
HWKs steht. Der BMBF-Bericht fokussiert im Ausbildungsbereich Beratungen; Untersuchungen zu den

Gleichwertigkeitsfeststellungen wurden fiir die Zukunft anvisiert.

,Im Rahmen der Interviews mit den zustidndigen Stellen im Kammerbereich bestitigt sich, dass
bei der Einstiegsberatung hiufig auf die Externenpriifung hingewiesen wird. Die
Externenpriifung ist das am hiufigsten genannte Verfahren als Alternative zur
Gleichwertigkeitspriifung. Alle Interviewpartnerinnen und -partner bestitigen, dass sie auch
Beratungen hierzu durchgefihrt haben. Lediglich die Hiufigkeit der Beratung zur
Externenprifung variiert bei den Kammern von ,kommt vor* bis ,sehr haufig®.“137

Von welchen Kammern ist hier die Rede? Fiir den Bericht wurde eine ,,quantitative Befragung der 53
Handwerkskammern in Kooperation mit dem Zentralverband des Deutschen Handwerks® durchgefiihrt,
aber keine analoge Befragung der IHKs.13 Nur im Rahmen von Experteninterviews wurden finf
Vertreter/innen von IHKSs einbezogen, wobei unklar blieb, welche Aufgaben die interviewten Personen in
der IHK haben. Dass hier ein mangelndes Gleichgewicht der zustindigen Stellen im Feld der nicht-
reglementierten Ausbildungsberufe vorliegt, hat Auswirkungen auf die Ergebnisse. Dies sollte reflektiert
werden, wenn im BMBF-Bericht von ,den Kammern’ die Rede ist.

Die Einschitzung der Autor/innen, eine Externenprifung sei eine ,Alternative zur
Gleichwertigkeitspriifung, ist sachlich falsch. Wenn jemand bereits iiber einen Berufsabschluss verfiigt, ist
die Moglichkeit einer Externenpriifung keine gleichwertige Option. Dass es Kammern gibt, die angaben,
sie wiirden ,,sehr hdufig auf Externenpriifungen verweisen, ist ein Indiz dafiir, dass die rechtlichen
Diskrepanzen entweder unklar sind oder die Anerkennungsrechte auslindischer Fachkrifte nicht
ausreichend beriicksichtigt werden. Hinzu kommt, dass die Verknipfung von Aufenthalts- und
Anerkennungsrecht, die 2012 eingefithrt wurde, nicht zum Tragen kommen kann, wenn von
Anerkennungsantrigen abgeraten wird. Diese Verkntpfung hat nicht nur Auswirkungen auf auslindische
Fachkrifte, sondern auch auf Unternehmen, die zusitzliche Nachweise fir die Beschiftigung von
Zuwanderinnen und Zuwanderern erbringen missen. Wenn daher Arbeitgeber/innen seit 2012 auf
Anerkennungsverfahren dringen, heilit das nicht unbedingt, dass auslindische Abschliisse seit detr
Einfthrung des BQFG weniger Akzeptanz finden.'?

Im Rahmen einer Beratung ist ein Verweis auf Externenpriifungen nur dann die beste Option, wenn kein
Abschluss vorliegt. Uberpriifbar wiren entsprechende Ratschlige nur, wenn bei jedem Beratungsfall
vorliegende Abschliisse dokumentiert wiirden und zusitzlich die Beratungsverliufe aller HWKSs evaluiert
wiirden.

Dass potenzielle Antragsteller/innen nach einer Beratung mehrheitlich von einem Antrag absehen, geht

aus den Beratungsdaten hervor. Warum dies so ist, wurde im Kontext des BMBF-Berichts nicht bei

137 BMBF 2014a, S. 73.

138 FEbd., S. 40.

139 Dieses Missverstindnis zeigte sich w.a. in der ,Evaluierung BQFG® im Mai 2013: ,,Negative Auswirkung:
Akzeptanz auslindischer Zeugnisse gesunken, da seit Inkrafttreten des neuen Gesetzes eine offizielle Anerkennung
arbeitsmarktpolitisch von Arbeitgebern sowie Personalagenturen zunehmend gefordert wird, wihrend friher bei
Stellenbewerbung in der Regel eine Kopie des auslindischen Zeugnisses ausreichte.” HWK Stuttgart, 2013.



Migrant/innen nachgefragt, sondern bei ,den Kammern’. Im Rahmen der votliegenden Studie wutden

sowohl  Migrant/innen  als  auch  Anerkennungsberater/innen  und  Expert/innen  fir

Gleichwertigkeitsfestellung zu den Grinden eines Antragsverzichts befragt (vgl. zu den Ergebnissen Kap.

6.4). Im BMBF-Bericht werden sechs ,,Griinde® dargestellt, ,,warum es bei vielen Beratungsfillen nicht zu

einem Antrag kommt®.140

= Schwierigkeiten bei der Erfiillung der gesetzlichen Mitwirkungspflicht*

= Falsche Erwartungen hinsichtlich des Anerkennungsverfahrens®

= Finanzierung der Verfahrenskosten®

= Alternative geeignete Méglichkeiten und Verfahren®

= ,Aufnahme einer Erwerbstitigkeit®

= Die im Ausland erworbene Qualifikation entspricht nicht den aktuellen Standards der deutschen
Berufsbilder4!

Diese ,,Grinde verdrehen teilweise die Tatsachen. Wenn ein neuer Arbeitsplatz angetreten wird, ist ein
Anerkennungsantrag kaum prioritir, auller das Unternehmen verlangt diesen. Dass diese Begriindung eine
relevante Gruppe Migrant/ innen im Zeitraum zwischen Beratung und Antragstellung erfasst, darf
bezweifelt werden. Der Grund ,,alternative Verfahren® wurde bereits diskutiert.

Dass im Ausland erworbene Qualifikationen ,,nicht den aktuellen Standards der deutschen Berufsbilder
entsprechen, ist eine Begriindung, die zeigt, dass das Verfahren des Bildungstransfers noch nicht
ausreichend reflektiert wird. Ob dies nur fir Berater/innen einzelner Kammern gilt oder auch fir
Expert/innen, welche die Gleichwertigkeit priffen, geht aus der Darstellung des BMBF-Berichts nicht
hervor. Diese Begriindung ist nicht spezifisch fiir den nicht-reglementierten Bereich — auch Arzt/innen
haben ihre Ausbildung im Ausland vielleicht schon vor 20 Jahren absolviert —, doch zeigt die hohe Zahl
der Approbationen, dass dieser Faktor sie nicht von Antragstellungen abhilt. Auch deutsche
Qualifikationen, die zwanzig Jahre zurlckliegen, entsprechen nicht den aktuellen Standards. Dennoch
kime niemand auf die Idee, deutschen Handwerker/innen dann ihre Kompetenz abzusprechen, im
Gegenteil: Durch Berufspraxis werden Fachkrifte immer besser, unabhingig von ihrer Ausbildung. Dass
dies auch fir auslindische Fachkrifte gilt, reflektieren die Bestimmungen des BQFG. Wenn hier einzelne
Kammervertreter/innen angeben, dies sei ein Grund, dass Antrige nicht gestellt wiitden, weist dies auf
eine ungeniigende Beratungsqualitdt hin. Denn in der Beratung kann noch gar nicht abgeschitzt werden,
wie das Anerkennungsverfahren, das auch Berufserfahrungen einbezicht, verliuft und ob nicht auch eine
Teilanerkennung positive Auswirkungen haben kénnte.4?

Die anderen ,,Griinde” werfen neue Fragen auf. ,Falsche Erwartungen® beziehen sich darauf, dass ein
Anerkennungsverfahren als machbar, schnell und bezahlbar angesehen wird — wie im BQFG angestrebt.
Wie wird die Dauer oder der reale Aufwand in diesen Beratungssituationen beschrieben, wenn danach die

Antrige ausbleiben?

140BMBF 2014a, S. 86.

141 Ebd., S. 87f.

142 Nicht nachvollziehbar ist daher die Bewertung des BMBF, die hohen Beratungszahlen im Verbund mit niedrigen
Antragszahlen belegten eine ,,gute Beratungsqualitdt®. Qualititskriterien der Beratungsforschung werden hier nicht
berticksichtigt, stattdessen wird vorausgesetzt, der Beratungsaufwand fiir reglementierte Berufe sei niedriger als fiir
reglementierte. Dies ist in der Praxis nicht nachvollziehbar, da sich Verfahrensschritte im Gesundheitsbereich nach
Beruf und Herkunft des Diploms unterscheiden und deutlich komplexer sind. ,,Die Beratung zu nicht
reglementierten Berufen erweist sich im Vergleich zu den reglementierten als deutlich aufwindiger, da die Auswahl
des Referenzberufes schwieriger ist und die oben genannten Alternativen zur Gleichwertigkeitsfeststellung
mitbedacht werden miissen. Das im Vergleich zu den Antragszahlen wesentlich héhere Beratungsaufkommen im

Kammerbereich ist zum Teil diesen Umstinden geschuldet und belegt deshalb auch eine gute Beratungsqualitit.*
Ebd., S. 9.
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Die ,,Schwierigkeiten bei der Erfillung der gesetzlichen Mitwirkungspflicht* bezichen sich nicht auf eine
fehlende Motivation; hier ist gemeint, dass es Antragsteller/innen teilweise nicht gelingt, die verlangten
Nachweise herbeizuschaffen. Um die Verfahrenspraxis zu verbessern, wurden im Gesetz die

erforderlichen Nachweise festgelegt. Von Interesse sind daher die Ausfithrungen des BMBF-Berichts:

,Der auslindische Ausbildungsnachweis selbst kénne in den meisten Fillen vorgelegt werden,
reiche aber nach Aussage der zustindigen Stellen fir gewdhnlich nicht aus, um eine
Gleichwertigkeitspriifung durchzufiihren. Die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der zustidndigen
Stellen geben einvernehmlich an, dass in der Regel auch weitere Dokumente zum konkreten
Ausbildungsnachweis, die Auskunft tiber Inhalt und Dauer geben, dem Antrag beizufiigen seien
(oder auch hiufig im Laufe des Verfahrens nachgefordert wiirden), zum Beispiel Stundenpline,
Lebrpline, Priifungsordnungen, Titigkeitsberichte sowie Facher- und dazugebirige Stundenauflistungen.*
[Hervorhebung d. Verf.]143

Bedeutet diese Darstellung, dass zumindest einige Kammern erst titig werden, wenn sie umfangreiche
zusitzliche Dokumente erhalten, Uber die Antragsteller/innen teilweise nicht verfiigen kénnen, da sie im
Herkunftsland nicht oder nicht mehr vorliegen? Das wiirde auf eine problematische Verfahrenspraxis
hinweisen. Der Grund ,,Finanzierung® bezieht sich ebenfalls nicht nur auf die Verfahrensgebithr. Wenn
die genannten zusitzlichen Dokumente tibersetzt und beglaubigt verlangt werden und zusitzlich eine sog.
,»Qualifikationsanalyse“!4 — dieser Begriff bezieht sich auf Sonstige geeignete Verfahren nach § 14 BQFG
— durchgefithrt wird, kénnen die individuellen Kosten im hohen vierstelligen Bereich liegen. Wie hoch der
finanzielle Aufwand im FEinzelfall tatsichlich ist, sollte umfassend untersucht werden, da die
Kostenschitzungen des Bundes vor 2012 im dreistelligen Bereich lagen. Auch die Bereitschaft der BA,
Kostentibernahmen vorzusehen, war nicht auf vierstellige Summen ausgerichtet.

Vor diesem Hintergrund sollte beriicksichtigt werden, dass Beratungsdaten zwar zunichst keine Aussagen
tber die Verfahrenspraxis ermdglichen, aber wichtige Hinweise beziiglich der Statistik der
Anerkennungsverfahren liefern kénnen. Dies betrifft nicht nur die Beratung zum Verfahren, die in
Anerkennungsstellen geleistet wird; auch die unabhingige Anerkennungsberatung zeigt Interessen von
Personen, die vielfach nicht in der Bundesstatistik sichtbar werden, aber Einblicke in das Gesamtbild des

deutschen Anerkennungsgeschehens — inklusive des ausbleibenden Geschehens — ermdglichen.

4.3  Lianderstatistiken — Bayern

Auch wenn 2012 bundesweit weniger Antrige als erwartet gestellt wurden, so ist zu beriicksichtigen, dass
die rund 11.000 Antrige der Bundesstatistik nur einen Teil der Anerkennungspraxis abbilden. Das
Statistische Bundesamt erhob nur die Antrige nach dem Anerkennungsgesetz des Bundes. Zusitzlich
wurden in ganz Deutschland Antrige fir landesrechtlich geregelte Berufe gestellt — unabhingig vom
Vortliegen neuer Landesanerkennungsgesetze — sowie Antrige nach dem Bundesvertriebenengesetz.
Zudem erstellt die ZAB Zeugnisbewertungen im Rahmen der De-facto-Anerkennung auf der
Rechtsgrundlage der Lissabonner Anerkennungskonvention.

Aus der bundesweiten Statistik der 1Q-Anerkennungsberatung geht hervor, dass zahlreiche Ratsuchende
nicht an einem Verfahren nach BQFG (Bund) interessiert sind. An der Spitze der hdufigsten Berufe
stehen nicht die Arzt/innen wie dies in der Statistik des Bundesamtes der Fall ist, sondern Lehrer/innen

(17,0%). Es folgen weitere landesrechtlich geregelte Berufe auf Rang 2 und 4: Ingenieur/innen mit 9,6%

143 Ebd., S. 93f,
144 Ebd,, S. 87.



und Etzicher/innen mit 4,9%. Auch nicht-reglementerte Hochschulabschlusse, bei denen die
Anerkennungszustindigkeit fir Nicht-Spataussiedler/innen bei der ZAB liegt, sind mit einem relevanten
Anteil von 10,6% vertreten. Arzt/innen und Krankenpfleger/innen sind unter den Top 10 der Berufe,
liegen gemeinsam aber unter 10% der Ratsuchenden.'*> Da es bislang keine offiziellen Statistiken zu den
Linderanerkennungsgesetzen und zur ZAB gibt, kann aktuell nur schwer untersucht werden, inwiefern die
berufsspezifische Anerkennungspraxis ein besonders hohes oder niedriges Beratungsaufkommen prigt.
Um ein genaueres Bild des Umfangs der Anerkennungspraxis zu erhalten, kénnen weitere Datenquellen
einbezogen werden. Im Kontext der vorliegenden Studie werden daher insbesondere Anerkennungsdaten
aus Bayern herangezogen.

Die Daten fur die Bundesstatistik werden zunichst von den Statistischen Landesimtern erhoben. Daher
liegen fir alle Bundeslinder Anerkennungsstatistiken zu 2012 vor, die in unterschiedlichem Umfang,
teilweise auch gar nicht, veréffentlicht wurden. Das Statistische Landesamt Bayern verfligt auf seiner
Homepage seit Oktober 2013 tber diverse Tabellen zu Anerkennungsverfahren,'* die von den
bayerischen Anerkennungsstellen nach BQFG (Bund) erfasst wurden.

In Bayern lagen 2758 Antrige vor — ein Viertel der deutschlandweit erhobenen Antrige. Damit ist der
bayerische Anteil am Anerkennungsgeschehen tiberdurchschnittlich. Eine denkbare Erklirung besteht
darin, dass die vom Bundesamt genannten Ausfille in Bayern in geringerem Ausmal3 auftraten.

Die Zahlen zu Teilanerkennungen wurden fiir reglementierte Berufe in Bayern veréffentlicht, im nicht-
reglementierten Bereich fand sich wie im Bund eine Zuordnung zu den ,,Negativ‘-Entscheidungen. Die
Verfasserinnen baten daher das Statistische Landesamt um eine differenzierte Ausweisung der
Entscheidungsvariablen, die in ,negativ® zusammengefasst waren. Die folgende Tabelle bezicht die

Zahlen aus den Auskiinften mit ein.

Abb. 4: Tabelle: Anerkennungsverfahren in Bayern nach BQFG (Bund) 2012, Hiufigkeit und Anteil an den Antrigen

in Prozent
Berufsfeld Antrige Bescheide Offene Gleichwertig T.Cll\VeISC‘ Hicht
Verfahren gleichwertig anerkannt
Berufe 2758 1679 1079 1318 222 139
insgesamt 100% 39,1% 47,8% 8,0% 5,0%
- ) 2305 9 808 1196 217 83
mentiert 1497
A 100% 35,1% 51,9% 9,4% 3,6%
Gesundheits- 2265 790 1187 216 71
1475 0
berufe 100% 34,9% 52,4% 9,5% 3,1%
Nicht 453 183 270 122 5 56
reglementiert 100% 59,6% 26,9% 1,1% 12,4%
HWK 62 14 4 & 0 0
° 100% 71,4% 22,6% 0% 0%
377 210 107 5 55
IHK FOSA 167
100% 55,7% 28,4% 1,3% 14,6%

Quelle: Statistisches Landesamt Bayern:; eigene Berechnungen

145 Vel. BIBB 2013b, Abb. 1.
146 Statistisches Landesamt Bayern: Tabellen zu Anerkennungsverfahren nach BQFG (Bund) in Bayern 2012, URL:
https:/ /www.statistik.bayern.de/statistik/berufliche_qualifikation/ [Zugriff 3.04.2014]



Im Vergleich zur Gesamtstatistik des Statistischen Bundesamtes ergeben sich bei den abgeschlossenen
Verfahren in Bayern diverse Abweichungen. Positive Entscheidungen liegen im Bund insgesamt bei
59,5% der Antrige vor, in Bayern bei 47,8%. Groer ist der Anteil der offenen Verfahren: Im Bund
wurden 27,4% der Antrige nicht entschieden, in Bayern sind es 39,1%. Wie es zu den hohen Anteilen
offener Verfahren kommt, obwohl nur Antrige gezihlt werden, bei denen die Nachweise vorliegen, ist
offen. (In Kap. 6.6 werden Griinde fir Verfahrensabbriche oder -ruhestellungen untersucht.)
Teilanerkennungen treten geringfigig seltener bei 8,0% der Verfahren auf.

Von weiterem Interesse sind die Gruppen der reglementierten Gesundheitsberufe und der nicht-
reglementierten Ausbildungsberufe. Um diese zu interpretieren, wird eine zusitzliche Datenerhebung
herangezogen, die ebenfalls bayerische Verfahrensdaten zu 2012 enthilt. Diese wurden aufgrund einer
Landtagsanfrage vom 13. Mirz 2013 fiir alle bayerischen Anerkennungsverfahren 2012 erhoben.#

In der Antwort auf die Anfrage finden sich Zahlen zu Antrigen und Bescheiden, die eine wichtige
Erginzung zur BQFG-Statistik bilden. Anerkennungsstatistiken sollen in erster Linie Auskunft dariiber
geben, wie sich Entscheidungen in relevanten Berufsgruppen verteilen. Im Hinblick auf die Regelungen
des Anerkennungsgesetzes stellt sich zusitzlich die Frage, ob und welche Unterschiede es fiir
Inhaber/innen von EU- bzw. Drittlandsdiplomen gibt. Diese Fragen koénnen nicht vollstindig

beantwortet werden, aber man kann sie weiter eingrenzen.

4.3.1 Berufsbildung

Da Bayerns BQFG-Statistik die Zahlen der Berufsbildung nach HWK und IHK FOSA getrennt ausweist,
fallen Unterschiede auf, die in der offiziellen Bundesstatistik nivelliert erscheinen.

Insgesamt ist der Anteil positiver Ergebnisse fiir Ausbildungsberufe mit 26,9% in Bayern rund 3% hoher
héher als im Bund. Aber auch die negativen Ergebnisse sind hdufiger, mit 12,4% liegt ein Abstand von
3,5% vor. Die Anteile der offenen Verfahren (59,6%) und der Teilanerkennungen (1,1%) sind geringer als
im Bund. AuBler im Positiv-Feld sind die Abweichungen jedoch darauf zuriickzufithren, die die sechs
bayerischen HWKs dem Landesamt keine Angaben zu negativen und zu ,teilweise gleichwertig-
Entscheidungen genannt haben, was die Zahl der Antrige in ihrer Aussagekraft relativiert.

Die HWKSs in Bayern haben nach den verdffentlichten Landesamt-Tabellen weit weniger Antrige als die
IHK FOSA, nur rund ein Funftel. Bei den positiven Entscheidungen liegt die IHK FOSA mit 28,4%
vorn, die HWKSs erreichen einen Anteil von 22,6%. Die Angaben der IHK FOSA zu negativen Entschei-
dungen sind mit 14,6% hoéher als der in der Bundesstatistik verzeichnete Anteil von 8,9% im nicht-
reglementierten Bereich. Die Zahlen zu offenen Verfahren bilden in beiden Kammerbereichen den
Mehrheitsanteil der Verfahren, wie dies auch im Bund der Fall ist: Fur IHK FOSA liegen sie bei 55,7%,
fir HWKSs bei 77,4%. Dass mehr als drei Viertel der Verfahren offen blieben — bei 74 Antrigen, die sich

auf sechs HWKSs verteilen — ist auffillig. Fine Uberlastung der Stellen kann wohl ausgeschlossen werden.

Bei den bayerischen Vergleichsdaten aus dem Landtag zeigen sich Auffilligkeiten (vgl. Abb. 5): Antrige
bei den Kammern, die v.a. fiir Spitaussiedler/innen beatbeitet werden, sind weit Uberwiegend positiv,
sowohl bei HWKs mit 86,2% als auch bei IHKs mit 94,0%. Ganz anders sieht es bei den Verfahren nach
BQFG aus, obwohl auch nach BVFEG Glezchwertigkeit testgestellt wird: Positive Ergebnisse liegen hier fiir
die IHK FOSA bei 33,7% der Antrige, fir die HWKSs sogar nur bei 8,1%.

147 Bayerischer Landtag: Schriftliche Anfrage der Abgeordneten Isabell Zacharias (SPD) und Antwort, Anerkennung
von im Ausland erworbenen Berufsqualifikationen, Drs. 16/16680.



Abb. 5: Tabelle: Anerkennungsverfahren in Bayern 2012, Berufsbildung, Haufigkeit und Anteil an den Antrigen in

Prozent
Berufsfeld Antrige Bescheide Offene Gleichwertig T.ellwelse' Miche
Verfahren gleichwertig anerkannt
HWKSs nach 185 15
kA. kA. . KA. KA.
BQFG 100% 8,1%
HWXKSs nach 29 25
k.A. k.A. k.A. k.A.
BVFG 100% 86,2%
IHK FOSA 484 e 184 163 65 TR
100% 38,0% 33,7% 13,4% 14,9%
THKSs
VEG 10 kA k.A 19 kA k.A
LI 100% o o 94,0% - o
bilateral)!4?

Quelle: LT-Drs. 16/16680; eigene Berechnungen

Gerade bei den Ausbildungsberufen ist ein besonders geringer Erfolg des Anerkennungsgesetzes
deutschlandweit auffillig. Bislang war vermutet worden, dass sich dies in erster Linie durch die hohen
Gebiihren der Kammern bedingt, die nach BQFG teilweise eine Gebiihr in zehnfacher Héhe im Vergleich
zum BVFG ansetzen. Die bayerischen Daten weisen darauf hin, dass weitere Faktoren eine Rolle spielen
konnten: Positive Gleichwertigkeitsentscheidungen sind bei BQFG-Antrigen gering, bei BVFG-Antrigen
sehr hoch. Dies kénnte ein Hinweis darauf sein, dass den bayerischen HWKSs eine Anerkennung fiir
Nicht-Spitaussiedler/innen noch schwer fillt, da sie kaum Erfahrungen mit den neuen Zielgruppen
haben. Im Gegensatz zu HWKSs in anderen Bundeslindern stellten die bayerischen Stellen vor 2012 keine
informellen Anerkennungsbescheinigungen aus.

Die Antragszahlen der Berufsbildung sind in der Statistk des Landesamtes im Vergleich zur
Landtagsdrucksache reduziert, bei der IHK FOSA von 484 auf 377, bei den HWKSs von 185 auf 74. Dass
Antrige aus verschiedenen Griinden nicht erfasst werden, bedingt sich durch die Methodik der Erhebung.
Entscheidungen zu einer teilweise festgestellten Gleichwertigkeit nach BQFG in der Berufsbildung
wurden durch Auskinfte des Statistischen Landesamtes Bayern an die Verfasserinnen deutlich. Demnach
wurden bei 61 Ablehnungen im nicht-reglementierten Bereich 30 als nicht gleichwertig, 5 als teilweise
gleichwertig und 26 wegen ,,Unaufklirbarkeit des Sachverhalts negativ beschieden. ,,Teilweise
gleichwertig liegt demnach nur bei 1,1% der Antridge vor, ein Anteil, der vermutlich héher wire, wenn
die HWKs dem Landesamt auch nicht-positive Entscheidungen genannt hitten. Allerdings kénnten die
fehlenden Angaben auch darauf hinweisen, dass HWKs in Bayern generell kaum ,,teilweise gleichwertig®-
Bescheide ausstellen und stattdessen das Verfahren unabgeschlossen bleibt. Dies wire denkbar, wenn
Antragsteller/innen nicht nach drei Monaten auf ihrem Bescheid bestehen, sondern akzeptieren, dass

dieser negativ ausfallen kénnte.

In der bayerischen Landtagsanfrage hatte die IHK FOSA 65 Bescheide als ,teilweise gleichwertig®

eingestuft, ein Anteil von 13,4%. Dem Landesamt wurden 5 genannt. Man kénnte nun vermuten, dass 60

148 Die Angabe sicht vor, dass die Entscheidung negativ war ,,oder zurlckgezogen®, d.h. die 72 ,,negativen®
Entscheidungen umfassen auch zuriickgezogene Antrige.

149 Acht von neun bayerischen IHKSs hatten Antrige, einige nannten allerdings nur die Zahl der positiven Bescheide,
so dass die Zahl der Antrdge hoher sein kénnte.



Antragsteller/innen die neuen Moglichkeiten des BQFG genutzt hitten, um nach individuellem
Kompetenzausbau einen positiven Anerkennungsbescheid erzielen konnten. Dies ist allerdings kaum
wahrscheinlich, da die Vorgaben zur Erhebung nach BQFG vorsehen, in diesem Fall ein neues
Anerkennungsverfahren zu zihlen.

Fir die Anerkennungspraxis der IHK FOSA ist zu berticksichtigen, dass die hohen Anteile fiir negative
und offene Verfahren sich relativieren, wenn weitere Datenquellen genutzt werden. Da auch die IHK
FOSA erst ab Dezember 2012 verpflichtet war, sich an die rechtlichen Fristen zu halten, hatte dies
Auswirkungen auf die vorliegenden Daten von 2012. Ein ausgeglicheneres Bild zeigt sich in der ,,Bilanz
nach einem Jahr BQFG* der IHK FOSA vom 7. Juli 2013.1%0 Diese Bilanz erfasst Antrdge aus ganz
Deutschland und aus dem Ausland. Demnach wurden 3041 Antrige gestellt, von denen 108 (3,6%) wieder
zuriickgenommen und ebenfalls 108 abgelehnt wurden. Die negativen Entscheidungen sind demnach nun
auf ein niedriges Niveau gesunken, das bisher nur bei reglementierten Berufen festzustellen war. Positiv
wurden 1117 Antrige bewertet (36,7%), als teilweise gleichwertig 497 (16,3%). Die Anteile beider
Entscheidungsvariablen sind angestiegen. Auch Mitte 2013 ist ein Bereich hoch geblieben: der Anteil der
offenen Verfahren. Diese liegen bei 1319 Verfahren vor. Dennoch umfasst dieser Anteil von 43,4% nun
nicht mehr die Mehrheit der Verfahren, so dass die Praxis insgesamt auf einem positiven Weg ist.

Eine dhnliche Entwicklung ldsst sich im Handwerksbereich beobachten. Im Gegensatz zu den
eingeschrinkten bayerischen BQFG-Daten zeigt sich anhand von Vergleichsdatenquellen, dass es in
Deutschland HWKs gibt, die eine vollstindige Entscheidungspraxis nach BQFG erzielen konnten. In
Hamburg wurden nach Anfragen in der Burgerschaft mehrfach aktuelle Anerkennungsdaten
verdffentlicht. Im Zeitraum 1. April 2012 bis 31. Januar 2013 gingen 62 Antrige bei der HWK Hamburg
ein: 38,7% wurden positiv, 24,2% als teilweise gleichwertig, 0% negativ bewertet und 37,1% blieben offen.
Der hohe Anteil offener Verfahren konnte darauf hinweisen, dass vielen Antragsteller/innen eher kein
Bescheid als ein negativer Bescheid zugestellt wird.!>! Dies ist bei der HWK Hamburg offensichtlich nicht
der Fall. Eine Burgerschaftsanfrage zum Zeitraum Januar bis Juni 2013 zeigt, dass der Anteil offener
Verfahren im ersten Halbjahr 2013 auf 2,1% reduziert werden konnte. 61,7% der Antrige wurden
demnach positiv beschieden, 36,2% als ,,teilweise gleichwertig”, negative Entscheidungen gab es wieder
nicht. Das Gute Praxis-Beispiel der HWK Hamburg zeigt, dass eine vollstindige Anerkennungspraxis im

Rahmen des BQFG in Handwerkskammern durchaus vorliegt.

4.3.2 Gesundheitsberufe

In der bayerischen Statistik nach BQFG entstammen 2265 Antrige dem Gesundheitsbereich, insgesamt
ein Anteil von 82,1%. Ein vergleichbar hoher Anteil ist auch im Bund zu beobachten.

Die Entscheidungen weichen in allen Variablen voneinander ab. Von Interesse ist, dass das Landesamt
nur 52,4% positive Entscheidungen vermerkt, im Vergleich zum Bund eine deutlich niedrigere Zahl.
Teilanerkennungen kommen mit 9,5% geringfiigig seltener vor. Damit stellt sich die Frage, ob bayerische

Anerkennungsverfahren fiir Gesundheitsberufe generell restriktiver sind als im Bundesdurchschnitt.

150 Siehe THK FOSA 2013.

151 Aus Angaben Hamburger Anerkennungsstellen geht hervor, dass u.a. ,,keine Entscheidung® getroffen wird, wenn
nachgeforderte Unterlagen nicht eingereicht werden. Birgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg: Schriftliche
Kleine Anfrage des Abgeordneten Dr. Thomas-Sonke Kluth (FDP) und Antwort, Drs. 20/5477.

In einer Anfrage nach Grunden fur etfolglose Antrige von Krankenpfleger/innen in Sachsen, gibt die
Landesregierung an, dass vielfach ,keine Anerkennungs- bzw. Ablehnungsentscheidung getroffen wurde, da

Unterlagen fehlten und von den Antragstellern nicht nachgereicht wurden. Sichsischer Landtag: Kleine Anfrage der
Abgeotdneten Kerstin Lauterbach (Die Linke) und Antwott, Drs. 5/10670, S. 2.



Die Landtagsanfrage vom Mirz 2013 nennt dagegen 93,2% positive Ergebnisse im Gesundheitsbereich,
da keine Angaben zu offenen Verfahren erfasst wurden. Eine weitere Landtagsanfrage fokussierte im
April 2013 die Anerkennungsverfahren fiir Gesundheitsfachberufe. Aus der Antwort der Landesregierung
gehen genaue Zahlen hervor, die nach Bezirksregierung differenziert sind. Sie erginzen die vorliegenden
Statistiken durch Verfahrensdaten, die fiir den Zeitraum April 2012 bis April 2013 erhoben wurden.

Abb. 6: Tabelle: Anerkennungsverfahren fiir Gesundheitsfachberufe in Bayern, April 2012 bis April 2013, Haufigkeit

und Anteil an den Antrigen in Prozent

Berufsfeld Antrige Bescheide Offene Gleichwertig T.ellwelse' Miche
Verfahren gleichwertig anerkannt
Gesundheits- 3045 o 783 884 977 401
fachberufe 100% 25,7% 29,0% 32,1% 13,2%

Quelle: LT-Drs. 17/2305; eigene Berechnungen

Im Gegensatz zu den Landesamtszahlen, die den gesamten Gesundheitsbereich erfassen, inklusive der
akademischen Heilberufe, werden hier nur die Gesundheitsfachberufe in den ersten zwolf Monaten nach
Inkrafttreten des BQFG dargestellt. Der Anteil der offenen Verfahren ist niedriger; vermutlich sind die
Anteile offener Verfahren in den akademischen Heilberufen hoher.

Positive Bescheide liegen fir 29% der Antrige vor; die Ergebnisse einer festgestellten Gleichwertigkeit
lagen demnach fir alle Gesundheitsberufe fast doppelt so hoch. Dies konnte darauf zurlckgefthrt
werden, dass die Anteile positiver Verfahren in den akademischen Heilberufen deutlich hoher sind, evtl.
durch erstmalige Approbationsantrige von Drittstaatsangehdrigen. Auffillig sind grofle Unterschiede
zwischen den zustindigen Anerkennungsstellen: Wihrend die Regierung der Oberpfalz mehrheitlich
positive Ergebnisse mit 53,7% der Antrige erzielte, lag der Anteil der Regierung von Mittelfranken nur bei
10,9%. Demnach lésst sich eine Spannweite der positiven Ergebnisse in Bayern feststellen, die mehr als
40% betrigt.

Die ,,Anerkennungsverfahren mit Ausgleichsmaflnahmen® erfassen keineswegs die Zahl derer, die
wesentliche Unterschiede nach Teilanerkennung ausglichen, sondern nur die Bescheide, die mit der
Auflage, eine Ausgleichsmallnahme zu absolvieren, erteilt wurden.!>? Thr Anteil bildet mit 32,1% die
gr6Bte Ergebnisgruppe. Ebenfalls hoch ist der Anteil der Negativbescheide. Beide Bereiche weichen damit
ebenfalls stark von den LLandesamtsdaten ab.

In der Bundesstatistik wurden keine umfassenden Zahlen fir Gesundheitsfachberufe nach BQFG
vorgelegt; hier fanden sich nur Angaben zu Krankenpfleger/innen (April bis Ende 2012), die allerdings
quantitativ die wichtigste Gruppe im Feld der Gesundheitsfachberufe bilden. Im Vergleich ist der Anteil
der offenen Verfahren nahezu identisch. Positive FErgebnisse lagen deutlich hoéher bei 44%;
Teilanerkennungen niedriger bei 22,3%. Auch der Anteil der Negativbescheide war geringer.

Diese Abweichungen koénnten darauf hinweisen, dass Krankenpfleger/innen generell besser bewertet
werden als andere auslindische Gesundheitsfachberufe. Dies wire dann wahrscheinlich, wenn in den
Bundeslindern generell das Recht auf automatische Anerkennung fiir EU-Diplome beriicksichtigt wiirde.
Allerdings geht aus den Angaben der Landtagsdrucksache ein weiterer potenzieller Grund fiir diese
Differenz hervor. Die Abgeordnete hatte nach Ausgleichsmal3nahmen in den Bezitken gefragt. Dazu

wurden Angaben der Bezirksregierungen genannt, die nicht immer transparent waren. Wenn Malnahmen

152 Bayerischer Landtag: Schriftliche Anfrage der Abgeordneten Kathrin Sonnenholzner (SPD) und Antwort,
Anerkennung auslandischer Abschlisse im Beteich der Gesundheitsfachberufe, Drs. 17/2305, S. 1.



genannt wurden, bezogen sich diese mehrfach nur auf Fachschulen fiir Krankenpflege. Unterfranken gibt
dagegen an: ,,Es gibt keine Angebote fiir Anpassungsqualifizierungen.” Anpassungslehrginge sind bei der

Regierung von Schwaben ,,derzeit in Planung®.

,Bei den ibrigen Gesundheitsfachberufen sind die Antragszahlen zu gering, um
Anpassungslehrginge personell und organisatorisch vorhalten zu kénnen. Eignungsprifungen
werden zum Teil an Schulen durchgefiihrt, die sich im Einzelfall dazu bereit erkliren.“153

Aus den Angaben der Landesregierung geht hervor, dass der Rechtsanspruch auf Ausgleichsmanahmen
nicht generell besteht. Dies ist nicht auf die Neuerungen des Anerkennungsgesetzes zuriickzufithren; diese
Rechtsanspriiche gibt es fiir EU-Burger/innen schon seit tiber 20 Jahren. Weder die Verwaltung noch das
zustindige Fachministerium lassen bislang erkennen, dass dieser Zustand verdndert werden sollte, um
rechtskonforme Verfahren zu schaffen.

Aktuell gibt es keine differenzierten Daten zu der Frage, wie viele Antragsteller/innen im
Gesundheitsbereich eine Ausgleichsma3nahme nach Teilanerkennung tatsidchlich absolvieren. Dasselbe
gilt fir die Frage, wie viele Personen in Gesundheitsfachberufen sich fiir einen Anpassungslehrgang
anstatt einer Hignungs- oder Kenntnisprifung entscheiden. Unbekannt ist auch, welche Formen von
Anpassungslehrgingen (Fachschule oder Praktikum) in den Bundeslindern bzw. von den einzelnen

Anerkennungsstellen vorgesehen sind.

4.3.3 Das Anerkennungsgeschehen in Berufen abseits der BQFG-Statistik

Da die Landesimter noch keine Daten zu den Ergebnissen nach BQFG-Land veréffentlicht haben, sind

Zahlen zu Anerkennungsverfahren fiir landesrechtlich geregelte Berufe nicht umfassend verfiighar. Die

Landtagsdrucksache zu den Verfahren 2012 gibt Auskiinfte zu einzelnen Aspekten. Insgesamt wurden in

Bayern 3126 Antrige fiir 2012 erfasst. Die Staatsregierung erhob teilweise auch die Anerkennungspraxis

abseits des BQFG:

* 317 Antrige von Ingenieur/innen — 82% erzielten ein positives Ergebnis, keine weiteren Angaben

* 34 Antrige von Architekt/innen — 73,5% positiv, 2,9% negativ, 20,6% offen

= 42 Antrige auf Gradumwandlung nach BVFG — 40,5% positiv, 38,1% negativ, 14,3% offen, 7,1%
cingestellt wegen fehlender Unterlagen oder fehlendem Rechtsanspruch

= 116 Antrige bei bayerischen IHKs nach BVFG oder bilateralen Abkommen — 94,0% positiv

= 29 Antrige bei bayerischen HWKSs nach BVFG — 86,2% positiv

Die Antragszahlen nach diversen berufsspezifischen Regelungen sind meist gering, hdchstens zweistellig.
Eine Ausnahme bilden Anerkennungen nach dem bayerischen Ingenieurgesetz; hier wurden 317 Antrige
auf die Fihrung der Berufsbezeichnung Ingenieur erfasst, die mit tiberwiegender Mehrheit zu positiven
Entscheidungen fiihrten. Ingenieur/innen, die in den vergangenen Jahren aus dem Ausland angeworben
wurden, bendtigten keine Anerkennung, um als angestellte Ingenieur/innen zu atbeiten. Das volle
Berufsfeld erschlie3t sich allerdings nur dann, wenn die Anerkennung positiv durchgeftihrt wurde, z.B. im
Hinblick auf eine selbstindige T4tigkeit.

Auffillig ist, dass wichtige Berufe wie Lehrer und Erzieher in der Antwort fehlen. Fiir beide Berufe ist das
Kultusministerium verantwortlich. Aus der EU-Datenbank Reglementierte Bernfe geht hervor, dass
Lehrer/innen 2012 quantitativ an zweiter Stelle der Verfahrenshiufigkeit in Deutschland standen, nach

den Arzt/innen und vor den Krankenpfleger/innen. Das Kultusministerium hat im Rahmen der

153 Ebd., S. 2.



Landtagsanfrage Zahlen 2zu Altenpfleger/innen genannt, jedoch nicht zu Lehrer/innen und
Erzieher/innen.

Zumindest zu Lehrer/innen bietet eine andere Landtagsanfrage von 2014 weitere Ausktnfte. Detaillierte
Aspekte der bayerischen Anerkennungsverfahren fiir Lehrer/innen wutrden abgefragt; die Antworten sind
nicht immer transparent. Die angefragte Gesamtzahl der Antrige von 2010 bis 2013 wurde nicht genannt.
Stattdessen erfolgte eine Aufschliisselung nach Schultyp und nach Herkunftsland, in welcher Zahlen
mehrheitlich dutch ein x ersetzt wurden. ,,Die Angaben unterbleiben, da aufgrund geringer Zahlen
Riickschlisse auf einzelne Antragsteller/innen nicht ausgeschlossen werden kénnen.“15¢ Aus den Tabellen
ldsst sich erschlieBen, dass insgesamt rund 2500 Lehretr/innen aus EU-Staaten einen Antrag gestellt haben.
Am groBten ist die Gruppe der Gymnasiallehrer/innen mit rund 1700 Personen: Die Antragszahlen der
Top 10 sind am héchsten bei Osterreich (870), es folgen Italien (276), Griechenland (176), Ruminien (63),
Polen (50), Spanien (48), Frankreich (28), Tschechien (27), GroB3britannien (25) und die Slowakei (24).
Aufgrund der vergleichsweise groBen Gruppe werden fir diesen Schultyp Anerkennungsergebnisse
erkennbar: Bei 1699 angegebenen Verfahren — ohne x — blieben 1565 unabgeschlossen, ein Anteil von
92,1%. Dazu findet sich der Hinweis: ,,z.B. vom Petenten nicht weiter verfolgt; fehlende Unterlagen; im
Anpassungslehrgang*.

Von Interesse fiir einen erfolgreichen Bildungstransfer sind insbesondere die positiven Ergebnisse von
110 Antragsteller/innen. Offensichtlich werden dabei mehrheitlich Personen gezihlt, die zunichst eine
Teilanerkennung erhielten: 82 Personen nahmen an einem Anpassungslehrgang an einem Gymnasium
Teil, 24 absolvierten Eignungspriifungen. Falls diese erfolgreich endeten — ersterer mit 68, letztere mit 22
—, werden sie zu den positiven Ergebnisse gerechnet.

Wie grof3 der Anteil derer ist, die inzwischen im bayerischen Schuldienst titig sind, bleibt ungeklirt: das
Kultusministerium hat die Beantwortung dieser Frage insgesamt, also bei allen Schultypen, nicht
vorgenommen. Allerdings folgt der Hinweis, dass ,,sich nicht alle Antragstellende um Ubernahme in den
Schuldienst* bewerben. Wie viele sich bewerben, wird ebenfalls nicht ausgefiihrt.

Entsprechende Zahlen werden in Zukunft genannt werden missen. Dass die Lehreranerkennungspraxis
in Bayern verbesserungswiirdig ist, zeigen nicht nur die Zahlen der offenen Verfahren, sondern auch
weitere Aspekte, die abgefragt wurden. Wenn ein Fach im Gymnasiallehramt anerkannt wurde, ist damit
nicht unbedingt ein Erfolg verbunden: Unpassende Ficherverbindungen werden nicht zugelassen. Als
ebenso unzureichend fiir den Schuldienst wird das vertiefte Studium eines einzelnen Fachs gesehen: 2011
bis 2013 galt dies fir 161 Gymnasiallehrer/innen (2010 enthilt ein x). SchlieBlich wird deutlich, dass auch
Anpassungslehrginge und Eignungspriifungen fast ausschlieBlich von Osterreicher/innen genutzt
wutrden. Offensichtlich sind die Anpassungsangebote fur Lehrer/innen, auch in Bezug auf passende
Deutschkurse fir P';idagog/ innen, unzureichend. Das Recht auf Anerkennung, das fir EU—Bﬁrger/ innen
durch das System der Teilanerkennung seit 1991 praktisch angewendet werden soll, wird im Lehrerbereich

in Bayern nicht umgesetzt.

4.4 Restimee

Die niedrigen Zahlen der Anerkennungsstatistik 2012 sprechen nicht dafiir, dass die Regelungen des
Anerkennungsgesetzes erfolgreich wirken. Nicht einmal 3% der anvisierten 285.000 neuen Fachkrifte

wurden erreicht. Fiir Deutsche ist das Anerkennungsgesetz offensichtlich besonders attraktiv. Ein Erfolg

15+ Bayerischer Landtag: Schriftliche Anfrage der Abgeordneten Christine Kamm (Bindnis 90/Die Griinen) und
Antwort, Drs. 17/1765, Tab. 1-5.



bei potenziell zuwanderungswilligen Fachkriften im Ausland, v.a. aus den demografisch relevanten
Drittstaaten, liegt bisher nicht vor.

Die Erwartung an die Statistik, einen differenzierten wund transparenten Einblick in die
Anerkennungspraxis in Deutschland zu ermdglichen, wird bisher nicht erfillt. Dies gilt sowohl fiir die
Datenerhebung als auch fiir die veréffentlichten Zahlen. Zahlreiche Fragen blieben ungeklirt. Ein Manko
besteht auch darin, dass nur Verfahren nach BQFG-Bund erhoben werden. Da zahlreiche weitere Berufe
anderweitig geregelt sind, bietet sich keine Méoglichkeit zu vergleichen, welche Fortschritte die
Anerkennungspraxis nach BQFG bietet.

In der Bundesstatistik wie auch in der bayerischen Statistik zeigen sich zwei Problembereiche. Die Zahl
der offenen Verfahren ist hoch. Desweiteren ist es durch die Methodik der Datenerhebung nicht méglich,
differenzierte Aussagen zu dem wichtigen Bereich der Teilanerkennungen zu erhalten. Diese sind
besonders relevant, da sie als groe Errungenschaft der Anerkennungsgesetze betrachtet werden kénnen.
Verldssliche Zahlen wiren hier besonders wichtig, um aufzuzeigen, ob die rechtlich geschaffenen
Moglichkeiten in der Praxis realisiert werden und welche Erfolge oder Defizite es bei den eingesetzten
MafBnahmen gibt.

Festzuhalten bleibt, dass die bislang vorliegenden statistischen Daten nicht ausreichend sind, um den
Bildungstransfer von auslindischen Fachkriften in Deutschland zu bewerten. Besonders wiinschenswert
wiren nach Bundesland bzw. Anerkennungsstellen differenzierende Daten zu der Frage, wie viele

Berufsangehorige aus welchen Staaten Anerkennungen erzielen.

Die neuen Anerkennungsstatistiken wurden ausfihrlich analysiert, da sie wichtige Bezugspunkte fiir die

Ergebnisse der empirischen Untersuchung in Kapitel 6 darstellen.



5 Die Rolle der Arbeitgeber/innen im Prozess des Bildungstransfers

Um den Bildungstransfer von auslindischen Fachkriften zu beleuchten, sind Anerkennungsstatistiken
bedeutsam, aber nicht ausreichend. Auch wenn Migrant/innen eine Anerkennung fir ihren Beruf
erreichen, steht der Zugang zu passenden Arbeitsplitzen oft noch aus. Der Anerkennungsprozess wird
erst durch das Beschiftigungsangebot einer Arbeitgeberin/eines Arbeitgebers erfolgteich abgeschlossen.
Personalverantwortliche nehmen die Rolle von Gatekeepern ein. Vor diesem Hintergrund ist die
Arbeitsmatktpositionierung von Migrant/innen durch Atbeitgeber/innen ein bedeutsames Thema. Bisher
ist nicht bekannt, wie viele Inhaber/innen auslindischer Qualifikationen in Deutschland
ausbildungsadidquat beschiftigt sind und ob diese ausbildungsadiquat beschiftigten Personen auf
demselben Niveau wie inldndische Berufsangehorige bezahlt werden. Eine offene Frage ist zudem, wie
deutsche Personalverantwortliche Anerkennungsbescheide einschitzen.

Falls Arbeitgeber/innen Anerkennungen akzeptieren, kann dies die Rekrutierung von auslindischen
Fachkriften férdern.!’® Die Anerkennungsgesetze haben rechtliche Liicken geschlossen, kompetenz-
orientierte Bescheide eingefithrt und eine neue Anerkennungsdynamik geschaffen, da Defizite bei einer
teilweise vorliegenden Gleichwertigkeit ausgleichbar sind. Eine wichtige Frage im Kontext der Anwen-
dung der neuen Rechte ist daher, ob es gelingt, Arbeitgeber/innen in den Prozess des Kompetenzausbaus
einzubezichen, damit aus einer Teilanerkennung ein positiver Anerkennungsbescheid werden kann. Diese
Moglichkeit wurde in der Vergangenheit bereits bei reglementierten Berufen eingesetzt: Kranken-
pfleger/innen oder Erzicher/innen konnten ihren Anpassungslehrgang teilweise in Form eines
Praktikums absolvieren. Fiir nicht-reglementierte Ausbildungsberufe ist das Ausgleichen von festgestellten
Defiziten etwas Neues. Arbeitgeber/innen kénnen Migrant/innen gezielt durch Training on the Job
unterstlitzen, wenn sie iber die Bestimmungen der Anerkennungsgesetze informiert sind und ein
Interesse an der Beschiftigung von auslindischen Fachkriften haben. Die Anwendung dieser
Bedingungen ist keine Selbstverstindlichkeit.

Die Frage, ob Unternchmen das Anerkennungsgesetz kennen, wurde 2013 im Rahmen der jihrlichen
IHK-Onlineumfrage zu Aus- und Weiterbildung gestellt. Ob Betriebe Anerkennungsbescheide als
nutzlich ansehen, wurde ebenfalls erhoben. Damit wurden erstmals valide Daten zu diesem Thema aus
der Wirtschaft vorgelegt. Im Rahmen der vorliegenden Studie sind insbesondere die Antworten der
bayerischen Betriebe von Interesse. Diese Ergebnisse kénnen zwar nicht zeigen, wie viele Inhaber/innen
auslindischer Abschliisse durch das Anerkennungsgesetz als Fachkrifte eingestellt wurden; sie bieten aber
erste Anhaltspunkte dafiir, in welchen Anteilen Unternehmen auf auslindische Fachkrifte eingestellt sind
und ob sie das Instrument des Anerkennungsbescheids in Bewerbungsprozessen einsetzen kénnen.

Die vertffentlichten Ergebnisse des BIHK thematisierten diese Fragen nicht; die Verfasserinnen baten
daher die IHK Minchen und Oberbayern, ihnen die Daten des Bezirks sowie die bayerischen
Gesamtergebnisse zur Verfiigung zu stellen. Aus der Auskunft der IHK geht hervor, dass bayernweit
25,1% der Unternehmen das ,,Berufsqualifikationsfeststellungsgesetz (Anerkennungs-Gesetz)“ kennen.
14,9% sehen eine Bescheinigung, ,,die einen Vergleich zwischen einem auslindischen Berufsabschluss und
einem deutschen Berufsabschluss zieht®, als ,,sehr hilfreich® an, 33,8% stufen sie als ,,bedingt hilfreich*
ein. Hine weitere Frage der Erhebung zielte auf die Bereitschaft, auslindische Fachkrifte einzustellen, um

»mittelfristig auf das altersbedingte Ausscheiden vieler Mitarbeiter” zu reagieren. 2013 gaben 6,9% der

155 Empirische Daten liegen bislang nicht vor. ,,Zum Teil weisen die Lander, wie zum Beispiel GroBbritannien, lange
Erfahrungswerte bei der Anerkennung auslindischer Qualifikationen auf, welche eine hohe Akzeptanz bei
Arbeitgeberinnen und Arbeitgebern genieen. Erste Erkenntnisse aus den Experteninterviews deuten darauf hin,
dass dies in Deutschland noch nicht gegeben ist. BMWi 2014, S. 167.



Unternehmen an, dass sie mehr Fachkrifte aus dem Ausland gewinnen wollen. Da diese Frage regelmiBig
gestellt wird, zeigt sich, dass die positiven Antworten, so gering sie zunichst scheinen, deutlich anstiegen.
2011 hatten nur 2,7% der Befragten diese Option positiv bewertet. Von Interesse ist dabei, dass die
Ergebnisse im IHK-Bezirk Miinchen und Oberbayern, dem gréfiten in Bayern, hier eine noch stirkere
Steigerung erkennen lassen. 2011 lag die Zustimmung unter der Gesamtquote bei 2,0%, 2013 war sie auf
7,9% gestiegen.’> Fast viermal so viele Unternehmen als 2011 planten in Oberbayern, zukiinftig auf
auslindische Fachkrifte zu setzen.!s

Die THK-Daten machen sichtbar, dass sich aktuell nur eine Minderheit der Unternehmen mit den
Mboglichkeiten des Bildungstransfers befasst. Auch wenn ein Viertel der Befragten angibt, das relevante
Gesetz zu kennen, ist damit keineswegs gesichert, dass dessen berufsspezifische Regelungen bekannt sind.
Weitere Nachfragen wiren bezlglich des Nutzens der Anerkennungsbescheide von Interesse. Da die
Bedurfnisse der Arbeitgeber/innen fir die einschligigen Paragrafen des BQFG entscheidend warten,
tberrascht die grofle Zahl der negativen oder nur bedingt zustimmenden Antworten. Allerdings kénnte
dies auch auf die Formulierung der Frage zurtickzuftihren sein, die nicht deutlich macht, dass nicht nur ein
Ausbildungsvergleich, sondern eine Darstellung der individuellen Kompetenzen im Bescheid

vorgenommen werden soll.

In der internationalen Forschung zeigt sich die fehlende Einbindung von Arbeitgeber/innen in
Anerkennungsprozesse als linderiibergreifendes Problem.'>® Informationsdefizite kénnen verhindern,
dass die Qualifikationen von auslindischen Fachkriften akzeptiert werden, auch wenn sie Uber positive
Anerkennungsbescheide verfiigen. Didnemark hat daher in seinem Anerkennungsgesetz ein eigenes
Antragsrecht fiir Arbeitgeber/innen geschaffen. Durch dieses Recht begreifen sich Unternehmen selbst
als Zielgruppe der staatlichen Anerkennungsverfahren und sind daher motiviert, ihr Interesse an
Fachkriften eigenstindig zu verfolgen. Fur dinische Arbeitgeber/innen wurde ein eigenes
Beratungsangebot geschaffen, um ihnen Anerkennungsmdoglichkeiten niher zu bringen und sie bei ihren
Bediirfnissen im Anerkennungsprozess zu unterstiitzen. Eine verbesserte Informationslage kann
bestimmte Battieren bei der Rekrutierung von Inhaber/innen auslindischer Qualifikationen aufgreifen, da
sie Transparenz zum Wert einer auslindischen Qualifikation herstellt.

Wie in Kap. 2.1. dargestellt, hat die AHK-Umfrage zur Beschiftigung auslindischer Fachkrifte deutlich
gemacht, dass die Zuwanderungsverwaltung ihre Verfahren sowie die Kundenorientierung verbessern
muss. Andere Barrieren wie die strukturelle Diskriminierung von Migrant/innen, insbesondere aus

Drittstaaten, erfordern lingerfristige Losungsstrategien.

“(...) both employers and regulatory bodies may undervalue foreign education and professional
experience for a range of reasons (...) As a result, simply providing employers with better
information about foreign qualifications cannot single-handedly solve the problem, (...).”1%

15 BIHK: Ausbildungsumfrage Frihjahr 2013, 2013 S. 11, URL: http://www.bihk.de/bihk/Anhaenge/
bihkrepositoty/ausbildungsumfrage-2013-auswertung-bayern.pdf [Zugriff 13.03.2014]

157 THK fir Minchen und Oberbayern: IHK-Ausbildungsumfrage Frihjahr 2013, S. 11, URL:
https:/ /www.muenchen.ihk.de/de/bildung/Anhaenge/Auswertung-OBB.pdf [Zugriff 13.03.2014]

158 TLack of awareness by employers of the functioning and the outcomes of the recognition procedures in place has
also been identified as a major issue.“ Schuster/Desiderio/Urso 2013, S. 30.

159 Sumption 2013, S. 12.



5.1  Die Platzierung von Zugewanderten am Arbeitsmarkt

Aktuell ist die Arbeitsmarktpositionierung von gut und hoch qualifizierten Migrant/innen in geringerem
Ausmal ausbildungsadiquat als bei Personen ohne Migrationshintergrund. Eurostat legte 2011 Daten zur
Uberqualifizierungsquote von Migrant/innen in den EU-Mitgliedstaaten vor. Dabei wurde sichtbar, dass
eine schlechtere Platzierung am Arbeitsmarkt sowohl bei EU-Migrant/innen als auch bei Zuwanderinnen
und Zuwanderern aus Drittstaaten feststellbar ist.

Wihrend die Uberqualifizierungsquote fiir Deutsche ohne Migrationshintergrund bei 20% liegt, betrigt sie
bei EU-Burger/innen 24%, bei Migrant/innen aus Drittstaaten 38%. Im europiischen Vergleich zeigt
sich, dass in Deutschland eine tuberdurchschnittliche Anzahl von Migrant/innen aus Drittstaaten nicht
ausbildungsadiquat beschiftigt ist.1 Besonders Personen mit lingerem Aufenthalt sind betroffen, die
Quoten bei neu Zugewanderten zeigen bessere Werte. Dies ist in anderen Staaten umgekehrt.1o! Generell
sind Dirittstaatsangehérige in anderen westeuropdischen Volkswirtschaften deutlich seltener von
Uberqualifizierung betroffen. Bei Dinemark und den Niederlanden zeigen sich auch bei Personen ohne
Migrationshintergrund niedrigere Quoten, der Abstand zu den in Drittstaaten Geborenen betrigt 12%
bzw. 13% — im Gegensatz zu 18% in Deutschland. In GroBbritannien fillt der strukturelle Vergleich am
positivsten aus: Die Uberqualifizierungsquote von Briten ohne Migrationshintergrund liegt bei 20%, bei
Migrant/innen aus Drittstaaten bei 24%.

Der Bildungstransfer in Deutschland ist demnach weniger erfolgreich als in anderen EU-Staaten.
Internationale Vergleichsdaten zu Migrationsbewegungen sind ein wichtiger Aspekt fiir die Forschung, um
nationale Probleme und Verbesserungspotenziale zu identifizieren. Dass auslindische Fachkrifte sogar die
Mehrheit der Berufstitigen bilden kénnen und demnach nicht als Ausnahme von der Norm betrachtet

werden, ist in Kanada oder Australien zu beobachten.

“By 2006, 57 per cent of all degree-qualified information technology professionals were
overseas-born, along with 53 per cent of dentists, 52 per cent of engineers, 45 per cent of
doctors, 44 per cent of accountants and 24 per cent of nurses. Disproportionate numbers of
qualified migrants had reached Australia in the previous five years, including 36 per cent of
Australia’s total professional IT workforce, 32 per cent of accountants, 28 per cent of engineers,
and 25 per cent of physicians (...). Workers in high-demand fields are fast-tracked through the
457 temporary visa — an uncapped employer-driven category allowing work rights of up to four
years.”162

Dennoch gilt ,,overqualification als ,,serious challenge® fiir das Zuwanderungsland Australien.163
Welche Ursachen fiir die iiberdurchschnittliche Uberqualifizierungsquote von Migrant/innen in
Deutschland eine Rolle spielen, wurde 2011 im Zweiten Integrationsindikatorenbericht thematisiert. Die

Analysen belegen,

»dass im Ausland erworbene Qualifikationen — auch wegen bisher fehlender rechtlicher
Anerkennungsmdoglichkeiten — auf dem deutschen Arbeitsmarkt weniger Anerkennung finden als
in Deutschland erworbene Berufsabschliisse oder -qualifikationen. Der Arbeitsmarkterfolg
gestaltet sich je nach Migrationshintergrund und Herkunftsregion unterschiedlich. Einwanderer

160 Eurostat: Migrants in Europe. A Statistical Portrait of the First and Second Generation, Luxembourg 2011, S. 55.
161 7. B. GrofB3britannien: “For the non-EU born group, recent migrants (up to eight years of residence) had higher
overqualification rates than settled migrants (30 and 21%, respectively), which we might expect. The longer migrants
stay, the more time they have to have their qualifications recognized, find a job corresponding to their qualifications
and integrate better into the labour market of the host country”. Lucie Cerna: United Kingdom, in:
Schuster/Desiderio/Urso 2013, S. 169-198, hier S. 190.

162 [ esleyanne Hawthorne: Australia, in: Schuster/Desiderio/Urso 2013, S. 201-228, hier S. 202.

163 Ebd., S. 206.



aus Drittstaaten sind in allen untersuchten Dimensionen signifikant im Nachteil, gemessen an
Alter, Familienstand, Wohnumfeld und Bildung vergleichbaren Personen ohne Migrationshinter-
grund, ohne dass sich die beobachteten Differenzen durch individuelle und Kontextmerkmale
aufkliren lieBen (...). Auch diese Unterschiede kénnen teilweise im Anerkennungsrecht ihren
Grund haben, das bisher zwischen Unionsbuirgern, Spitaussiedlern und Drittstaatsangehdrigen
unterscheidet. (...) Eine erfolgreiche Arbeitsmarktintegration kann dartiber hinaus auch von
Faktoren wie Sprach- und Landeskenntnissen sowie sozialer Vernetzung abhingen, die mit den
im Mikrozensus verfigbaren Daten nicht gemessen werden kénnen. AuBerdem kann, wie
Fallstudien und Experimente in der Forschungsliteratur belegt haben, Diskriminierung seitens
der Arbeitgeber eine Rolle spielen, die sich jedoch nicht quantifizieren ldsst.“164

Die rechtlichen Liicken bei Antragstellungen durch Drittstaatsangehérige wurden durch die
Anerkennungsgesetze mehrheitlich beseitigt, auch wenn eine Schlechterstellung im Verfahren in
reglementierten Berufen weiterhin vorliegt. Fur Arbeitgeber/innen, die vor 2012 unsicher waren, wie sie
auslindische  Qualifikationen = bewerten sollten, kénnen die neuen kompetenzorientierten
Anerkennungsbescheide ein Transparenzinstrument bieten. Diese werden jedoch nicht in allen
Anerkennungsstellen ausgestellt (vgl. dazu Kap. 6.7.2).

In Bewerbungsprozessen kann die Anerkennung niitzlich sein. Dennoch ist ein positiver Anerkennungs-
bescheid keine Garantie, dass auslindische Fachkrifte aufgrund ihrer Qualifikation akzeptiert werden.
Eine besondere Herausforderung stellt die strukturelle Diskriminierung am Arbeitsmarkt dar.
Pragmatische Strategien gegen Diskriminierung kénnen nur dann verfolgt werden, wenn diese als
selbstverstindliche Mallnahmen akzeptiert werden. In Deutschland wird der Diskurs um Diskriminierung
einseitig gefiithrt, da strukturelle Diskriminierung weitgehend als inexistent betrachtet wird.

Solange Diskriminierung als individuelles Problem erscheint, kénnen Mallinahmen nur begrenzt
erfolgreich sein. Das lange umstrittene Allgemeine Gleichbehandlungsgesetz erfasst Diskriminierung im
Einzelfall. Es ist jedoch kein Antidiskriminierungsgesetz, weil es keine Handhabe gegen die strukturelle
Benachteiligung gesellschaftlicher Gruppen bietet. Eine wirksame staatliche Antidiskriminierungsstrategie
entwickelt in erster Linie Instrumente, die Diskriminierung systematisch abbauen.

Beispielhaft zeigt sich ein derartiges strategisches Programm in GroBibritannien. Hier hat die Equalities and
Human Rights Commission (EHRC) das Mandat, die Gleichstellung durch die Unterstiitzung von

exemplarischen Gerichtsverfahren voranzubringen.

»(...) die Handlungsmoglichkeiten der EHRC gehen deutlich tber das Mandat der ADS hinaus.
Zusitzlich zu Aufgaben wie denen der ADS beaufsichtigt die EHRC die Umsetzung von
Gleichstellung im privaten und 6ffentlichen Sektor. So missen etwa Gerichte die EHRC in
Kenntnis setzen, wenn ein relevantes Urteil ansteht, damit die Kommission im Sinne einer
adidquaten Gesetzesauslegung intervenieren kann. Eine Kernaufgabe der EHRC ist, Fille von
strategischer Bedeutung vor Gericht zu unterstitzen. (...) Diese Art aktiver Unterstiitzung
kénnen in Deutschland gegenwirtig weder die ADS noch zivilgesellschaftliche Verbinde hinrei-
chend erméglichen. 165

Im Hinblick auf die unterdurchschnittliche Rekrutierung von auslindischen Fachkriften in Deutschland
sind verschiedene Bedingungen zu berticksichtigen. Personalauswahl beruht auf Bewertungen. Strukturelle
Diskriminierung geht nicht mit einer persénlich negativen Einstellung gegeniiber Migrant/ innen einher
und bleibt daher in Unternehmenskreisen i.d.R. unbemerkt. Innovative Instrumente der Personalauswahl
wie die anonymisierte Bewerbung werden bisher nur von wenigen Unternehmen der Privatwirtschaft

akzeptiert. Vor allem im 6ffentlichen Dienst, wo Migrant/innen ebenfalls unterreprisentiert sind,!®® haben

164 Engels 2011, S. 182.

165 Lewicki, Aleksandra: Allgemeines Gleichbehandlungsgesetz: Zwischenbilanz eines brichigen Konsenses, in: Aus
Politik und Zeitgeschichte (APuZ 13-14/2014), S. 21-27, hier S. 26f.

166 Sieche BMFSFJ: Gleichstellung in der Bundesverwaltung — Erfahrungs- und Gremienbericht 2010, Berlin 2011.



Versuche gezeigt, dass von anonymisierten Bewerbungen Frauen, Migrant/innen und Altere mit
gesuchten Qualifikationen profitieren, d.h. Gruppen, die bislang am Arbeitsmarkt benachteiligt werden.!6”
Das Thema Diskriminierung wird in Deutschland trotz empirischer Belege bislang unzureichend
diskutiert,!® da es weniger als politisches Instrument denn als Eingriff in individuelle Entscheidungen
verstanden wird. Aus der psychologischen Forschung ist bekannt, dass die Vorstellung, etwas an eigenen
Werten 4ndern zu missen, fiir die meisten Menschen inakzeptabel ist. Dennoch lassen sich
Verinderungen der Personlichkeit und der individuellen Meinungen und Einstellungen feststellen. Eine
Studie der Universitit Harvard zeigte, dass Anderungen nur im Riickblick erkannt werden, als
Zukunftsprognose sind sie fiir Einzelne nicht vorstellbar. Dies gilt fiir alle Altersgruppen, obwohl der

unerwartete zukiinftige Wandel gleichermallen auftritt.

“Across six studies of more than 19,000 participants, we found consistent evidence to indicate
that people underestimate how much they will change in the future, and that doing so can lead to
suboptimal decisions. (...) most people believe that their personalities are attractive, their values
admirable, and their preferences wise; and having reached that exalted state, they may be
reluctant to entertain the possibility of change. People also like to believe that they know
themselves well, and the possibility of future change may threaten that belief.

(...) Prospection is a constructive process, retrospection is a reconstructive process, and
constructing new things is typically more difficult than reconstructing old ones. The reason this
matters is that people often draw inferences from the ease with which they can remember or
imagine. If people find it difficult to imagine the ways in which their traits, values, or preferences
will change in the future, they may assume that such changes are unlikely.”16

Im Hinblick auf globale Rekrutierungen ist daher zu beriicksichtigen, dass aktuelle Entscheidungen von
Personalverantwortlichen, nur im Inland nach neuen Mitarbeiter/innen zu suchen, ebenso wenig tiber die
unternchmerischen Entwicklungen aussagen wie die Ergebnisse aus Befragungen, die belegen, dass nur
eine kleine Minderheit der Betriebe die Beschiftigung von auslindischen Fachkriften plant. Beides kann

sich schnell andern.

5.2 Ursachen monokultureller Personalauswahl

Psychologische Bedingtheiten kénnen im Prozess der Personalauswahl ebenfalls eine spezifische Rolle
spielen. Im Zweiten Integrationsindikatorenbericht wurde festgestellt, dass ,tradierte Auswahlverfahren® am

deutschen Arbeitsmarkt Diskriminierung bedingen.!”® Fur qualifizierte Migrant/innen ist es schwierig,

167 Siehe Antidiskriminierungsstelle des Bundes (Hg.): Pilotprojekt ,,Anonymisierte Bewerbungsverfahren® —
Abschlussbericht. Ergebnisse der Evaluierung durch die Kooperationsstelle Wissenschaft und Arbeitswelt an der
Europa-Universitit Viadrina (KOWA) sowie das Institut zur Zukunft der Arbeit (IZA), Berlin u.a. 2012.

168 Dass es keine strategischen Antidiskriminierungsmalnahmen gibt, wurde durch den Deutschland-Bericht des
UN-Ausschusses tber Wirtschaftliche, Soziale und Kulturelle Rechte kritisiert: ,,(...) relevant policies have failed to
achieve significant improvement or have not addressed situations of indirect discrimination. United Nations
Economic and Social Council. Concluding Observations of the Committee on Economic, Social and Cultural Rights:
Fifth report of Germany on the implementation of the International Covenant on Economic, Social and Cultural
Rights, Geneva, 20 May 2011, S. 3.

169 Quoidbach, Jotdi u.a.: The End of History Illusion, in: Science 339/2013, S. 96-98. [Zugtiff 18.08.2014]

170 Migrant/innen mit hoher Qualifikation sind in Deutschland stitker von struktureller Diskriminierung betroffen
als niedrig qualifizierte Zugewanderte. ,,Die relative Differenz in der Verwertung der Qualifikationen von
arbeitsuchenden Personen mit Migrationshintergrund nimmt mit héherer Bildung zu. Mégliche Erklirungen fiir
diesen Umstand kénnen das migrationsbedingte Fehlen von landesspezifischem Wissen und Sprachkenntnissen sein,
aber auch tradierte, den Potenzialen von hoch qualifizierten Einwanderern nicht gerecht werdende
Auswahlverfahren auf dem deutschen Arbeitsmarkt. Engels 2011, S. 212.



Positionen als Fach- und Fihrungskrifte einzunehmen, da in den historisch gewachsenen
Unternehmenskulturen bevorzugt auf eine deutsche, minnliche Zielgruppe gesetzt wird. Die ,,gegenwirtig
in der Mehrheit der Unternehmen vorherrschende Konformititskultur“!’! kann den Einsatz von
Migrant/innen behindern.

Tradiert wird insbesondere ein unstrukturierter Auswahlprozess, der Fehler bei der Einschitzung von
Bewerber/innen mit sich bringen kann.!”? Personalverantwortliche beurteilen Bewerbungsmappen
teilweise spontan innerhalb von Sekunden; ein rationaler Auswahlprozess, der die am besten qualifizierten
Kandidat/innen identifiziert, erfolgt — falls er vorgesehen ist — vielfach erst bei der Durchfithrung der Job-
Interviews mit einzelnen Personen. Auf psychologischer Ebene wirkt Vertrautes, Ahnliches, Bekanntes
besonders attraktiv. Je weniger dhnlich ein/e Bewerber/in wahrgenommen wird, desto stirker konnen
sich unbewusste Vorurteile auswitken, die signalisieren, dass unpassende, da unihnliche Personen
aussortiert werden sollten. Strukturelle Diskriminierung wird in erster Linie durch derartige unbewusste
Vorurteile bedingt. Einzelne, die Personal unter mehteren Bewetber/innen auswihlen -
Arbeitgeber/innen, Personalverantwortliche, =~ Fachabteilungsleiter/innen —  sind  stitker von
psychologischen Faktoren geprigt, als ihnen bewusst ist.

Trotz des Projekterfolgs der anonymisierten Bewerbungen, die eine strukturiertere Auswahl zwangsliufig
mit sich bringen, gibt es grole Widerstinde dagegen, diese zum Standard fiir Unternehmen zu machen.
Arbeitgeberverbinde wiesen entsprechende Absichten zuriick und argumentierten, dass jede/r
Arbeitgeber/in das Recht habe, sich fur die Petsonen zu entscheiden, die am besten zum Bettieb passer.
Diese Argumentation ist im Kontext der Personalauswahl von Interesse, weil sie rationale Beweggriinde in
den Hintergrund stellt. Nicht die am besten qualifizierte Fachkraft wird eingestellt; noch wichtiger ist es,
ein Gefithl der Nihe herstellen zu kénnen. Die Psychologie der Auswahlentscheidung bringt mit sich,
dass Personalverantwortliche eine Fachkraft positiver bewerten, wenn sie als dhnlich wahrgenommen wird
und eigene Meinungsbilder widerspiegelt.'”? Im Ergebnis reproduzieren sich homogene Fihrungsebenen
immer weiter. Wer auf sein Bauchgefiihl hért, um eine Auswahlentscheidung zu treffen, macht Fehler.
Gut zusammen zu passen, ist ein emotionales Bediirfnis, das man bei einer professionellen Rekrutierung
vermeiden sollte. Homogenitit im Team kann betriebswirtschaftliche Nachteile mit sich bringen. Ahnliche
Denkmuster, die sich in einheitlichen Gruppen herausbilden konnen, bringen eine geringere
Innovationsfihigkeit mit sich.

Wenn auslindische Fachkrifte zu den Bewerber/innen zihlen, konnen sich &ulturelle Stereotype auf die
Einschitzung der Personalverantwortlichen auswirken. Gruppenbezogene kulturelle Stereotype werden
Einzelpersonen auf Grund ihrer Herkunft zugeschrieben, obwohl angebliche kulturbedingte
Eigenschaften und Werte keinerlei Riickschlisse auf eine Einzelpersonlichkeit ermdglichen und das

betroffene Individuum vielleicht keineswegs die erwarteten Kulturmuster aufweist.!’* Positive oder

171 Schulz, André: Strategisches Diversititsmanagement. Unternehmensfiihrung im Zeitalter der kulturellen Vielfalt,
Wiesbaden 2009, S. 129.

172 Zu typischen Beobachtungs- und Beurteilungsfehlern bei der Personalauswahl siche Wegerich, Christine:
Strategische Personalentwicklung in der Praxis. Instrumente, Erfolgsmodelle, Checklisten, Praxisbeispiele, 2. aktual.
und erw. Aufl, Weinheim 2011, S. 161ff. Um die Potenzialeinschitzung zu optimieren, sind standardisierte Abliufe
erforderlich. Die beste Validitit bei Methoden der Personalauswahl weist das Instrument der Arbeitsprobe auf;
ebenfalls besonders effektiv ist das strukturierte Bewerbungsgesprich. Scholz, Christian: Grundziige des
Personalmanagements, Miinchen 2011, S. 216.

173 Ahnlichkeit kann Wahrnehmungen verzerren. ,,So sind Menschen anderen sympathisch, mit denen sie eine
Ahnlichkeit haben.“ Wegerich 2011, S. 162. Grundlegend zur individuellen Konstruktion kultureller Identitit siche
Gudykunst, William B.: Bridging Differences. Effective Intergroup Communication, 2. Aufl.,, Thousand Oaks 1994.
174 Das Konzept der ,Kulturdimensionen® von Geert Hofstede wurde jahrzehntelang im internationalen
Personalmanagement eingesetzt. Durch die Weiterentwicklung von Diversity-Ansitzen nahm die Kritik an diesem
,»berihmt-bertchtigt[en|“ Raster, das die Entwicklung erster interkultureller Trainings prigte, zu. Sauberer, Gabriele:
Interkulturelles Management, in: Pauser, Norbert/Wondrak, Manfred (Hg.): Praxisbuch Diversity Management,
Wien 2011, S. 437-448, hier S. 441. ,Ein zentrales Problem in kulturvergleichenden Studien ist die implizite



negative  Kulturzuschreibungen  durch  Personalverantwortliche  haben  Einfluss auf  die
Unternehmensrealitdt. Deutsche Unternehmenskulturen werden mehrheitlich von einer homogenen,
monokulturellen Fuhrungsebene geprigt. Normvorstellungen zu Fach- und Fihrungskriften stehen einer
kulturell vielfiltigen Belegschaft entgegen. Wenn kulturelle Stereotypen abwertend sind, mindert dies die
beruflichen Chancen fiir einzelne Betroffene.!”

Unabhingig davon, ob kulturelle Stereotypen positiv oder negativ wirken, erzeugen sie in jedem Fall
Gefiihle der Differenz und der Distanz. Fur die Ausweitung der Fachkriftemigration besteht somit ein
Hindernis, das durch fiktive Konstrukte gesellschaftlich geprigt ist. Kulturelle Stereotype entstehen nicht
im Arbeitsleben, sondern werden im Laufe der Sozialisation erworben. Sie bleiben daher oft unbewusst
und unreflektiert.!”® Wenn mehr auslindische Fachkrifte nach Deutschland kommen sollen, mussen
Arbeitgeber/innen und Personalverantwortliche eine neue Sensibilitit fiir kulturelle Stereotype entwickeln.
Ein professionalisiertes internationales Personalmanagement kann helfen, konstruktiv mit angeblichen
kulturellen Unterschieden umzugehen.

Dynamik entsteht durch die demografische Entwicklung. Fachkriftemangel kann ebenfalls eine
Erfolgsbedingung fir die Rekrutierung von Migrant/innen bilden.

5.3 Dynamik im Personalmanagement durch den demografischen Wandel

Neue OECD-Daten machten 2013 sichtbar, dass kein anderes Land so schnell altert wie Deutschland.
Dies hat zur Folge, dass der Pool verfiigbarer Arbeitskrifte immer kleiner wird. Bereits 2015 werden
erstmals weniger junge Menschen in den Arbeitsmarkt eintreten als im selben Jahr Altere in den
Ruhestand gehen. Bis 2020 steigert sich diese Liicke auf 40%.!77 Wenn privaten und 6ffentlichen
Arbeitgeber/ innen nur noch gut halb so viele potenzielle Arbeitnehmer/innen zur Verfiigung stehen, wird
dies wirtschaftliche und gesellschaftliche Auswirkungen haben. Die Konkurrenz um Fachkrifte wird alle

Sektoren erfassen: Offentliche Arbeitgeber/innen werden ebenso betroffen sein wie die Privatwirtschaft.

Annahme der Homogenitit der Mitglieder einer Kultur sowie die hypothetische Ableitung von kulturellen
Wirkfaktoren auf individuelles Verhalten.” Friedlmeier, Wolfgang: Kulturvergleichende Psychologie, in: Straub,
Jurgen/Weidemann, Arne/Weidemann, Dotis (Hg.): Handbuch interkulturelle Kommunikation und Kompetenz.
Grundbegriffe, Theorien, Anwendungsfelder, Stuttgart/Weimar 2007, S. 225-236, hiet S. 229.

1752010 konnte eine Studie der Uni Konstanz herkunftsbezogene Diskriminierung durch Personalverantwortliche
nachweisen. Bei tber 1000 Bewerbungen auf Praktikumsstellen fiir Wirtschaftsstudenten wurden per Zufallsprinzip
deutsche oder tiirkische Namen verwendet, die dargestellten Qualifikationen unterschieden sich nicht. 14% weniger
tirkische Bewerber wurden ausgewihlt. Bezlglich der Unternechmensgréle zeigte sich ein Gefille: Von kleinen
Unternehmen gab es sogar 24% weniger positive Ruckmeldungen. Kaas, Leo/Manger, Christian: Ethnic
Discrimination in Germany’s Labour Market: A Field Experiment (IZA Dicussion Paper 474), 2010, S. 3, URL:
http://ftp.iza.org/dp4741.pdf [Zugriff 13.03.2014] Eine Untetsuchung der Uni Oldenburg thematisierte 2006 die
Einstellungspraxis gegentiber tlirkischen Bewerber/innen. Die befragten Personalverantwortlichen schrieben
turkischen Bewerber/innen Merkmale wie eine geringere Leistungsbeteitschaft oder Unzuvetlissigkeit zu. Gestring,
Nortbert/JanBen, Andrea/Polat, Ayca: Prozesse detr Integration und Ausgtenzung. Tirkische Migranten der zweiten
Generation, Wiesbaden 2006, S. 161ff.

176 Stereotypes atre the pictures we have in our heads for the various social categories we use. Like ethnocentrism
and prejudice, stereotyping is a natural result of the communication process. We cannot not stereotype.” Gudykunst
1994, S. 89.

7T OECD 2013a, S. 40. 2012 wurde im Demografiebericht der Bundesregierung prognostiziert, dass 2030 mehr als 6
Mio. Arbeitskrifte am Arbeitsmarkt fehlen kénnten. BMI (Hg.): Demografiebericht. Bericht der Bundesregierung
zur demografischen Lage und kunftigen Entwicklung des Landes, Berlin 2011, S. 105. 2011 wurden rund 9000
Betriebe angefragt, ob sie Personen aus den neuen EU-Staaten ecingestellt hitten. 3% haben dies nach der
Arbeitsmarkt6ffnung getan. Vgl. Baas, Timo u.a.: Neue Potenziale werden bisher kaum genutzt (IAB-Kurzbericht
24/2011), S. 1.



KMU werden zu den Verlierern dieser Entwicklung gehéren, da sie nicht mit der Anzichungskraft der
GroBunternehmen auf Bewerber/innen mithalten konnen. Die Geschiftstitigkeit kann ohne eine
ausreichende Mitarbeiteranzahl nicht funktionieren: Volkswirtschaftlich betrachtet, bedroht der
Fachkriftemangel den gesellschaftlichen Wohlstand, da KMU die zentralen Sdulen des
Wirtschaftsstandorts Deutschland bilden.

Aktuell bestehen Fachkrifteengpisse nur in einzelnen Berufsfeldern oder in bestimmten Regionen. Dies
bringt mit sich, dass die demografischen Auswirkungen noch unterschitzt werden. Schwierigkeiten
entstehen allerdings nicht erst dann, wenn ganz Deutschland oder alle wirtschaftlichen Sektoren vom
Fachkriftemangel erfasst werden. Lingst liegen Probleme vor, die fiir einzelne Betriebe oder Kommunen
nur schwer handhabbar sind. Wenn Ingenieur/innen fehlen, kann es dazu kommen, dass Unternehmen
Auftrige ablehnen miissen. Nicht nur wirtschaftliche Auswirkungen zeigt der Arztemangel, da die
Gesundheitsversorgung  nicht  einfach  verschoben werden kann. Seit Jahren versuchen
Burgermeister/innen oder Landrit/innen, insbesondere in lindlichen Gebieten, Arzt/innen anzulocken.
Nicht immer gelingt dies. Dann sind Anwohner/innen gezwungen, lange Fahrten auf sich zu nehmen,
wenn sie drztliche Versorgung bendtigen. In Arztpraxen steht eine Pensionierungswelle bevor. Um ihre
Inhaber/innen zu ersetzen, gibt es in Deutschland zu wenige Arzt/innen beziehungsweise Studienplitze.
Eine vergleichbare Entwicklung zeigt sich bei Kranken- und Altenpfleger/innen. Die Deutsche
Krankenhausgesellschaft begriindete ihre Forderungen zum Anerkennungsgesetz bereits 2011 damit, dass

in wenigen Jahren 100.000e Fachkrifte im Gesundheitssystem fehlen werden.

,Vortliegende Studien weisen aus, dass bereits 2020 ca. 56.000 Arzte und etwa 140.000
nichtirztliche Fachkrifte fehlen werden. Fir diese personelle ,Unterversorgung’ ist vor allem die
demographische Entwicklung verantwortlich. Hieraus ist abzuleiten, dass die Nachfrage nach
drztlichen und nicht-drztlichen Leistungen deutlich steigen wird. Gleichzeitig gehen immer mehr
Fachkrifte in den Ruhestand (das durchschnittliche Alter der Pflegekrifte in deutschen
Krankenhidusern liegt bei iiber 40 Jahren), ohne dass deren Stellen besetzt werden kénnen (in
2030 sollen in deutschen Krankenhidusern 400.000 Pflegekrifte fehlen).*178

Mangelberufe nehmen zu und erfassen zunechmend auch den handwerklichen und technischen Bereich.
Millionen Fachkrifte missen ersetzt werden, Personen, die langjihrige Ausbildungen und Studienginge
absolviert haben.

Deutsche Arbeitgeber/innen sind daher darauf angewiesen, dass deutlich mehr auslindische Fachkrifte
einwandern und hier titig werden. Einwanderungslinder profitieren von Fachkriften aus dem Ausland, da
diese ihre Bildungsressourcen mitbringen. Staatliche Investitionen in Sprachkurse oder berufliche
Anpassungsprogramme sind weit billiger als individuelle Ausbildungskosten. Wenn umsichtig geplant
wird, kénnen Fachkrifte aus dem Ausland zudem innerhalb weniger Monate eingesetzt werden.

Dass Deutschland friher und stirker als andere Staaten vom demografischen Wandel betroffen ist, liegt
nicht nur an sinkenden Geburtenraten, sondern auch an niedrigen Zuwanderungszahlen. Wahrend
klassische Einwanderungslinder und andere westeuropiische Volkswirtschaften dauerhaft starke
Zuwanderungsgewinne erzielen, war Deutschland in der vergangenen Dekade teilweise sogar von einer
Nettoabwanderung betroffen. Die jahrzehntelange Politik der Zuwanderungsbeschrinkung fithrte dazu,
dass Deutschland nicht mehr als aufnahmewilliges Finwanderungsland wahrgenommen wurde. Die
Abschottung des Arbeitsmarktes gegeniiber den neuen EU-Mitgliedstaaten bedingte eine Umorientierung

von gut und hoch qualifizierten Osteuropier/innen auf GroBbritannien, Skandinavien und Stideuropa.

178 Deutsche Krankenhausgesellschaft (DKG): Unangeforderte Stellungnahme zur Sachverstindigenanhérung
LEntwurf eines Gesetzes zur Verbesserung der Feststellung und Anerkennung im Ausland erworbener
Berufsqualifikationen®. Ausschuss fir Bildung, Forschung und Technikfolgenabschitzung im Deutschen Bundestag,
6. Juli 2011. A-Drs. 17(18)169c, S. 2.



Obwohl die deutsche Politik mit dem Zuwanderungsgesetz seit 2005 durchaus beabsichtigte, weltweit
begehrte hoch qualifizierte Fachkrifte durch groBziigige Aufenthaltsbestimmungen anzulocken, blieb
diese Werbung erfolglos. Jahrlich wanderten nur einige hundert ,,Hochqualifizierte® ein; viele blieben

nicht lange.

,,Bis heute war die Arbeitsmigration nach Deutschland im internationalen Vergleich niedrig, und
obwohl sie seit der Krise von 2009 zugenommen hat, zihlt Deutschland noch immer nicht zu
den groBlen Ziellindern der Arbeitsmigration. Es besteht weitgehend der Eindruck, dass
Deutschland im globalen Wettlauf um die Gewinnung talentierter Krifte trotz seines relativ
soliden Arbeitsmarkts, angesehenen Ausbildungs- und Wirtschaftssystems und hohen
Lebensstandards nicht hinreichend wettbewerbsfihig ist.“17

Das geringe Interesse von auslindischen Fachkriften spiegelt sich darin, dass deutsche
Unternehmensstrukturen bisher nur selten auf kulturelle Vielfalt ausgerichtet wurden. In internationalen
Vergleichsstudien weist Deutschland besonders niedrige Werte bei der Beschiftigung von Migrant/innen
sowie der Rekrutierung aus dem Ausland auf. Fir die Manpower-Studie The Borderless Workforce wurden
25.000 Arbeitgeber/innen in 39 Lindern befragt. Im Zentrum der Untersuchung stand die Frage, welche
Fachkrifte besonders im internationalen Wettbewerb stehen. Weltweit suchen Unternehmen nach
Personal im Ausland. Europa ist bei der internationalen Rekrutierung mit 19% der interessierten
Unternehmen zurilickhaltend, héhere Quoten zeigen sich in Asien (25%) und in Amerika (32%).

In den USA begann die wirtschaftliche Antidiskriminierungspolitik als biirgerrechtliche Frage. Inzwischen
hat sich das anglo-amerikanische Diversity Management von Gerechtigkeitsdiskursen entfernt. Stattdessen
setzte sich ein pragmatischer Ansatz durch, der vielfiltige Belegschaften als Bedingung fiir wirtschaftlichen
Erfolg sieht.180 (...) Diversity versteht Unterschiede als Ressource.“!8! Dass im Personalmanagement
gezielt vielfdltig rekrutiert wird, ist fester Bestandteil der Unternehmenskultur. Strukturelle
Diskriminierung wird negativ bewertet und durch konkrete Maf3nahmen aufgebrochen.

Dies ist in Europa und vor allem in Deutschland weniger der Fall. Nur jedes finfte deutsche
Unternechmen beschiftigt Migrant/innen, in Italien oder Norwegen ist jedes dritte Unternehmen
relevant.!82 Die Nachfrage nach auslindischen Fachkriften kénnte jedoch durch den Zwang zu einem
demografiesensiblen Personalmanagement erheblich steigen.

Da Fachkrifteengpidsse in Deutschland zunehmen, versucht die Bundesregierung bisher, die
Angebotsseite auszuweiten und neue Zuwanderungspotenziale zu erschlieBen. 2012 wurde das
Aufenthaltsgesetz angepasst, um Zuwanderungsrechte fiir Akademiker/innen aus Drittstaaten
auszuweiten. Dabei wurde die europiische Blue Card-Richtlinie umgesetzt. 2013 folgten Anderungen der
Beschiftigungsverordnung, die Einwanderungsrechte fur  Inhaber/innen ausldndischer
Berufsausbildungen aus Drittstaaten generierten, die einen Mangelberuf der sog. Positivliste vorweisen
kénnen. In beiden rechtlichen Reformen wurden Zuwanderungsmdglichkeiten an erfolgreiche
Anerkennungsverfahren und an ein Arbeitsplatzangebot in Deutschland gebunden. Insbesondere die
Zuwanderungsrechte fiir Fachkrifte wunterhalb der akademischen Ebene waren lange von

Arbeitgeberverbidnden gefordert worden; Fachkrifteengpisse behindern erfolgreiche Rekrutierungen in
Deutschland.

179 OECD 20134, S. 33.

180 Diversity Management kann unterschiedliche Ansitze aufweisen, die sich gegeneinander abgrenzen, aber auch
Uberlappen: Fairness and Discrimination, Access and Legitimacy sowie Integration and Learning (alternativ: Learning
and Effectiveness) Petspective: Ely, Robin J./Thomas, David A: Cultural Diversity Work: The Effects of Diversity
Perspectives on Work Group Processes and Outcomes, in: Administrative Science Quartetly 46,2/2001, S. 229-273.
181 Pauser, Notbert: Grundlagen des Diversity Managements, in: Pauser/Wondrak 2011, S. 27-50, hier S. 32.

182 Manpower Group (Hg.): The Borderless Workforce 2011. Global Research Results, S. 3.



Die erhoffte Ausweitung der Fachkriftemigration wurde rechtlich an verschiedene Voraussetzungen
gebunden: Migrant/innen sollen kostenpflichtige Anerkennungsantrige aus dem Ausland stellen, die
positiv bewertet werden. Deutsche Unternechmen sollen bereit sein, aus dem Ausland zu rekrutieren.
Datfiir sollen sie einplanen, diverse Verwaltungsvorginge zu absolvieren und gentigend Zeit zur Besetzung
ihtes freien Atbeitsplatzes haben, da ihr/e zukunftige/r Mitarbeiter/in erst einmal ihr
Anerkennungsverfahren betreiben und ein Arbeitsvisum erlangen muss. Falls im Anerkennungsverfahren
nur eine teilweise Gleichwertigkeit festgestellt wird, wird das Arbeitsvisum leider nicht erteilt und der
Arbeitsvertrag kann nicht eingehalten werden. Eine gewisse Praxisferne kann diesem Konzept nicht
abgesprochen werden.

In der Rambell-Studie zur Wirkung des Zuwanderungsrechts wurde auf Umsetzungsdefizite der neuen

Beschiftigungsverordnung hingewiesen:

,Unterschiedliche rechtliche Anderungen wurden bei der Zielgruppe der Fachkrifte aus
Drittstaaten mit abgeschlossener Berufsausbildung, welche zum Zweck der Beschiftigung
einreisen, eingefithrt. (...) Die neuen rechtlichen Regelungen sind grundsitzlich bekannt und
werden als positiv bewertet, auf Seiten der Verwaltung bestehen zum Teil Unsicherheiten bei der
praktischen Umsetzung. (...) Als komplex wird bei dieser Zielgruppe die Anerkennung der
beruflichen Qualifikation aus dem Herkunftsland wahrgenommen. Nach Angaben der
Wirtschaft entstehen durch die mit der Anerkennung verbundenen Prozesse deutliche zeitliche
Verzégerungen bei der Rekrutierung des geeigneten Personals (...)“183

Mehr Zuwanderung wird es erst dann geben, wenn Arbeitgeber/innen vermehrt im Ausland rekrutieren.
Aktuell ist dies nur bei einer kleinen Minderheit tblich. Eine Ausweitung des Rekrutierungspools im
Hinblick auf auslindische Fachkrifte erfordert ein pragmatisches Bewerbungsmanagement, das gerade
kleine und mittelgroB3e Unternehmen als Uberforderung wahrnehmen. Auch wenn durch Blaue Karte EU
und Beschiftigungsverordnung biirokratische Vorgaben fir Unternechmen reduziert wurden, so sind die
Rahmenbedingungen dennoch weiterhin zu unflexibel und unsicher fiir Arbeitgeber/ innen. Es ist daher
kaum verwunderlich, dass ein Zuwanderungsboom bisher ausblieb.

Denn auch bei Akademiker/innen zeigen sich unerwartete Hindernisse, die darauf zurtickzufithren sind,
dass Auslinderbehérden seit 2012 einen anerkannten Abschluss anhand der ZAB-Datenbank Anabin
identifizieren sollen. Wenn dieser nicht aufzufinden ist, kann ein monatelanges Anerkennungsverfahren
bei der ZAB die Dauer bis zur Visumserteilung weiter verlingern. In der Rambell-Studie wurde auf die
Auswirkungen hingewiesen; vor 2012 gab es in den arbeitgebergebundenen, nachfrageorientierte

Verfahren keine vergleichbare Anerkennungsnotwendigkeit.

»In den Erhebungen wurde vielfach darauf hingewiesen, dass die anabin-Datenbank der
ausldndischen Abschlisse und Qualifikationen etc. noch sehr liickenhaft sei. Die Klirung bzw.
Einzelabfrage von Abschliissen kann bis zu vier Monaten dauern. Daher werden eine
regelmiBigere Aktualisierung der anabin-Datenbank und die Erweiterung der hinterlegten
Abschlisse, insbesondere der Hochschulabschliisse, empfohlen.«184

183 BMWi 2014, S. 171. Vor allem die Zuwanderungsrechte nach Teilanerkennung bilden fiir die Behdrden ein
Problem: ,,In den Fallstudien bei den verschiedenen umsetzenden Verwaltungsakteuren entstand allerdings der
Eindruck, dass die neue Rechtslage nicht in ihrem gesamten Ausmal einheitlich gut bekannt war. Die Frage, unter
welchen Bedingungen Drittstaatsangehorige mit auslindischem Berufsabschluss aktuell in Deutschland arbeiten
kénnen, wurde z. T. unterschiedlich beantwortet. Insbesondere gab es abweichende Angaben dazu, ob und wie
Drittstaatsangehdrige mit Berufsabschliissen, die nicht auf der Positivliste stehen, denn in Deutschland arbeiten
koénnen. Einige Interviewpartnerinnen und -partner gaben an, diese Personen kénnen gar nicht in Deutschland
arbeiten. Dies ist jedoch in Einzelfillen auf Basis von Ermessensentscheidungen méglich (...)“ S. 100.

184 Ebd., S. 185. Weitere Umsetzungsdefizite wurden identifiziert: ,,Die Anforderungen und Vorteile der Blauen
Karte EU sind den Unternehmen und den potenziellen auslindischen Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern noch
unzureichend bekannt. Hier sind weitergehende Informationskampagnen erforderlich. Des Weiteren bestechen zum



Mittelfristig ist damit zu rechnen, dass mehr Unternehmen qualifizierte Migrant/innen beschiftigen
werden. Bedingt durch sinkende oder gar ausbleibende Bewerberzahlen zeigen sich Arbeitgeber/innen
bereit, ihre  Rekrutierungsstrategien an  die  demografische  Entwicklung  anzupassen.
Unternechmensbefragungen zeigen, dass es Atrbeitgeber/innen am liebsten wite, wenn ihre
Personalauswahl so bliebe, wie sie immer war: Im Mittelpunkt des Interesses steht der Pool der jungen,
regionalen und minnlichen Fachkrifte. Migrant/innen, Frauen und Altere gelten als ,,neue Zielgruppe®,
die 2011 nur von knapp einem Dirittel der mittelstindischen Unternehmen in den Fokus gertickt wurde.!8>
Noch weniger Arbeitgeber/innen waren interessiert, wenn die relevanten Fachkrifte nicht vor Ort,
sondern im Ausland leben. Die Unternehmerbefragung, die im Rahmen der OECD-Studie Zwuwandernng
auslandischer Fachkrdffe durchgefihrt wurde, zeigte, dass 90% der Unternchmen nur in Deutschland
rekrutieren.

Dennoch wichst zumindest die potenzielle Bereitschaft, Zuwanderinnen und Zuwanderer einzustellen.
Der DIHK fragt Mitgliedsunternehmen seit Jahren danach, wie sie Fachkrifteengpissen begegnen wollen.
2005 waren nur 6% interessiert, im Ausland nach Arbeitskriften zu suchen, bis 2013 stieg dieser Wert auf
18%0.186

»Auslindische Fachkrifte gewinnen in den Augen der Unternchmen immer stirker an
Bedeutung. Mittlerweile wollen 18 Prozent mit deren Einstellung auf kiinftige Personalengpisse
reagieren. Das entspricht einem Zuwachs von 50 Prozent innerhalb von nur zwei Jahren. In der
Bauwirtschaft sind es mit 21 Prozent noch einmal etwas mehr, gefolgt von der Industrie mit 20
Prozent. Gerade im Stiden der Republik spielt die Rekrutierung ausldndischer Mitarbeiter eine
besonders gro3e Rolle — dort sind es 25 Prozent der Unternehmen, die diese Option nennen.
(...) Fur das Gastgewerbe hat die Einstellung auslindischer Arbeitskrifte besondere Bedeutung
— dort wollen 43 Prozent entsprechend reagieren. Aber auch Gesundheitsdienstleister (35
Prozent), Unternehmen der Spitzentechnologie (28 Prozent), Pharmaindustrie (26 Prozent),
Elektrotechnik (26 Prozent) sowie Betriebe aus dem Bereich Forschung und Entwicklung (25
Prozent) setzen iberdurchschnittlich stark auf internationale Fachkrifte.

Rekrutierung im Ausland ist in erster Linie fiir gréBere Unternehmen relevant. Jedes vierte mit
mehr als 1.000 Mitarbeitern und jedes finfte mit 200 bis 1.000 Beschiftigten plant, auf
kommende Engpisse mit auslindischen Kriften zu reagieren. Aber auch bei den kleinen
Unternehmen mit bis zu zehn Beschiftigten sind es immerhin 13 Prozent — vor zwei Jahren
waren es noch neun Prozent.“187

Erfahrungen mit Stellenbesetzungsproblemen bewirken, dass auch KMU ihren Blick auf Migrant/innen
richten. Einschrinkend ist methodisch zu berticksichtigen, dass Fragen, die Planungen thematisieren, nicht
unbedingt die zukunftige Realitdt wiedergeben. Auch die Fragestellung in empirischen Untersuchungen
beeinflusst die Ergebnisse. Deutliche Unterschiede zeigen sich, wenn man nicht nach tatsichlich erfolgten
Aktivititen, sondern nach Absichten fragt und sich damit in eine fiktive Situation begibt. Um zu bewerten,
wie gut die Fachkriftemigration nach Deutschland funktioniert, sind die Rekrutierungsabsichten von
Unternehmen nur ein Indiz fiir mégliche Entwicklungen.

Reale Stellenbesetzungsprobleme konnen zu einer neuen Offenheit fiir Migrant/innen fiihren, wie am
Beispiel der Gesundheitsbranche sichtbar wird: Mehr als zwei Drittel der Unternehmen sehen sich von
Fachkrifteengpidssen betroffen. Die Bereitschaft, auslindische Fachkrifte zu beschiftigen, ist besonders

jetzigen  Zeitpunkt Unsicherheiten und Rickfragen in  Bezug auf die Umsetzung seitens der
Verwaltungsmitarbeiterinnen und -mitarbeiter.” S. 172.

185 Ernst & Young: Agenda Mittelstand. Talent Management im Mittelstand — mit innovativen Strategien gegen den
Fachkriftemangel, Stuttgart 2011, S. 22.

186 DIHK: Ruhe vor dem Sturm. Arbeitskriftemangel in der Wirtschaft. Ergebnisse einer. DIHK-
Unternehmensbefragung. Herbst 2005, Berlin 2005, S. 2. Ders.: Fachkriftesicherung — Unternehmen aktiv. DIHK-
Arbeitsmarktreport. Ergebnisse einer DIHK-Unternehmensbefragung 2013/2014, Betlin 2014, S. 16.

187 Ebd.



hoch: Bereits 2011 hatten 28% der relevanten Unternehmen angegeben, sie wirden gerne Migrant/innen
rekrutieren.!®® Dass Gesundheitsfachkrifte aus dem Ausland tatsichlich in stirkerem Male eingestellt
werden als Fachkrifte in anderen Branchen, spiegelt sich in der vergleichsweise hohen Zahl der

Anerkennungsantrige von Arzt/innen und Krankenpfleger/innen.

5.4  Begrenzte Fachkriftemigration

Auch wenn Arbeitgeber/innen eine neue Motivation zur Beschiftigung von auslindischen Fachkriften
sehen, erfordert ein erfolgreiches Matching die Kooperation von potenziell Einwanderungswilligen.
Deutschland hat derzeit kein gutes Image als Einwanderungsland. Durch staatliche Eingriffe wurden die

Rahmenbedingungen fir eine Ausweitung der Fachkriftemigration geschaffen.

,Damit Deutschland ein attraktives Zielland fliir Fachkrifte aus dem Ausland wird, missen
ausldndische Fachkrifte Arbeitsplitze entsprechend ihrer Qualifikation finden. Zudem muss die
Willkommenskultur in Unternehmen und in der Gesellschaft weiter verbessert werden. Hierzu
tragen das Anerkennungsgesetz der Bundesregierung, die Einfiihrung der Blauen Karte EU als
auch das Willkommensportal der Fachkrifte-Offensive bei.«18

Die Demografiestrategie der Bundesregierung sieht eine Steigerung der Zuwanderungszahlen fest vor. Um

Deutschlands Image in der Welt zu verbessern, ist die Betonung der wirtschaftlichen Stirke der

Unternehmen nicht ausreichend. Zuwanderinnen und Zuwanderer kommen nicht nur nach Deutschland,

um hier zu atbeiten. Migrant/innen erwarten eine hohe Lebensqualitit fur sich und ihre Familien.

Mobilitit iber Lindergrenzen hinweg ist mit viel Aufwand und persénlichen Anstrengungen verbunden.

Wer zu umfangreichen neuen Orientierungs- und Anpassungsleistungen bereit ist, verlangt eine offene,

integrationsfihige Aufnahmegesellschaft. Mit diesen Anforderungen sind Migrant/innen nicht mehr allein:

Wirtschaftsverbinde unterstitzen das Ziel, eine neue ,,Willkommenskultur* zu schaffen.

Semantisch wird damit ein neuer, positiv besetzter Begriff eingesetzt, um den Integrationswillen der

Aufnahmegesellschaft zu beférdern. Mit dem Begriff der ,Integration® wire dies schwieriger zu

vermitteln. Dieser wird in Deutschland primiér mit einer Bringschuld von Zugewanderten verbunden und

mit ,,Problemen® oder gar ,,Verweigerung assoziiert. Willkommensbereitschaft zu zeigen, ist dagegen

unbelastet.

Im Rahmen der Ramboll-Studie wurde 2014 die erlebte Willkommenskultur empirisch untersucht. Es

wurden vier Kategorien gebildet, um diese messbar zu machen:

=  Freundlichkeit der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter in Behorden und Institutionen, mit denen die
zuwandernden Fachkrifte in Kontakt stehen,

®  Angebote in englischer oder weiteren Sprachen als Beratungs- und Formularsprachen,

= Relevanz deutscher Sprachkenntnisse im Betrieb, der Universitit bzw. Hochschule und im Alltag
allgemein,

*  Unterstiitzungsangebote fiir neu ankommende auslindische Fachkrifte,

* Einschitzung der Fachkrifte dazu, wie gut sie sich im Betrieb, der Universitit bzw. Hochschule und

in Deutschland allgemein aufgenommen fithlen.

188 Ders.: Der Arbeitsmarkt im Zeichen der Fachkriftesicherung. DIHK-Arbeitsmarktreport 2011, Berlin 2011, S. 3.
189 BMAS: Fortschrittsbericht zum Fachkriftekonzept der Bundesregierung, Berlin 2012, S. 57.



Bei der Stichprobe der befragten Migrant/innen ist zu berticksichtigen, dass diese nur Personen umfasste,
die das Zuwanderungsverfahren erfolgreich durchlaufen hatten. Die Ergebnisse zeigen

Optimierungspotenziale, v.a. in Behérden.

»INur etwas mehr als die Hilfte (56 Prozent) der Befragten beurteilte die Mitarbeiterinnen und
Mitarbeiter in den Auslinderbehérden als freundlich oder eher freundlich (Zustimmung zu
abgefragten Aussagen auf dem Niveau von 1, 2 oder bis 3). Fast jede bzw. jeder fiinfte Befragte
(19 Prozent) erlebte die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der Auslinderbehdrden sinngemil3 als
duBerst unfreundlich. (...) Die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter in den Auslinderbehérden
werden insgesamt auch etwas unfreundlicher bewertet als jene in den Auslandsvertretungen.
Entsprechend besteht in den Auslinderbehérden noch dringenderer Handlungsbedarf. 190

Branchen wie der BITKOM, die schon linger mit Fachkriftemangel zu kimpfen haben, weisen darauf
hin, dass ausldndische Fachkrifte nicht unbedingt gerne nach Deutschland kommen — die ,,Buschzulage®,
die indischen IT-Fachkriften teilweise angeboten wurde, motivierte nicht zu dauerhaften Aufenthalten.!%!
Seit Jahren geht die Zahl der weltweit begehrten I'T-Expert/innen aus Indien zuriick: 2008 lag sie bei 2910
Personen, 2011 bei 1417. 2012 waren die von der BA erfassten Daten (bis einschlieflich Juli) auf 613
zuriickgegangen. Da im August 2012 die Blaue Karte EU eingefiihrt wurde, sind deren Zahlen ebenfalls
relevant. 2190 Blaue Karte-Inhaber/innen sind erfasst, aus Indien stammten 611 Personen. Die Blaue
Karte EU-Bestimmungen definieren IT-Arbeitsplitze, auch unterhalb der akademischen Ebene, als
Mangelberufe. Sogar wenn alle Inder/innen aus dem Mangelfeld IT stammen wurden, wire der erhoffte
Zuwanderungsanstieg in diesem wirtschaftlich wichtigen Feld ausgeblieben.!?

Grundsitzlich ist bei den amtlichen Zuwanderungsdaten zu beriicksichtigen, dass die hier erfassten
Gruppen der Arbeitsmigration nicht das gesamte Migrationsgeschehen qualifikationsspezifisch abbilden.
2011 wurden 38.083 Zuwanderinnen und Zuwanderer mit Arbeitsvisum erfasst, 2012 38.745.193
Demnach stehen Erfolge der Blauen Karte noch aus.

Zahlreiche auslindische Fachkrifte bleiben in der ausgeblendet, weil sie nicht mit einem Arbeitsvisum,
sondern als Familiennachzigler/innen, Spitaussiedler/innen oder Uber andere Zuwanderungsgriinde
einwandern. Die geringen Zahlen der Personen, die ,zum Zweck der Erwerbstitigkeit als
Forscher/innen, tiber internationalen Personalaustausch oder mit Blaue Karte EU nach Deutschland
kommen, erscheinen vor diesem Hintergrund relativiert.

Insgesamt ist die Nettomigration 2012 angestiegen, doch ist zu beriicksichtigen, dass diese
Migrationsgewinne vor allem EU-Biirger/innen erfassen. Die international wichtigen Migrationsstaaten in
Asien, v.a. Indien und China, spielen in Deutschland eine vergleichsweise minimale Rolle. Auch wenn
inzwischen regelmiBlige Pressemeldungen zur Zuwanderung aus Spanien und Griechenland oder aus
Bulgarien und Ruminien in der Offentlichkeit suggerieren, dass Deutschland in der europiischen
Wirtschaftskrise ein Migrationsmagnet geworden ist, kénnte sich die EU-interne Binnenwanderung als
Strohfeuer erweisen. EU-Birger/innen geniefen Freiziigigkeit und missen daher keine Visa beantragen.
Sie sind auch nicht verpflichtet, einen Arbeitsvertrag mit einem deutschen Unternehmen vorzulegen,
bevor sie einwandern. Doch der Versuch, in Deutschland einen qualifikationsadiquaten Arbeitsplatz zu
finden, scheitert in vielen Fillen. EU-Burger/innen bleiben oft nicht lange, bevor sie Deutschland wieder

den Rucken kehren. Zwei Drittel der Spanier/innen und die Hilfte der Griech/innen vetlieBen

190 BMWi 2014, S. 93.

1 Finke, Katharina: Zuwanderung von IT-Fachkriften: Deutschland? Muss nicht sein, 11.05.2012, URL:
http://www.spiegel.de/kartiere/ausland/it-fachkraefte-blue-card-lockt-kaum-spezialisten-aus-indien-an-a-
832090.html [Zugriff 18.08.2014]

192 Bundesministerium des Innern (Hg.): Migrationsbericht des Bundesamtes fiir Migration und Flichtlinge im
Auftrag der Bundesregierung. Migrationsbericht 2012, Nurnberg 2014, S. 48 und S. 58.

193 Ebd., S. 40.



Deutschland innerhalb eines Jahres wieder.!%* Lingerfristig wird die Zuwanderung von EU-Biirger/innen
abnehmen. Auch wenn der demografische Wandel in anderen europiischen Staaten noch weiter entfernt
liegt, so wird er doch die gesamte EU erfassen.

Mehr als die Hilfte der Deutschen glaubt, dass Deutschland weltweit das attraktivste Land fiir hoch
qualifizierte Zuwanderer sei.!> Dies ist ein Wahrnehmungsfehler. Die demografisch bedeutsamen
Fachkriftepotenziale in Drittstaaten bevorzugen andere Einwanderungslinder. Die internationale
Umfrage des Gallup World Survey zeigt, dass Deutschland nicht zu den besonders beliebten
Zuwanderungslindern zihlt. 2010 waren nicht nur Staaten wie Kanada und die USA auf den Top-
Positionen, Frankreich, GrofB3britannien und Spanien lagen im Ranking vorne. Trotz Wirtschaftskrise gibt
es Nachteile fiir Deutschland im Wettbewerb um auslindische Fachkrifte, unter anderem eine Sprache,
die international wenig gesprochen und gelernt wird.

Tatsichlich sind die Einwanderungszahlen nach Deutschland im internationalen Vergleich gering. 2012 lag
die Nettozuwanderung bei 369.000 Personen, wovon nur ein kleiner Teil auf der Grundlage eines
Arbeitsvisums kam. 2013 lag die Bilanz bei 437.000. Andere Einwanderungslinder erzielen jedes Jahr eine
Zuwanderungszahl, die 1% der Bevolkerung entspricht oder sogar dariiber hinaus geht. Fir Deutschland
wiirde dieser Anspruch jihrlich 800.000 Personen bedeuten.'” Dass dennoch regelmiflig von einer
Rekordzuwanderung die Rede ist, liegt daran, dass 2008 und 2009 die Auswanderungszahlen héher lagen
als die Einwanderungszahlen. Die Migration nach Deutschland nimmt aktuell zu, doch sie steigt auf
niedrigem Niveau. Zudem kann die Fokussierung auf absolute Zahlen tiduschen, wenn man die Anteile der
Zugewanderten an der Gesamtbevélkerung nicht berticksichtigt. Im Migrationsbericht 2012 wurde anhand
von europiischen Vergleichsdaten deutlich, dass Deutschland im EWR nur Rang 16 bei den Zuziigen pro

Tausend einnimmt und damit hinter Krisenlindern wie Spanien und Griechenland liegt.!?

International hingt Deutschland der Ruf an, Zuwanderinnen und Zuwanderer seien unerwiinscht.!¢ Um
dieses Image zu dndern, hat die Bundesregierung eine Charmeoffensive begonnen. ,,Willkommenskultur®
soll zu einem Markenkern werden. Damit erhalten potenzielle Einwanderinnen und Einwanderer ein
emotionales Angebot: Sympathie fiir einen Ort und seine Bewohner/innen ist erforderlich, um den
Lebensmittelpunkt dorthin zu verlagern. Ein weiteres Imageproblem bleibt bestehen: Deutschland gilt als
zu burokratisch. Zuwanderungsprozesse werden entscheidend durch rechtliche und administrative
Vorgaben geprigt. Wenn diese nicht verstindlich, transparent, bezahl- und handhabbar erscheinen, wirken
sie als Blockade.

194 Anlisslich der Prisentation des Migration Outlook 2013 in Berlin, vgl. OECD: Dauerhafte Zuwanderung nach
Deutschland stark angestiegen — Bessere Arbeitsmarktintegration Hochqualifizierter wire positiv fir den
Staatshaushalt. Pressemeldung, 13.06.2013c.

195 Bertelsmann  Stiftung  (Hg.): Willkommenskultur in Deutschland. Ergebnisse einer reprisentativen
Bevolkerungsumfrage in Deutschland, Giitersloh 2012, S. 19.

1% Die BA benannte diese Herausforderung vorsichtig: ,,Durch eine gesteuerte Zuwanderung von Fachkriften
erscheint die Gewinnung von 0,4 Millionen bis 0,8 Millionen zusitzlichen Fachkriften aus dem Ausland realisierbar,
sofern die Attraktivitit Deutschlands als Einwanderungsland durch die Etablierung eciner umfassenden
Willkommenskultur erhéht wird. BA: Perspektive 2025: Fachkrifte fiir Deutschland, Nirnberg 2011, S. 15.

97BMI 2014, S. 121.

198 Exemplarisch zeigen dies die regelmaBigen Umfragen zum Deutschlandbild in den USA, die von der deutschen
Botschaft in Washington durchgefiihrt werden. Obwohl die positiven Bewertungen tberwiegen, gab es 2010 einen
Aspekt, der von US-Amerikaner/innen negativ bewertet wurde: Nur 20% stimmten der Aussage zu, dass
Deutschland Migrant/innen erfolgteich integtiere. Bei Personen, die mindestens sechs Monate in Deutschland gelebt
hatten und demnach personliche Erfahrungen vorweisen, war dieser Wert noch geringer. Vgl. Frank N. Magid
Associates: Perceptions of Germany among the U.S. Population, hg. von Deutsche Botschaft, Washington 2010. In
der Umfrage 2012 war diese Kritik immer noch vorherrschend: Mehr als 70% der Befragten kritisierten den Umgang
mit Zugewanderten in Deutschland. Vgl. Stiddeutsche Zeitung: Autos, Bier und Umwelttechnik, 19.04.2012.



»Anderungen der rechtlichen Rahmenbedingungen kénnen eine Willkommenskultur
begtlinstigen, — aber letztlich nicht verankern. Hierzu miissten weitere Anstrengungen erwogen
werden. So kénnte sich Deutschland im Ausland gezielt als attraktives Einwanderungsland
positionieren, indem Fachkrifte durch entsprechende Kampagnen angeworben wiirden. In
Deutschland selbst wire zu gewihrleisten, dass die auslindischen Fachkrifte die nétige
Infrastruktur vorfinden, um sich hier auf Dauer wohlzufiihlen. Dazu gehért auch die
transparente und ziigige Anerkennung auslindischer Abschlisse — diese setzt ein Zeichen
sowohl fir zukiinftige Zuwanderung von Fachkriften als auch fir bereits in Deutschland
lebende Absolventen, deren Abschliisse derzeit nicht anerkannt sind. Insgesamt wire ein
Paradigmenwechsel zu mehr gesellschaftlicher Akzeptanz und Integration von Auslindern
notwendig, der mit der klaren Identifikation Deutschlands als Einwanderungsland beginnen
konnte.“19

Im internationalen Vergleich der Einwanderungslinder weisen sowohl das deutsche Aufenthaltsrecht als
auch das staatliche Integrationsprogramm Defizite auf. Der rechtliche Status von Zuwanderinnen und
Zuwanderern  hingt vom  Herkunftsland ab.  Wihrend  EU-Biirger/innen  durch  die
Freiziigigkeitsregelungen in vielen Bereichen eine Gleichstellung mit Deutschen erreicht haben, werden
Fachkrifte aus Drittstaaten mit Benachteiligungen konfrontiert. Dies beginnt mit der Erteilung eines
Arbeitsvisums durch die deutsche Botschaft, und es endet nicht mit der Erteilung -einer
Aufenthaltsgenehmigung durch eine Auslinderbehérde in Deutschland.

Drittstaatsangehdrige haben weniger Rechte im deutschen Bildungssystem, teilweise Einschrinkungen bei
der Wahl beziechungsweise dem Wechsel der Arbeitgeberin oder des Arbeitgebers, und sie miissen mit
besonderen Hindernissen bei der Anerkennung ihrer Berufsqualifikationen rechnen. Auch innerhalb der
Gruppe der Fachkrifte aus Drittstaaten gibt es Benachteiligungen; ein Blaue Karte-Aufenthaltstitel ist sehr
viel vorteilhafter als ein Aufenthaltsrecht, das an ein bestimmtes Unternehmen gebunden wird. Letzteres
hat zum Beispiel Auswirkungen auf den Aufenthalt der Familienangehérigen, sie kénnen sich am
deutschen Arbeitsmarkt nur mit Einschrinkungen bewerben. Auf hoch qualifizierte Paare wirken derartige
Benachteiligungen abschreckend; Hindernisse wie die Vorrangprifung, der sich nur Arbeitgeber/innen
unterwerfen missen, die Drittstaatsangehorige einstellen wollen, gibt es in konkurrierenden

Einwanderungslindern nicht.

5,5 Zuwanderung und Bildungstransfer managen: Bedatfe von Arbeitgeber/innen in der
Praxis

Wenn Unternehmen planen, auslindische Fachkrifte zu rekrutieren, sind KMU meistens nicht dabei. Dies
wird dadurch bedingt, dass ein strukturiertes Rekrutierungsmanagement personelle und zeitliche
Ressourcen erfordert, tber die kleine Unternehmen nicht verfiigen. Die Einschitzung von
Bewerber/innen wird durch Kontrollmechanismen vetbessert, die einen Austausch dutrch mehrere
Personen erfordern. Wenn Unternehmen keine Migrant/innen beschiftigen, sind zudem fehlende
Erfahrungen mit den administrativen Anforderungen ein entscheidendes Hindernis. Jemand muss sich in
die komplizierten deutschen Zuwanderungsbestimmungen einarbeiten. Die praktischen Anforderungen,
die auf Personalverantwortliche zukommen, die sich entscheiden, im Ausland nach Fachkriften zu
suchen, sollten nicht unterschitzt werden. Wer bislang nur in Deutschland nach Bewerbet/innen suchte,
muss sich Gedanken machen, wie Kontakte zu potenziellen Einwanderinnen und FEinwanderern
hergestellt werden kénnen. Man kann die eigene Homepage nutzen; Erfolg versprechend ist dies nur fir

bekannte GrofBunternehmen. Auslindische Jobportale, Kattieremessen oder Personaldienstleister/innen

199 BA 2011, S. 38.



sind zwar vorhanden, doch nicht immer mit Erfolg einsetzbar. Bewerber/innen aus China einzufliegen,
kann teuer werden. Arbeitgeber/innen missen dann erstmals tbetlegen, ob Bewerbungsgespriche
telefonisch oder tiber Skype handhabbar sind.200

Zudem befiirchten Arbeitgeber/innen, dass sich eine auslindische Fachkraft vielleicht in Deutschland
nicht wohl fihlen wiirde oder dass es zu Integrationsproblemen durch eine integrationsunwillige
Belegschaft kommen kénnte. Wenn auslidndische Fachkrifte nur kurzfristig im Betrieb bleiben, waren
Rekrutierungsanstrengungen umsonst. Insofern steht nicht nur die Qualitit der Personalanswah/ auf den
Priifstand; erforderlich ist auch eine Neuausrichtung der Personalenswicklung.

Ein Einarbeitungssprogramm fiir auslindische Fachkrifte kann aufwindig sein. Unternehmensextern
sollte Unterstiitzung mit administrativen Erfordernissen, Wohnungssuche und Familiennachzug
cingeplant werden. Intern ist nicht nur eine Einfiihrung in die Arbeitsaufgaben notwendig, sondern u.U.
auch die Planung von Sprachkursen oder berufsspezifischen Anpassungsmalnahmen. Im Idealfall wird
ein/e Mentot/in eingesetzt, die/det nicht nur die Bindung des/der neuen Mitarbeiters/in festigt, sondern
auch sein Innovationspotenzial reflektiert.?! Diversity Management berticksichtigt zudem die Férderung
kulturiibergreifender Kooperation im Betrieb, um die ,,Mitarbeiter zu befihigen, mit dem demografischen
Wandel und dem Wertewandel, der sich natirlich auch innerhalb der Unternehmen vollzieht,
zurechtzukommen®.202

Auch wenn die Beschiftigung von Migrant/innen in Deutschland aktuell stark ausbaufihig ist, sollte dies
nicht den Blick darauf verstellen, dass es vielen Zugewanderten durchaus gelingt, ihre Bildungsressourcen
am deutschen Arbeitsmarkt einzusetzen. Dasselbe gilt fiir die vorhandenen erfolgreichen
Rekrutierungsprozesse in Unternehmen oder durch 6ffentliche Arbeitgeber/innen. ,,(...) an employet’s
willingness to employ a particular foreign professional is the best indicator that it understands and values
that person’s skills.“?03 Entsprechende Erfahrungen kénnen genutzt werden, um Erfolgsbedingungen fiir
die Beschiftigung auslindischer Fachkrifte zu identifizieren.

Bei Personalverantwortlichen verbreitet sich die Erkenntnis, dass diversifizierte Belegschaften
betriebswirtschaftliche Vorteile mit sich bringen kénnen. Eine Erfolgsbedingung liegt vor, wenn
Unternehmen sich entscheiden, ihre Unternehmenskultur diversititsorientiert auszurichten. Im Jahr 2014
muss es sich nicht zwangsliufig nachteilig auswirken, weder wei3, noch ménnlich noch deutsch zu sein:
Ganz im Gegenteil kénnen individuelle Perspektiven und Erfahrungen, Kenntnisse iiber verschiedene
Kulturen, Kundengruppen und auslindische Mirkte einen spezifischen Vorteil bilden, wenn in

Unternehmen ein reflektiertes Personalmanagement existiert.

»Die Wirtschaftsverbdnde haben zwar auf eine aktivere Migrationspolitik gedringt, doch die
Unternehmen haben auf die gemeldeten Engpisse noch nicht mit einer gedinderten Personal-
beschaffungsstrategie reagiert — trotz der weitgehenden Offnung des Systems fiir
hochqualifizierte Fachkrifte. Das gilt insbesondere fiir kleine und mittlere Unternehmen (KMU),
die das System fiir komplex, restriktiv und unzuginglich halten und denen die Integration
auslindischer ~Arbeitskrifte in die Belegschaft wegen ihrer vermeintlich schwachen
Deutschkenntnisse und unzureichenden Qualifikationen schwierig erscheint. Kleine und mittlere

2000 Wenn  Mitarbeiter  international — rekrutiert  werden, zieht das  Verdnderungen bei  den
Personalauswahlinstrumenten nach sich. Diese Instrumente missen sprachlich und kulturell weiterentwickelt
werden, um solide Auswahlentscheidungen auch bei internationalen Bewerbern treffen zu kénnen. DGEP:
Integriertes Personalmanagement in der Praxis. Prozesse und professionelle Standards, 2. Aufl., Bielefeld 2012, S.
123.

201 Der erste Eindruck, den sich ein neuer Mitarbeiter vom Engagement des Unternehmens und seines
Vorgesetzten macht, wird lange Zeit entscheidend sein fiir seine Einstellung, Erwartungen, seine Verhaltensweisen
und insbesondere fiir seine Motivation und seinen Arbeitseinsatz. Denn gerade Beschiftigte, die neu im
Unternehmen sind, bringen ein Ideenpotenzial und Kreativitit mit, da sie den Gegebenheiten im Unternehmen
unvoreingenommen begegnen kénnen — und das sollten Organisationen bewusst nutzen.” Wegerich 2011, S. 70.

202 DGFP 2012, S. 49.

203 Sumption 2013, S. 15.



Unternehmen verfligen auch nicht tUber die Moglichkeit des konzerninternen Personal-
austauschs, auf den multinationale Unternehmen zuriickgreifen koénnen und tber den
beispielsweise im Jahr 2010 tber die Hilfte der neuen auslindischen Ingenieure ins Land kam.
Ein benutzerfreundlicheres und transparenteres System, bessere Informationen sowie
Kooperationen zur Unterstiitzung von kleinen und mittleren Unternehmen bei der Intet-
nationalisierung ihrer Suche nach knappen Arbeitskriften sollten daher eine Prioritit sein. 204

Die Empfehlungen der OECD fiihrten dazu, dass die Bundesregierung inzwischen auf Kampagnen setzt,
um auslidndische Fachkrifte anzuwerben. Das Internetportal Make it in Germany ist seit 2012 online.
Analog wurde fiir Unternehmen die Website Kompetenzzentrum-fachkriftesicherung.de eingerichtet, die
u.a. Informationen zur Rekrutierung auslindischer Fachkrifte anbietet.

Auch wenn sich Arbeitgeberverbinde fir eine Ausweitung der Fachkriftezuwanderung einsetzen, muss
dies nicht zwangsldufig bedeuten, dass die Argumentation der Fachkriftesicherung in den
Personalabteilungen bzw. bei den Atbeitgeber/innen der Mitgliedsbetriebe ankommt. Da die Mehrheit der
Unternehmen aktuell keine Erfahrungen mit der Beschiftigung von Migrant/innen hat, stellt sich die
Frage, welche konkreten Unterstitzungsmalinahmen insbesondere fiir KMU hilfreich sein kénnten, um
ein strukturiertes Fachkriftemanagement fir sie zuginglich zu machen.

In der OECD-Studie Zmwpanderung auslindischer Fachkrifte wurden zu diesem Thema Befragungsergebnisse
von deutschen Unternehmen verdffentlicht. Dreizehn Antwortvariablen waren vorgegeben, um die
Bedarfe der Arbeitgeber/innen zu erheben. Verbesserungen bei der Zuwanderungsverwaltung wiinschten
sich insbesondere die Unternehmen, die bereits iiber Erfahrungen mit Fachkriften aus Drittstaaten
verfiigten oder die Stellen nicht besetzen konnten und sich daher fiir Zuwanderung 6ffnen. Eine deutliche
Mehrheit schitzte drei Mal3nahmen als ,,sehr férderlich® ein: An erster Stelle sprachen sich Unternehmen
fir ecine Beschleunigung des Arbeitsgenehmigungsverfahrens aus, es folgte der Wunsch nach der
Bereitstellung von Sprachkursen fir die Fachkrifte nach der Ankunft in Deutschland. An dritter Stelle lag
der Vorschlag einer Vereinfachung des Zuwanderungsverfahrens. Dieses Ranking reflektiert die Praxis der
Rekrutierung neuer Mitatbeiter/innen. Atrbeitgeber/innen fordern mehr Transpatenz bei den
Zuwanderungsméglichkeiten, sie wollen freie Stellen schnell besetzen und sie schen einen grof3en Bedarf
bei Deutschkursen, damit auslindische Fachkrifte ihre Kompetenzen in einem deutschen Umfeld
cinsetzen kénnen.?> Genannt wurde zudem der Wunsch nach Unterstiitzung bei der Kontaktaufnahme
mit auslidndischen Fachkriften und nach konkreter Hilfestellung im Ablauf der administrativen Verfahren.
Einen Internetauftritt zur Arbeitsmigration hielten dagegen weniger Unternechmen fiir férderlich — auch
Onlinerecherchen sind zeit- und damit kostenaufwindig,.

Dass in Deutschland keine international verbreitete Sprache gesprochen wird, ist ein Wettbewerbsnachteil.
Zwar wurden bereits 2005 Deutschkurse im Rahmen des Integrationsprogramms eingefiihrt, doch diese
Kurse sichern nur ein niedriges Deutschniveau. Das Programm ,,Berufsbezogenes Deutsch®, das vom
BAMF durchgefithrt wird, soll zwar den Bedarf fiir Fachkrifte sichern, kann aber bisher die Erwartungen
nicht erfilllen. Nur ein Teil der neu Zugewanderten hat Zugang zu den vorhandenen Kursen. Da die
Kofinanzierung durch die BA erfolgt, sollen v.a. Arbeitslose profitieren, doch bislang gelingt es nicht,
Kurse anzubieten, die gezielt auf akademische Berufe zugeschnitten sind. Allgemeine Deutschkurse fiir
eine heterogene Gruppe von N[igrant/ innen verfolgen zwar das Ziel, ihre Teilnehmer/innen auf B1- bis
B2-Niveau zu bringen, konnen jedoch kaum die verschiedenen Kommunikations- und
Prisentationsbedarfe von Arzt/innen, Ingenieur/innen oder Wirtschaftswissenschaftler/innen erfiillen.
Der Fachkriftemangel im Gesundheitssektor hat seit 2011 dazu gefihrt, dass gezielt einige
branchenspezifische Kurse geférdert wurden. Dabei wurde deutlich, dass ein berufsbegleitender

Spracherwerb sehr schwierig ist, wenn dem Arbeitsbeginn nicht Intensivkurse vorausgehen. Der

204 OECD 20134, S. 20.
205 Ebd., S. 162.



Schichtdienst behindert zudem eine regelmifige Teilnahme auch dann, wenn Sprachunterricht vor Ort
zur Verfugung gestellt wird.200
Im Rahmen der Ramboll-Studie wurden gezielt Unternehmensvertreter/innen befragt, die Etrfahrungen

mit auslandischen Fachkraften haben.

,Die bestehenden Integrationskurse wurden von einem GroBteil der Unternehmen kritisiert. Die
Niveaus sind nicht auf die Fachkrifte angepasst — weiterhin sind auch die Kurszeiten meist nicht
mit der Berufstitigkeit vereinbar. Entsprechend wird ein besserer Zuschnitt auf die Zielgruppe
und die Bekanntmachung der Angebote unterstiitzt.“207

Zudem ist vielen Arbeitgeber/innen nicht bewusst, dass die Finanzierung von Sprachkursen in
Deutschland nicht generell wie in anderen Zuwanderungslindern vorgesehen ist. Von staatlicher Seite
werden Unternehmen in einer verantwortlichen Rolle gesehen. ,,In erster Linie bleiben die Arbeitgeber in
der Pflicht, Sprachlernangebote zu schaffen, um den Fachkriftemangel durch Zuwandernde
abzubauen.“?® Fir kleine Unternehmen, die nur einzelne Arbeitsplitze besetzen missen, ist die
vorgesehene Verpflichtung kaum umsetzbar. Um dieser Problematik zu begegnen, wurde das Programm
,Berufsbezogenes Deutsch® inzwischen teilweise fiir Arbeitgeber/innen gedffnet: Krankenhduser, die
Arzt/innen aus dem Ausland beschiftigen, kénnen diese z.B. in Nordrhein-Westfalen fiir einen
einschligigen ESF-BAMF-Kurs anmelden. Ein grundlegendes Problem wird dadurch jedoch nicht
beseitigt: Auslindische Arzt/innen, die schlecht Deutsch sprechen, werden nicht eingestellt. Sie haben
ohne Atbeitgeber/in jedoch keinen Zugang zu diesem Kurs.

Die neuen Zuwanderungsrechte kénnten grofiere Effekte bewirken, wenn die praktischen Probleme, mit
den sich die Atbeitgeber/innen im internationalen Personalmanagement konfrontert sehen, aufgegriffen
werden. Obwohl Blaue Karte EU und Beschiftigungsverordnung neue Zuwanderungsrechte generierten,
die Ermessensspielrdume der Botschaften, der Auslinderbehdrden und der Arbeitsverwaltung bei detr
Gewihrung von Arbeitsvisa, Aufenthalts- und Arbeitserlaubnis deutlich reduzieren,?” ist diese neue
Rechtslage nicht generell in der Praxis angekommen. Eine unsachgemil3e Einschrinkung der Rechte von
Zuwanderinnen und Zuwanderern hatte sich bereits nach 2005 gezeigt, wenn auslindische Fachkrifte nur
cin Aufenthaltsrecht nach § 18 Aufenthaltsgesetz erhielten, obwohl sie die Voraussetzungen des
vorteilhafteren Hochqualifizierten- § 19 erfillten.

,Die Tatsache, dass rd. 15% der Arbeitsmigranten, die tber das regulire System der
Aufenthaltstitel zur Ausiibung einer Beschiftigung einreisten, Gehilter bezogen, die iiber der
Grenze von 66 000 Euro lagen (HeB3, 2012), deutet jedoch darauf hin, dass das Einkommen
moglicherweise nicht das Haupthindernis war. Anscheinend haben die Auslinderbehérden die
Kriterien der Integrationsaussicht und der ,besonderen Berufserfahrung’ bei der Erteilung der
Niederlassungserlaubnis hdufig recht restriktiv ausgelegt. Finige Arbeitgeber kénnten es zudem
vorgezogen haben, Antrige nach § 18 AufenthG zu unterstiitzen, da die entsprechenden
Aufenthaltstitel nicht sofort eine vollige Mobilitit innerhalb Deutschlands gestatten, sondern
anfangs an einen bestimmten Arbeitgeber gebunden sind.*?10

206 BAMF (Hg.): Berufsbezogene Deutschférderung. Das ESF-BAMF-Programm, Kéln 2013, S. 41£f.

207 BMWi 2014, S. 188.

208 BAMF 2013, S. 36.

209 Die Blue Card basiert auf diesem Anspruch: Wenn ein Arbeitsvertrag zwischen einem deutschen Unternehmen
und einem potenziellen Zuwanderer mit vergleichbarem oder anerkannten akademischem Abschluss vorliegt, der die
festgelegte Gehaltshéhe erreicht, gibt es keine Ermessensspielrdaume bei Auslinderbehérden oder Arbeitsverwaltung,
die eine Zuwanderung verhindern kénnten. Damit wird Planungssicherheit fiir Unternehmen hergestellt. Die Blue
Card-Regelungen schen eine Ausnahme fir IT-Fachkrifte vor: Diese mussen nicht unbedingt tber einen
akademischen Grad verfiigen; bei ihnen genigt eine Qualifikation, die einem deutschen Facharbeiterabschluss
entspricht.

210 OECD 2013a, S. 79.



Mehrere Empfehlungen der OECD sind daher auf eine Qualititsentwicklung in der
Zuwanderungsverwaltung ausgerichtet. Sie forderte von staatlicher Seite ,,Mal3nahmen zur Durchsetzung
der gesetzlichen Vorschriften® und eine ,,Verbesserung der Kundenfreundlichkeit®.2!! Hier wird die Kritik
an restriktiven, uneinheitlichen und willkiitlichen Verfahren des Aufenthalts- und Arbeitsrechts
aufgegriffen, die von Arbeitgeberverbidnden schon seit Jahren geduBert wird und in mehreren Studien
empirisch belegt wurde.

Konsequenzen hin zu einer umfassenden Verbesserung der Verwaltungsverfahren sind bisher
ausgeblieben. Eine staatliche Reaktion, die zumindest einige Auslinderbehérden erfasst, findet sich in
einem Modellprojekt des BAMF, das 2012 gestartet wurde. Auslinderbehérden sollen zu
»Willkommensbehorden®  weiterentwickelt werden.??  Dieses Projekt hat wenige ausgewihlte
Teilnehmer/innen. Doch weit mehr staatliche Stellen stehen vor der Herausforderung, die Qualitit ihrer

Angebote zu sichern, um die Rahmenbedingungen des Bildungstransfers zu verbessern.

Die Gesundheitsbranche ist schon seit Jahren nicht nur mit Zuwanderungsverfahren, sondern auch mit
den Anforderungen der Anerkennungspraxis konfrontiert, da auslindische Fachkrifte in den relevanten
Berufen nur dann titig werden kénnen, wenn sie einen positiven Anerkennungsbescheid erzielen. In
diesem Feld haben Arbeitgeber/innen daher klare Vorstellungen davon, welche Barrieren in Recht und
Verwaltungspraxis bestehen und wie diese ausgerdumt werden kénnten.

Bereits im  Gesetzgebungsverfahren wiesen die Deutsche Krankenhausgesellschaft und der
Bundesverband privater Anbieter sozialer Dienste auf die Schwichen des Anerkennungsgesetzentwurfes
hin. Sie forderten, Mallnahmen zur Umsetzung verbindlich in den Gesetzentwurf aufzunehmen, darunter
ein Angebot von Forderprogrammen  fir Sprachkurse und  Anpassungslehrginge von
Gesundheitsfachkriften. Eine konsistente Anerkennungspraxis kénne nur durch die ,,Entwicklung
einheitlicher Qualititsstandards® erreicht werden (vgl. dazu die Ausfithrungen in Kap. 3.4).

»Dazu sollten auch aus Sicht des bpa die Instrumente zur Qualititssicherung verbindlich im
Gesetz geregelt werden. (...) Durchweg richtig ist aus Sicht des bpa die Forderung des
Bundesrates  nach  einer  Bestimmung  von  Forderinstrumenten — fir — ndtige
Anpassungsqualifizierungen. Denn Personen mit auslindischen Bildungsabschlissen kénnen
erfahrungsgemil3 die Anpassungsmaf3nahmen oftmals nicht selbst vollstindig finanzieren und
werden dadurch von einem Anerkennungsverfahren abgehalten. (...) Ohne ein entsprechendes
ausgebautes Angebot an Anpassungsmal3nahmen bliebe das BQFG fiir die Antragsteller oftmals
wirkungslos. 213

Aufgrund des Fachkriftemangels in der Altenpflege sehen die Arbeitgeber/innen eine Vetknipfung von
Anpassungslehrgingen mit Pflegeeinrichtungen als erforderlich an; diese Verkniipfung wird bisher von

Anerkennungsstellen nicht erméglicht:

211 Ebd., S. 31.

22 Willkommensbehérden®  sollen die Zuwanderungszahlen beférdern, wenn eine ,,Willkommens- und
Anerkennungskultur® in Deutschland entsteht: ,,Anerkennungskultur ist hierbei das handlungsleitende Prinzip, weil
es Integration ermdglicht und fordert, sowohl bei Zuwandernden als auch in der Aufnahmegesellschaft.
Willkommenskultur soll vor allem die AuBenwirkung, die Attraktivitit Deutschlands fir Zuwandernde, steigern,
indem Beratungs- und Informationsstrukturen sowie administrative Prozesse optimiert und umgestaltet werden.*
BAMF: Willkommens- und Anerkennungskultur. Handlungsempfehlungen und Praxisbeispiele. Abschlussbericht
Runder Tisch ,,Aufnahmegesellschaft®, Nirnberg 2013.

213 Bundesverband privater Anbieter sozialer Dienste: Unangeforderte Stellungnahme zur Sachverstindigenanhérung
oEntwurf eines Gesetzes zur Verbesserung der Feststellung und Anerkennung im Ausland erworbener
Berufsqualifikationen®. Ausschuss fir Bildung, Forschung und Technikfolgenabschitzung im Deutschen Bundestag,
6. Juli 2011. A-Drs. 17(18)169a, S. 3.



»Die Anpassungslehrginge umfassen in der Regel ein Praktikum. Dieses kann nach der
derzeitigen Anerkennungspraxis (...) regelmiBig nur in Krankenhidusern oder zumindest nur in
Kombination von Krankenhaus und ambulanter Pflegeeinrichtung sowie anderen, insbesondere
stationdren  Pflegeeinrichtungen  abgeleistet werden. Dies ist aber gerade bei
Anpassungsmallinahmen  fiir Krankenpflegefachkrifte mit auslindischen  Abschliissen
unzweckmilig, da hierdurch ein Einstellungshindernis bei den Pflegeeinrichtungen begriindet
wird. Die auslindischen Fachkrifte und auch die Pflegeinrichtungen haben ein berechtigtes
Interesse daran, die Praktika ausschlieBlich dort ableisten zu konnen. Denn nur so kdonnen die
ausldndischen Fachkrifte schon wihrend der gesamten Zeit der Anpassungsmalinahmen in den
Einrichtungen (...) beschiftigt werden. Fachlich ist auch kein Grund ersichtlich, weshalb hier ein
Praktikum unter Beteiligung eines Krankenhauses zu fordern wire. Denn die fachliche Anleitung
kann ebenso gut und professionell durch eine in der Pflegeeinrichtung titige
Krankpflegefachkraft erfolgen, zumal der spitere Einsatz ohnehin dort geplant ist.“214

Obwohl die Arbeitgeber/innen eindeutige Einstellungsabsichten formulieren, wurden diese berechtigten
Anliegen nicht bertcksichtigt. Die bereits 2011 benannten Umsetzungsdefizite des Gesetzes bleiben daher
aktuell.?2!> Sie bestitigten sich in der 2014 vorgelegten Ramboell-Studie zur Wirkung des

Zuwanderungsrechts:

,»Die befragten Unternehmen im Bereich der Alten- und Krankenpflege kritisierten vor allem die

Unterschiede zwischen den Bundeslindern hinsichtlich der erforderlichen Sprachkenntnisse.
Zum Teil reicht das B1-Niveau, in einigen Bundeslindern wird allerdings auch das B2-Niveau
gefordert. Dies wiirde laut der Unternehmen zu einer Wettbewerbsverzerrung fithren, da es sehr
viel schwieriger und langwieriger fiir eine auslindische Fachkraft sei, die Sprachkenntnisse bis auf
cin vorweisliches B2-Niveau auszubauen.“?16

Auch wenn auslindischen Arzt/innen eine Approbation gewihrt wurde, ist damit nicht gesichert, dass sie
erfolgreich im deutschen Gesundheitssystem titig werden. Statistiken der Bundesirztekammer zeigen,
dass der Anteil der registrierten Arzte aus dem Ausland im Vergleich zu anderen akademischen Berufen
hoch ist. 35.893 auslindische Arzt/innen waren 2013 in Deutschland registriert.2l” Hinzu kommen
zahlreiche Deutsche, die eingebiirgert wurden oder als Spitaussiedler/innen einwanderten. Es erfordert
grolle Anpassungsleistungen und viel personliche Energie, seinen Beruf in einem anders strukturierten
Gesundheitssystem auszuiiben und die erfordetlichen Kommunikations- und Dokumentationskenntnisse
zu erwerben. Im Vergleich mit deutschen Arzt/innen nehmen Migrant/innen weit seltener die
selbstindigen Positionen ein, die mit einer eigenen Praxis verbunden sind. Die grofle Mehrheit der
auslindischen Arzt/innen arbeitet in Krankenhiusern.

Die Arztestatistik lisst erkennen, dass viele auslindische Arzt/innen nicht in Deutschland bleiben,
sondern wieder abwandern. Von allen Arzt/innen, die 2009 auswanderten, hatte rund ein Viertel eine
auslindische Staatsangehérigkeit. 2013 war der Anteil der auslindischen Arzt/innen, die Deutschland
verlieBen, auf 37,1% gestiegen. Die Auswanderungszahlen deutscher Arzt/innen sind seit Jahren bekannt
und werden mit den im internationalen Vergleich schlechten Arbeitsbedingungen begriindet. Die
Auswanderung auslindischer Arzt/innen kann auf zusitzliche Faktoren zuriickgefiihrt werden. Aus der
Perspektive des Personalmanagements ist die Auswanderung ein Verlust: Es ist Unternehmen nicht

gelungen, eine hoch qualifizierte Fachkraft dauerhaft an sich zu binden.

214 Ebd,, S. 6f.

215 Von den Atbeitgebet/innen des Gesundheitssektors werden weiterhin effiziente Verfahren eingefordert. Vgl.
Giesceke, Sunna: Arzte werden meist anerkannt, in: Arztezeitung, 3.04.2013.

216 BMWi 2014, S. 186. Vgl. dazu Kap. 6.5.7.

27 BAK: Auslindische Arztinnen und Arzte in Deutschland am 31.12.2013. Tabelle, URL:
http://www.bundesaerztekammer.de/downloads/Stat13Tab10.pdf [Zugtiff 27.05.2014]



Wenn daher die hohe Anerkennungsquote 2012 fiir Arzt/innen als Erfolg betrachtet wird, so ist auch zu
berticksichtigen, dass die hohen Auswanderungszahlen die Kehrseite der Medaille bilden und Erfolge
nivellieren kénnen.

Betriebswirtschaftlich betrachtet, wird es immer teurer, langwieriger und aufwindiger, freie Arztestellen zu
besetzen. Die Frage, wie man Fachkrifte aus dem Ausland nicht nur rekrutiert, sondern auch dauerhaft

halten kann, spielt daher ebenfalls eine wichtige Rolle fiir die Bewertung des Bildungstransfers.

Um das Ziel einer Sicherung der Arbeitskriftebasis durch Fachkriftemigration zu erreichen, sind
Strategien fiir eine erfolgreiche Umsetzung der neuen Rechte notwendig. Unternehmen sind selbst dafiir
verantwortlich, eine demograficorientierte Personalentwicklung einzufiihren. Darliber hinaus existieren
diverse Problemlagen, die eine bessere Steuerung von staatlicher Seite erfordern. Dazu gehéren das
unzureichende Angebot und die ungeklirte Finanzierung von Sprachkursen fiir auslindische Fachkrifte.
Auch fir den Ausbau von Anpassungsmalinahmen, zB. im Rahmen von Mentoren- und
Traineeprogrammen, sind Kooperationen mit Unternchmen  erforderlich. Das  deutsche
Weiterbildungssystem steht in Bezug auf die international verbreitete Individualisierung von
Weiterbildungswegen, die migrationsspezifisch auszurichten sind, vor besonderen Herausforderungen.
Auch wenn das Lebenslange Lernen als Strategie der Beschiftigungsférderung durchaus reflektiert wird,
behindert die weitgehend fehlende Modularisierung in Aus- und Weiterbildung die Modernisierung des
deutschen Bildungssystems.2!8

Ausgleichsmafinahmen im Rahmen des Anerkennungsverfahrens anzuwenden, erfordert eine Entwicklung
neuer Strukturen. Wie diese organisiert werden kénnen, zeigen vorbildhafte Programme in Kanada, die im
vergangenen Jahrzehnt eingerichtet wurden, um Arbeitgeber/innen und vor allem KMU in
Anerkennungsprozessen zu unterstiitzen. Im Ergebnis férdern diese unternehmensbezogenen Programme

auch den Bildungstransfer von Migrant/innen.

“Employers are perhaps the most important stakeholders in the realm of FQR as they are not
only the ones who directly decide how immigrants’ qualifications are valued, but also the ones
who directly benefit from FQR. Employers have been involved in a range of governmental,
sectoral, professional, educational, and community-based programmes to enhance immigrants’
access to professions. On the official website of FCRO, there is an Employer’s Roadmap
prepared by the Alliance of Sector Councils (2010) that provides guidance for employers in small
and medium-sized enterprises with regard to hiring and retaining internationally trained
workers.”219

218 Zu kurz greift daher der Verweis des BMBF-Berichts auf Anpassungsmalinahmen durch Bildungstriger, die
zwangsldufig weniger passgenau, dafiir kostenintensiver und arbeitsmarktferner sind. ,,Die Weiterbildungsanbieter
sind hier gefordert, passgenaue Instrumente zu entwickeln.” BMBF 2014a, S. 35.

Differenzierter zu dieser Thematik der aktuelle Bildungsbericht: ,,Sollte es — wie politisch gewollt — in den nichsten
Jahren zu verstirkter Arbeitskrifte-Zuwanderung kommen, ist die berufliche Weiterbildung inner- wie auf3erhalb von
Betrieben  besonders  gefragt. Hier konnten auch  Anpassungsqualifizierungen im  Rahmen  des
Berufsqualifikationsfeststellungsgesetzes (BQFG) eine wichtige Rolle spielen. Fir sie scheint — wie der erste Bericht
zum Anerkennungsgesetz andeutet — ein quantitativ und qualitativ betrichtlicher Bedarf zu bestehen. Wenn fir
Zuwanderer nicht deutlich mehr Kompensationsméglichkeiten in der beruflichen Weiterbildung geschaffen werden,
ist die Gefahr, dass ihre berufliche Integration prekir bleibt, nicht von der Hand zu weisen.” Autorengruppe
Bildungsberichterstattung (Hg.): Bildung in Deutschland 2014. Ein indikatorengestlitzter Bericht mit einer Analyse
zur Bildung von Menschen mit Behinderungen, Bielefeld 2014, S. 155.

219 Guo/Shan 2013, S. 238.



5.6 Restimee

Fir den Bildungstransfer von auslindischen Fachkriften spielen Arbeitgeber/innen eine wichtige Rolle.
Die Einbindung von Unternehmen in Anerkennungsprozesse ist derzeit noch nicht ausreichend.
Migrant/innen in Deutschland sind von einer iiberdurchschnittlichen Uberqualifizierungsquote betroffen.
Eine weitere Ursache besteht in der strukturellen Diskriminierung am Arbeitsmarkt. Bisher setzen
Unternehmen bei der Personalauswahl mehrheitlich auf eine deutsche, junge, minnliche Zielgruppe. Hier
wirken psychologische Faktoren neben kulturellen Stereotypen. Diese Strategie ist solange erfolgreich, wie
gentigend Arbeitskrifte zur Verfligung stehen, aber dieser Pool wird sukzessive kleiner.

Auf Grund von sinkenden Geburtenraten und verhiltnismiBig niedrigen Einwanderungszahlen werden
Unternehmen in Deutschland darauf angewiesen sein, dass auslindische Fachkrifte zuwandern. Die
Gesundheitsbranche zeigt, dass mit steigendem Mangel auch die Bereitschaft wichst, auslindische
Fachkrifte zu beschiftigen.

Daher unternimmt die Bundesregierung verstirkt Anstrengungen, um Deutschland als Zuwanderungsland
attraktiver zu machen. Dennoch stehen Personalverantwortliche, vor allem in KMU vor diversen
Herausforderungen, wenn sie auslindische Fachkrifte erfolgreich beschiftigen wollen. Staatliche
Initiativen sind erfordetlich, die das Angebot von Sprachkursen, den Ausbau von Anpassungsmal3inahmen
und das Qualitdtsmanagement in Verwaltungsverfahren verbessern, damit die bendétigten auslindischen
Fachkrifte nach Deutschland kommen und ausbildungsadidquat beschiftigt werden.

Doch nicht alle Barrieren kénnen von staatlicher Seite abgebaut werden. Deutsche Unternehmen sind
bisher weder auf auslindische Fachkrifte noch auf die Nutzung von Anerkennungsbescheiden eingestellt.

Dies zu dndern, ist die Aufgabe der Privatwirtschaft und der 6ffentlichen Arbeitgeber/innen.

Im Rahmen der vorliegenden Studie sollen vor dem Hintergrund der Neuerungen im Anerkennungs- und
Zuwanderungsrecht die Perspektiven von Arbeitgeber/innen und Personalverantwortlichen einbezogen
werden. Es stellen sich diverse Fragen, um zu untersuchen, wie der Bildungstransfer fiir Inhaber/innen

auslindischer Qualifikationen aktuell gestaltet wird.



6 Ergebnisse der Auswertung der Datenerhebungen

6.1  Die Qualifikationen der Befragten

Bei der Generierung der Stichprobe waren nur Personen beriicksichtigt worden, die eine berufliche
Qualifikation aus dem Ausland mitgebracht hatten. Dadurch sollte ausgeschlossen werden, dass schulische
Anerkennungsverfahren die Ergebnisse beeinflussen.

Bei 447 Teilnehmer/innen konnten 432 Angaben zum Beruf in die Auswertung einbezogen werden.
Keine verwertbare Angabe lag vor, wenn mehrere Berufe aus unterschiedlichen Sektoren eingetragen
wurden, so dass keine Zuordnung zum durchgefiihrten Anerkennungsverfahren mdéglich war. Ob das
Berufsfeld als reglementiert oder nicht-reglementiert eingestuft wurde, bezieht sich auf die jeweiligen
Regelungen in Deutschland. Rechtsanwilt/innen bilden hier eine Ausnahme; aufgrund der rechtlichen

Beschrinkungen wurden sie den nicht-reglementierten juristischen Abschliissen zugeordnet.

Abb. 7: Tabelle: Berufe der Respondent/innen, in Hiufigkeit und Prozent (n= 432)

Reglementierte Berufe Nicht-reglementierte Berufe
Arzt/innen 19 44% IHK-Berufe 33 7.6%
Krankenpflege 12 28% HWK-Berufe 7 1,6%
Weitere Gesundheitsberufe = 48 | 11,1% Weitere Ausbildungen 1 25%
Lehrer/innen 95  22,0% Psychologie 10 2,3%
Ingenieur/innen 62  14,4% Juristische Studienginge 7 1,6%
Sozialberufe 49 113%  eitere akademische Abschliisse
(u.a. Wirtschaft, Informatik, Natut- 17.6%
Architekt/innen 3 0,7% und Geisteswissenschaften)
Insgesamt 288  606,7% Insgesamt 144 33,3%

Von besonderem Interesse im Kontext der vorliegenden Studie sind die Gesundheitsberufe und die nicht-
reglementierten Abschlisse der Berufsbildung. 18,3% der Respondent/innen verfiigen uber
Qualifikationen aus den Feldern der akademischen Heilberufe und der Gesundheitsfachberufe. Darunter
fallen Humanmediziner/innen mit einem Anteil von 4,4% sowie Krankenpfleger/innen mit 2,8%. Unter
den weiteren Gesundheitsberufen (11,1%) finden sich Zahnirzt/innen, Apotheker/innen, Physio-
therapeut/innen, Hebammen etc. Referenzberufe der Berufsbildung liegen insgesamt bei 11,8% der
Befragten vor.

Im Verhiltnis zu den amtlichen Statistiken nach BQFG, die Arzt/innen, Zahnirzt/innen und
Krankenpfleger/innen quantitativ auf den vorderen Ringen verzeichnen, zeigt sich, dass die Mehtheit der
Migrant/innen aus anderen Berufsgruppen stammt. Die Verteilung der Berufe zeigt Ubereinstimmungen

mit der bundesweiten Statistik der IQ-Anerkennungsberatung (siche dazu die Ausfithrungen in Kap. 4).



Lehrer/innen bilden mit 22% die grote Gruppe der Personen, die sich an die Anerkennungsberatung in
Bayern wendeten und an der Befragung teilnahmen. Es folgen Ingenieur/innen mit 14,4%. Die Sozial-
berufe — v.a. Erzieher/innen, Kindheits- und Sozialpidagog/innen — untetliegen ebenfalls landesrecht-
lichen Regelungen, werden jedoch vom BayBQFG erfasst. Nicht reglementierte Hochschulabschlisse, die

zahlreiche Ficher reprisentieren, sind ebenfalls mit einem hohen Anteil von 17,6% vertreten.

6.1.1 Anerkennungsverfahren vor und nach April 2012

Die Frage, ob und in welchem Ausmal} die Antragsteller/innen von den Anerkennungsgesetzen
profitierten, erfordert — abgesehen von der Anwendung des BQFG — die Berticksichtigung verschiedener
Bedingungen: Relevant ist zum einen, ob der Abschluss in der EU erworben wurde, zum anderen ist der
Zeitpunkt der Antragstellung zu berticksichtigen.

Migrant/innen, die an der Befragung teilnahmen, wurden daher gebeten anzugeben, ob und wann sie

ihren Anerkennungsantrag gestellt haben.

Abb. 8: Zeitpunkt der Antragstellung, in Prozent (n=279)

Ab August 2013
44,1%

Zwischen April
2012 und Juli 2013
34,1%

Vor April 2012
21,9%

Zeitangaben liegen fir 279 Antragstellungen vor. Vor dem Inkrafttreten des BQFG (Bund) haben 21,9%
der Befragten ihren Antrag gestellt. Der Stichtag 1. August 2013 betrifft die Einfihrung des bayerischen
Landesanerkennungsgesetzes. Von besonderem Interesse fiir die Folgen des BQFG sind daher die 218
Antrige, die nach April 2012 gestellt wurden. Diese erfassen einen Anteil von rund drei Viertel der
Antragsteller/innen.

Demnach haben sich Migrant/innen in stirkerem Ausmal an der Befragung beteiligt, wenn ihr Verfahren
noch aktuell war oder nicht lange zurtck lag. Dies ist ein Hinweis darauf, dass man Feedback zum

Verfahren oder zur Beratung moglichst schnell einholen sollte.



Doch auch fiir Personen mit linger zurtckliegenden Anerkennungsbescheiden zeigte das BQFG gewisse
Folgen. Aufgrund des Medienechos zum Anerkennungsgesetz des Bundes erwarteten zahlreiche
Migrant/innen bessere Anerkennungschancen. Neue Hoffnungen entstanden auch bei denen, die vor
2012 keinen Antrag stellen durften oder die negative Bescheide erhalten hatten. Viele wendeten sich daher
zum zweiten Mal an die Anerkennungsberatung. Die Anerkennungsberater/innen mussten die
Erwartungen oft enttiuschen: Bei Lehrer/innen, Ingenieur/innen und Atrchitekt/innen wird das
BayBQFG generell nicht angewendet. Akademiker/innen, die nicht-reglementierte Hochschulabschlusse
erworben haben, wurden generell von den Bestimmungen des BQFG ausgenommen. Fir diese Berufe
gibt es daher keinen positiven Vorher-Nachher-Effekt. Nach Bundesrecht erhielten zudem
Rechtsanwilt/innen aus Drittstaaten keinen Antragsanspruch.

Lehrer/innen bilden die groBte Gruppe der Befragten. Spitaussiedler/innen koénnen sich auf das BVFG

berufen, profitieren aber nicht von EU-Privilegien.
Kommentare der Respondent/innen

,»Als Lehrerin habe ich keine Chance in Bayern. Ich habe eine sozialpidagogische Stelle, werde aber ohne
Zeugnis nicht entsprechend bezahlt.” TN 41

,»Es ist schade, dass ich mit acht Jahren Berufserfahrung als Grundschullehrerin musste putzen gehen.” TN 45

,»Wieso ist ein Lehrer keine piddagogische Kraft nach der Anerkennung, wenn jeder, der mit Kindern arbeitet,
egal in welchem Alter die Kinder sind, muss an erster Stelle ein Pidagoge sein.” TN 71

Um weiter in einem pidadogischen Berufsfeld zu atrbeiten, versuchen viele Lehrer/innen, eine Einstufung
als padagogische Fachkraft durch die Jugendidmter zu erlangen. Andere geben ihre Anerkennungswiinsche
auf. Trotz des Erziehermangels in den groflen bayerischen Kommunen wird diese piddagogisch
ausgebildete Berufsgruppe nicht systematisch eingebunden; in der Regel erhalten Lehrer/innen nur eine
Einstufung als pddagogische Erginzungskraft (entspricht einer zweijihrigen Kinderpflegeausbildung),
auch wenn fiinfjihrige Studienginge und Berufspraxis vorliegen.

Die Situation der Lehrer/innen wird von den Anerkennungsberater/innen besonders negativ gesehen. Sie
kritisierten die ,,Ungleichbehandlung® aufgrund der Herkunft, , fiir die es keine inhaltliche Argumentation
gibt“. (UAB 1; 253-254)

Zahlreiche Befragte gaben an, nach der Beratung keinen oder keinen erneuten Anerkennungsantrag
gestellt zu haben. Darunter sind Personen, die keine zusitzlichen Antragsrechte erhielten. Warum auch
Migrant/innen mit neuen Rechten nach einer Anerkennungsberatung auf einen Antrag verzichteten, wird

in Kap. 6.4 weiter untersucht.

6.1.2  Qualifikationen aus der EU und aus Drittstaaten

Abb. 9: Tabelle: Herkunft der beruflichen Qualifikationen der Respondent/innen, in Hiufigkeit und Prozent

Ausbildungsstaat Anzahl Anteil
EU 199 45,5%
Drittstaat 238 54,5%

Insgesamt 437 100%



Mehr als die Hilfte der Befragten verfiigte iiber eine Qualifikation, die in einem Drittstaat erworben
wurde. Es zeigt sich, wie auch in der 1Q-Beratungsstatistik, dass die Dominanz der EU-Qualifikationen,
die in der amtlichen Statistik nach BQFG deutlich wird, nicht vorliegt, wenn man die Beratungsinteressen
der Inhaber/innen von auslindischen Abschliissen einbezieht.

Mit Drittlandsdiplomen hat man trotz Anerkennungsgesetz in diversen Fachgesetzen Nachteile; dies
betrifft insbesondere die Gesundheitsberufe. EU-Biirger/innen mit EU-Diplomen haben rechtlich keine
Verbesserungen erfahren; dennoch kénnten auch sie in der Praxis von einer Berticksichtigung der neuen
Rechte fiir Inhaber/innen von Dirittlandsdiplomen profitieren. Die Verfahrenspraxis ist nicht
grundsitzlich in Einklang mit den Bestimmungen der EU-Richtlinien. 28 Personen mit
Gesundheitsberufen gaben an, dass ihr Diplom in der EU erworben wurde; ein Anteil von gut einem
Drittel der vertretenen Berufsangehdrigen.

Wer sein Diplom in einem Drittland erworben hat, kann vom Anerkennungsgesetz profitieren. Auch
wenn die EU-Privilegien weiter reichen, so soll es doch erstmals die Beriicksichtigung von Berufspraxis im
Verfahren sowie Teilanerkennungen geben. Die Approbation soll auch fiir Drittstaatsangehdrige zum
Regelfall werden. Die Bundesregierung wollte den Staatsangehdrigkeitsvorbehalt aus den akademischen
Heilberufen entfernen. Dies ist bislang nicht vollstindig gelungen, da Facharztqualifikationen nach
Linderrecht geregelt sind. Lindergesetze dirfen vom BQFG abweichen. Dies fithrte dazu, dass
Arzt/innen mit EU-Facharztqualifikationen in den Weiterbildungsordnungen der Lidnder nicht gleich
behandelt werden. Wer tiber eine Drittstaatsangehdrigkeit verfiigt, hat in den meisten Lindern Nachteile
im Vergleich zu den EU-Biirger/innen. In den Befragungen wurde sichtbar, dass die Unterscheidung

zwischen EU und Dirittstaat weiterhin eine Rolle in der Anerkennungspraxis spielt.
Kommentar einer Respondentin

,Dadurch ich nicht EU-Biirgerin bin, aber mit einem EU-Abschluss, war fiir Arztekammer nicht deutlich, nach
welchem Verfahren die Anerkennung durchzufiihren ist und ich wurde dariiber nicht informiert. TN 237

Die Erklirung fir diese kritische Anmerkung einer Befragten findet sich im bayerischen Heilberufe-
Kammergesetz. Facharztqualifikationen wurden im BayBQFG ausgeschlossen, da ,,das gesamte Verfahren
zur  Anerkennung  auslindischer  Qualifikationen im  Rahmen der  Weiterbildung, z.B.
Facharztbezeichnungen, abschlieBend und in bewihrter Weise® geregelt sei?? Zwar wurden im
Heilberufe-Kammergesetz 2013 Anderungen vorgenommen, welche Beziige zu Staatangehérigkeiten
scheinbar eliminierten, doch die Formulierungen zu den Facharztanerkennungen beziehen sich nicht auf
das BQFG, sondern auf die EU-Anerkennungsrichtlinien, die keine Vorgaben fiir Drittstaatsangehorige
treffen, da dies den Mitgliedstaaten tiberlassen bleibt. Im Anerkennungsgesetzentwurf Schleswig-Holsteins
wurde darauf hingewiesen, dass ,,die bundesweite Abstimmung der linderspezifischen Regelungen in den
Kammer- und Weiterbildungsgesetzen® noch andauere.??! Die fehlende politische Abstimmung hat zur
Folge, dass ein EU-Facharzt, der bei einer EU-Staatsangehérigkeit automatisch anerkannt werden wiirde,
bei anderen Arzt/innen zu Verfahrensproblemen fithren kann, die eine Anerkennung verhindern.

Beti fast allen reglementierten Berufen finden sich rechtliche Nachteile, wenn Drittlandsdiplome vorliegen.
Eine Ausnahme bilden die Sozialberufe, die nach BayBQFG geregelt wurden und ein einheitliches
Verfahren vorsechen. Im Feld der Berufsbildung sollten ebenfalls alle Qualifikationsinhaber/innen
profitieren, wenn sie ihren Antrag nach April 2012 gestellt haben. Personen, die nicht-reglementierte
Berufsausbildungen im Herkunftsland erworben haben, kénnen die neuen Regelungen ebenfalls
unabhingig von EU oder Drittland nutzen. Auch in diesen Fillen ist ein Vergleich von Recht und Praxis
entscheidend fiir die Bewertung der Folgen des BQFG.

220 Bayerischer Landtag, Drs. 16/16010, zu Art. 2 Abs. 4 Nr. 6.
221 Schleswig-Holsteinischer Landtag: Gesetzentwurf der Landesregierung. Anerkennungsgesetz Schleswig-Holstein,
Drs. 18/994, S. 25.



6.2  Die Relevanz des BQFG fiir die Anerkennungsverfahren der Befragten

6.2.1 Respondent/innen im Anwendungsbereich der Anerkennungsgesetze

Bei den Personen, die sich an der Befragung beteiligten, kann nur eine Minderheit von den Bestimmungen
der Anerkennungsgesetze, die BQFG-Bund, BayBQFG und Fachgesetze umfassen, profitieren. 41,4% der
432 Respondent/innen, die Angaben zum Beruf machten, verfigen tber eine Qualifikation, die den

Neuregelungen unterliegt.

Abb. 10: Tabelle: Respondent/innen, die von den Anerkennungsgesetzen profitieten, in Haufigkeit und Prozent

Anzahl Prozent

Berufe, die profitieren 179 41,4%
Arzt/innen 19 4.4%
Krankenpflege 12 2,8%
Weitere Gesundheitsberufe 48 11,1%
Sozialberufe 49 11,3%
IHK-Berufe 33 7,6%
HWK-Berufe 7 1,6%
Weitere Ausbildungen 1 2,5%

Ob die 179 Personen, deren Beruf von den Anerkennungsgesetzen erfasst wird, auch im Verfahren von

Verbesserungen profitieren, ist eine Frage, die in den folgenden Abschnitten weiter untersucht wird.

Abb. 11: Tabelle: Respondent/innen ohne Vetbesserungen, in Hiufigkeit und Prozent

. . Anzahl Prozent
Berufe, die nicht profitieren 253 58,6%

Lehrer/innen 95 22,0%
Ingenieur/innen 62 14,4%
Architekt/innen 3 0,7%

Juristische Studienginge 7 1,6%
Psychologie 10 2,3%
Weitere akademische Abschlisse 76 17,6%

Fur die Mehrheit der befragten Migrant/innen (58,6%) gab es keine rechtlichen Verbesserungen. Dies
erfuhren viele erst in der Anerkennungsberatung, da die Medien nicht vermittelt hatten, dass

berufsspezifische Unterschiede relevant sind.



Auch im Hinblick auf zukiinftige Zuwanderung ist eine mangelhafte Differenzierung in Offentlich
zuginglichen Informationen problematisch. Die Anerkennungskampagnen, die Deutschland aktuell in
diversen Staaten durchfiihrt, differenzieren nicht. Es wird suggeriert, dass die Anerkennungsgesetze
generell nutzbar sind und dass (kostenpflichtige) Anerkennungsverfahren aus dem Ausland
Zuwanderungsrechte fundieren kénnen. Von welchen Erfahrungen Antragsteller/innen aus dem Ausland
berichteten, soll in Kap. 6.3 weiter thematisiert werden.

Vor diesem Hintetgrund uberrascht es nicht, dass die Anmerkungen von Respondent/innen zur
Rechtslage wenig positiv ausfielen. Diese Kritik an den Gesetzen fithrt nicht unbedingt zu einer negativen
Bewertung des individuellen Anerkennungsverfahrens. (Die Zufriedenheit der Respondent/innen wird in

Kap. 6.9 untersucht.)

Kommentare der Respondent/innen
,,Die Gesetze hindern mehr als dass sie helfen. TN 311

,»Gesetze sollten dndern und nicht komplizierter werden.” TN 266

Einzelne Migrant/innen beurteilten aufgrund ihrer personlichen Erfahrung, ob das Anerkennungsgesetz
positive Wirkungen entfaltete. In den folgenden Kapiteln sollen ihre Sichtweisen auf das
Verwaltungsverfahren, ihre Entscheidungen fiir und gegen eine Antragstellung sowie zahlreiche weitere
Aspekte der beruflichen Anerkennung datgestellt werden. Migrant/innen koénnen dartiber Auskunft
geben, wie nutzerfreundlich das Anerkennungsverfahren gestaltet wird und ob der Prozess fiir sie
handhabbar, verstindlich und im Ergebnis hilfreich war.

Die vorliegende Studie zielt darauf ab, durch einen multiperspektivischen Ansatz sowohl vorhandene
Barrieren als auch Gute Praxis zu identifizieren. Da die strukturellen Wirkungen iber Einzelfille hinaus
untersucht werden, sind die Einschitzungen von Praxisexpert/innen zu den Folgen der
Anerkennungsgesetze seit 2012 von grofem Interesse. Unabhingige Anerkennungsberater/innen und
Expert/innen fur die Gleichwertigkeitsfeststellung in den Anerkennungsstellen sind aufgrund ihrer

tiglichen Arbeit in zahlreichen Einzelfillen mit den Auswirkungen konfrontiert.

6.2.2 Einschitzungen der Expert/innen zu den neuen Regelungen des BQFG

In den Interviews mit Praxisexpert/innen waren die Stirken und Schwichen der Gesetze und ihrer
Umsetzung ein zentrales Thema. Aufgrund ihrer beruflichen Anforderungen unterscheiden sich die
Perspektiven der beiden Gruppen: Mitarbeiter/innen der Anerkennungsstellen sollen die neuen
Regelungen erfolgreich anwenden; Anerkennungsberater/innen sind im Arbeitsalltag mit Problemen von
Ratsuchenden konfrontiert.

Bei beiden Gruppen finden sich positive und negative Einschitzungen, die vielfach differenziert erliutert
wurden und eine Fille von unterschiedlichen Aspekten thematisieren. Da die Komplexitit der
Anforderungen der Anerkennungsberatung sowie der Durchfihrung von Anerkennungsverfahren bislang
als weitgehend unerforscht gelten kann, sollen hier ausfiihrliche Zitate einen vertieften Einblick in die

Praxisrealititen ermoglichen.

Einschitzungen zu den Folgen der Anerkennungsgesetze
UAB:

,» Viel mehr Leute [haben] jetzt eine Antragsmoglichkeit. Also das sieht man schon allein daran, dass viele Leute,
die es vor ein paar Jahren schon mal probiert haben, jetzt nochmal in die Beratung kommen (...). Auch die
Berticksichtigung und Anrechnung von Berufserfahrung ist sichetlich ein ganz wichtiger Schritt vorwirts, auch
wenn, wie gesagt, da sichetlich noch erhebliche Defizite sind in der Umsetzung (...). Es kommen durchaus



immer mehr Flichtlinge in die Beratung, die eben vor 2012 noch ibethaupt nicht die Méglichkeit hatten, eine
Anerkennung zu beantragen (...). Und natitlich auch die Antragsmoglichkeiten jetzt aus dem Ausland ist
gerade in den Gesundheitsberufen schon eine wichtige Neuerung.” UAB 1 (239-249)

»Da hat sich seht viel getan, bei den IHK- und Kammerberufen hat sich sehr viel getan. Es wurden viele
Anerkennungen auch erméglicht in bestimmten Berufen. Da ist ganz viel Bewegung und auch viel Erfolg
schon zu verzeichnen, das glaube ich schon.” UAB 4 (177-179)

»Es hat dadurch auch insgesamt mehr Verstindnis fur die Anerkennungsthematik gesamtgesellschaftlich
gegeben, weil es jetzt einfach viel mehr publik ist, durch die Gesetze auch gesetzlich verankert ist.” UAB 3
(292-294)

,»Also ich bin super froh, dass die Gesetze tatsdchlich geschaffen wurden, (...) dass man die Gelegenheit hat,
einen Antrag auf die Uberpriifung der Gleichwertigkeit zu stellen. Nur demgegeniiber steht die Realitit, (...)
demgegentiber steht die starke Trennung in den Képfen der Personen, die das bearbeiten. Die denken, dass da
sehr grofle qualitative Unterschiede sind. Manchmal ist das berechtigt, ja, aber das misste man nach
transparenten Kriterien beurteilen kénnen. Das ist ja angedacht in dem Gesetz, das sicht man aber in den
Bescheiden nicht und das merkt man nicht, wenn die Leute zu Externenprifungen geschickt werden. UAB 7
(321-329)

,»Und was ich sehr schade finde, dass trotz neuen Gesetzen noch immer Berufsgruppen komplett
ausgeschlossen sind, z.B. die Lehrer aus Drittstaaten. Oder dass Architekten und Ingenieure so schwierig ist.
Weil ich kann es nicht ganz nachvollzichen, wenn man neue Gesetze gemacht hat, warum man das jetzt nicht
flichendeckend gemacht hat, sondern nur so einzelne Berufsgruppen herausgenommen (...). Jetzt gibt es eine
gesetzliche Regelung, jetzt gibt es eine Moglichkeit, aber wir wissen aus der Praxis, dass bei vielen zustindigen
Stellen diese Moglichkeit sehr restriktiv gehandhabt wird. (...), ob diese zustindigen Stellen tatsdchlich die
Wichtigkeit erkannt haben, dass man diese Instrumente, die geschaffen wurden, auch nutzen soll? (...) Die
Gesetze werden noch nicht wirklich hundertprozentig genutzt, die Méglichkeiten, die da sind, werden noch
nicht voll erschépft. UAB 7 (287-297)

,»Grundsitzlich wirde ich schon nach wie vor eine sehr groe Diskrepanz zwischen relativ, in weiten Teilen
guter, praktikabler Rechtsgrundlage ausmachen und einer Umsetzungspraxis, die einfach nach wie vor a) das
was gesetzlich vorgeschtieben ist, oft nicht umsetzt und b) auch voéllig uneinheitlich ist. Was das nichste
Problem ist, also bezogen auf die einzureichenden Untetlagen, bezogen auf das Verfahren selbst: Also wie wird
das durchgefihrt, wann wird auf Aktenlage entschieden, wann wird zusitzlich noch ein Fachgesprich
anberaumt, wie wird Berufserfahrung angerechnet? Das ist komplett unterschiedlich bis dahin zu den
Bescheiden, die von der Qualitit her sehr unterschiedlich sind. Teilweise wird wirklich detailliert erklart,
weshalb welche Entscheidung wie getroffen wurde, und teilweise steht wieder bspw. (...): Auch die
Anrechnung der Berufserfahrung konnte die wesentlichen Unterschiede nicht ausgleichen. Wie das angerechnet
wurde, keinerlei Aussage. Und aus der Teilnahme an verschiedenen Gremien etc. wurde einfach auch deutlich,
dass die keine einheitliche Systematik haben. Das ist oftmals nach Gutdiinken des jeweiligen Sachbearbeiters,
nach Gutdinken der jeweiligen Anerkennungsstelle, wie die das letztlich anrechnen. (...), wie die Verfahren bei
den regional unterschiedlichen Stellen unterschiedlich letztlich aussehen, da fillt es dann halt sehr deutlich auf,
dass es einfach keine Einheitlichkeit gibt, nach wie vor nicht.“ UAB 1 (142-158)

»Diese neuen Gesetze, da hitte ich mir ehrlich gesagt mehr davon versprochen. Wie das Ganze anlduft, das ist

sehr schleppend.” UAB 2 (127-128)

»Dann finde ich es auch sehr schade, dass z.B. das Bayerische Anerkennungsgesetz letztes Jahr erlassen wurde
und die Stellen, die Anerkennungsstellen teilweise bis heute noch kaum Antrige beatbeiten, weil das Verfahren
noch nicht feststeht, die Bewertungskriterien vielleicht noch gar nicht festliegen, und dann heil3t es: Ja, also,
ablehnende Bescheide erstellen wir schon, aber Anerkennungen gibt es noch keine (...). Die berufen sich
darauf, dass sie dieses Gesetz bekommen haben, ihnen aber keiner gesagt hat, wie es funktionieren soll, es hat
auch keiner einen Gebtihtenrahmen festgelegt (...). Das wurde ja im Endeffekt alles den Anerkennungsstellen
uberlassen und dass das natlirlich auch Monate dauert, verstehe ich, aber optimal ist es halt leider nicht, weil
wenn ein Gesetz in Kraft tritt, dann besteht im Endeffekt auch ein Anspruch darauf, dass man dieses Gesetz
verwenden kann.“ UAB 8 (140-152)



,»Was fir mich schon in vielen Berufen noch ein grofles Problem ist, dass bei uns in Deutschland schon so eine
Art Defizitkultur herrscht. (...) Es ist in den Képfen, sowohl von Arbeitgebern als auch Anerkennungsstellen,
Weiterbildungstrigern. (...) was wir jetzt teilweise auch metken, wenn wir bspw. mit Universititen in
Gesprichen sind, die Anpassungslehrginge konstruieren sollen, (...) dass erstmal immer alles negativ gesehen
wird, und man muss unseten Berufsstand hier schiitzen, und die Ausbildung bei uns ist derart qualitativ, da
kann niemand mithalten. Das finde ich ist ein gro3es Problem.” UAB 3 (371-383)

»Wenn festgestellt wird: in dem Bereich fehlt was, wo kann ich das ausgleichen, das ist die groBte Hurde.
Welcher Betrieb nimmt mich, um meine Vollwertigkeit zu bekommen (...). Es gibt wenig Moglichkeiten, es
gibt kein Recht auf eine Praxiserfahrung in einem deutschen Unternehmen, es gibt kein Recht auf eine
Anpassungsqualifizierung, da wird man ein bisschen alleine gelassen, ja.“ UAB 4 (167-171)

»Diese Praxis, also das ist das, was man etlebt, wenn man den Antrag stellt oder stellen will, und das steht im
Gegensatz dazu, was man eigentlich auf der dekorativen Ebene in den Medien hért, weil wenn man nur das
hort, was man im Fernseher sieht, dann denkt man: O.k., es ist gewollt, dass Fachkrifte nach Deutschland
kommen und es ist gewollt, dass Personen mit guten Qualifikationen in ihrem Beruf arbeiten kénnen, und da
ist definitiv eine Diskrepanz zu der praktischen Ebene, wenn man versucht, als gut qualifizierte Fachkraft in
Deutschland zu atbeiten.” UAB 7 (249-255)

EGEF fir reglementierte Berufe:

»lch wirde mir mehr Informationen vom Ministerium wiinschen, wir haben da glaube ich zwei
Dienstbesprechungen im Jahr. (...) und das halte ich irgendwo schon fiir ein bisschen wenig, auch
zwischendrin kommt da eigentlich wenig Information, also meiner Meinung nach, also da wiirde ich mir mehr
wiinschen, dass also, ja, mehr Handhabungen uns an die Hand gegeben werden. EGF-113 (427-432)

,»Die Umsetzung von so einem komplexen Gesetz braucht Zeit, um auch eine Sache zu Ende zu denken und es
kann nicht sein, dass man ein Gesetz in Kraft setzt, ohne Strukturen geschaffen zu haben, null Strukturen und
gleichzeitig sollte das Verfahren laufen, am 1.8. in Kraft getreten, ohne auch nur einen einzigen Mitarbeiter zu
haben fiir die Umsetzung zu diesem Zeitpunkt .“ EGF-18 (317-321)

,»Das Problem bei der Sache ist, dass zustindige Beh6rde hiufig [sieben| Bezirksregierungen sind und schon die
Bestimmungen einen gewissen Raum zur Interpretation lassen und natiirlich méglicherweise von den einzelnen
Bezirksregierungen, und ich muss wirklich sagen auch, bedauetlicherweise, in bestimmten Bereichen etwas
unterschiedlich intetpretiert werden und ausgelegt werden, und die Einheitlichkeit da ein ganz klein wenig
verloren geht, also ich wiirde mir winschen, auch im Hinblick auf die Anzuerkennenden, damit es denen im
Prinzip klar ist und damit die nicht den Eindruck gewinnen, also in Deutschland an unterschiedlichen Stellen
lduft das alles ein bisschen anders, dass man da Wert drauf gelegt hitte. Das kann eigentlich auch nur von den
obersten Bundesbehdrden ausgehen, dass man versucht hitte, das Ganze etwas zu vereinheitlichen.” EGF-r10
(34-43)

,Problem mit dem Gesetz, insofern als dass Juristen aus Gesetz ablesen, dass es keine partiellen
Anerkennungen geben kann, warum das so ist, kann ich nicht beurteilen; ansonsten halte ich das Gesetz fiir
insoweit fir gelungen, als dass es einen Rahmen bietet, aber sehr viel Handlungsfreiheit ldsst, um individuell
entscheiden zu kénnen. (...) GroBen Handlungsbedarf dahingehend, dass ich es fur fatal halte, dass die
einzelnen Bundeslinder so unterschiedliche Wege gehen, wie das derzeit der Fall ist, das fingt mit detr
Bescheiderstellung an, bis hin zu Ausgleichsmalinahmen.” EGF-r8 (241-253)

»Man misste staatlicherseits auch Geld zur Verfigung stellen, dass entsprechende Anpassungslehrginge zur
Verfigung gestellt werden, wer das macht ist mir egal, dass es eben Einrichtungen gibt dort, wo eben
Bewetber, die kommen, dass die dort hingehen kénnen. Die Leute stellen den Antrag, und ich muss ithnen was
sagen, was konnt ihr machen, wie kénnt ihr es machen, das ist ja meine Problematik, damit ich denen sagen
kann da gibt es einen Anpassungslehrgang. (...) Der Gesetzgeber meint da immer so ungefihr, ja gut wenn es
nicht gleichwertig ist, dann gehen sie halt in einen Kurs und dann ist die Sache gegessen, ja das kann man alles
schon, aber es miissen diese Méglichkeiten geschaffen werden. (...) Aber ich muss den Leuten, die gewillt sind,
hier als Pflegekraft titig zu sein, ich muss denen auch, wenn festgestellt ist, es ist nicht gleichwertig einen
gangbaren Weg aufzeigen und eine Moglichkeit anbieten, wie sie eben eine Gleichwertigkeit nachweisen

koénnen. EGF-r14 (544-561)



»Es gibt sichetlich einen Handlungsbedarf, was Manahmetrdger angeht, ich fiirchte, dass die dhnlich allein
gelassen werden mit der Umsetzung, mit dem Anforderungsprofil wie wir als zustindige Stelle fur das Gesetz;
(...) [das] hat Interpretationscharakter und kann dementsprechend von den MaBnahmetrigern sehr
unterschiedlich wahrgenommen werden; ich sehe groBen Handlungsbedatrf bei der Betreuung eben dieser

MafBnahmetriger. EGF-r8 (259-266)

»lch finde die Anerkennungsangelegenheit insbesondere durch die letzten Verordnungen in den Gesundheits-
fachberufen, ich finde es iberreguliert, (...). Jetzt werden wir in ein Korsett gepresst. Wenn ich mit anderen
driiber spreche, auch mit unseren Berufsfachschulen, ich sage immer: Figentlich ist es eine Verschlimmbesse-
rung, friher war es einfacher als jetzt, es ist nicht einfacher geworden. Handlungsbedarf sehe ich unterschied-
lich. Anerkennungsstellen, die zu synchronisieren, (...) oder Anpassungsmal3nahmen laufen anders an, das
misste man synchronisieren, das ist durch die neue Verordnung nicht wirklich gelungen. EGF-r10 (326-330)

»Wir machen ja nicht nach Berufsqualifizierungsgesetz unsere Anerkennung, sondern nach einzelnen
Gesundheitsgesetzen und da hat es keine groBartige Anderung gegeben bzw. die Gesetze sind vorher auch
schon da gewesen.” EGF-r13 (3-5)

»Mein Stand ist der, dass fur uns nur § 17 vom BQFG gilt, weil wir ein Spezialrecht haben, sprich das
Krankenpflegegesetz und die Richtlinie 2005/36, das andere gilt auch nicht fir uns. § 14 kenne ich nicht, § 17
ist glaube ich nur irgendeine Statistik. EGF-r4 (84-86)

,»lch habe diese Statistik bisher das erste Mal gemacht, wir haben vorher schon versucht in unsere Liste alles
Mogliche aufzunehmen (...). Ich habe auch noch keine Auswertung, ich weil3 nicht, was wir da alles falsch
méglicherweise gemacht haben. (...) Es gibt ja genaue Vorschriften, ein zuriickgenommener Antrag zihlt ja in
der Statistik auch nicht, also das sind ja schon, also, recht merkwiirdige Vorschriften hier bei dieser Statistik
gewesen.” EGF-r13 (365-375)

EGEF fur nicht-reglementierte Berufe:

»Rechtliche Aspekte, glaube ich, stehen wir ganz gut da; was ich mir noch winschen wirde, wire eine
entsprechende finanzielle Férderung von, ich sage mal AusgleichsmaB3nahmen (...), dass es da eine bessere

finanzielle Méglichkeit oder Férderung gibt. EGF-nr5 (311-314)

,»Also was halt tatsichlich schwierig ist, das ist, gezielte Schulungsangebote zu organisieren, (...) um das ganze
Verfahren dann irgendwann mal zu einem richtig guten Ergebnis zu bringen. Zielgerichtet Angebote zu haben,
damit ausgeglichen werden kann, ist die groB3te Baustelle. Im Verfahren selbet, es ist vielleicht fiir den ein oder
anderen Antragsteller manchmal miithsam, die Unterlagen dann wirklich auch zu beschaffen; aber auf der
anderen Seite zertifizieren wir dann letztlich, oder bescheinigen auch in Bezug auf einen deutschen
Referenzberuf, und das ist einfach so im Vorbeigehen nicht zu bekommen, da soll ja auch ein bisschen deutlich
werden, wie ernst wir das nehmen.” EGF-nr6 (266-273)

,»Was sicherlich noch besset werden muss, aber das ist auch nur eine Frage der Zeit, denke ich, dieser
Wissensaufbau tiber die auslindischen Ausbildungen, Bg-Portal ist schon mal ein Schritt, der in die richtige

Richtung geht.” EGF-nr3 (359-361)

Beide Experten-Gruppen sehen spezifische Probleme bei der Umsetzung des neuen Anerkennungsrechts.
Das mag bei den EGF zunichst erstaunen, da die Anerkennungsstellen selbst fiir die Anwendung der
Gesetze zustindig sind. Die Mehrheit der UAB fand kritische Worte zur Verfahrensdurchfithrung.
Allerdings wird deutlich, dass sich v.a. EGF in reglementierten Berufen nicht generell fiir Probleme
verantwortlich  fithlen. Mehrere verwiesen auf bayerische Fachministerien, die jenseits ihrer
Aufsichtspflicht keine ausreichenden Anstrengungen unternechmen, um eine erfolgreiche Umsetzung zu
beférdern. Es fehlt an den Rahmenbedingungen: konkrete Durchfiihrungsanweisungen, Einrichtung von
Ausgleichsmafinahmen, Bereitstellung finanzieller Méglichkeiten. Einige EGF kritisierten die Situation,
weil sie die ,,Intention des Gesetzes®, nimlich ,,méglichst kundenfreundlich umzusetzen® (EGF-18; 354-
355) dadurch gefidhrdet sehen.

Vier EGF fiir reglementierte Berufe gaben an, sie hitten sich mehr Unterstiitzung bei der Einarbeitung in
die neuen Regelungen gewiinscht. Es wird deutlich, dass eine quantitative Uberforderung durch hohe



Antragszahlen bisher nicht generell vorliegt, obwohl sich insbesondere bei Gesundheitsberufen seit
einigen Jahren ein starker Anstieg verzeichnen lisst. Eine Uberforderung wurde eher in qualitativer
Hinsicht gesehen, da eine einheitliche Bewertungspraxis nicht einmal innerhalb Bayerns gesichert werden
kann. Auffillig ist bei den Stellen fiir Gesundheitsberufe, dass Verwirrung dariiber herrscht, welche
rechtlichen Regelungen gelten. Dass das BQFG fiir sie nicht relevant ist, gaben mehrere EGF an. Dies
fihrt u.a. dazu, dass EGF teilweise davon ausgehen, es habe 2012 keine Anderungen fiir ihre Verfahren
gegeben. Andere beschrieben dagegen, dass sie die Vorgaben durch die VO des BMG, die seit Januar 2014
angewendet werden missten, als Verschlechterung empfinden. Auch die eigenen Verwaltungsjurist/innen
sind nicht unbedingt eine Hilfe: Ein/e EGF fuhrte aus, dass Teilanetkennungen nach deren Ansicht auch
im reglementierten Bereich nicht vorgenommen werden sollten. Angesichts der Tatsache, dass
Teilanerkennungsbescheide in der VO des BMG geregelt wurden und die Rechtsanspriiche auf
Ausgleichsmafinahmen durch EU-Richtlinie, BQFG und Fachgesetze vorliegen, kann dies zu Verfahren
fihren, die nicht rechtskonform sind. Eine der wichtigsten Regelungen des BQFG wiirde damit
ausgehebelt.

Die Annahme, dass die zusitzlichen Statistikpflichten als Erschwernis gesehen werden, bestitigte sich
nicht. Offensichtlich wird eine Anerkennungsstatistik generell als sinnvoll gesehen. Allerdings gab es
Kritik an den Vorgaben des BMBF fiir die Anerkennungsstatistik nach BQFG, die als ,,recht merkwiirdig*
eingestuft wurde, da Teile der Antrige nicht gezihlt werden sollen (vgl. dazu Kap. 4).

Von Interesse ist, dass die Stellen fiir nicht-reglementierte Berufe insgesamt deutlich weniger Probleme
beschreiben. Gerade HWKSs sehen sich besonders gut tber die Einfithrung des BQFG informiert. Sie
gaben an, dass siec Anwendungshinweise erhalten hitten. Diese erfolgten jedoch nicht durch das
zustindige bayerische Wirtschaftsministerium, sondern durch den ZDH. Dadurch begriindet sich auch
der Ansatz diverser Stellen, die Bewertung mit ,,Ernst® durchzufithren, da sie die Gleichstellung mit einem
deutschen Facharbeiter- oder Meisterabschluss vor dem Hintergrund interpretieren, dass die Qualitit der
dualen Ausbildung in Deutschland geschiitzt werden misse.

Dennoch wird auch durch EGF des nicht-reglementierten Bereichs gefordert, dass mehr
AnpassungsmaBnahmen fiir Antragsteller/innen eingerichtet werden und dass die finanzielle Férderung
ausgebaut wird.

Bei den UAB ist die Kritik vielfltiger; allerdings dulern sie auch spezifisches Lob fir die
Anerkennungsgesetze. Diese positive Haltung wird dadurch eingeschrinkt, dass die potenziell hilfreichen
neuen Instrumente des BQFG bisher oft nicht oder nur von einzelnen Anerkennungsstellen angewendet
werden. Anhand der Erliuterungen wurde deutlich, dass es groe Unterschiede in der
Verfahrensdurchfihrung gibt, sowohl bei reglementierten als auch bei nicht-reglementierten Berufen, je
nachdem, welche oOrtlich zustindige Stelle betroffen ist. Finzelne Aspekte des Verfahrens, z.B. wie
Berufspraxis angerechnet wird, werden in Kap. 6.5 ausfiihrlicher dargestellt.

Die Einschitzung der Anerkennungsgesetze durch die UAB wird auch von einem umfassenderen Blick
auf den Anerkennungsprozess geprigt. Da in der Beratung daneben die Suche nach Beschiftigung eine
wichtige Rolle spielt, ist den UAB bewusst, dass sich die fehlende Einbindung von Betrieben im BQFG
nachteilig auswirkt. Selbst mit besten Qualifikationen kann man nicht unbedingt mit einer
,» Willkommenskultur® in Deutschland rechnen. UAB sehen dies derzeit als Marketing-Begriff. Trotz
Anerkennungsgesetz wirke sich eine deutsche ,,Defizitkultur® gegeniiber auslindischen Qualifikationen

weiterhin am Arbeitsmarkt, in Anerkennungsstellen und bei Bildungsinstitutionen aus.



6.3 Antrige aus dem Ausland — begrenzt willkommen

Abb. 12: Wohnott der Respondent/innen, in Prozent (n=337)
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Die bayerischen Anerkennungsberater/innen beschrieben einhellig, dass sie auch Anfragen aus dem
Ausland erhalten. ,,Manchmal betrifft es die Blue Card oder die Beschiftigungsverordnung, dass man da
reinguckt, das kommt immer mehr. Also im Moment kommt auch viel Syrien, Ruminien, Bulgarien (...).
Wir beantworten aus aller Welt Anfragen.” (UAB 2; 64-74) ,,Knapp 10 bis 12% sind Anfragen aus dem
Ausland, (...) meistens Ingenieure, mehrheitlich Gesundheitsberufe, Bereich Wirtschaft. (UAB 6; 145-
146) Nicht immer zielen die Beratungsanfragen auf ein Anerkennungsverfahren, sondern es wird auch
nach Informationen zum Arbeitsmarkt in Deutschland gesucht. Ein/e Berater/in fihrte aus, dass sie nur
fir ,,spezielle Fragen im Kontext Anerkennung zustindig sei, z.B.: ,,Ich bin Krankenschwester. Was
muss ich tun, um in Deutschland zu arbeiten?*. Bei ,,allgemeinen Fragen wird zur Zuwanderungsberatung
Augsburg verwiesen.” (UAB 4; 63-64) Die Zuwanderungsberatung ist kein Regelangebot, sondern wird als
MigraNet-Projekt durchgefiihrt.

Im Vergleich zu diesen Interviewaussagen ist der Anteil der Auslandsantrige in der Befragung der
Ratsuchenden niedrig. 18 Respondent/innen (5,3%) gaben an, dass sie ihre Anerkennungsantrige aus dem
Ausland stellten. Die Stichprobe beinhaltet zahlreiche Ratsuchende der Jahre 2008 bis 2011, in denen die
Zuwanderungsmoglichkeiten deutlich geringer waren. Der Anteil der Auslandsanfragen stieg ab 2012. Nur
zwei Respondent/innen, beide aus der EU, gaben an, ihren Antrag vor April 2012 gestellt zu haben.
Gesundheitsfachkrifte sind bei den neueren Antrigen tUberdurchschnittlich vertreten; sie reprisentieren
die Hilfte aller Auslandsanfragen.

Bei ihnen wird deutlich, dass sie auf Probleme mit dem Anerkennungsverfahren stieen: Die
tberwiegende Mehrheit stellte keinen Antrag oder konnte ihr Verfahren nicht erfolgreich abschlieBen.
Dies gilt auch fiir mehrere Lehrer/innen und Inhaber/innen von Sozialberufen aus EU-Staaten. Da die
Migrant/innen nach Griunden fir den Verzicht auf eine Antragstellung oder fur ein offenes Verfahren

gefragt wurden, wird bei den Antworten deutlich, dass mehrere Anerkennungsstellen nicht bereit waren,



einen Auslandsantrag zu bearbeiten. Ein/e Arzt/Arztin kommentierte: ,,Kann keinen Antrag stellen, da
Wohnsitz im Ausland.” (TN 10)

Kommentare der Respondent/innen

»lch kann nur einen Antrag stellen, wenn ich in Deutschland wohne, dazu brauche ich aber Atbeit, die
bekomme ich aber ohne Anerkennung nicht. Wenn, dann werde ich wihrend des Prifungszeitraumes
schlechter bezahlt.“ TN 10

,»Wit haben unseren Antrag zuriick gezogen, da der Aufwand aus dem Ausland zu grof3 ist. Sobald alle
Unterlagen zusammen sind, beantrage ich die Anerkennung jedoch neu.” TIN 323

»lch habe mich bemtht seit 2011, eine Anerkennung von meiner Ausbildung als Freizeitpidagoge und
Erzieher zu bekommen. (...) Dann im August 2013 hat sie [Mitarbeiterin der Aufsichtsbehorde] mir nur
mitgeteilt, dass es neues Gesetz gibt, wo die zustindige Stelle ist und dass es jetzt auch kostenpflichtig ist. Da
habe ich mich an diese Stelle gewendet. Da war aber leider niemand fihig mir zu sagen, was kostet das ganze
Verfahren, wie lange es dauert, und wie sehen meine Chancen aus. Dann kam der Schockpreis im Herbst 2013,
zwischen 300 bis zu 912€ pro Verfahren und zusitzlich noch Kosten fiir die Ubersetzungen und zusitzliche
Bestitigungen etc. moglich. Dabei habe ich schon im Jahr 2011 und 2012 und 2013 ziemlich viel Geld
ausgegeben fir alle Bestitigungen und extra Zeugnisse, die die Dame von Jugendamt verlangt hat. (...) Leider
konnte ich so keinem Arbeitgeber sagen, ob und wann ich die Anerkennung iberhaupt bekomme. (...) Und
ich will auch nicht so viel Geld ausgeben, ohne zu wissen, ob ich dafiir iberhaupt irgendeine Anerkennung
bekomme! (...) wenn ich da stehe mit meinem flnfjihtigcen Masterstudium, Abschluss im Fach
Freizeitpidagogik und Erziehung, mit Zertifikaten von Sprachkursen aus drei Universititen und mochte als
Erzieherin in Krippe oder Kindergarten arbeiten, sind mir nur Steine in den Weg gelegt. Und da habe ich echt
nicht im einem Entwicklungsland oder so studiert, sondern in Tschechien und ein Jahr als Erasmus-Student in
Passau. In Bayern reicht dafiir nur ein zweijahriges Studium, gar nicht an Uni, und dann ein Jahr Praktikum.
(...) Es misste dann ein Wunderstudium in Bayern sein, wenn man in zwei Jahten schafft mehrt einzustudieren
als ich an Uni in fiinf Jahren.” TN 38

Ein Pidagoge aus der EU beschrieb austiihrlich, wie sein gewiinschter Anerkennungsantrag immer wieder
scheiterte. Seine Darstellung zur Untitigkeit des Jugendamtes relativiert sich dadurch, dass die
Jugendidmter ihre Einstufungen als piddagogische Fachkrifte nur auf freiwilliger Basis erstellen. Die neue
zustindige Stelle bearbeitet erst seit August 2013 Antrige. Dennoch zeigen sich rechtlich problematische
Aspekte, da dieser EU-Erzieher nicht von den EU-Anerkennungsrichtlinien profitierte, obwohl
Deutschland den Erzieherberuf als reglementierten Beruf nach Brissel gemeldet hatte. Auch das
bayerische Anerkennungsgesetz half ihm nicht, die Verschleppung seines Anerkennungsverfahrens zu

beenden.

Bei der Auswertung fiel auf, dass finf Personen, die ankreuzten, ihren Antrag in Bayern gestellt zu haben,
bei den Griinden fiir ihr unabgeschlossenes Verfahren eine Zurlickweisung durch die Anerkennungsstelle
aufgrund eines Auslandsantrags angaben. Dies muss nicht zwangsliufig eine fehlerhafte Angabe sein. Es
ist denkbar, dass diese Personen eine bayerische Adresse von Freund/innen oder Verwandten als
Absender nutzten. Falls sie noch im Herkunftsland leben, wiirde sich der Anteil der Ratsuchenden aus
dem Ausland auf 23 erhéhen.

Respondent/innen hatten mehrheitlich negative Erfahrungen mit Auslandsantrigen. Allerdings finden
sich auch einzelne positive: Ein/e Ingenieur/in gab an, nach April 2013 einen Auslandsantrag bei der
Regierung von Schwaben gestellt zu haben, der innerhalb von vier Monaten zu einem positiven Bescheid
fiihrte. Eine Uberraschung ist dies, da Anerkennungsberater/innen monierten, Auslandsantrige wiirden in
diesem Beruf generell nicht bearbeitet, da die Stelle vom BayBQFG ausgenommen wurde. Offensichtlich
trifft dies nicht grundsitzlich zu.

Ein/e Okonom/in hatte eine positive Bewertung der ZAB erlangt. Vier Personen konnten eine

Teilanerkennung erzielen: Eine Hebamme gab an, dass sie die Auflage erhalten habe, eine



Eignungsprifung zu absolvieren. Ein/e Apotheker/in ethielt auf der Grundlage ihrer Teilanerkennung,
mit der Auflage einer zukinftigen Prifung, ein Visum und eine Berufserlaubnis, mit der sie einen
Arbeitsplatz in einer deutschen Apotheke antrat. Sie hatte ihren Antrag in Baden-Wirttemberg, nicht in
Bayern gestellt. Ein/e Antragsteller/in der IHK FOSA ethielt einen Bescheid zu einer teilweise
votliegenden Gleichwertigkeit. Ein/e Sozialpidagoge/in aus einem EU-Staat beschrieb, dass in ihrem
Bescheid die Auflage stand, ,,Kenntnisse der bedeutsamen deutschen Rechtsgebiete und Kenntnisse der
Verwaltung® zu erwerben. Dazu solle sie/er ,,individuelle Beratung bei der KSFH Miinchen® in Anspruch
nehmen. ,,Ich warte auf Termin seit 3 Monate.” (TN 194) Fir diese Beratung wurden zusitzliche Kosten

von 200€ angegeben.

Um zu kldren, wie bayerische Anerkennungsstellen mit Auslandsantrigen verfahren, wurden die EGF
nach ihrer Praxis dazu gefragt. Dabei entstand ein positiveres Bild der Bearbeitung von Auslandsanfragen:
Sieben EGF fiir reglementierte Berufe und finf fiir nicht-reglementierte gaben an, dass sie
Auslandsantrige erhalten. Bei vier Anerkennungsstellen gingen keine Antriige aus dem Ausland ein.

Ob diese Antrige grundsitzlich bearbeitet werden, wird nicht immer deutlich. Ein/e EGF fur
reglementierte Berufe erlduterte, dass es bisher bei der Anerkennungsstelle keinen Antrag, ,allerdings
zweimal einen Anruf, gegeben habe: ,,Die haben es dann nicht weiterverfolgt.” Ob ein Verfahren nach
Auslandsantrag durchgefithrt wiirde, ,,missen wir noch kliren. Theoretisch miissen wir es bearbeiten,
oder das wird zumindest von unsetem Juristen so berichtet.” (EGF-r17; 25-20)

Eine Stelle fur nicht-reglementierte Berufe sowie zwei Stellen fiir reglementierte Berufe gaben an, keine
Auslandsanfragen zu bearbeiten. Zwei EGFE fiir reglementierte Berufe antworteten ausweichend; eine
erlduterte, sie verweise auf die Notwendigkeit einer Arbeits- und Aufenthaltserlaubnis, priife diese aber
nicht selbst. Als Grund fiir eine Zuriickweisung von Auslandsantrigen wurde u.a. angegeben, das BQFG
gelte im einschligigen Fachrecht nicht. Somit wird deutlich, dass die Vorgaben des Zuwanderungsrechts

in diesen Fallen unbeachtet blieben.
Zur Bearbeitung von Auslandsantrigen

»lch brauche einen unterschriebenen Antrag mit Ausweis und Adresse, damit ich eventuell die Ortliche

Zustindigkeit tiberpriifen kann.” EGF-r4 (70-71)

»Werden genauso bearbeitet wie die anderen Antrige. Wir missen ja immer die Srtliche Zustindigkeit prifen,
geht danach, wo spiterer Arbeitsplatz sein wird. Im Regelfall gehen wir ja davon aus, dass da wo jemand
wohnt, er auch arbeitet und fragen auch nicht grofartig nach. Bei Antrigen aus dem Ausland missen wir
nachfragen, warum und weshalb der Antrag bei uns gestellt wird, d.h. also ob ein konkreter Vertrag oder
Vertragsvethandlungen bereits bestehen. Da lassen wir uns dann eine entsprechende Erklirung unterschreiben,
gegebenenfalls verlangen wir dann auch Nachweise.” EGF-r13 (27-33)

»Vereinzelt direkt aus dem Ausland, z.B. zwei Pakistani hatten bereits einen potenziellen Arbeitgeber und
jemand aus Australien. Aber bei Antrigen aus dem Ausland, da habe ich hiufig das Problem, dass die noch
kein Deutsch beherrschen, die sprachliche Barriere ist das grofite Hindernis, aber auf Englisch klappt es meist
ganz gut. Aber klar werden die bearbeitet; noch keine Tendenz erkennbar, ob das zunimmt. Die Leute haben
oft schon eine Bindung nach Deutschland, Verwandte zum Beispiel.“ EGF-nr1 (25-30)

,Da war ein Bosnier, der in Slowenien wohnhaft war, also in einem EU-Land, aber die bosnische
Staatsbiirgerschaft hat, also eine Nicht-EU-Staatsburgerschaft, hat Verwandtschaft hier und wire gerne nach
Deutschland gekommen, hat als KFZ-Mechaniker gearbeitet oder die Ausbildung in Bosnien gemacht, hat
dann auch einen Antrag gestellt beim Auswirtigem Amt auf Einreise. Die haben gesagt, ja, aber nur, wenn du
die volle Gleichwertigkeit erhiltst. Er hitte aber nur teilweise Gleichwertigkeit bekommen, aber dann bietet ja
das Verfahren eigentlich die Moglichkeit, die Ausgleichsmoglichkeit in Anspruch zu nehmen und dann den
Folgeantrag zu stellen. Das geht aber in der Praxis nicht, weil er eben kein Visum erhilt, um diese
Ausgleichsmoglichkeiten zu machen. Also beil3t sich da so ein bisschen die Schlange in den Schwanz (...). Da
ist also ein Widerspruch, eine gewisse Regelungsliicke noch vorhanden. Das war dann ein sehr trauriger Fall,



well ich dann auch mit der Cousine, die in Deutschland lebt und das Ganze so ein bisschen begleitet hat, oft
und viel gesprochen habe und (...) weil der Herr einfach keine Moglichkeit hat, nach Deutschland einzureisen,
eben auch nicht dber die Positivliste und letztlich muss er jetzt weiterhin in Slowenien bleiben, obwohl ihn
gerne ein Arbeitgeber hier gehabt hitte. EGF-nrl (265-282)

EGF des nicht-reglementierten Bereichs #dullerten sich nicht nur zu Anerkennungsinteressen
Migrationswilliger; sie beschrieben, dass hinter Auslandsantrigen vielfach deutsche Atrbeitgeber/innen
stehen, die eine auslindische Fachkraft in Deutschland einstellen wollen. Die Abstinenz von
Auslandsantrigen bei Handwerkskammern, die der ZDH 2012 festgestellt hatte, ist fir Bayern nicht mehr
feststellbar; auch HWKSs sind bei den nicht-reglementierten Stellen vertreten, die Auslandsantrige haben.
Diese Entwicklung ist positiv  zu bewerten. Dass diverse Arbeitgeber/innen sich in
Anerkennungsverfahren einschalten, zeigt, dass sie ihre Interessen an der Zuwanderung auslindischer
Fachkrifte selbst verfolgen und dadurch Kenntnisse Uber Anerkennungsfragen sammeln. EGF
beschrieben, dass die Arbeitgeber/innen teilweise eine engagierte Unterstlitzung flir ihre neuen Wunsch-
Mitarbeiter/innen bilden (vgl. dazu Kap. 6.12).

Auch Hindernisse in Verwaltungsverfahren wurden in der Befragung deutlich. Wihrend einige EGF auf
die deutsche Amtssprache hinwiesen, die eine Beantwortung von Anfragen in anderen Sprachen
verhindere, versuchen andere, ihre Fremdsprachenkenntnisse, v.a. Englisch, einzusetzen, um die
Auslandsantrige erfolgreich einleiten und durchfiihren zu kénnen.

Die EGF koénnen jedoch keinen FEinfluss auf Auslinderbehérden und Botschaften nehmen, um
Migrant/innen und Betriebe im Hinblick auf ein Arbeitsvisum zu unterstiitzen. Obwohl mit der Reform
des Aufenthaltsgesetzes 2012 durchaus beabsichtigt war, dass auch Personen mit Teilanerkennungen
einreisen durfen, um hier durch Anpassungsmal3inahmen die volle Anerkennung zu erreichen, weigern sich
Verwaltungsbehorden teilweise, diese Méglichkeit anzuwenden. Dies ist u.a. darauf zuriickzufithren, dass
es der Gesetzgeber versiumt hat, explizit im Aufenthaltsgesetz zu formulieren, dass Drittstaatsangehdrige
mit Teilanerkennung ein Recht auf Einreise erhalten, um z.B. Kenntnispriifungen (inklusive potenziell
verfiigbarer  Vorbereitungskurse), Anpassungslehrginge (auch in Form von Praktika) oder
innerbetriebliche Maflnahmen zum Kompetenzausbau wahrnehmen zu kénnen. Die vorhandenen Aus-
und Weiterbildungsparagrafen werden bisher nicht als relevant erkannt.

Wenn Arbeitgeber/ innen bereit sind, Personen mit Teilanerkennung aus dem Ausland zu rekrutieren und
fehlende Kompetenzen iiber Training on the Job aufzubauen, ist dies eigentlich eine ideale Situation im
Hinblick auf die Fachkriftesicherung. Arbeitgeber/innen, die Probleme haben, in Deutschland Fachkrifte
in Berufsfeldern wie Mechatronik zu finden, gingen zunichst davon aus, dass die Positivliste thnen die
Moglichkeit eréffnen wirde, Personen aus Drittstaaten zu rekrutieren — auch wenn sich der

Zuwanderungsprozess inklusive Durchfithrung des Anerkennungsverfahrens iiber Monate hinzicht.

Wihrend die EGF die Bearbeitung von Auslandsantrigen mehrheitlich als ibliche Praxis beschrieben,
zeigte die Befragung von Personen im Ausland in der vorliegenden Untersuchung, dass tiber die Hilfte
der Betroffenen kein Anerkennungsverfahren abschlieBen konnte. Von Interesse sind daher im Hinblick
auf beide Zielgruppen die Einschitzungen der UAB, die nicht nur zu Auslandsantrigen beraten, sondern

auch mit den Anerkennungsstellen in Kontakt stehen.
Uber die Beratung bei Auslandsanfragen

»ochwierig ist es bei [Anerkennungsstelle fiir Gesundheitsberufe|, die sagen, sie haben es einfach nicht im
Kreuz, Auslandsanfragen zu bearbeiten. (...) Wir haben ja bessere und schlechtere Erfahrungen mit den
verschiedenen Stellen, aber was wirklich definitiv der Fall ist, dass alle, alle extrem tbetlastet sind. (...) sie kom-
men schon bei den Leuten, die bereits hier wohnen, nicht nach, also die praktisch die Chance haben dann bald
in den Beruf hier integtiert zu werden, und wenn sie jetzt noch die Antrige aus dem Ausland entgegennehmen
wiirden, dann wiirden die auf die auf der Strecke bleiben, die schon hier sind.“ UAB 10 (84-91)



»Haufig ist es so, dass die den Kunden sagen, sie brauchen eine Ortliche Meldebescheinigung oder einen
Aufenthaltstitel, Arbeitserlaubnis, was ja eigentlich so gar nicht rechtens ist. Ich gebe dann meistens den Tipp,
(...), sie sollen sich auf unsere Stelle hier berufen, (...) und dann funktioniert es meistens im zweiten Anlauf. Ja,
die haben wahrscheinlich Angst, dass wir uns einschalten und die ganze Zeit nachfragen, nachbohren, ja, dann
passiert was, aber optimal ist es natiitlich so nicht, leider.“ UAB 8 (68-78)

,»Wird unterschiedlich gehandhabt, ja, also, laut Gesetz sind sie ja dazu angehalten. (...) Bei [Bezirksregierung
vor Ort] (...) beantworten Anfragen aus dem Ausland in der Regel, konnen das aber im Moment auf Grund
der Kapazititen momentan nicht leisten. Da gibt es ganz unterschiedliche Handhabungen. Also, wie gesagt, wit
haben eigentlich einen relativ guten Draht zu allen Anerkennungsbehérden, und dann wird so etwas einem
schon mitgeteilt. Das ist natiirlich die Frage, inwieweit das natitlich offiziell raus gegeben wird, ich denke eher

weniger.“ UAB 9 (99-110)

,Das groBBe Problem ist jetzt [bei] Antrag aus dem Ausland die Ubersetzungen. Also meistens wollen die
Stellen, dass die Ubersetzungen von Deutschen in Deutschland gemacht werden. Wobei wir sagen, ja, wie soll
denn das funktionieren, wer schickt denn die Originalunterlagen hierher? Dann haben sie sich so geeinigt, ja,
Europa wiirde noch gehen, aber Drittstaaten auf keinen Fall. Das sind gro3e Hurden im Bereich vom Antrag
aus dem Ausland. (...) Alles ist auf Deutsch, zumindest ein Merkblatt auf Englisch, nein, das gibt es noch gar
nicht bei den Regierungen, und teilweise werden Sachen vetlangt, die nicht verlangt werden diirfen. Wir haben
es angemahnt, aber es ist immer noch nicht verindert worden.” UAB 6 (161-169)

,Oftmals, muss man auch sagen, haben wir eine Diskrepanz festgestellt zwischen dem, was im Antragsformular
oder einem Erlduterungsformular zum Antragsformular an anzureichenden Unterlagen vorgesehen wird und
was dann, wenn man direkt Riicksprache hilt mit den Stellen, was dann wirklich noch davon tbrig bleibt. (...)
Riesenhtirde aufgebaut [im Antragsformular|, die dann de facto, wenn man mal nachfrigt und sagt, also
Moment, bei diesen Kriterien ist eine Antragstellung aus dem Ausland eigentlich gar nicht méglich, wo einem
dann erklirt wird, naja, da gibt es dann schon die Ausnahmegenehmigung (...). Also alle, die aber direkt das
lesen und denken, das ist bare Miinze, (...) die werden extrem abgeschreckt (...). Da steht dann aus meiner
Sicht nicht mehr diese gemeinsame Zielsetzung Fachkriftesicherung im Mittelpunkt, sondern da wird
Anerkennung witklich rein als Verwaltungsakt begriffen. UAB 1 (213-229)

»Auslandsanfragen wurden nicht beantwortet, schon mal gat nicht, wenn sie nicht auf Deutsch gestellt wurden
(...). Die offizielle Antwortt ist oft, ja, in Deutschland ist Deutsch die offizielle Sprache, sprich die Personen
miussten dann auf Deutsch auch fragen kénnen und Antrige ausfiillen kénnen (...). Also es gibt immer eine
offizielle Antwort, warum es nicht geht, aus der deutschen Logik ist das eine Erkldrung, aber wenn man es
umgekehrt betrachtet, was ist logisch fir jemand, der noch im Ausland ist und nach Deutschland kommen will?
Da kann man diese Sachen nicht erwarten. UAB 7 (132-143)

Bei den Interviewaussagen der Anerkennungsberater/innen zum Thema Auslandsantrige wurde nach
Berufen differenziert und darauf hingewiesen, dass nicht alle Stellen Auslandsanfragen tatsichlich
bearbeiten. Insgesamt iberwogen negative Einschitzungen. Diese beziehen sich auf eine mangelnde
Flexibilitit, wenn es um die Kommunikation mit (zukiinftigen) Migrant/innen geht. Anfragen per E-Mail
werden teilweise nicht beantwortet, Telefone nicht abgehoben. Das Verfahren werde mit grof3en Hiirden
dargestellt, die nicht unbedingt von den Sachbeatbeiter/innen selbst ausgehen, sondern in teilweise
veralteten Antragsformularen und Merkblittern vorliegen. Die UAB wiesen darauf hin, dass die
Forderung nach Meldebescheinigung, Arbeits- oder Aufenthaltserlaubnis nicht rechtskonform sei. Wenn
im Hinblick auf einzelne Beratungsfille Kontakt mit EGF aufgenommen werde, dann sei die Bereitschaft
durchaus vorhanden, auf nicht notwendige Nachweise zu verzichten.

Problematisch bleibt damit die Situation von anerkennungsinteressierten Personen im Ausland. Wenn
Merkblitter und Antragsformulare nicht die Rechtslage abbilden, sondern eine restriktivere
Zugangsbeschrinkung zum Verfahren, dann kénnen die Anerkennungsgesetze aullerhalb Deutschlands
nicht erfolgreich wirken. Anerkennungsstellen argumentieren gegeniiber UAB teilweise, sie wiirden im
Einzelfall eine ,,Ausnahme® machen. Diese Ausnahme erfasst vielleicht nur die Spitze eines Eisbergs. Es
ist wenig wahrscheinlich, dass auslindische Fachkrifte generell die Vorgaben von Anerkennungsbehérden

in Frage stellen und dann bei deutschen Anerkennungsberater/ innen nachfragen. Wenn dies einmal der



Fall ist, besteht eine wichtige Funktion der Anerkennungsberater/innen darin, Unterstitzung bei der
Annahme des Antrags oder der Bearbeitung des Verfahrens fiir Personen im Ausland zu bieten.

In diesem Feld besteht Handlungsbedarf: Es ist weder den EGF noch den UAB zuzumuten, sich
jahrelang an Einzelfillen entlang zu hangeln, wenn die Vorgaben nicht geklirt werden, z.B. beziiglich der

Akzeptanz von Ubersetzungen aus dem Ausland (vgl. dazu Kap. 6.5).

Ein weiterer wichtiger Aspekt zum Thema Beratung bei Auslandsantrigen liegt in der Rolle der Betriebe.
In derartigen Fillen fragen nicht nur potenzielle Zuwanderinnen und Zuwanderer an, sondern auch
Arbeitgeber/innen, Personalverantwortliche oder Personaldienstleister — v.a. aus der sozialen oder der
Gesundheitsbranche —, die eine bestimmte Person aus dem Ausland einstellen wollen und um
Unterstutzung bei der Etlangung der Anetkennung und/oder des Arbeitsvisums bitten. Die Befragung der
Ratsuchenden hatte gezeigt, dass v.a. in Gesundheitsberufen Auslandsantrige gestellt werden.
Krankenhduser und Seniorenheime haben aufgrund des Fachkriftemangels ein besonderes Interesse
daran, ihre Verfahren durchzufithren, wenn sie Kontakte zu Zuwanderungswilligen aufgebaut haben.

Konkrete Fille wurden beschrieben, bei denen es im Verwaltungsverfahren zu Problemen kam; nicht

immer bei Anerkennungsstellen, sondern auch im Hinblick auf eine Aufenthaltserlaubnis.
Uber die Beratung von Betrieben mit Zuwanderungsanliegen

,»1ch habe Kontakt zu (...) Adidas, die haben immer wieder auch Interesse an Fachkriften, allerdings sind die
natiitlich auch selber sehr aktiv und rekrutieren Menschen aus dem Ausland. Und die rufen mich dann immer
an, wenn die Familie ibetsiedeln soll nach Deutschland, also wenn z.B. der Mann jetzt als Ingenieut gewtinscht
ist, der bringt nattrlich eine Frau mit, die hat auch einen Beruf. Dann wollen sie immer wissen, wie ist es mit
der Anerkennung des Berufs des Partners, also die denken da schon ziemlich weit. Als Beispiel, die Frau ist
Physiotherapeutin: Was muss sie machen, wie schwierig wird es sein, um hier Ful} zu fassen usw.?“ UAB 4
(273-279)

,»Die letzte war jetzt eine IT-Firma, die zwei IT-Fachkrifte, eine aus Mazedonien und eine aus Brasilien hier
beschiftigen wollten, die sich informiert haben, wie das hier mit der Anerkennung ist, wie die denn hierher
kommen koénnten, was man fur die Blue Card machen muss, die haben sich aktiv hiet gemeldet und das ist
meistens so, also die Arbeitgeber, die sich an uns wenden, das sind dann tatsichlich auch die, [die] in
Mangelberufen jemanden einstellen méchten.” UAB 8 (344-348)

,»Also die Personalchefin, die japanisch spricht, eine Firma, die groBe Kridne baut in der Nahe von (...), die mit
japanischen Ingenieuren gerne zusammenatbeiten wiirde, war hier zur Beratung mit zwei blutjungen
Ingenieuren, 25 Jahte alt, hochmotiviert, einen Arbeitsvertrag in der Hand, Jahreseinkommen 50.000. Es wurde
ihnen vom Einwohnermeldeamt gesagt, sie brauchen dringend eine Anerkennung. Deswegen waren sie da, und
als ich ihnen das erklirt habe und die Antrige gezeigt habe und die zustindige Stelle erklirt habe, welche
Unterlagen sie dort hinschicken miissen, haben sie alle drei zusammen nach der Ubersetzung in meinem Biiro
einen Lachanfall gekriegt und haben gesagt, das ist ja voll der Quatsch, wir brauchen das doch gar nicht, wir
haben schon einen Arbeitsvertrag und es funktioniert doch alles, was soll das also. Die haben kein Verstindnis
gehabt, warum sie das Ubethaupt brauchen (...) und haben sich gedacht, was fiir eine Burokratie in
Deutschland, wozu brauchen wir die Anerkennung? Wir haben frisch studiert, wir haben alles da, und was soll
das? (...) Ich habe immer das Bild, wie sie das iibersetzen und lachen, wie sie sich anschauen und denken: Bin

ich hier auf dem Mond?* UAB 4 (255-270)

Bei mehreren Fillen fiel auf, dass auch fir Arbeitsplitze, die kein Anerkennungsverfahren erfordern — in
nicht-reglementierten Berufen sowie bei abhingig beschiftigten Ingenieur/innen — unterschiedliche
Verwaltungsbehérden inzwischen Anerkennungsbescheide fordern, wenn Unternehmen aus dem Ausland
rekrutieren wollen. IT-Fachkrifte oder Ingenieur/innen konnten schon vor 2012 ein Atbeitsvisum
erlangen, ohne Anerkennung. Entscheidend war nur der Arbeitsvertrag mit dem deutschen Unternehmen.
Im Gegensatz zu den offentlichen Darstellungen einer Offnung des Zuwanderungsrechtes durch Blue

Card und Reform der Beschiftigungsverordnung erhalten Arbeitgeber/innen und Zuwanderungswillige



nun u.U. die zusitzliche, langwierige Auflage, eine Anerkennung nachzuweisen. Dass Botschaften oder
Auslinderbeh6rden ein Verfahren einfordern, auch wenn sie selbst eine Vergleichbarkeit der
auslindischen Ausbildung vermuten kénnten, ist keine Verbesserung, sondern ein neues Hindernis fir die

Fachkriftesicherung durch Migration.

6.4 Die Entscheidung zur Antragstellung

Nicht nur fiir Personen im Ausland kénnen Hindernisse bei der Antragstellung auftreten. Auch bei
Migrant/innen, die lingst in Deutschland leben, fihrt ein Anerkennungsinteresse nicht unbedingt zu einer
Antragstellung. Die Grinde sind vielfiltic und sollten im Rahmen der empirischen Untersuchungen
identifiziert und quantifiziert werden.

Die  Stichprobe umfasst ausschlieBlich  Personen, die Rat bei den  unabhingigen
Anerkennungsberatungsstellen in Bayern suchten. Demnach kénnte man vermuten, dass all diese
Anerkennungsinteressierten beabsichtigten, einen Anerkennungsantrag zu stellen. Es geht jedoch aus der
Befragung hervor, dass nur 62,3% der Respondent/innen nach der Beratung eine berufliche Anerkennung

beantragten.

Abb. 13: Tabelle: Antragstellung nach der Anerkennungsberatung, in Hiufigkeit und Prozent (n= 440)

Entscheidung Anzahl Anteil

Antrag wurde gestellt 274 62,3%

Antrag wurde nicht/
) 166 37,7%
noch nicht gestellt

Beziige zwischen Beruf und Antragstellung wurden deutlich: Besonders viele Lehrer/innen stellten keinen
Antrag. Da sie die gro3te Berufsgruppe bilden, tritt das Missverhiltnis von Beratungsanfrage und
Anerkennungsantrag hiufig auf. Bei ihnen liegt allerdings nicht wirklich eine Ewntscheidung zum
Antragsverzicht vor: Aufgrund der Einschrinkungen des BayBQFG haben Lehrer/innen aus Drittstaaten
keine Antragsrechte, falls sie nicht durch BVFG privilegiert sind. Dasselbe trifft fir einzelne
Rechtsanwilt/innen in der Befragung zu.

Relevant ist dabei, dass aufgrund der Medienberichte zu Anerkennungsgesetzen des Bundes und der
Linder zwischen 2011 und 2014 zahlreiche Personen die Anerkennungsberatung aufsuchten, um
nachzufragen, ob sich neue Moglichkeiten fur sie eréffneten. Dies betrifft nicht nur die Migrant/innen
ohne Antragsanspruch, sondern auch die anderen Berufsgruppen, die nicht vom BQFG profitieren (siche
dazu Kap. 6.2).

Zwischen Inhaber/innen von EU- bzw. Drittlandsdiplomen sind dabei kaum Unterschiede feststellbar:
48,8% der Befragten, die auf die Antragstellung verzichteten, verfiigen tiiber EU-Qualifikationen, 51,2%
tber Drittlandsqualifikationen. Dies weicht nur wenig von den jeweiligen Gesamtanteilen der
Respondent/innen von 45,5% bzw. 54,5% ab.

Die UAB wurden gebeten, eine Einschitzung dazu abzugeben, wie viele Ratsuchende nach der Beratung

tatsichlich einen Anerkennungsantrag stellen. Die Antworten zeigen, dass den Berater/innen deutlich



bewusst ist, dass es zahlreiche Hindernisse fiir potenzielle Antragsteller/innen gibt. Die Schitzungen von
neun UAB lagen zwischen 40% und 70%. Ein/e Berater/in gab an, er/sie konne dies aufgrund der zu

untetrschiedlichen Situation nach Beruf und individuellen Rahmenbedingungen nicht beurteilen.

6.41  Antragsverzicht

Wie kommt es zu dem massiven Schwund zwischen Beratung und Antragstellung? Fehlende Rechte
konnen nicht erkliren, warum auch Personen mit einem Ausbildungsberuf oder Lehrer/innen aus der EU
nach der Beratung auf einen Antrag verzichten.

Um diese Frage zu kliren, wurden Migrant/innen nach den Grinden fiir einen erfolgten Antragsverzicht
gefragt. Sieben Antwortoptionen konnten ausgewihlt werden, zusitzlich bestand die Moglichkeit, in
einem freien Feld sonstige Griinde anzugeben. Hier waren Mehrfachantworten mdoglich, so dass
zahlreiche Begriindungen erfasst wurden. Wenn sonstige Griinde mehrfach auftraten, wurden sie in der

folgenden Abbildung mit dargestellt.

Abb. 14: Griinde, warum nach der Anerkennungsberatung kein Antrag gestellt wurde, in Haufigkeit

Zu teuer 49
Zu kompliziert 46
Zeitaufwand zu grol3 30
Antrag in Zukunft geplant 29
Anerkennung nicht notwendig, da bereits im Beruf tirig 27
Keine Erfolgschancen 10
Anderer Berufswunsch 8

Kosteniibernahme abgelehnt 4

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50

Mehrfachnennungen méglich

Die 29 Personen, die planten, ihren Antrag in Zukunft zu stellen, sind weiterhin anerkennungsinteressiert,
ein Anteil, der die Gruppe der Antragsteller/innen im Nachhinein um rund 10% vergroBern kénnte.

Das Ranking der individuellen Griinde fir den Antragsverzicht wird von zu hohen Kosten angefiihrt.
Dass Finanzierungsprobleme vorliegen, ist teilweise auch fir die Personen relevant, die ihren Antrag erst
in Zukunft stellen wollen. UAB wiesen darauf hin, dass Ratsuchende, die erstmals von den Kosten
erfahren, oft sagen, dass sie bis zur Antragstellung noch sparen missen (zur Frage einer
Kostentibernahme durch die Arbeitsverwaltung siche Kap. 6.11). Die relativ hohe Zahl der Personen, die
ihren Antrag in Zukunft noch stellen wollen, hat demnach einen positiven Aspekt, da diese Personen
nicht generell eine negative Entscheidung zur Antragstellung getroffen haben.

An zweiter Stelle folgt die Angabe, eine Anerkennung sei zu kompliziert zu erreichen. Die
Bundesregierung hatte mit dem Anerkennungsgesetz ein eznfaches Verfahren angekiindigt; diese Erwartung
hat sich in der Realitit nicht erfillt. ,,Zu kompliziert bezieht sich aus der Perspektive von Migrant/innen

in der Regel nicht auf die Paragrafen des BQFG, sondern auf die Anforderungen im



Verwaltungsverfahren, die nicht immer transparent gemacht werden. Dass sie ,,keine Erfolgschancen®
sahen, ist fiir zehn Personen zentral, die u.a. anfithren, dass ihnen Berater/innen oder EGF von einer

Antragstellung abgeraten hitten.
Kommentare der Respondent/innen
,Kompliziertes Verfahren, jede Stelle sagt einem was anderes. Integration siecht anders aus!“ TN 426

»Ich habe mit insgesamt vier Stellen gesprochen und wurde im Kreis weiter gereicht. Niemand hat sich
verantwortlich gefithlt. Das war eine sehr frustrierende Erfahrung. Habe es einfach aufgegeben.” TN 375

Trotz Beratungsangeboten fithlen sich potenzielle Antragsteller/innen oft nicht ausreichend unterstitzt;
dies betrifft sowohl UAB als auch die Beratung zum Verfahren in Anerkennungsstellen. Wer falsch
informiert oder abgewiesen wird und erlebt, wie die eigenen Anstrengungen ins Leere laufen, zieht sich
cher von seinen Anerkennungsinteressen zurtick.

Rang drei der Grinde fiir den Antragsverzicht wird von einem zu hohen Zeitaufwand eingenommen.
Dabei geht es nicht nur um die Verfahrensdauer (siche dazu Kap. 6.5), sondern der erwartete Aufwand
bezieht sich auch auf die Anforderung, Nachweise im Herkunftsland zu beschaffen oder auf erwartete
Anpassungsmalinahmen.

27 Migrant/innen gaben an, dass ein Anerkennungsverfahren fiir sie nicht zwangslidufig notwendig war, da
sie bereits in ithrem Beruf titig sind. Dies ist sicherlich der beste Grund fiir einen Antragsverzicht. Er
erreicht Rang vier.

Weitere, seltener genannte Griinde bezogen sich auf eine verinderte Karriereplanung: Acht
Respondent/innen gaben an, sie wollten nicht mehr in ihrem erworbenen Beruf arbeiten; einige Personen
hatten ein neues Studium oder eine Weiterbildung in Deutschland begonnen (vgl. dazu Kap. 6.12).

In den Interviews mit den Praxisexpert/innen wurden die vermuteten Griinde fiir einen Antragsverzicht
ebenfalls thematisiert. Bei den beiden Zielgruppen zeigten sich Ubereinstimmungen, z.B. zur negativen

Rolle der Kosten, aber auch relevante Unterschiede.

6.42  Einschitzungen der Expert/innen zu den Griinden, den Antrag nicht zu stellen

Das professionelle Selbstverstindnis der UAB wird von einem Beratungsethos geprigt, in dem die
Unterstiitzung der Ratsuchenden ein zentrales Element bildet. Empathie ist eine wichtige Voraussetzung,
um Verstindnis fiir die individuellen Bedingungen und Entscheidungen von Ratsuchenden zu entwickeln.
UAB fanden sich nach 2011 vielfach in der Position, die Hoffnungen von Ratsuchenden auf neue
Anerkennungschancen enttduschen zu missen. Dass dadurch Konfliktpotenzial fiir die Beratung
entstchen kann, zeigt sich in unzufriedenen Beratungskund/innen (vgl. dazu Kap. 6.10)
Anerkennungsberater/innen versuchen gezielt, personliche FEinschitzungen von Ratsuchenden zu
Antrigen und Verfahrensbestimmungen zu thematisieren, um Ziele und moégliche Wege dorthin zu
erschlieBen. Sie sind daher besser tber die Kritik von Migrant/innen informiert als Beh6rden.

Vor diesem Hintergrund etliuterten UAB, was Migrant/innen von der Antragstellung abhilt.
Ursachen des Antragsverzichts

»Wenn das Anerkennungsverfahren nicht so viel Geld kosten wirde, dann wiirden das natiirlich viel mehr
Menschen machen, auf jeden Fall.“ UAB 4 (112-113)

,»Also wenn der Antrag nicht gestellt wird, dann ist das bei Menschen, die Kammetbetufe haben. Es ist schon
das Geld auch, also jetzt die Europier, die als Produktionshelfer arbeiten und haben aber einen Beruf gelernt
und das Anerkennungsverfahren wiirde dann, sagen wir mal, 450€ kosten, die missen erst mal darauf sparen,
die gehen dann wieder und sagen: O.k. wir wissen jetzt, was moglich ist, jetzt miissen wir das Geld erstmal
zusammensparen, diese Menschen gibt es.” UAB 4 (102-100)



,»Wichtigster [Grund] ist Kosten, dann zweitwichtigster ist, dass die Sprachkenntnisse bei reglementierten
Berufen noch nicht ausreichen. Da wird aber dann in der Regel spiter der Antrag gestellt. Und es kann
nattirlich auch noch sein, dass Unterlagen nicht zu beschaffen sind.“ UAB 10 (160-162)

,,Was die Leute da alles vorweisen mussen. Ich finde, da ist einfach manchmal die Latte zu hoch, und dann
machen es die Leute halt auch nicht.“ UAB 2 (115-117)

»Das Anerkennungsverfahren dauert zu lange, und man weill am Ende nicht, was dabei rauskommt. (...) Oder
die Leute sagen, wenn dass so kompliziert ist, ist es fir mich einfacher, jetzt entweder unterhalb meiner
Qualifikation anzufangen, was zu machen oder mich umzuorientieren. UAB 7 (202-205)

»Weil sie sich dann doch nicht so viel davon versprechen. Weil sie vielleicht doch mehr Unterstiitzung
briuchten.“ UAB 2 (106-107)

»Da gewinnt man schon das Gefiihl, dass es eher eine Verhinderungsberatung ist, also dass, wenn da Leute sich
personlich hinwenden, dass die Hiirden als so grof3 aufgebaut werden, dass Leute wahrscheinlich oftmals eher
abgehalten werden sollen, den Antrag zu stellen, weil das natiirlich dann fir die entsprechende Stelle ein
Mehraufwand ist, den man aufgrund von fehlenden Personalkapazititen etc. besser vermeiden méchte.” UAB

1 (276-281)

Das Finanzierungsproblem wird vielfach angesprochen. Hier wird deutlich, dass ,,zu teuer” eine zu
oberflichliche Kategorie bildet, um Ldsungsansitze fiir die Problematik zu entwickeln. Das Verfahren
,billiger zu machen, wire in einigen Berufen — insbesondere im Feld der Berufsbildung — kaum
ausreichend, da nach den unterschiedlichen Faktoren Verfahrensgebiihr, Kosten fiir Ubersetzungen etc.
differenziert werden muss. Dieses Thema wird in Kap. 6.5 und Kap. 6.11 weiter untersucht.

Auch die UAB fithrten aus, das Verfahren sei zu kompliziert. Bisher ist es schwierig, die Erfolgsaussichten
der Anerkennung zu vermitteln, da es an zahlreichen Schnittstellen hakt. Ausgleichs- und
AnpassungsmaBBnahmen stehen oft ebenso wenig zur Verfiigung wie passgenaue berufsbezogene
Sprachkurse vor Ort. Kiritisiert wurde auch der immer noch zu beobachtende Ansatz in
Anerkennungsstellen, Nachweisforderungen nicht zu beschrinken wund zB. Noten- wund
Ficheriibersichten auch dann zu verlangen, wenn diese in den Herkunftslindern nicht zu beschaffen sind.
Einen weiteren Grund fiir den Antragsverzicht sechen UAB darin, dass Anerkennungswillige teilweise von
Anerkennungsstellen abgewimmelt werden. Im vorausgegangenen Abschnitt war deutlich geworden, dass
ein Antrag teilweise nicht angenommen wird, wenn er aus dem Ausland stammt. Auch im Inland stofen
Migrant/innen nicht unbedingt auf eine Kultur des Willkommens in Anerkennungsstellen, wenn sie einen
Antrag stellen wollen.

Ein anderer Aspekt zeigt sich, wenn Personen, die sich nach der Anerkennungsberatung an ihre
Anerkennungsstelle wendeten, um den Antrag zu stellen, zuriickkommen und nachfragen, warum ihnen
gesagt wurde, dass sie lieber keinen Antrag stellen sollten. Wie viele Personen deswegen von einem Antrag
Abstand nehmen, ldsst sich nicht beziffern. Der Anteil kénnte betrichtlich sein. Bereits in Kapitel 4 war
ausgefiihrt worden, dass niedrige Anerkennungszahlen u.a. auf eine Beratung zuriickzufiihren sind, die
von Anerkennungsverfahren abrit.

Auf den ersten Blick mag es erstaunen, wenn Mitarbeiter/innen von Anerkennungsstellen nicht fiir das
cigene Verfahren werben und statt der Chancen einer Anerkennung cher potenziell negative Aspekte
betonen. Derartige Beratungsansitze beruhen teilweise auf Missverstindnissen. Es stellt sich daher die

Frage, aus welchen Griinden Anerkennungswilligen von einem Verfahren abgeraten wird.
Griinde, warum EGF von einem Anerkennungsverfahren abraten
,»Nur wenn (...) keine staatliche anerkannte Ausbildung votliegt.“ EGF-nr12 (190-193)

,»Wir raten konkret von einer Antragstellung ab, wenn er, also die erste Frage ist immer: Wie lange hat denn
Ihre Ausbildung gedauert? Also, wenn das unter einem Jahr ist, raten wir ab (...); mit Berufserfahrung wiirden
wir sagen o.k., das schauen wir uns niher an, ohne gleich abzuraten.” EGF-nr5 (250-252)



»Abraten tun wir bei Kurzlehrgingen oder wo tberhaupt keine Lehrginge sind, wo einfach nur
Berufserfahrung gesammelt wurde, das haben wir immer mal von tiirkischen Abschlissen, wo einfach mal eine
Prifung gemacht wurde, die Leute sind zehn Jahre arbeiten gegangen und dann haben sie beim Meister eine

Prifung abgelegt, und das ist natiitlich keine abgeschlossene Berufsausbildung, wo man Kenntnisse im
theotetischen Sinn erworben hat.“ EGF-nr11 (385-389)

»Der Antragsteller hat ein Wahlrecht zwischen ablehnendem Bescheid mit Beschreibung der beruflichen Quali-
fikation oder die Méglichkeit, die Kosten zu sparen, indem er den Antrag zuriickzieht. EGF-r8 (157-158)

»Muss ich ehrlich sagen: Einen ablehnenden Bescheid hatten wir noch gar nicht. Die Sachen, wo man vorher
schon sieht, da reicht es nicht mal fiir eine Teilanerkennung, (...) denen raten wir schon von Vornherein ab.
Also, diese eindeutigen Fille, wo wir dann sagen, da mussen wir jetzt witklich auch einen Ablehnungsbescheid
machen, die kann man in aller Regel schon in det Beratung aussieben. Es hat auch noch niemand drauf
bestanden und gesagt: Nee, ich will das dann trotzdem.* EGF-r3 (214-220)

»Das muss nicht zwingend immer eine volle Gleichwertigkeit sein. Viele sind auch schon mit einer teilweisen
zufrieden, damit einfach auch, damit sie einfach ein bisschen Sicherheit haben, o.k. (...) der kann was,
deswegen reicht haufig auch die teilweise Gleichwertigkeit dem Arbeitgeber. Auf jeden Fall ein hilfreiches
Instrument und vor allem ldsst es ja die Moglichkeit offen, gef. nach Nachschulungen, wie auch immer, die
volle Gleichwertigkeit noch zu etlangen, der Aspekt ist natiitlich auch immer vorhanden. Grundsitzlich wiirde
ich keinem vom Verfahren abraten, der die Aussicht hat, nur eine teilweise Gleichwertigkeit zu erlangen.*

EGF-nrl (237-245)

Die Erlduterungen zu diesem Thema stammen v.a. von EGF fiir nicht-reglementierte Berufe. EGF des
reglementierten Bereichs verwiesen eher auf nicht erfiillte rechtliche Bestimmungen zu den
Voraussetzungen einer Antragstellung, wenn Antrige ausbleiben.

Eine abgeschlossene Ausbildung aus dem Ausland bildet die Voraussetzung einer Antragstellung. Von
Interesse ist, dass einige Stellen dabei Einschrinkungen vornehmen. Sie raten Personen mit
»Kurzlehrgingen® vom Verfahren ab. Ab wann eine Ausbildung als Kurzlehrgang eingestuft wird, bleibt
unklar. Andere fithren aus, dass die Lidnge der Ausbildung kein zentrales Kriterium bilde, da
Berufserfahrung generell als Ausgleich gewtirdigt werde.

Ein/e EGF gab an, dass Personen mit tutkischen Externenprifungen keinen Antrag stellen konnen. In
Deutschland haben Personen mit deutschen Externenprifungen volle berufliche Rechte. Die staatlich
geregelte tlrkische Externenprifung von der Moglichkeit eines Bildungstransfers auszuschlieBen,
benachteiligt tirkische Qualifikationsinhaber/innen. Es stellt sich die Frage, ob Migrant/innen mit
tirkischen Externenpriifungen in Deutschland generell von Anerkennungsantrigen abgehalten werden.
Dies wire eine problematische Anwendung des BQFG.

Eine weitere Hiirde wird bei der Einschitzung der Erfolgsaussichten des Anerkennungsantrags sichtbar.
Ein EGF fiihrte aus, dass er von einem Antrag abrit, wenn er davon ausgeht, dass die Gleichwertigkeit
nur teilweise vorliegt. Seiner Meinung nach hitte dies einen negativen Bescheid zur Folge. Dass die
Teilanerkennung eine Zwischenstufe bildet, die durchaus zu erfolgreicher Beschiftigung und zudem in
einem zweiten Schritt zu einer vollen Anerkennung fithren kann, legt dagegen ein/e andere/r EGF dar.
Auch in einem derartigen Fall wiirde generell dazu geraten, den Antrag zu stellen. Diese Gute Praxis sollte
far alle Anerkennungsstellen identifiziert werden, damit die Mdéglichkeiten der Teilanerkennung besser
erkannt und praktisch angewendet werden.

Von Interesse ist, dass Antragsteller/innen auch dann noch von ihrem Verfahren abgeraten wird, wenn es
bereits begonnen hat. Im Kontext dieser Studie wire dies ein Abbruch des Verfahrens (vgl. dazu Kap.
6.0). Die Erlduterungen der EGF machen deutlich, dass sie mitunter dazu raten, den Antrag zurlickzu-
ziehen und dies mit einer Kostenvermeidung begriinden. Dies hat zur Folge — auch im reglementierten
Bereich — dass derartige Antrige dann im Rahmen der amtlichen Statistik nicht gezihlt werden.

In mehreren Anerkennungsstellen ist es gingige Praxis, dass Antragsteller/innen, die ein Verfahren

begonnen haben und Ubersetzungen und Beglaubigungen ihrer Nachweise beibrachten, ein Schreiben der



Stelle erhalten, in dem sie dartber informiert werden, dass ihre Ausbildung zahlreiche Defizite aufweise
und daher nicht mit einem positiven Bescheid zu rechnen sei. Eine potenzielle Anpassungsmalinahme
wird in derartigen Schreiben als besonders aufwindig dargestellt. Man wolle darauf hinweisen, dass ein
Verfahren zwar rechtlich mdglich sei, aber der/die Antragsteller/in habe die Gelegenheit, sich das
angesichts von Verfahrenskosten bis 600€ noch einmal zu tiberlegen.

Diese Briefe werden von Migrant/innen teilweise fur ablehnende Bescheide gehalten. Die itrefihrende
Darstellung hat vielfach zur Folge, dass Migrant/innen keine Anerkennungschancen sehen und daher
ihren Antrag zuriickziehen, um zumindest nicht fir die Verfahrensgebthren aufkommen zu mussen.
Allerdings sind in diesen Fillen oft bereits hohe Summen fiir die Bereitstellung der Nachweise ausgegeben
worden. Die Erlduterung eines EGF, bisher habe noch niemand darauf bestanden, dass das Verfahren
dennoch durchgefiithrt werde, weist darauf hin, dass Migrant/innen der Beratung der Anerkennungsstellen
vertrauen und nicht auf ihren Rechten bestehen.

Fir die Anerkennungsstatistik hat diese Praxis nicht nur zur Folge, dass Anerkennungsantrige verschwin-
den, sondern auch, dass potenzielle Teilanerkennungen oder negative Bescheide nicht auftreten, wenn der
Antrag zuriickgezogen wird. Mehrere EGF wiesen darauf hin, dass sie versuchen, keine negativen
Bescheide auszustellen. Wenn sie nicht zum Antragsverzicht auffordern, weisen sie teilweise miindlich
darauf hin, dass sie das Verfahren ,ruhen® lassen, bis Antragsteller/innen mehr Berufserfahrung oder
bestimmte Weiterbildungen absolviert haben. In derartigen Fillen wird das Verfahren nicht abgeschlossen,
die Dreimonatsfrist wird nicht beriicksichtigt. Begrindet wird dies u.a. damit, dass die Antragsteller/innen
Kosten einsparen kénnen, da die Stelle keine Gebtihren ansetzt, solange das Verfahren ruht.

Auch ein/e EGF fir reglementierte Berufe fordert Antragsteller/innen zum Antragsverzicht auf, wenn
keine volle Gleichwertigkeit erkennbar sei. Der Rechtsanspruch auf Ausgleichsmafnahmen nach
Teilanerkennung wird damit unterlaufen. In reglementierten Berufen ist ein Anerkennungsverfahren erst

dann abgeschlossen, wenn die Ausgleichsma3nahme absolviert wurde.

6.4.3  Stiarken und Schwichen der Antragsformulare

Vorgedruckte Antragsformulare sollen dazu dienen, das Verwaltungsverfahren transparent zu machen und
die Antragstellung zu erleichtern. Dieses Ziel wird im Anerkennungsfeld oft nicht erreicht. Nur vereinzelt
wurden entsprechende Vordrucke im Hinblick auf Verstindlichkeit, Nutzerfreundlichkeit sowie
Transparenz im Hinblick auf die Rechtslage gestaltet. Eine Analyse der Formulare und Merkblitter der
bayerischen Anerkennungsstellen zeigt teilweise irrefithrende Formulierungen, eine Auflistung von
erforderlichen Nachweisen, die nicht mehr der Rechtslage entsprechen oder sogar eine fehlerhafte, nicht
rechtskonforme Darstellung des Verfahrens.

UAB unterstiitzen potenzielle Antragsteller/innen u.a. dabei, derartige Formulare zu verstehen und die
erforderlichen Nachweise fir das Verfahren zusammenzustellen. Da sie umfangreiche Erfahrungen mit
den Reaktionen von Migrant/innen auf die Formulare haben, weisen sie mehrheitlich eine kritische
Position zu deren Schwichen auf. Einhellig positiv bewertet werden die Formulare der IHK FOSA; auch
die Kiirze und Verstindlichkeit des ZAB-Formulars wurde gelobt. Die Interessen der Antragsteller/innen
im Hinblick auf Sprachkenntnisse einzubeziehen, fithrte bei der IHK FOSA auch dazu, dass Vordrucke in
mehreren Sprachen angeboten werden. Eine besondere Erleichterung stellt dies fiir Antragsteller/innen

aus dem Ausland dar.
Uber Antragsformulare

»Da gibt es grofle Unterschiede. IHK FOSA hat z.B. sehr gute, sehr leicht verstindliche Antragsformulare.
Sehr schlecht z.B. sind die neuen Formulare [einer Stelle fiir reglementierte Berufe] (...), das ist auf jeden Fall
der Wahnsinn, mit vollig undurchsichtigen Fragen, wo teilweise ich am Anfang auch nicht verstanden habe,



was wollen die denn jetzt wissen, bis hin zu den geforderten Unterlagen, wo dann steht: eine Ubersetzung des
Ausweises, und das dann noch mal beglaubigt, also das sind so Dinge, wo wir hier gleich auch Alarm
geschlagen haben, dass das so nicht geht. Aber ich weil3 nicht, ob es mittlerweile gedndert wurde. Also ich
wiirde sagen, so im Grof3teil sind die Antragsformulare nicht wirklich angepasst auf die Bedirfnisse der
Kunden, sie sind sowohl sprachlich als auch inhaltlich schwer zu verstehen.” UAB 8 (263-272)

»Also es gibt Formulare, die sind sieben bis acht Seiten lang, also wo jeder denkt: Das ist ein
Abschreckungsformular. Also, das hat nichts mit Willkommenskultur zu tun, also, da muss man gucken, dass
man sagt: O.k., man muss das so gestalten, dass die Personen gut damit umgehen kénnen. UAB 6 (251-254)

»Es gibt teilweise auch keine Merkblitter, das misste vielleicht in mehreren Sprachen sein, (...) damit die
Hirden nicht so aufgebaut werden.” UAB 6 (254-250)

»(-..) Seite mit Paragrafen, die hier die Leute echt in Verlegenheit bringen: Ich habe nicht als Prostituierte
gearbeitet, oder, ich habe keine Kinder misshandelt, diese ganzen Paragrafen sind dort in den
Antragsformularen aufgefithrt, und das briskiert die Menschen hier in der Beratung, wo ich schon von
vorneherein sage: Schauen Sie es gar nicht richtig an, lesen Sie es gar nicht richtig. Da sind Fehler drin, es muss

gedndert werden. (...) Es gab schon auch Trinen. UAB 4 (198-204)

»Da hat man gemerkt, o.k., da gibt es jetzt ein Gesetz, das missen wir umsetzen, oh, wir haben noch kein
Formular, das hat man dann sehr schnell gestrickt.“ UAB 5 (30-32)

,»1n der Regel sind sie alle verbesserungsbediirftig, bis auf das der ZAB, da sage ich: Das ist klar. UAB 5 (193)

Dass Antragsformulare abschreckend und intransparent wirken, liegt sicherlich nicht im deutschen
Interesse. Der Gesetzgeber sah im BQFG keine Vorgaben zur Neugestaltung der Antragsformulare und
Merkblitter vor.

Dass die vielfach beklagte Intransparenz und Unverstindlichkeit nicht unbedingt auf ungeniigende
Deutschkenntnisse zurtickzufihren ist, wird datan deutlich, dass auch Berater/innen nachfragen mussten,
um bestimmte Abschnitte zu verstehen. ,, Amtsdeutsche Formulierungen oder die umfangreiche
Zitierung von Gesetzestexten setzen cher auf negative denn auf positive Formulierungen, im Feld der
Qualifikation eher auf Defizite denn auf Kompetenzen. Die Antragsteller/innen werden dadurch
semantisch entmutigt.

UAB forderten eine Vereinfachung und Verbesserung der Antragsformulare, da der Grof3teil bisher eher
dazu beitrage, Migrant/innen von einer Antragstellung abzuhalten. Die bislang niedrigen Antragszahlen
kénnten durchaus profitieren, wenn im Rahmen einer Qualititsentwicklung bzw. Serviceorientierung der
Verwaltung derartige sprachliche Hindernisse abgebaut wiirden. Eine gezielte Herstellung von

Nutzerfreundlichkeit ware unschwer zu erreichen.

6.5 Entwicklungen bei den relevanten Verfahrenskriterien nach 2012

6.5.1 Dauer

Kommentar einer/s Respondenten/in

,»Es dauert zu lange. Hitte schon bei zwei Firmen anfangen kénnen, wenn ich den positiven Bescheid hitte.*

TN 328

Die Verfahrensdauer zu beschrinken, wurde vom Gesetzgeber als Qualitdtsmerkmal beschrieben. Um zu
kliren, ob die Anerkennungsgesetze schnellere Verfahren bewitken, wurden Migrant/innen in der
Befragung gebeten, die Dauer zwischen Antragstellung und Bescheid anzugeben. Gut die Hilfte der
Bescheide wurde innerhalb von vier Monaten erstellt. 15,6% der Respondenten/innen gaben eine

Verfahrensdauer von weniger als vier Wochen an; 39,9% lagen zwischen einem Monat und vier Monaten.



Bei knapp 20% wurde dieser Zeitraum tiberschritten. Ein Viertel der Befragten gab an, dass ihr Verfahren
noch andauere.

Die Gesamtzahl der Angaben ist mit 263 deutlich reduziert im Verhiltnis zur Zahl der 447
Respondent/innen, da mehr als ein Drittel der Befragten angegeben hatte, nach der

Anerkennungsberatung keinen Antrag gestellt zu haben.

Abb. 15: Verfahrensdauer, in Prozent
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Die Gruppe, die mit einem Anteil von 25,9% angab, noch auf den Bescheid zu warten, hatte den Antrag
grof3teils in den vorausgegangenen vier Monaten gestellt. Rund ein Drittel in dieser Gruppe nannte kein
Datum der Antragstellung, so dass die Wartezeit nicht bei allen beziffert werden kann. Nur bei acht
Befragten wurde erkennbar, dass sie bereits linger als vier Monate warten. Drei davon hatten ihre Antrige
vor April 2012 gestellt.

Bei den 14,8%, die linger als vier, aber weniger als 12 Monate auf den Bescheid warteten, hatten knapp
drei Viertel ihren Antrag nach April 2012 gestellt. Unter den 3,8%, die linger als 12 Monate warteten,
gaben nur zwei an, thren Antrag nach April 2012 gestellt zu haben, beide Gesundheitsfachkrifte.

Daraus geht hervor, dass die Dreimonatsfrist inzwischen mehrheitlich eingehalten wird. Der Anteil der
Personen, die linger als ein Jahr warteten, wurde um zwei Drittel reduziert. Eine Dauer zwischen vier und
zwolf Monaten sank weniger deutlich und zeigt weiteres Verbesserungspotenzial, ist aber bei rund einem
Viertel der Befragten dennoch erkennbar. Durch das BQFG wurden demnach schnellere Verfahren
erreicht.

Fur Migant/innen ist eine derartige Dauer im Einzelfall immer noch zu lang; dies trifft v.a. dann zu, wenn
Arbeitgeber/innen sie einstellen wirden, aber aufgrund der noch nicht vorliegenden Anerkennung von
dieser Absicht Abstand nehmen. Falls nur eine Teilanerkennung erzielt wird, kann sich das Verfahren u.U.
um Monate oder Jahre verzgern, wenn Anpassungslehrginge oder Eignungspriifungen absolviert werden
miissen. Falls derartige Malinahmen nicht verfligbar sind, kann dies zu einem Verfahrensabbruch fithren.
Wenn die Anerkennungsstelle das Verfahren ruhen ldsst, wie im vorausgegangenen Kapitel beschrieben,
wird die Dreimonatsfrist ebenfalls nicht beriicksichtigt.

Die Einschitzungen der UAB bestitigen, dass die Anerkennungsgesetze insgesamt eine geringere Dauer
des Verfahrens bewirken konnten, da diese Frist nun von Anerkennungsstellen als verbindlich betrachtet
werde. Allerdings gibe es Ausnahmen, da Stellen ,Startschwierigkeiten® nach der Finfiihrung des
BayBQFG hitten. Diese seien ,,immer noch dabei zu versuchen, das Gesetz umzusetzen®. (UAB 2; 184-
185) Auch die Zeugnisbewertungen der ZAB dauerten vielfach linger als die durch die Lissabonner

Anerkennungskonvention vorgegebenen vier Monate; falls die ZAB-Bescheinigung Voraussetzung fir ein



Arbeitsvisum ist, kann die Dauer zum Rickzug des interessierten Unternehmens fihren, das einen

Arbeitsplatz nicht iiber Monate hinweg unbesetzt lassen kann.
Die Dreimonatsfrist

,»Bei Ingenieuren hat es zwischenzeitlich mal fiinf Monate gedauert, bei der ZAB hat es auch mal vier Monate
gedauert, Approbation fiinf Monate. Also iibrigens diese Arzteanerkennungen, die ziehen sich ja oft iiber zwei
Jahre hin, weil die die Unterlagen nicht kriegen, und dann brauchen sie halt noch dieses Certificate of Good
Standing, das ist oft so eine Hiirde, die nicht zu nehmen ist, weil es das im Irak z.B. gar nicht gibt. (...) Der
Apotheker, der musste dann z.B. zum Konsulat und sich bestitigen [lassen|, dass es das gar nicht gibt, dann
konnte er aber das beim Konsulat nicht kriegen, weil er erst seinen Pass hitte verlingern mussen, und das ging
aber nicht, weil die Stelle gerade geschlossen war, dann war er in Frankfurt, dann fihrt er wieder nach
Minchen, dann fihrt er zwei Monate spiter wieder nach Frankfurt. Das hat jetzt natiirlich nichts mit den
bayerischen Behérden zu tun, aber das zieht sich einfach lange hin. (...) Wenn z.B. ein EU-Burger die
Approbation beantragt, (...) schneller, die dauert nur zwei bis drei Wochen.”“ UAB 10 (201-213)

»Man sieht das als verbindlich mittlerweile auch von Seiten der Anerkennungsstellen an. (...) Eine andere
Sache ist es bei der ZAB-Bewertung, (...) ob ein Zeitraum von vier bis fiinf Monate nicht einfach viel zu lang
ist. Also es ist definitiv zu lang und witkt auf Viele sehr abschreckend.” UAB 1 (262-268)

»lch finde, die Dauer ist extrem lang, extrem langwierig, die drei Monate werden nicht eingehalten (...).
Verfahren nach dem neuen Bayerischen Gesetz (...) werden Uberhaupt nicht bearbeitet, die werden nur
entgegengenommen, ich habe noch keinen Menschen gesprochen, der den Antrag gestellt hat wo sich jetzt
schon was getan hat. Die bekommen einen automatisierten Brief, was sie alles noch erfiillen miissen, da hingt
es an den Vorgaben, Nachweise tiber Kenntnisse im Bayerischen Bildungsgesetz (...). Also es wird nur

gefordert und es wird nichts gegeben. UAB 4 (189-194)

Bei einzelnen Antragsteller/innen traten Probleme auf, die einen schnellen Verfahrensabschluss
behinderten. Wenn bestimmte Nachweise nicht aus dem Herkunftsland beschafft werden konnen, wie das
Certificate of Good Standing fir Arzt/innen, sollte eine entsprechende Erklirung des/der Antragstellers/in
ausreichen, um das Verfahren weiter zu fithren. Stattdessen werden Antragsteller/innen aufgefordert,
offizielle Bestitigungen beizubringen. Die Kosten und der Zeitaufwand fiir entsprechende
Botschaftsschreiben wirken als unverhiltnismilige Barriere im Fall dieses bekannten Problems. Finzelne
Migrant/innen berichteten, dass sie ihr Verfahren abbrachen oder den Antrag gar nicht gestellt hitten,
weil sie wussten, dass sie Nachweise nicht beibringen kénnen.

Die Vierwochenfrist, die Anerkennungsstellen einhalten missen, um eine FEingangsbestitigung des
Antrags zu versenden, ist ein wichtiges Instrument, das Antragsteller/innen tber die Entwicklung des
Verfahrens informiert. Die Frist ist vielfach nicht bekannt. ,,Diese Eingangsbestitigung habe ich bisher
leider auch nicht regelmifBig gesehen. (UAB 8; 133-134)

In den Interviewaussagen der EGF wurde die Einhaltung der Dreimonatsfrist mehrheitlich nicht als
problematisch dargestellt. Allerdings kénnen Situationen auftreten, die eine Durchfithrung des Verfahrens
behindern und strukturell bedingt sind.

Grenzen der Dreimonatsfrist

,»Die Zeit det Bearbeitung, die bei uns mal bei einem Monat lag, die ist mittlerweile bei drei Monaten, aber das
wird weiter raufgehen.” EGF-r17 (92-93)

,»,Die Dreimonatsfrist ist nattrlich schon sportlich.” EGF-nr12 (275)

Zwei Anerkennungsstellen beschrieben, dass sie die Dreimonatsfrist bislang nicht einhalten kdnnten, da
diverse Aspekte des Verfahrens noch ungeklirt seien. Fir die EGF ist dies eine unangenehme Situation,
da sie die Anerkennungsverfahren — trotz bestehender Rechtslage — verschleppen miissen. Solange
Verfahrens- oder Bewertungskriterien nicht festgelegt sind, gehen Antrige ein, die sich in der Stelle

ansammeln. FEine potenzielle Uberlastung von Anerkennungsstellen durch einen Anstieg von



Antragszahlen, die ebenfalls von UAB beschrieben wurde, ist daher nicht der einzige Faktor fiir eine

fehlende Berticksichtung der Verfahrensfristen.

6.5.2 Die Bewertung der Gleichwertigkeit

Zahlreiche befragte Migrant/innen duBerten sich kritisch tber den Verfahrensablauf. Dabei ging es nicht
nur um die Frage, ob eine Ausbildung als gleichwertig eingestuft wurde, sondern auch um weitere

Kriterien wie die Berticksichtigung von Berufserfahrungen oder die Durchfiihrung von Fachgesprichen.
Kommentare der Respondent/innen

,Lunter jeder zweiten E-Mail stand, dass ich wahrscheinlich externe Prifung fur Erzieherin machen muss.” TN
351

,»Was man so liest (in den offiziellen Anerkennungsportalen), wie ein solches Verfahren laufen sollte, und was
die Wirklichkeit ist, sind definitiv zwei verschiedene Dinge. Es ist einfach nicht wahr, dass hier die Berufsjahre
vom Ausland oder die von Deutschland berticksichtigt werden. Was die Krénung der Sache ist, sie verlangen
von uns Auslindern, in Deutschland 3 Jahre im Beruf gearbeitet zu haben. Aber wie soll ich bitteschén als
Krankenschwester hier arbeiten, wenn ich, mangels der Anerkennung meines Berufes hier, nur als
Schwesternhelferin arbeiten darfP?? Es gibe da noch sehr viele ungeklirte Dinge zu berichten. Als traurige
Tatsache bleibt bei mir hingen: Der deutsche Staat braucht ganz offensichtlich dringend Fach-Pflegekrifte!
Jedoch er macht es einem Menschen, der im Ausland (in diesem Fall Ungarn) seinen Beruf erworben hat, mehr
als schwet, seinen Beruf auch hier in Deutschland auszuiiben! Hier werden einem Steine in den Weg gelegt,
dass einem nur grausen kann. Dies empfinde ich und viele andere als Katastrophe! Nicht zuletzt fiir die vielen
kranken Menschen in Krankenhiusern, welche den Pflegemangel als Erste zu spiiren bekommen.“ TN 89

“Ich fand alles perfekt.” TN 378

“I would like to share some of my experiences and evaluation off the Approbation process in Bayern. I started
my Approbation application in August 2012 and after a confusing, frustration and expensive journey I finally
obtained the Approbation on the 20th January 2014. (...) My application took 1 year and 5 months. Had 1
known this I could have worked during this time in South Aftrica. It would be fair if an exact time frame is
indicated. Even a few weeks before obtaining the approbation, the Regierung (...) would not give any
information on the progress of my application or how much longer they needed to come to a decision.
Another challenging aspect about the approbation process was that there was no way to estimate the costs. The
translations amounted to over 600 Euros. The language courses were over 1500 Euros. Then came the
additional administration fees. It would be helpful if there was a cost estimate provided, so as to make
budgeting and planning easier. The Regierung (...) also requested many additional documents that were not
listed on the application form. Amongst others they wanted a full academic syllabus, which took over 6 weeks
to obtain. They also requested information from my previous employer as to the exact amount of fillings,
crowns, bridges and extractions I completed in my 4 years of private practice. In order to obtain such
information I had to contact the accounting firm of the dental practice, it took over 8 weeks to get this
information. The documents then had to be translated which again cost money and time. Obtaining the
Berufserlaubnis was a bitter sweet experience. On the positive side I was able to extend my Aufenthaltstitle for
18 months. The negative side however, was that no dentist was willing to allow me to work unless I had the
approbation. This completely nullifies the purpose of the Berufserlaubnis! Countries like Australia and the
Netherlands have a systematic and clear path for foreign dentists to obtain a work permit. Germany has a much
better system for recognizing and assisting foreign doctors, it would be fair if such a system existed for dentists
also! (...) I hope that the approbation process can be streamlined and that the information available to foreign
dentists is more precise and accessible.” TN 338

Die Kommentare von Respondent/innen zeigen, dass die Kritik an der Bewertung im Verfahren vom
betroffenen Beruf oder vom Vorgehen der jeweiligen Anerkennungsstelle abhingt. Der Weg zum
Anerkennungsbescheid wird vielfach als intransparent und frustrierend empfunden. Auch wer schlief3lich

einen positiven Bescheid erzielt, beklagt unter Umstinden die hohen Kosten, die lange Dauer und vor



allem die buirokratischen Hindernisse, die von Anerkennungsstellen aufgebaut werden. Diese akzeptieren
eingereichte Abschlusszeugnisse und Belege von Berufserfahrung teilweise nicht, sondern fordern
zusitzliche Dokumente, die nur mit groBem Aufwand beschafft werden kénnen. Dabei gibt es kaum
Einheitlichkeit, da einzelne Sachbeatbeiter/innen spezielle Vorstellungen davon entwickeln, was sie im
Verfahren sehen wollen. Insbesondere die zusitzlichen Anforderungen an Nachweise der Berufspraxis —
nur aus Deutschland oder nur aus dem Ausland, jede Form von Berufstitigkeit oder nur bestimmte Zeiten
— sind nicht gesetzlich vorgesehen. Die gezielte rechtliche Benachteiligung von Zahnirzt/innen im
Vergleich zu Humanmediziner/innen, die bereits absehbar war, als das BMG das ZHG nicht in seiner
Verordnung zu Anpassungsmalnahmen berticksichtigte, wirkt sich in der Praxis negativ aus.
Anmerkungen tiber weniger hochwertige Qualifikationen oder angeblich geringe Erfolgschancen wurden
als unpassend und herabwurdigend empfunden. Migrant/innen benétigen mitunter  viel
Durchhaltevermdgen, um das Verfahren durchzustehen. Dennoch finden sich auch Antragsteller/ innen,
die mit dem Verfahren sehr zufrieden sind; beide Seiten sollen in Kap. 6.9 weiter untersucht werden.

Ob die Bewertung der Gleichwertigkeit in einer Stelle den Vorgaben des BQFG geniigt, ist fiir
Migrant/innen, die i.d.R. nur ein Verfahren durchlaufen, schwer zu beutrteilen. Allerdings ergibt sich aus
den Erlduterungen zu individuellen Erfahrungen in der Gesamtsicht ein Strukturmuster, das einerseits auf
Gute Praxis und andererseits auf problematische Vorginge in Anerkennungsstellen hinweist. Zu
beriicksichtigen ist auch, dass es nicht generell um die Frage der Gleichwertigkeit geht; auch bei nicht
reglementierten Hochschulabschliissen, die nach der Lissabonner Anerkennungskonvention eine
Einstufung im Rahmen eines /eve/ assessment vorsehen, kann es zu Dequalifizierungseffekten kommen: ,,Bei
ZAB mein Master wurde vergessen.* (TN 242)

Von Interesse sind die Einschitzungen der UAB, die sich in ihrer Arbeit tdglich mit Verfahrensabliufen
befassen. Da Berater/innen vor allem dann kontaktiert werden, wenn Barrieren auftreten, ist die
Problemorientierung zentral in der Anerkennungsberatung. Dennoch finden sich vielfach lobende Worte
zu einer positiven Entwicklung der Verfahren seit 2012, zumindest bei einem Teil der Stellen.

Positive oder negative Einschitzungen der Verfahren wurden differenziert erliutert. Dabei wurde
deutlich, dass ein qualitativ gutes Verfahren durch zahlreiche Aspekte geprigt wird. Eine negative
Einschitzung wird u.a. dadurch beschrieben, dass die Bewertungen ,,zu restriktiv’ verliefen. Kritik wird
nicht nur an eine unzureichende Beriicksichtigung der Verfahrenskriterien nach BQFG gebunden,
sondern auch an ein wenig zuvotkommendes Verhalten gegeniber Antragsteller/innen, das auch zum
Abwehren eines Anerkennungsantrags fithren kann. Vor allem bei Drittstaatsangehdrigen wiirden

Kompetenzen im Verfahren nicht ausreichend gewiirdigt.
Uber das Verfahren

,»Womit ich sehr zufrieden bin (...), sind die IHK-Verfahten. Da lauft witklich die Beratung in [bayetischer
ITHK-Bezirk] ausgezeichnet bei der zustindigen Kollegin. Auch die Verfahren sind transparent, Personen
werden gut informiert, die Fristen werden in der Regel eingehalten, und die Bescheide sind auch
nachvollziehbar und relativ oft positiv. Also, da habe ich so das Gefthl, es wird wirklich auch das Gesetz,
soweit moglich, wohlwollend umgesetzt.“ UAB 3 (174-178)

,» Teilweise ist es ein bewusstes Ignorieren und teilweise ist es witklich auch ein Nichtwissen, also das hitten wir
jetzt gerade bei den Stellen, die jetzt im Rahmen des bayerischen BQFG neu zustindig sind (...). Da wissen die
Leute einfach oft nicht Bescheid, da ist es sicherlich auch ein Problem der jeweiligen Organisation etc., dass sie
das entsprechende Personal nicht dementsprechend auf die Aufgabe vorbereitet haben. Also ich méchte denen
teilweise gar nicht unterstellen, dass sie es nicht versuchen, nicht wirklich das Beste wollen, sondern dass es
teilweise einfach ein Informationsdefizit ist, dass sie sich da viel zu wenig auskennen in der Materie, weil oft
merkt man das auch, dass man sagt: Ja aber, also gesetzlich ist es so und so, dies und dies mussen Sie
akzeptieren, dies und dies dirfen Sie nicht zusitzlich fordern. Manchmal ist da, ich will es jetzt nicht
Dankbarkeit nennen, aber durchaus finden das die entsprechenden Leute dann mal interessant, zu wissen, was



da tberhaupt so grundsitzlich erwartet werden kann oder muss im Rahmen des Verfahrens, weil sie es teilweise
einfach nicht wussten. Das spiegelt sich in Zwischensitzen, in Zwischenténen manchmal schon auch, dass sie
sich da relativ von ihrem Arbeitgeber, von ihrer eigenen Einrichtung etwas im Stich gelassen fihlen oder auch
vom dahinter stehenden Ministerium in letzter Konsequenz.“ UAB 1 (181-194)

,»Wenn man so ein Gesamtbild irgendwie abgeben miisste, dann wiirde ich sagen (...) miBig zufrieden. Also
das ist wirklich ganz abhingig von den einzelnen Stellen. Also bei einigen ist es sehr schwierig, also katastrophal
eigentlich, méchte man schon sagen, bei anderen lduft es eigentlich ganz gut.“ UAB 9 (168-172)

»Wenn die Kunden sich erkundigen bei der Stelle und dann eigentlich schon abgewiesen werden, (...) wenn die
Zustandigkeit so ein bisschen abgewiegelt wird oder die Kompetenz, die Qualifikation von den Kunden in
Frage gestellt wird, obwohl die Unterlagen oder Dokumente noch nicht einmal angeschaut wurden, noch nicht
einmal ein Blick riskiert wurde.” UAB 9 (192-196)

»Diese auch fehlende Transparenz, wenn die auf Nachfrage uns nicht mal genau sagen kénnen, wie im
Einzelfall, weshalb jetzt in dem Fall ein Fachgesprich anberaumt wurde, weshalb dieser B2-Nachweis nicht
akzeptiert wird, obwohl in den Antragsformularen nur von einem B2-Zertifikat die Rede ist, nicht von einem
speziellen, oder auch nicht, dass dieses Sprachvermégen nochmal in einem Fachgesprich oder praktisch
nachgewiesen werden muss, oder wie diese Berufserfahrungen dann letztlich doch angerecht wurden, wenn sie
mir das nicht mal auf Nachfrage sagen kénnen, oder bzw. wenn man haufig feststellt, dass Leute von, ich sag
mal, gesetzlichen Mindeststandards tiberhaupt keine Ahnung haben, aber trotzdem drauf beharren, dass wir das
eben bei uns so machen und basta aus Amen.” UAB 1 (173-179)

,»1ch hatte bspw. eine Physiotherapeutin aus Spanien, die zehn Jahre in dem Beruf gearbeitet hat und dennoch
nur eine Teilanerkennung bekommen hat, obwohl sie diese Berufserfahrung liickenlos nachweisen konnte. Das
hat sie einfach nicht verstanden und hat die Entscheidung grundsitzlich in Frage gestellt, absolut zurecht an ein
paar Punkten, weil Gberhaupt nicht nachvollzichbar war, wie diese Berufserfahrung tberhaupt berechnet
wurde, warum sie schon im Laufe des Verfahrens quasi in ein Fachgesprich musste, warum das nicht rein auf
Aktenlage erst einmal entschieden wurde, warum ihr B2-Zertifikat, das in den Unterlagen, in dem
Antragsformular mit drin stand, ihnen letztlich nicht gentigt hat etc. (...) Dann fragen wir erst mal nach, wie die
Entscheidung zustande kam, weisen teilweise darauf hin, (...) dass die Sprachstandsprifung nicht Teil des
Anerkennungsverfahrens ist, sondern Teil der Genehmigung zum Fihren der Betufsbezeichnung oder Teil der
Berufszulassung, also da geht es erstmal darum, Transparenz zu schaffen, warum sind Entscheidungen so
getroffen worden, aber auch noch mal auf die Gesetzeslage hinzuweisen und zu sagen: Also da sind Sie einfach
nicht konform mit der geltenden Gesetzeslage. UAB 1 (51-67)

,»1ch glaube, die Trennung zwischen EU-Zuwanderern und Zuwanderern aus Drittstaaten bzw. die Vorurteile
beztiglich der Qualitit der Ausbildungen, ist noch stark in den Kopfen der Mitarbeiter der zustindigen Stellen
drin, so dass, wenn sie Ermessensentscheidungen treffen konnen, sie noch immetr dazu tendieren, fiir
Drittstaatsangehorige strengere Priffungen aufzuerlegen oder die Berufserfahrungen anders zu bewerten als
sonst. (...) In diesen Verfahren fiihlt man die Wertschitzung nicht.” UAB 7 (312-318)

Wie bereits in Bezug auf die Nutzbarkeit von Antragsformularen und Merkblittern, fanden sich wieder
zahlreiche lobende Worte zur Gleichwertigkeitsfeststellung und zur guten Informationspraxis der IHK
FOSA. Ein/e UAB wies zudem darauf hin, dass die IHK vor Ort das Problem Zentralisierung bzw. der
regionalen Ferne durch ein eigenes, gutes Beratungsangebot fiir Anerkennungsinteressierte optimal gelGst
habe.

Ein Erfolgsfaktor der IHK FOSA ist sicherlich die Neuaufstellung im April 2012. Von Anfang an wurde
das BQFG umgesetzt; hier gab es nie die Problematik, dass EGF aus Gewohnheit ein veraltetes Verfahren
weiterfithren oder auf qualitativen Unterschieden zwischen EU- und Drittstaatsqualifikationen beharren,
da dies Uber Jahrzehnte zum Verfahrensstandard gehorte. Ein/e UAB wies in diesem Kontext darauf hin,
dass ,eine kulturelle Offnung bei vielen Anerkennungsbehérden® noch ausstehe. (UAB 9; 355-356)
Weniger positiv als bei der IHK FOSA verlief die Neuordnung der Verfahren im Feld der Gesundheits-
berufe, obwohl die einschligigen Berufsfachgesetze im Rahmen des Bundesanerkennungsgesetzes
gedndert wurden. Drei Viertel der befragten EGF im Feld der Gesundheitsberufe wiesen darauf hin, das
BQFG gelte fiir sie nicht. Es stellt sich daher die Frage, ob bzw. wann die rechtlichen Anderungen



tatsdchlich in der Praxis angekommen sind. Mehrere EGF fithrten an, es habe sich 2012 nichts im
Verfahren gedndert; erst durch die VO des BMG seien ab Januar 2014 Reformen im Verfahren erfolgt.

In der Tat hat die VO Aspekte des Verfahrens wie die Anforderung eines rechtsmittelfihigen
Teilanerkennungsbescheids oder die Durchfiihrung von Anpassungslehrgingen und Eignungs- oder
Kenntnisprifungen durch Mustervorlagen transparenter gemacht. Die einschligigen Vorgaben dazu
finden sich seit April 2012 im Fachrecht. UAB machten die Fachministerien fiir die Informationsdefizite

der EGF bzw. fiir die bestehende Verwirrung bei reglementierten Berufen verantwortlich.
Uber die Verfahrensdurchfithrung

»Problem ist z.B. fiir uns, dass wit einfach Schwierigkeiten haben, diese Mindestanforderungen zu definieren,
die die Inhalte eines im Ausland absolvierten Studiums aufweisen missen. Also wir haben leider nicht, sag ich
mal so, dieses Raster, diesen Rahmen, den wohl andere Anerkennungsstellen haben, die dann immer mal
berichten, sie brauchen so und so viel Stunden, da wird dann eine absolute Zahl genannt. (...) Wir haben
natiirlich das Problem, dass wir Studienpline haben, die von Hochschule zu Hochschule sehr stark abweichen
konnen, weil die Hochschulen da einfach eigene Akzente setzen (...), das heillt Hochschule A beschreibt
Kompetenzen, Hochschule B dann doch ceher Ficher. (...) das verbietet die Freiheit von Wissenschaft und
Lehre, zu sagen: Wir nehmen uns jetzt — der Weg wird tibrigens in manchen Bundeslindern beschritten — wir
nehmen uns jetzt die nichstgelegene sympathische Hochschule und legen diesen Studienplan zu Grunde. Wir
sind da noch ein bisschen unsicher und kénnen nut so ein bisschen darauf bauen, dass von der Hochschule ein
bisschen was kommt, wobei wit schon die Mitteilung bekommen haben, es wird nicht so sein, dass die uns jetzt
ein ganz strenges Prifungsraster basteln, das wir jetzt dann anlegen kénnten an dieses auslindische Studium,
sondern es gibt dann halt auch bestimmte Kernbereiche, die einfach belegt sein missen, und gut, so prifen wir.
Das Problem dieser materiell rechtlichen Prifung (...) auch fiir unser Verfahren speziell [ist], dass die
AusgleichsmaBinahmen jetzt noch nicht konzipiert sind, dass es halt (...) jetzt einfach erstmal so eine Art
individuelle Ubergangslésungen sind, die da weiterhelfen. Wenn sie mal konzipiert sein werden, dann wird es
auch schwierig sein — aber ich weil3 dass es auch andere Anerkennungsbereiche betrifft, sag ich mal — diese
Ausgleichsmafinahmen dann flichendeckend hier irgendwo in Bayern anzubieten.” EGF-12 (287-313)

,Bei der inhaltlichen Feststellung der Gleichwertigkeit (...)schaut man sich die Ausbildungszeiten und die
Ausbildungsstunden in den einzelnen Fichern an, da ist zum einen das Problem, dass sich die Ficher von ihrer
Bezeichnung her nicht unbedingt entsprechen. Dann ist die Frage, wir haben keine Ahnung, was sich hinter
den Stunden verbirgt, wir gehen mal davon aus, einfach auf Grund der Erfahrung unserer, wie soll ich sagen,
von Klinikleitern usw., dass eben viele Stunden in irgendwelchen Lindern eben nicht unbedingt gleichzusetzen
ist mit einer hohen Qualifikation nach unseren MaB3stiben, d.h. wir briuchten einfach Kenntnisse oder
Informationen zu den Inhalten, zu dem tatsdchlichen Ablauf dieser Ausbildungen, die uns aber in aller Regel
nicht vorliegen.” EGF-19 (266-275)

»Ein Institut (...), mit denen haben wir jetzt eine Vereinbarung getroffen, dass die jetzt fiir uns die Prafung
anbieten. (...) Das verlangen die separat, ich glaube 150€ Defizitfeststellungsprifung, das haben wir aber
letztes Jahr, 2013, erst angeleiert, das gab es vorher nicht, das ist jetzt ganz neu.” EGF-r4 (212-221)

»Die Leute wollen kein formalistisches Verfahren aufgedriickt kriegen, die wollen einen einfachen
kostenglinsticen Weg, wie die hier vernunftig als Fachkraft ihrer Ausbildung entsprechend arbeiten kénnen,
und ich denke das ganze Verkomplizieren und die ganzen formalistischen Vorgaben, wie jetzt dieser
Prifungsausschuss, wie der zusammengesetzt werden muss, hilft im Prinzip niemanden, macht nur mehr
Arbeit. (...) Die stellen den Antrag und wollen von mir wissen, kann ich die Ausbildung jetzt gleich bekommen
oder muss ich was machen, und dann wollen die von mir wissen, wo kann ich was machen, damit ich die
Gleichwertigkeit bekomme, und da wire es ihnen am liebsten, wenn sie irgendwo einen Lehrgang besuchen
konnten, drei bis vier Monate oder dergleichen, wo eben speziell solche auslindischen Krifte geschult werden
und damit das nétige Basiswissen da ist, damit man von einem gleichwertigen Kenntnisstand ausgeht. Das
wollen die Leute.“ EGF-r14 (224-240)

,» Wit legen ja auch Wert darauf, dass wir wirklich sorgfiltig im Zweifel auch nicht den Weg gehen, zu sagen,
naja, dann erkennen wir es halt an, tun wir dem Migranten was Gutes, sondern witklich inhaltlich auch streng
prifen, dass diese Bescheide auch wieder mit der Qualitdt stehen und fallen. Ich glaube, dass, wenn ich pi mal
Daumen Bescheide oder Gefilligkeitsbescheide mache, in denen dann steht, naja, erkennen wir mal an, weil



letzten Endes, wenn er dann drauBlen in der Werkstatt irgendwo bei einem Handwerker steht, und man stellt
fest, der kann wirklich gar nichts, aber ist anerkannt, dann hat das ja wieder auch eine Auswirkung auf die
Akzeptanz bei den Arbeitgebern, und die wollen ja auch ein Instrument haben, o.k., wenn die HWK in dem
Fall sagt, das war eine gleichwertige Ausbildung, da kann man sich drauf verlassen.” EGF-nr3 (312-321)

In Gesundheitsberufen bewerten Anerkennungsstellen die Gleichwertigkeit, indem sie Wochenstunden
der auslindischen Ausbildungen oder Studienginge mit den deutschen Zeitvorgaben vergleichen. Wenn
Inhalte von Fichern abweichend oder irrelevant erscheinen, werden diese Wochenstunden
herausgerechnet, so dass es oft zu deutlich niedrigeren Stundenzahlen kommt. EGF wiesen auf das
Problem hin, dass sie hdufig nicht beurteilen kénnen, ob relevante Inhalte unterrichtet wurden und
vielleicht in den Dokumenten dazu nicht sichtbatr werden.

Teilweise werden Antragsteller/innen dann umgehend in Fachschulen bzw. zu Fachprifer/innen
geschickt — wobei zusitzliche Kosten anfallen —, und erst auf der Grundlage eines Gesprichs wird ein
Bescheid erstellt. Dieses Vorgehen der ,Defizitfeststellung® ist verbreitet, aber unzuldssig. In der
Begriindung zum Anerkennungsgesetz war darauf hingewiesen worden, dass die Stellen die
Gleichwertigkeitsfeststellung selbst nach Aktenlage vornehmen missen. Fir EU-Blrger/innen mit
Qualifikationen des Gesundheitssektors sollten entsprechende Vorgaben bereits seit mehr als 20 Jahren
gelten. Erst nach einem Teilanerkennungsbescheid ist ein Fachgesprich rechtlich zuldssig, und zwar dann,
wenn sich Antragsteller/innen fur eine Eignungsprifung entschieden haben. Ein/e EGF hatte etldutert,
dass diese ,,Defizitfeststellung® erst nach dem Teilanerkennungsbescheid durchgefithrt werde, da die
Fachschule dann auf die Eignungs- oder Kenntnisprifung vorbereiten kénne. Es stellt sich die Frage, ob
dieser Bescheid dann iiberhaupt auf die Gleichwertigkeit der individuellen Qualifikation eingeht.

Andere behelfen sich damit, dass sie Gutachten der ZAB anfordern. Doch die Gutachten der ZAB
bewerten nur Ausbildungszeugnisse, Berufserfahrungen werden nicht einbezogen. Obwohl die
Anerkennungsgesetze eine generelle Wirdigung von Berufstitigkeit vorsehen, gehen EGF auch bei
langjdhriger Berufspraxis vielfach davon aus, dass diese die Ausbildungsdefizite nicht ausgleichen. Es gibt
keine Vorgaben zur minimal oder maximal relevanten Dauer von Berufspraxis. Da diese Offenheit im
Anerkennungsgesetz bei den Stellen Auswirkungen verhinderte, besteht Handlungsbedarf.

Auch nach dem Inkrafttreten der BMG-VO ist erkennbar, dass die relevanten Verfahrenskriterien bei
Gesundheitsberufen vielfach unvollstindig oder sogar falsch angewendet werden. Immer noch werden in
einigen Stellen B2-Zertifikate von Migrant/innen verlangt, bevor das Verfahren begonnen wird. Ahnlich
verhilt es sich mit Meldebescheinigungen. Zudem fanden sich Hinweise auf fehlende
Bewertungsstandards beim Umgang mit Nachweisen wie Ubersetzungen, Berufserfahrungen und
Beglaubigungen (vgl. dazu die folgenden Kapitel).

Aus der Perspektive der EGF stellen sich manche Bewertungskriterien im Verfahren als problematisch
dar. Sie sind verantwortlich fiir die Feststellung der Gleichwertigkeit, doch wie sie diese in ihrem
Berufsfeld belegen sollen, ist oft keineswegs offensichtlich. Mehrere EGF erlduterten, dass nicht geklart
sei, welche Mindeststandards fiir die Feststellung der Gleichwertigkeit berticksichtigt werden sollen. In
einem beschriebenen Fall orientiert man sich an den Standards einer bayerischen Hochschule, obwohl der
Anerkennungsstelle durchaus bewusst ist, dass andere Hochschulen im Bundesland unterschiedliche
Studieninhalte vorsehen. Dass dies zu einer deutschlandweiten Inkonsistenz der Bewertungen und zu
Benachteiligungen auslindischer Qualifikationsinhaber/innen fiithren kann, ist ein ungeléstes Problem.
Von den Vorgaben des Anerkennungsrechts fithlen sich EGF eher gegingelt als unterstiitzt. Sie
argumentieren nicht nur mit ihrer langjdhrigen Erfahrung, sondern auch mit den Interessen der
Antragsteller/innen: Frither sei es einfacher gewesen, auslindische Fachkrifte in den Beruf zu bringen.
Auch in diesem Fall ist ein Spannungsverhiltnis vorhanden, das nicht ohne Weiteres aufgelost werden
kann. Die beklagten Vorgaben der VO des BMG stellen in der Tat ein Korsett fur EGF dar. Doch diese

Vorgaben resultierten aus strukturellen Bartrieren fiir Antragsteller/innen, die in der Vergangenheit eine



erfolgreiche Anerkennungspraxis behinderten. Daher sieht die VO explizit vor, dass die Stellen begrinden
missen, warum Berufserfahrungen im Einzelfall nicht als ausreichend angesehen werden, um Defizite
auszugleichen. Diese ,,Begriindung beschrinkt sich derzeit teilweise darauf, dass die Berufserfahrungen
nicht beurteilt werden konnten und/oder nicht als Ausgleich geeignet seien.

Eine andere Vorgehensweise zeichnet sich dadurch ab, dass die Bundesregierung angekiindigt hat, die
Anerkennungsverfahren im Gesundheitsbereich auf die ZAB zu ibertragen. Dadurch soll eine
rechtskonforme und inhaltlich korrekte Expertise sichergestellt werden. Falls dies eintritt, misste die ZAB
ihre Bewertungspraxis verdndern, da dann auch Berufserfahrungen zdhlen. Wie eine Zentralstelle die
Ausgleichsmanahmen in den Regionen organisieren soll, wurde bislang nicht erldutert. Aktuell haben die
dezentralisierten Anerkennungsstellen in Bayern grofle Probleme dabei, sowohl die Anpassungslehrginge
als auch die Eignungs- oder Kenntnisprifungen mit den bekannten Institutionen vor Ort beteitzustellen.
Eine Ubertragung dieser Kooperationen auf die ZAB ist nicht wahrscheinlich. Die Vorstellung, dass die
bisherigen Anerkennungsstellen Ausgleichsmallnahmen fir FEinzelne organisieren missen, deren
Teilanerkennungen sie im Detail nicht nachvollziechen kénnen, wiirde sicherlich nicht zu einer

Verbesserung der Situation beitragen.

Dass die Anerkennungsstellen grundsitzlich einen restriktiven Ansatz verfolgen, bestitigte sich bei der
Befragung der EGF nicht. Dies wurde durch Beschreibungen deutlich, die zeigen, wie positive Bescheide
zustande kommen, wie Berufserfahrungen angerechnet werden oder wie Antragsteller/innen nach
Teilanerkennungen unterstiitzt werden. Es gibt Gute Praxis in Bayern, fir Gesundheitsberufe ebenso wie
far Handwerksqualifikationen, doch die Gute Praxis ist teilweise auf bestimmte Regionen beschrinkt.
Mehrere Stellen wiesen darauf hin, es sei ihr Auftrag ,streng” zu prifen, um den Verdacht von
Gefilligkeitsbescheiden in der Wirtschaft zu vermeiden. Dies ist eine Befiirchtung, fiir die es bisher keine
Belege gibt. Dass ,,im Zweifel eher keine Anerkennung ausgesprochen wird, sollte weiter untersucht
werden, indem die Griinde dafiir in entsprechenden Fillen evaluiert werden. Wenn der Zweifel darauf
zuriickgefiihrt wird, dass die Stelle Ausbildungsinhalte ,,nicht aufkliren® konnte und die ,.fehlende
Mitwirkung* von Antragsteller/innen verantwortlich macht, wire es von Interesse zu erfahren, worin
diese fehlende Mitwirkung bestand.

6.5.3 Das Umgehen mit Berufserfahrung

Liegt eine ,.fehlende Mitwirkung® vor, wenn eine Anerkennungsstelle bei einer/m Antragsteller/in ein
»qualifiziertes” Arbeitszeugnis nachfordert, da Unterlagen den Anforderungen ,,nicht genitigen®, und
zusitzlich eine Ubersetzte und beglaubigte Kopie der Ausbildungsordnung des entsprechenden
Abschlussjahrgangs aus dem Herkunftsland verlangt, um die relevante Qualifikation zu bewerten?
Antragsteller/innen wiren vermutlich Uberrascht, wenn sie diese Frage mit ja beantworten sollten. Aus
ihrer Perspektive ist das Verfahren entweder negativ verlaufen oder abgebrochen worden, wenn sie sich
nicht in der Lage sehen, bestimmte Unterlagen zu beschaffen.

Die Anerkennungsgesetze des Bundes und der Linder haben einen Paradigmenwechsel eingeleitet, da sie
erstmals vorsehen, dass Berufserfahrungen generell eine zentralen Aspekt des individuellen
Kompetenzprofils bilden, der mit einer Ausbildung oder einem Studium nur ungeniigend erfasst wird.
Berufspraxis soll einen Ausgleich zu wesentlichen Unterschieden im Ausbildungsvergleich bilden.

In zahlreichen Fillen wirkte sich diese Neuregelung nicht aus. Dies gilt zundchst fiir Migrant/ innen, die
nicht vom BQFG profitieren wie Akademiker/innen mit nicht-reglementierten Abschlissen, Ingen-
ieur/innen und Lehrer/innen aus Drittstaaten. Umso bedeutsamer ist die Frage, wie Berufserfahrungen in

Verfahren der Gesundheits- und Sozialberufe sowie der beruflichen Bildung bewertet werden.



Generell besteht die Problematik, dass aullerhalb Deutschlands andere Standards fiir den Beleg von
Berufspraxis gelten. Deutsche Arbeitszeugnisse sind im Ausland nicht iiblich. Vor diesem Hintergrund ist
Flexibilitit ein entscheidendes Kriterium, damit Anerkennungsstellen Uberhaupt die Atbeitsbiicher,
Referenzen und anderen Belege aus dem Ausland akzeptieren. Neun Respondent/innen, u.a. mit
Handwerks- und Gesundheitsberufen, gaben an, dass ihr Verfahren nicht abgeschlossen wurde, weil thnen

Belege fiir ihre Berufserfahrungen fehlten.
Kommentare der Respondent/innen

»|Die Anerkennungsstelle] hat mir extrem wenig Praxiserfahrung angerechnet (nur einen einzigen Monat), hat
nicht berticksichtigt, dass meine frithere Ausbildung (im Verwaltungsbeteich) eine sechsmonatige Praxisphase
beinhaltet und dass ich den Beruf im Ausland fir eine Zeitdauer von einem Jahr ausgetbt habe.” TN 299

Auch wenn das Verfahren abgeschlossen wurde, ist die Anrechnung der Berufspraxis aus der Perspektive
der Antragsteller/innen nicht immer zufriedenstellend. Die UAB duBerten sich kritisch und wiesen darauf
hin, dass die Bewertung der Ausbildung, auch wenn sie lange zuriickliegt, derzeit immer noch zentral fir
das Ergebnis des Anerkennungsverfahrens sei und die Berufspraxis demgegeniiber zu wenig gewrdigt
werde. Fur beide Gruppen erscheinen die Bewertungsstandards fiir Berufserfahrungen in

Anerkennungsstellen intransparent. Daher sind die Erlduterungen der EGF zu diesem Thema bedeutsam.
Uber die Anrechnung von Berufspraxis
UAB:

»(-..) dass man Berufserfahrungen auch unglaublich streng beurteilt. Es ist die Moglichkeit da, Anerkennungen
auszusprechen, es ist die Moglichkeit da fir die Anerkennungsstelle, die Berufserfahrungen mit zu
berticksichtigen. Es ist trotzdem so, dass das scht streng gehandhabt wird. Dabei geht es nicht darum, dass die
Leute genau das mitbringen miussen, was hier in Deutschland in einer Ausbildung vermittelt wird, sondern es
soll gleichwertig sein, aber nicht genau dasselbe. Und das ldsst noch immer viel Freiraum fir Interpretation,
und die Interpretation fillt oft sehr streng aus.” UAB 7 (302-308)

»Aber das wire so ein Wunsch, einfach dass man grof3ziigiger rangeht und vertraut darauf, dass man auch im
Berufsleben noch dazu lernt, also (...) ich kénnte die Priifung nie schaffen, wenn ich die jetzt machen wiirde,
dafiir habe ich aber einen Haufen Lebenserfahrung und Berufserfahrung, und bei denen ist das genauso. Und
immer will man sozusagen, dass die noch mal alles kénnen, was man beim Studienabschluss gekonnt hat.*

UAB 10 (311-316)
EGF:

,»Fur uns ist Berufserfahrung sehr wichtig, wir lassen uns dabei vom fritheren Arbeitgeber zum einen die Zeiten
natiirlich vorlegen, aber auch relativ detailliert die Inhalte und der Verantwortungsgrad, in dem die T4tigkeiten
absolviert wurden. Berufserfahrung in Deutschland hat natiirlich einen etwas héheren Stellenwert, weil wit
davon ausgehen, dass die dem deutschen Level einfach entspricht.” EGF-r9 (180-184)

,»Die Berufserfahrung sollte relativ aktuell sein, was zehn Jahre oder linger zuriick liegt, fillt bei mir i.d.R. unter
den Tisch, weil das einfach zu alt ist, wenn da zehn Jahre Liicke ist, also aktuell muss es sein. Frither war es so,
dass Ministerium vom Heimatland musste das ausstellen, das haben sie ja jetzt gelockert, die kann jetzt tberall
stattfinden, ich brauche halt eine Bescheinigung vom Ministerium oder vom Krankenhaus, in dem sie gear-
beitet haben im Ausland. In Deutschland habe ich ein Problem mit der Berufserfahrung, weil wenn in Deutsch-
land jemand nicht berechtigt ist, als Fachkraft zu arbeiten, kann er meiner Einschitzung nach auch nicht
Berufserfahrung als Fachkraft erlangen, weil wenn ich als Helfer in Deutschland arbeite, kann ich nicht Betufs-
erfahrung als Fachkraft mir aneignen, das ist fir mich ein Unding, wie soll das gehen.” EGF-r4 (153-162)

,»Wir haben kaum aussagekriftice Belege aus dem Ausland, da schaue ich nach dem Zeitraum, (...); vother
schaue ich hinsichtlich der Gleichwertigkeit, da muss schon eine gewisse Gleichwertigkeit, keine volle, aber eine
gewisse muss schon gegeben sein, um ibethaupt die berufliche Titigkeit mit anzuerkennen, ich wiirde sagen,
teilweise ist es so, dass da wenig Praxis manchmal nachgewiesen wird und wenn da jemand dann finf Jahre im
Beruf gearbeitet hat und vorher bei der Ausbildung dieser Praxisanteil nicht gegeben ist, dann kann ich das
schon anerkennen.” EGF-r13 (242-250)



,»Die fallen eher mager aus, also nicht inhaltlich detailliert und so, da muss ich oft noch was Ausfihtlicheres
verlangen. (...) Die Stellen da sind auch nicht so gewillt, da ausfiihtliche Zeugnisse auszustellen. EGF-r4 (164-
169)

,»Es ist so, dass die Nachweise aus dem Ausland eher diinn sind (...). Da missen wir dann halt schauen, was
sich daraus ergibt, bei Zeit, Dauer usw., da hingt es natiitlich immer davon ab, was brauchen wir, was fehlt,
was muss noch belegt werden, hingt es schon davon ab, hat er dieses Defizit ausgeglichen, darauf kommt es an
inhaltlich, d.h. hat er in der Praxis jetzt das gemacht, was er in der Ausbildung nicht gelernt hatte.” EGF-nr3
(200-207)

Berufserfahrung ist ein unverzichtbarer Anteil des Verfahrens in dualen Ausbildungsberufen; HWKs und
IHK FOSA berechnen bei jedem Ausbildungsvergleich die praktischen Anteile der deutschen Referenz-
ausbildung und verlangen einen entsprechenden zeitlichen Ausgleich, der nicht aus Ausbildungszeiten
stammen muss, sondern auch durch Berufspraxis belegt werden kann. Eine Zuwanderin, die mit einem
neuen Fachschulabschluss nach Deutschland kommt, der maximal einige Monate Praxis bzw. Praktikum
belegt, wird mit einer Teilanerkennung der nicht-reglementierten Berufsbildung rechnen miissen.

EGF gaben mehrheitlich an, dass sie die Berufserfahrung im Verfahren beriicksichtigen, wenn ihnen
Belege dafiir vorliegen. Diese Belege sollen allerdings in vielen Fillen bestimmte Anforderungen erftllen.
Es zeigen sich Unterschiede zwischen Anerkennungsstellen. Teilweise wird eine Praxis sichtbar, die
problematisch oder nicht in Finklang mit den rechtlichen Vorgaben ist. EGF beschrieben sogar, dass sie
negative Bescheide ausstellen, wenn sie Belege von Berufserfahrungen nicht einschitzen kénnen.

Die Anerkennungsgesetze haben klargestellt, dass sowohl Berufspraxis aus Deutschland als auch aus dem
Ausland bzw. tber die EU hinaus zu bertcksichtigen ist. In den Gesundheitsberufen gab ein/e EGF an,
dass deutsche Berufserfahrungen stirker als Ausgleich herangezogen werden. Im Gegensatz dazu
betonten mehrere andere EGF aus diesem Bereich, dass sie deutsche Berufspraxis generell nicht
anrechnen konnten, da betroffene Personen ohne Anerkennung nicht den erforderlichen Fachkraftstatus
innehatten. Dies bedeutet, dass auslindische Fachkrifte, die formal als Hilfskrifte titig waren und
relevante Kenntnisse des deutschen Gesundheitssystems erwerben konnten, diese Kompetenzen nicht in
das Verfahren einbringen kénnen.

Doch auch bei auslindischen Nachweisen, die den Fachkraftstaus bestitigen, kann es dazu kommen, dass
Belege nicht berticksichtigt werden: Ein/e EGF gab an, sie berticksichtige Berufspraxis, die ilter als zehn
Jahre sei, nicht. Dies sah der Gesetzgeber jedoch explizit vor, um Frauen mit Erziehungszeiten nicht zu
benachteiligen. Ein/e andere/r EGF fuhrte aus, dass sie im Lauf des Verfahrens entscheide, ob sie
Berufspraxis tiberhaupt heranziche, da sie dafr eine ,,gewisse Gleichwertigkeit™ voraussetze.

Fir EGF sind die Kriterien der Glezchwertigkeit oft schwer zu bestimmen. Der Gesetzgeber hat deshalb
betont, dass es im Verfahren nicht um die Herstellung von Gleichheit gehe. Berufserfahrung muss in jedem
Fall gewirdigt werden. Auch bei Arzt/innen und anderen akademischen Heilberufen wurde
Berufstitigkeit teilweise nicht beriicksichtigt, wenn sie im Rahmen selbstindiger Praxis oder wihrend der
Internatur erworben wurde.

EGF fir reglementierte und nicht-reglementierte Berufe klagten, dass aus auslindischen Belegen von
Berufserfahrungen nicht die gewiinschten Titigkeitsbeschreibungen ersichtlich wiirden. Zwar sei die
Dauer erkennbar, teilweise werde diese jedoch nur dann akzeptiert, wenn Inhalte semantisch erfasst
werden, die explizit als Ausbildungsdefizit festgestellt wurden. Einigen EGF ist durchaus bewusst, dass ein
besonderer Glucksfall eintreten misste, damit diese Konstellation in Abschlusszeugnis und
Titigkeitsnachweis auftritt. Osteuropiische Arbeitsblicher koénnen diese Anforderung generell nicht
erfullen. Um Antragsteller/innen die Moglichkeit zu geben, detailliertere Arbeitszeugnisse nach deutschem
Vorbild zu besorgen, fordern EGF dann teilweise zusitzliche Belege zur Berufspraxis.

Dadurch liegt der Ball nur scheinbar bei den Antragsteller/innen, die sich nun vielfach in einer

Zwickmihle befinden: Auch wenn frihere Arbeitgeber/innen noch titig sind und willig, ihnen ein



Zeugnis auszustellen, so sind sie doch nicht vertraut mit den Standards des qualifizierten
Arbeitszeugnisses in Deutschland. Auch Migrant/innen kennen diese Standards nur dann, wenn sie sich
gezielt in die Thematik einarbeiten. Wenn sie das getan haben, kénnen sie theoretisch eine Vorlage fiir den
auslindischen Betrieb erstellen. Auch wenn dieses Vorgehen in Deutschland weit verbreitet ist, fithlen sich
Migrant/innen damit entweder unwohl oder tiberfordert.

Wenn Betriebe nicht mehr existieren oder Personalverantwortliche keine Zeit fir Ex-Mitarbeiter/innen
investieren wollen, kann dies zum Abbruch oder zu ecinem nicht positiven Ergebnis des
Anerkennungsverfahrens fiihren. Dass Krankenhduser im Ausland ebenfalls zeitlich belastet sind und dass
die Personalabteilungen daher keine zusitzlichen Belege ausstellen wollen, ist zwar auch in Deutschland
bekannt, fithrte aber bislang nicht zu Konsequenzen im Verfahrensablauf.

In den Interviews wurde bei EGF nachgefragt, ob und wie das Verfahren weiterlduft, wenn Nachweise
von Berufspraxis nicht als nutzbar eingestuft werden. In diesem Fall gab es Variationen bei den Stellen fiir
reglementierte und nicht-reglementierte Berufe. Erstere reagieren oft mit einer Teilanerkennung, letztere

weisen aul3erdem darauf hin, dass sie ein Sonstiges geeignetes Verfahren nach § 14 BQFG ansetzen.

Wie Belege von Berufspraxis zu nutzen sind, sollte berufsiibergreifend geklirt werden. Hier besteht
Handlungsbedarf. EU-RL bieten mehrere Beispiele, wie Berufserfahrungen in verschiedenen Kontexten
anzurechnen sind. Drittstaatsangehorige konnen verlangen, wie EU-Biirger/innen behandelt zu werden,
wenn sie die nationale Anerkennung eines Mitgliedstaats und dreijdhrige Berufserfahrung in der EU
vorweisen. Eine automatische Anerkennung ist im Rahmen erworbener Rechte anzuwenden, wenn
Fachkrifte neuer Mitgliedstaaten, deren Abschlusszeugnis vor dem Beitritt ausgestellt wurde und die keine
Konformititsbescheinigung vorlegen kénnen, in den vergangenen drei von fiinf oder fiinf von sieben
Jahren in ihrem Beruf gearbeitet haben. Ein vergleichbarer Automatismus sollte grundsitzlich beziiglich

der Anrechnung von Berufserfahrung in das deutsche Anerkennungsrecht eingeftihrt werden.

6.5.4  Der Einsatz von Sonstigen geeigneten Verfahren

Die ,Sonstigen geeigneten  Verfahren“ wurden nach dem  Vorbild der Lissabonner
Anerkennungskonvention, die alternative Verfahren fiir Fliichtlinge vorsieht, im BQFG geschaffen. In der
Gesetzesbegrindung wies die Bundesregierung darauf hin, dass diese Option vor allem dann eingesetzt
werden sollte, wenn Dokumente fluchtbedingt verloren gegangen sind. Alternative Verfahren sollten
jedoch im Regelfall nicht eingesetzt werden, wenn die erforderlichen Nachweise vorligen. Im deutschen
Anerkennungsrecht gab es davor nur nach dem BVFG rechtliche Standards fiir den Umgang mit dem
Vetlust von Dokumenten. Spitaussiedler/innen haben das Recht, in diesem Fall Zeugen zu benennen
bzw. eidesstattliche Erklirungen abzulegen.

Die EGF wurden daher gefragt, ob und in welchen Situationen sie Sonstige geeignete Verfahren einsetzen

und wie diese ablaufen.
Uber Sonstige geeignete Verfahren
EGEF fiir reglementierte Berufe:

»Im Zweifelsfall, wenn wirklich nichts da ist, dann lasse ich mir eine Erkldrung an Eides statt geben, dass sie
eine Krankenpflegeausbildung in Syrien gemacht hat, und lasse mit schildern, welche Ausbildungsinhalte und
dergleichen, und sie muss dann eine Kenntnispriifung machen.” EGF-r14 (186-189)

»Haben wir bisher nicht gehabt, wir wiirden uns aber geeignete Verfahren tberlegen, wenn der Fall auftritt
(...). Also ich kénnte mir vorstellen, da gibt es vielleicht die Option eidesstattliche Versicherung abzugeben,
wirden versuchen, demjenigen zu helfen, aber ich habe da noch keine Erfahrungen. EGF-nr10 (112-115)



EGTF fiir nicht-reglementierte Berufe:

,» Wit haben im Moment das Gliick, dass wir in Bayreuth solche Qualifikationsanalysen durchfiihren (...). Im
Rahmen von IndiQual treten dann fir den Teilnehmer zunichst mal keine Kosten auf. Voraussetzung ist
zunichst, dass der Antragsteller nicht tber entsprechende Untetlagen verfiigt bzw. sagt, sie haben Kenntnisse
und dariiber gibt es keine Unterlagen, und diese Kenntnisse fiir den Bereich der Anerkennung wichtig sind.
Dann sprechen wir darauf an oder beraten, es ist ja nicht verpflichtend, so eine Qualifikationsanalyse
durchzufiihren. (...) Flichtlinge haben wir derzeit bei uns keine, es fehlen einfach Unterlagen, die nach
Auskunft des Antragstellers nicht mehr beigebracht werden kénnen, weil es die Schule nicht mehr gibt oder der
Betrieb nicht meht existiert, oder weil sie nicht meht in Iran oder Irak zuriick wollen oder kénnen. EGF-nt5
(105-111)

»(-..) das waren Namibia und Philippinen: Dann haben wir denen das angeboten, ob sie tber die
Qualifikationsanalyse das machen mochten (...). Da war nicht gentigend Informationen tber den Beruf da, da
gab es einfach nur die Bescheinigung, dass das bestanden worden ist (...). Im Fall Namibia haben wir keine
Unterlagen bekommen iber den Ausbildungsgang, und bei den Philippinen hatten wir auch keine Unterlagen,
und wir hatten uns schon gedacht: Werden wir da eine Vergleichbatkeit hinbekommen, wenn das vornehmlich
an der Hochschule war? Und dann haben wir den Weg dariiber genommen, und tbrigens, beide haben
bestanden, also was heif3t bestanden, beide haben eine volle Anerkennung bekommen, beiden haben allerdings
schon im Beruf gearbeitet, also das war einfach dann die Kombination.” EGF-nr6 (99-113)

»Bisher nur ganz wenige selbst konzipierte Qualifikationsanalysen, wir hatten auch beides, Fachgesprich und
Arbeitsprobe, lagen jeweils unter 500€ weil nur einzelne Defizite abgeprift werden mussten, nicht das ganze
Fach. Bei Kosovo vor den 2000er Jahren gibt es gar keine Informationen mehr, da bieten wir in Bayreuth
IndiQual an.“ EGF-nr11 (190-193)

,»Die andere Sache ist zum Teil eben auch die Finanzietung, z.B. wenn schon die Qualifikationsanalyse in
Bayreuth umsonst ist, muss derjenige dort hinkommen, da kann es schon scheitern.” EGF-nr6 (255-250)

,»Das mit dem Praktikum ist sicher auch ein denkbarer Weg, hatten wir jetzt so noch nicht im Auge, ich sehe
momentan so ein bisschen das Problem, da Betriebe dafiir begeistern zu kénnen. Das andere Problem ist, dass
ich schon die wesentlichen Teile der Ausbildungsprifung auch abprifen muss, da weil3 ich nicht, ob man das
in einem Praktikum gewihtleisten kann, aber gut, kénnte man sich auch einmal Gedanken driiber machen, also
mir ist die Idee noch nicht gekommen, um ehrlich zu sein.” EGF-nr3 (100-105)

Mehrere Stellen fir Gesundheitsberufe verwiesen darauf, dass § 14 BQFG fir sie nicht gelte; zwei EGF
gaben jedoch an, dass sie eidesstattliche Erklirungen akzeptieren wirden, um danach
AusgleichsmalBinahmen zu vetlangen. Ein/e weitere/r EGF aulerte: ,,Eidesstattliche Versicherung und
dergleichen ist bei uns nicht méglich.” (EGF-r13; 128-129) In reglementierten Berufen wurden Optionen
nur fiir dokumentenlose Flichtlinge vorgesehen.

Alle Befragten aus dem nicht-reglementierten Bereich gaben an, dass Sonstige geeignete Verfahren
eingesetzt werden; die bayerischen HWKSs verwiesen auf die sog. Qualifikationsanalyse. Dieser Begriff ist
auf ein Modellprojekt zurtckzufihren, das seit einigen Jahren durch den Westdeutschen
Handwerkskammertag durchgefiihrt wird. Finanziert vom BMBF, soll dort ein Praxisinstrument fir die
Kammern entwickelt werden.

In Bayern gaben die HKWs mehrheitlich an, dass sie selbst keine Sonstigen geeigneten Verfahren
durchfithren, da sie ein seit Jahren erprobtes Instrument der HWK Oberfranken nutzen. Dieses wurde
urspringlich als anforderungsorientierte Kompetenzfeststellung fiir Migrant/innen entwickelt, die einen
deutschen Facharbeiterabschluss im Rahmen einer Externenpriifung erwerben wollten. Seit das BQFG
Anerkennungsrechte fir auslindische Handwerksberufe geschatfen hat, setzt die HWK Oberfranken das
Instrument im Rahmen des Projekts IndiQual (,Individualisierte  Qualifizierung  durch
Kompetenzfeststellung®) ein. Das Projekt wird tber MigraNet finanziert. HWKs aus ganz Bayern
schicken Antragsteller/innen nach Bayreuth.

Bei den Beschreibungen, fiir welche Zielgruppe ein Sonstiges geeignetes Verfahren eingesetzt wird, fiel

auf, dass es dabei nicht um dokumentenlose Flichtlinge geht, sondern um Antragsteller/innen, bei denen



die Ausbildungszeugnisse und Belege zur Berufserfahrung nicht als ausreichend erachtet werden. Dass
dies im Regelfall nicht vorgesehen ist, ist bei den HWKSs unbekannt. Diese betonten die Ergebnisse, da sie
Antragsteller/innen vorweisen konnen, die nach der Durchfithrung eines alternativen Verfahrens einen
positiven Gleichwertigkeitsbescheid erhielten.

Jedoch ist der Aufwand fiir die Migrant/innen betrichtlich: zeitlich, finanziell und sprachlich. Mehrere
EGF des nicht-reglementierten Bereich haben darauf hingewiesen, dass sie Anhérungen oder
Fachgespriche mit Antragsteller/innen durchfihren, um selbst ein kurzes alternatives Vetfahren zu
nutzen oder um festzustellen, ob die Sprachkenntnisse fiir IndiQual ausreichen. Es ist nicht bekannt, ob
dabei beriicksichtigt wird, dass die mindliche Kommunikation mit Personen, die Deutsch als
Zweitsprache nutzen, besondere Anforderungen stellt.

Ob und wie das Verfahren weiter liuft, wenn Antragsteller/innen kein alternatives Verfahren durchlaufen,
witd nicht immer deutlich. Ein/e EGF dullerte, dass dann ein Bescheid zur teilweise votliegenden
Gleichwertigkeit ausgestellt werde. Die zentrale Problematik fiir Antragsteller/innen besteht darin, dass
die Kosten fiir ein ,,Sonstiges geeignetes Verfahren® laut EGF nicht von der Anerkennungsgebiihr
abgedeckt werden. Die EGF sind der Meinung, dass die Arbeitsverwaltung diese zusitzlichen Kosten
ubernehmen sollte, wissen aber selbst, dass die Kostenibernahme vielfach nicht eintritt. Fur
Mitarbeitet/innen in Jobcentern und Arbeitsagenturen, die bereits die Verfahrensgebiihren tibernommen
haben, ist oft nicht nachvollziehbar, warum die Kammern nun zusitzliche Gebiihren vorsehen, um das
Verfahren weiter zu fihren. Als Rahmengebiihr sehen die HWK fiir einen individuellen Fall bis zu 2000€
vor, ein Vielfaches der bereits hohen Verfahrensgebiihr.

Auch wenn ein Fachgesprich fir ,,nur 500€ durchgefithrt wird, sind diese Kosten hoch und nicht
eingeplant. Sogar wenn keine Teilnahmekosten anfallen wie im Fall von IndiQual, missen
Antragsteller/innen fur Fahrt- und Unterkunftskosten aufkommen. Bei der Befragung von
Migrationsbeauftragten aus Arbeitsagenturen und Jobcentern haben sieben Befragte angegeben, dass sie
bei IndiQual unterstitzen. Dies gilt aber nicht grundsitzlich fiir die volle Kostentibernahme, die u.U. auch
den Lebensunterhalt erfassen miisste.

Die Kostenschitzungen der Bundesregierung im Rahmen der Entstehung des Anerkennungsgesetzes
sahen eine dreistellige Summe fir Antragsteller/innen vor. Gebuhren fiir Sonstige geeignete Verfahren,
die v.a. Flichtlinge nutzen sollten, waren nicht eingeplant. Obwohl diese Kosten bereits 2012 absehbar
waren, gibt es bislang keine Klidrung zur Finanzierung und zum Einsatz bei Personen, die Nachweise
vorlegen konnten.

Zumindest eine Reduzierung der Kosten kénnte erreicht werden. Viele Kammern haben schon vor Jahren
kostenglinstige Praxistests angewendet, indem sie Mitgliedsbetriebe anfragten, die eine/n Antragsteller/in
tiber einige Tage oder Wochen bei der Arbeit beobachteten und dann eine Einschitzung abgaben. Um das
Interesse von Betrieben an diesem Instrument zu fordern, konnten einerseits die Kammern dafiir werben,
da Unternehmen so potenzielle Mitarbeiter/innen identifizieren und ihre Kompetenzen kennen lernen
kénnen, ohne aufwindige Rekrutierungsanstrengungen unternehmen zu missen. Zudem kénnte die
Arbeitsverwaltung ein entsprechendes Praktikum tiber § 45 SGB 1III férdern, so dass auch die Frage der
Praktikumskosten keine Probleme aufwirft. Bisher wird diese Variante in Bayern nicht systematisch

eingesetzt, Praktika in Unternehmen werden eher zusitzlich zu Fachgesprichen vermittelt.



6.5.5  Beschrinkung der Nachweise?

Kommentare der Respondent/innen
,,Sie denken sich immer was aus, das fehlt.” TN 259

,»Bei der [Stelle fiir nicht-reglementierte Berufe] kommt man mit den derzeitigen Beratern nicht weit. Es heil3t
,Wenn die erfordetlichen Belege aus der Tirkei nicht votliegen, kann das Verfahren nicht eingeleitet werden.
Deshalb kénne man auch keinen Termin bekommen.” Das ist eine Zumutung fir eine staatliche Stelle.” TN 35

,»ole brauchen von mir noch Papier wie Certificate auf good Standing, aber von meiner Heimat, und das ist sehr
kompliziert.“ TN 225

Die Anforderung von Nachweisen sollte durch das BQFG im Regelfall auf das unbedingt Notwendige
beschrinkt werden. In der EU-RL finden sich weitere Vorgaben, welche Dokumente verlangt werden
diirfen, u.a. eine Bescheinigung iiber ,,erworbene Berufserfahrung®.

nHherner konnen die zustindigen Behorden des Aufnahmemitgliedstaates den Antragsteller
auffordern, Informationen zu seiner Ausbildung vorzulegen, soweit dies erforderlich ist, um
festzustellen, ob diese méglicherweise von der im betreffenden Staat geforderten Ausbildung
gemil3 Artikel 14 erheblich abweicht. Ist der Antragsteller nicht in der Lage, diese Informationen
vorzulegen, so wenden sich die zustindigen Behorden des Aufnahmestaats an die Kontaktstelle,
die zustindige Behorde oder an eine andere einschligige Stelle des Herkunftsmitgliedstaates. (...)
Werden im Herkunftsmitgliedstaat die vorgenannten Unterlagen nicht ausgestellt, kbnnen sie
durch eine eidesstattliche Erklirung (...) ersetzt werden, die die betreffende Person (...)
abgegeben hat.“222

Wenn Antragsteller/innen Untetlagen nicht beibringen konnen, sind zwei Moglichkeiten vorgesehen:
Entweder wenden sich die EGF an zustindige Stellen des Herkunftslandes — vorgesehen sind die
Austauschméglichkeiten tber IMI — oder sie fordern Antragsteller/innen auf, eine eidesstattliche
Versicherung abzugeben. Diese Vorgaben sind in Bayern nicht bekannt: EGF wurden gefragt, ob sie IMI
im Verfahren nutzen. Uberwiegend ist dies nicht der Fall; diverse Stellen kennen IMI nicht. Die
Privilegien des EU-Rechts kénnen daher nicht wirken

Die Liste der bekannten Nachweisforderungen, die iber die im BQFG genannten Dokumente
hinausgehen, ist umfangreich: Verlangt werden mitunter Lehrpline, Ausbildungsordnungen zum
Abschlussjahr  der Qualifikation, ~Ausbildungsrahmenpline, Nachweise fiir Ausbildungs- oder
Studieninhalte, welche die Titel von Fichern oder Lehrveranstaltungen erldutern, Stundentibersichten fiir
jedes Ausbildungsjahr oder Semester, vollstindige Notenlisten, ,qualifizierte Arbeitszeugnisse,
Sprachzertifikate aus Deutschland, die von bestimmten Instituten ausgestellt wurden, Arbeits- und/oder
Aufenthaltserlaubnis, Meldebescheinigung, Arbeitsvertrige mit deutschen Unternehmen, (zusitzliche)
Ubersetzungen von deutschen Ubersetzer/innen zu allen Nachweisen inklusive Beglaubigungen deutscher
Amter. Sogar Beglaubigungen der Ubersetzungen von Pissen wurden genannt.

Migrant/innen aus der Turkei berichteten, dass ihnen ein Verfahren verweigert wurde, obwohl sie
Zeugnisse und Nachweise von Berufserfahrungen vorlegen konnten. Verlangt wurde bei ihnen aber die
tirkische Ausbildungsordnung. Diese Texte sind in der Tirkei nicht Sffentlich verfiigbar. In derartigen
Fillen ein Verfahren zu verhindern, ist nicht rechtmifig. Die betroffenen Stellen rechtfertigen ihre Praxis
bzw. Nicht-Praxis damit, dass sie das Verfahren beginnen wiirden, sobald alle Nachweise — inklusive nicht
zuginglicher Ausbildungsordnung — vorligen. Nur ,,im Einzelfall“ sind die Stellen mitunter bereit, auf

Dokumente zu verzichten.

222 Vgl. Richtlinie 2005/36/EG, Anhang VII. Unterlagen und Bescheinigungen, die gemill Artikel 50 Absatz 1
verlangt werden dirfen, 30.09.2005.



Welche Folgen hat diese Praxis, die sich nicht auf wenige Einzelfille beschrinkt, sondern laut BMBF
knapp 30% der Verfahren (vgl. Kap. 4) und damit einen betrichtlichen Anteil am Anerkennungs-
geschehen reprisentiert? Auch wenn die Antragstellung nicht verweigert wird, heil}t dies nicht, dass das
Verfahren bis zum Ende durchgefihrt wird. EGF wundern sich tber eine fehlende Mitwirkung der
Antragsteller/innen, da diese die nachgeforderten Untetrlagen immer noch nicht beigebracht haben, UAB
sind verirgert tiber den deutschen Birokratie-Wildwuchs und Migrant/innen gehen davon aus, dass ihr
Anerkennungsverfahren gescheitert ist. 53 Respondent/innen gaben in der Befragung an, dass iht
Verfahren offen blieb oder abgebrochen wurde; iiberwiegend wurden als Grund Nachweise angegeben,
die nicht vorgelegt werden konnten (vgl. dazu Kap. 6.7). In den Interviews mit EGF wurde deutlich, dass
fehlende Nachweise entweder zur Auflage von AusgleichsmaBnahmen fithren oder sogar zu einem
negativen Anerkennungsbescheid aufgrund ,,Unaufklirbarkeit des Sachverhalts®.

Der Gesetzgeber hatte in der Begrindung zum BQFG dazu ermutigt, das Verfahren zu
entbtirokratisieren, indem Erleichterungen fiir Antragsteller/innen ermdglicht wurden, u.a. durch das
Akzeptieren einfacher Kopien. Dies war nach Aussage der EGF oft erfolgreich: Nur drei Stellen gaben in
der Befragung an, dass sie grundsitzlich auf beglaubigten Kopien bestiinden. Eine dieser Stellen war von
der Anwendung des BQFG ausgenommen worden. Vor diesem Hintergrund wire es hilfreich, bei der
anstehenden Novellierung des BQFG, die im Rahmen der Anpassung an die neue EU-RL erfolgen muss,
eine Reduzierung der Nachweise zu kliren. Bislang wird die erforderliche Selbst-Beschrinkung nur

teilweise von Anerkennungsstellen praktiziert.
Begrenzte Einschrinkung
,»Bei der Antragstellung (...) wird teilweise viel zu viel verlangt.” UAB 1 (213)

,»Leilweise hat es sich auch verbessert bei einzelnen Berufen, dass jetzt nur noch bestimmte Unterlagen
angefordert werden, die jetzt halt auch im Gesetz stehen. Friher manche Stellen haben querbeet alles Mogliche
angefordert, was aus meiner Sicht teilweise auch gar nicht notwendig war, was die Verfahren dann auch wieder

verschleppt oder verzogert hat.” UAB 3 (285-289)

Dass die Anforderung bestimmter Dokumente eine unzumutbare Hirte fiir Antragsteller/ innen bedeuten
kann, ist den UAB bewusst, da sie in der Beratung vielfach mit der Problematik, zusitzliche
Arbeitszeugnisse oder detaillierte Unterlagen iiber eine linger zuriickliegende Ausbildung zu beschaffen,
konfrontiert sind. Nicht immer besteht das Problem in Beschaffungsfragen; bei aktuellen
Facharbeiterabschliissen sind fiir viele Staaten Ausbildungsordnungen verfiigbar. Wenn eine
Anerkennungsstelle jedoch eine Ubersetzung von einem/r amtlich beeidigten deutschen Ubersetzer/in
verlangt und zusitzlich eine Beglaubigung jeder einzelnen Seite, dann kénnen Tausende Euros anfallen.
Die Notwendigkeit, dies beizubringen, ist dagegen zweifelhaft, da Personen, die iiber Berufserfahrung
verfiigen, ein Kompetenzprofil haben, das mit einer allgemeinen rechtlichen Beschreibung einer
Ausbildung nicht etfasst werden kann. Ein/e EGF hat explizit auf die Unzumutbarkeit diesetr Praxis

hingewiesen; in ihrer Anerkennungsstelle wird daher auf derartige Dokumente verzichtet.
Uber die Notwendigkeit von zusitzlichen Nachweisen
EGTF fiir reglementierte Berufe:

,,Aus Drittstaaten dann brauchen wir eine Noten- und Ficherubersicht, vor allem eine Ficherubersicht mit
Angabe der Ausbildungsstunden det Ausbildung im Heimatland fiir jedes Schuljaht. (...) Da méchte ich schon
eine beglaubigte Kopie haben. Aber wir bieten allerdings an, dass wir sagen, die Leute kénnen mit Original und
Kopie herkommen und das kann bei unserem Infoportal abgegeben werden, die wiirden es dann abstempeln:
Original hat vorgelegen. EGF-r13 (94-235)

»(...) detaillierte Angaben, welche Inhalte in der Ausbildung gemacht wurden, die haben das in der Regel aber
nicht, das Einzige, was sie mir dann immer bringen, ist die Ubersetzung vom Zeugnis, wo man die einzelnen



Ficher sieht, aber detaillierte Ubersichten tiber den genauen Stundenumfang und die Ausbildungsinhalte
werden im Regelfall nicht vorgelegt.” EGF-r14 (160-164)

»Wenn nicht die ausreichenden Nachweise erbracht werden kdnnen, dann ist es so, dass wit sagen, eine
Anerkennung kann nur dann erfolgen, wenn ein Anpassungslehrgang oder Kenntnisprifung etc. gemacht

werden kann.” EGF-r1 (149-151)

»Ausbildungsmodule im Umfang von 200 Seiten, dass kann ein Antragsteller nicht Ubersetzen lassen, das ist
unzumutbar, das war urspriinglich die Vorstellung von Mitarbeitern hier. EGF-18 (125-126)

»Wir horen uns die Grinde an, wenn das ein oder andere nicht vorgelegt werden kann, z.B. ein
Straffreiheitsnachweis aus einem Drittstaat, wenn der Antragsteller glaubhaft machen kann, dass er den aus
irgendwelchen Griinden nicht vorlegen kann und das plausibel erscheint, dann verzichten wir im Einzelfall

auch mal darauf.“ EGF-19 (115-118)

»Es ist doch den Antragstellern nicht geholfen, wenn ich denen einen Bescheid gebe und sage, ihr habt
wesentliche Unterschiede und kénnt das nicht ausgleichen. Erstens Mal habe ich in der Regel nicht die
detaillierten Unterlagen, um das genau aufgliedern zu kénnen. Die machen das auch nicht, wenn ich denen
sage, ich brauch von Ihnen da jetzt genaue Aufstellungen, wie viele Stunden und so und pipapo, dann sagen
die: Erstens Mal habe ich es nicht und wenn ich es habe, dann misste ja dieses in die deutsche Sprache
tibersetzt werden und da sind gleich 4-500€ oder mehr Gebiihren fiir den Ubersetzer, fallen dann an. Das
machen die Leute dann auch nicht, das ist zu teuer.” EGF-r14 (47-55)

EGTF fiir nicht-reglementierte Berufe:

»(-..) auch Ausbildungsinhalte nachweisen, z.B. durch Lehrpline, Ausbildungsordnung, ich schaue erstmal ob
ich es besorgen kann iber BQ-Portal, dann Antragsteller, wenn es nicht moglich ist, dann Qualifikations-
analyse, bei Drittstaatlern Arbeitsetlaubnis, oder Anschreiben, Bewerbung potenzieller Arbeitgeber, es geht um
die Erwerbsabsicht, qualifiziertes Arbeitszeugnis oder Arbeitsbuch.” EGF-nr1 (80-84)

»Arbeitszeugnisse wiren schon, ein tabellarischer Lebenslauf wire schon. Haufig haben die einen Lehrplan der
Ausbildung, deshalb fragen wir danach, oder es ist fiir sie einfacher das von der Schule zu bekommen. Wenn da
nichts kommt, schauen wir tiber die Leitkammer oder BQ-Portal, aber alles nicht zwingend.” EGF-nt3 (71-74)

Die Perspektive der EGF stellt sich im Fall der erwiinschten Nachweise oft anders dar als die kritische
Perspektive der Migrant/innen und der UAB: Erstere wiinschen sich Belege, die ihren Vorstellungen
entsprechen; dazu gehort auch die selbstverstindliche Ubertragung der ihnen bekannten Behorden-
standards auf andere Staaten. Was in Deutschland verfugbar und bekannt ist, das sollen Migrant/innen,
die einen deutschen Anerkennungsbescheid wiinschen, auch in ihren Herkunftslindern besorgen.
Kulturelle Differenzen bzw. Unterschiede in der Rechts- und Verwaltungsorganisation werden in
deutschen Anerkennungsstellen nicht ausreichend reflektiert. Dass ihre Anforderungen unverhiltnismafBig
gegeniiber Antragsteller/innen sein konnten und damit rechtlich relevant, wurde und wird nicht
thematisiert. Die Erwartung, Verwaltungsgerichte wiirden die offenen Fragen der Anerkennungsgesetze
klaren, hat sich nicht erfiillt. Bereits in der Studie Brain Waste wurde gezeigt, dass Migrant/innen nicht
klagen;?>> die offizielle Anerkennungsstatistik 2012 bestitigte diese Erkenntnis. Da die
Widerspruchsverfahren in Bayern abgeschafft wurden, ist die Klage oft die einzige Moglichkeit, sich gegen
Entscheidungen von Anerkennungsstellen zu wehren. Migrant/innen fiirchten den finanziellen, zeitlichen
und psychischen Aufwand einer Klage. Auch wenn sie sich ihrer Rechte bewusst sind, glauben sie nicht an
Erfolgsaussichten. Mehrere Jahre kénnen vergehen, bis sie ein Ergebnis erzielen.

Obwohl sich viele EGF ein einfaches und einheitliches Verfahren wiinschen, ist der Gedanke, dies auch
durch eine Beschrinkung der Nachweise in der eigenen Praxis zu erreichen, bislang nicht verbreitet.
Vereinzelt fithrten EGF aus, dass sie flexibel damit umgehen, wenn Nachweise nicht vorgelegt werden;
grundlegend fiir ihre Gleichwertigkeitsfeststellung sind nur Abschlusszeugnisse und Berufserfahrungen,

die auch dann bertcksichtigt werden, wenn sie keine ausfithrlichen Titigkeitsbeschreibungen umfassen.

22 Vgl. Englmann/Miller 2007, S. 159f.



Umso hilfreicher wire es, die vorhandene Gute Praxis einzelner Anerkennungsstellen zu verbreiten. Diese
existiert im reglementierten und im nicht-reglementierten Bereich. Einen potenziellen Nachteil, der diese
Wirkung zunichte machen kénnte, beschrieben EGF allerdings auch. Sie firchten oft sogar, dass ihre
Flexibilitit bekannt wird. Serviceorientierung und Nutzerfreundlichkeit sind nicht unbedingt Kriterien, die
von Vorgesetzten im Verwaltungsapparat als Arbeitserfolg definiert werden. Unerwiinscht ist auch die
Aufmerksamkeit von Kolleg/innen in anderen Anerkennungsstellen, die ebenfalls Druck auf hoheren
Ebenen ausiiben kénnten, um eine restriktivere Einheitspraxis durchzusetzen.Derartige Entwicklungen
kénnen nur dann ausgeschlossen werden, wenn die vom Gesetzgeber gewiinschte Beschrinkung der

Nachweise rechtlich genauer fundiert wird.

6.5.6  Die Nutzbarkeit von Ubersetzungen aus dem Ausland

Kommentare der Respondent/innen
,Die Ubersetzungskosten waren bisher sehr hoch fiir die Unterlagen.“ TN 11

,»Was fir mich ganz komisch war, ist, dass bestimmte Behorden einen Englischen Diplomabschluss ohne deren
Ubersetzung anerkennen. Leider die Anerkennungsstelle nicht. Sie fordern eine Ubersetzung eines englischen
Notenspiegels ins Deutsche. Da stehen nur Ficher drin, welche man sehr leicht verstehen kann. Da die
Ubersetzung nach Wértern geht, kostet dies eine Menge Geld.“ TN 377

,»Leider konnte ich nicht alle Fragen beantworten, weil ich noch nicht mein Antrag gestellt habe. Ich musste die
B1, B2 Deutschkurse selber finanzieren. Meine Ubersetzungen und Beglaubigungen muss ich in Deutschland
noch einmal machen, weil die von Rumanien nicht giltig sind (in meinem Bereich werden nur ibersetzte
Dokumente, die von deutsch zertifizierte Ubersetzer, in Betracht kommen), und zurzeit die Kosten fiir mich

ein bisschen zu hoch sind.“ TN 64

Inhaber/innen auslindischer Abschlisse verfigen hiufig nicht tiber deutschsprachige Dokumente, um ihr
Kompetenzprofil zu belegen. Nachweise fiir die Feststellung der Gleichwertigkeit miissen daher tibersetzt
werden. Aus den empirischen Untersuchungen geht hervor, dass es keine einheitlichen Standards zum
Umgang mit Ubersetzungen in den Anerkennungsstellen gibt. Obwohl die Bundesregierung gegeniiber
dem Bundesrat erklirt hat, dass auch Ubersetzungen aus dem Ausland im Verfahren zulidssig sind,
verlangen einzelne Anerkennungsstellen Ubersetzungen, die von amtlich beeidigten Ubersetzer/innen in
Deutschland stammen und hier beglaubigt wurden.

Fiir Migrant/innen kénnen Ubersetzungsanforderungen zur Barriere werden, wenn nicht nur das
Abschlusszeugnis und Belege fiir Berufspraxis tbersetzt werden sollen, sondern diverse weitere
Dokumente, die vielfach nichts Uber die individuellen Kompetenzen aussagen, z.B.
Ausbildungsordnungen. Die Kosten fiir zusitzliche Ubersetzungen steigen weiter, wenn diese beglaubigt
eingereicht werden miussen.

Teilweise bringen Migrant/innen bereits deutsche Ubersetzungen aus dem Herkunftsland mit. Auch fur
sie entstehen neue Kosten, wenn Anerkennungsstellen grundsitzlich Ubersetzungen von amtlich

beeidigten Ubertsetzer/innen in Deutschland fordern. Dieses Vorgehen ist nicht rechtskonform.
Uber den Umgang mit Ubersetzungen

,Ingenieure (...): dass alle Ubersetzungen nochmal hier gemacht werden miissen, finde ich eine Frechheit.
Auch wenn z.B. jemand aus der EU Ubersetzungen von einem amtlich bestellten Dolmetscher hat, dass die
nicht akzeptiert werden.” UAB 3 (196-200)

»,ZAB, da habe ich jetzt die Erfahrung gemacht, die sind sehr wohlwollend, was z.B. auch Ubersetzungen aus
Herkunftslindern angeht.” UAB 5 (114-115)



,»Ganz toll ist auch die IHK [vor Ort] (...), die IHK-FOSA, einfach die Vielzahl an Sprachen, die die schon
sprechen und die vielsprachigen Dokumente, die dort akzeptiert werden (...). Auch die Praxis, dass Kunden da
selbst tibersetzte Dokumente einreichen diirfen, dass Vieles gar nicht von einem beeidigten Ubersetzer verlangt
wird, finde ich ganz toll, dass wirklich nur das Nétigste viele Kosten verursacht.“ UAB 8 (173-180)

UAB iuBerten sich kritisch tiber diverse Stellen, die Ubersetzungen aus dem Ausland zuriickweisen. Sie
beschrieben jedoch auch Gute Praxis. Es gibt durchaus Stellen, die mit Ubersetzungen atrbeiten, die aus
dem Ausland mitgebracht oder eingereicht wurden. Ein weiterer positiver Effekt liegt dann vor, wenn die
Anerkennungsstellen auf  Ubersetzungen  verzichten, indem sie zusitzliche Sprachen im
Anerkennungsverfahren selbst einsetzen. Die IHK FOSA setzte von Anfang an darauf, mit zahlreichen
Sprachen zu arbeiten, die den Mitatbeiter/innen bekannt sind. Vorbildlich ist auch die Praxis, Merkblitter
oder andere Texte bzw. die erforderliche Kommunikation mehrsprachig anzubieten. Dass in dieser Stelle
eine hohe Sensibilitit fiir die Bedeutung von sprachlicher Verstindlichkeit vorliegt, zeigt sich auch daran,
dass z.B. Antragsformulare oder Bescheide in einem Deutsch verfasst sind, das amtsdeutsche oder
gesetzeswiederholende Passagen vermeidet, damit Antragsteller/innen, Arbeitgeber/innen und
Berater/innen den Inhalt verstehen kénnen.

In der Befragung der EGF wurde deutlich, dass zumindest Englisch eine akzeptierte Rolle im Verfahren
spielen kann. Sowohl bei reglementierten als auch bei nicht-reglementierten Berufen werden eigene

Englischkenntnisse fiir das Verstindnis von Nachweisen, fir E-Mails oder Telefonkontakte eingesetzt.
Uber Ubersetzungen aus Deutschland, aus der EU, aus Drittstaaten

»lst immer davon abhingig ob ich mit meinem Schulenglisch klarkomme, bediene mich auch
Ubersetzungstools, wenn ich erkennen kann: Die als Krankenschwester war auf der internistischen Abteilung,
dann geniigt mir das. (...) Ich weiB, dass Ubersetzungen teuer sind, besonders wenn sie von einem 6ffentlich
bestellten und beeidigten Ubersetzer gemacht werden, und deswegen, solange ich das erkennen kann (...). Z.B.
eine thaildndische Ausbildung die haben das in Thailindisch und Englisch, welche Ausbildung sie gemacht
haben. Wenn ich mit der englischen Ubersetzung oder Erliuterung klar komme, dann geniigt mir das, Englisch

ist eine gingige Sprache.” EGF-r14 (264-273)

»Nach EU-Recht miissen wir auch amtlich beeidigte Ubersetzer aus EU akzeptieren. Das machen wir auch.®
EGF-10 (176-177)

,»Ich habe auch aus dem Ausland Ubersetzungen anerkannt. Solange ich da keine negativen Erfahrungen
gemacht habe, werde ich auch daran festhalten, weil ich auch schlechte Ubersetzungen, sag ich mal, praktisch
auch von in Deutschland anerkannten Ubersetzern gesehen habe. Wir haben relativ wenig Drittstaaten, bei
Drittstaaten wurde ich schon darauf achten, dass es dann vielleicht von der Botschaft oder einer sonst wie
anerkannten Stelle ist. Von einem Ubersetzer, der also dort im Lande titig ist, wo ich also keine Moglichkeit
habe, das irgendwie nachzuvollziehen, da wire ich dann schon vorsichtig, das kommt dann schon auf den
Einzelfall darauf an, aber ich wiirde nicht sagen grundsitzlich, dass irgendeine Ubersetzung aus einem
Drittstaat iberhaupt nicht anerkannt wird.“ EGF-r13 (220-229)

»Da haben wir eigentlich schon irgendwo eindeutigce Vorgaben, dass die auch aus dem Ausland stammen
kénnen, also die sind jetzt nicht bei uns in der Stelle entwickelt worden, sondern so ja ich glaub in der
Begriindung von der Gesetzesbegrindung die da auch vom Ministerium erstellt werden.” EGF-12 (141-144)

,»BloB3 bei EU-Staaten. Drittstaaten ist sowieso schwierig, weil die erstmal eine Genehmigung fiir den Aufent-
halt brauchen und dann sind sie ja schon da und kénnen es bei uns tbersetzen lassen.” EGF-r4 (141-143)

,»Ich versuche iiber IW Kéln [BQ-Portal] Ubersetzungen zu kriegen. Wenn es auf Englisch ist, versuche es
selber. EGF-nr1 (95-96)

Drei befragte EGF gaben an, dass ihre Stellen generell nur Ubersetzungen aus Deutschland akzeptieren,
weitere flinf sahen dies zusitzlich fur Ubersetzungen aus der EU vor. Die Erlduterungen bezogen sich
dabei durchaus auf rechtliche Vorgaben. Es wurde allerdings deutlich, dass die rechtlichen Vorgaben nicht

immer vollstindig bekannt sind. Eine klare Fehlinterpretation liegt vor, wenn die fehlende Akzeptanz von



Ubersetzungen aus  Drittstaaten mit der nicht mehr zutreffenden Notwendigkeit —einer
Aufenthaltserlaubnis begriindet wird.

Innerhalb der EU ist die Verwendung von Ubersetzungen des Herkunftslandes grundsitzlich in allen
Verwaltungsverfahren vorgesehen. Nicht alle bayerischen Anerkennungsstellen setzen diese Vorgabe um.
Doch nach Ansicht des Gesetzgebers sollen auch Ubersetzungen aus Drittstaaten  in

Anerkennungsverfahren einbezogen werden:

,Ein grundsitzliches Misstrauen in auslindische Ubersetzer ist nicht berechtigt. Sollte die
zustindige Stelle Zweifel an der Echtheit oder der inhaltlichen Richtigkeit der Ubersetzung
haben, kann sie den Antragsteller nach § 5 Absatz 5 bezichungsweise § 12 Absatz 5 auffordern,
weitere geeignete Unterlagen, so zum Beispiel auch eine Ubersetzung eines in Deutschland
ansissigen Ubersetzers, vorzulegen. 224

Dies bedeutet, dass im Regelfall Ubersetzungen aus dem Ausland genutzt werden kénnen. Nur wenn im
Ablauf des individuellen Verfahrens Zweifel an der Ubersetzung auftreten — z.B. wenn eigene Sprach-
kenntnisse auf inhaltliche Fehler hinweisen —, kann eine zusitzliche Ubersetzung angefordert werden.

Diese rechtliche Differenzierung zwischen Regel- und Einzelfall wird in der Praxis nicht vorgenommen.

6.5.7  Anforderungen an Sprachkurse und Sprachkurszertifikate in Anerkennungsverfahren

Eine weitere sprachbezogene Hiirde kann auftreten, wenn Deutschkenntnisse bzw. Zertifikate, die diese
belegen sollen, im Verfahren eine Rolle spielen. Dies trifft nur fiir reglementierte Berufe zu. Insbesondere
in Gesundheitsberufen kann der Umgang mit Sprachzertifikaten zum Problem fir Antragsteller/ innen
werden.

Die Bewertung von Sprachkenntnissen ist kein Aspekt der Gleichwertigkeitsfeststellung. Allerdings ist es
zuldssig, dass Anerkennungsstellen erst dann die Approbation oder die Erlaubnis zum Fuhren der
Berufsbezeichnung ausstellen, wenn der/die Antragsteller/in Sprachkenntnisse nachgewiesen hat, die
ausreichend sind, um den Beruf im Zuwanderungsland auszuiiben.?2> Von EU-Burger/innen diirfen keine
festgelegten Sprachniveaus verlangt werden; Urteile des EuGH haben dies als diskriminierend verurteilt.
Diese Urteile hatten bislang keine Auswirkungen auf die Praxis der Anerkennungsstellen, die B2 als
Standard voraussetzen — auch bei EU-Privilegierten. Der Umgang mit vorgelegten Sprachzertifikaten ist
allerdings nicht einheitlich.

Fachkriftemigration nach Deutschland erfordert im Regelfall den Erwerb von zusitzlichen
Sprachkenntnissen. Nur in Ausnahmefillen ist die Berufstitigkeit mit weiteren Sprachen, v.a. Englisch,
moglich. Deutsch ist im Ausland keine verbreitete Sprache, auch in Schulen werden weltweit andere
Sprachen bevorzugt. Das Zuwanderungsland Deutschland sieht daher seit 2005 Integrationskurse und
darauf aufbauende Deutschkurse im Rahmen seines Integrationsprogramms vor.

Fir  Gesundheitsfachkrifte ist der Besuch dieser Kurse vielfach nicht ausreichend. Die
Anerkennungsstellen sehen mindestens ein B2-Zertifikat fiir die Erteilung des Anerkennungsbescheids
vor. Das ESF-BAMF-Programm ,,Berufsbezogene Sprachkurse® kann diese Anforderungen oft nicht
erfillen. Zum einen schlieBen Kurse nicht unbedingt mit einem B2-Zertifikat ab; sogar Sprachkurstriger,

224 Vgl. GegeniduBerung der Bundesregierung zu der Stellungnahme des Bundesrates vom 27. Mai 2011 zum Entwurf
eines Gesetz zur Verbesserung der Feststellung und Anerkennung im Ausland erworbener Berufsqualifikationen,
BT-Drs. 17/6260, Anlage 4, S. 111.

225 Der Gesetzgeber hat darauf hingewiesen, dass die Gleichwertigkeitsfeststellung unabhingig von den Sprachkennt-
nissen erfolgt. ,Im Ubrigen ist auf die Richtlinie 2005/36/EG zu verweisen, nach deren Verstindnis die Sprach-
kenntnisse und die Frage der Gleichwertigkeit der Berufsqualifikationen in zwei getrennten Verfahrensgingen zu
bewerten ist. So darf die Anerkennung der Berufsqualifikation nicht mit der Begriindung verwehrt oder aufge-
schoben werden, die Antragsteller kénnten die erforderlichen Sprachkenntnisse nicht vorweisen (...)“ Ebd., S. 110.



die gezielt Pflegekrifte schulen, bieten teilweise nur Priffungen an, die auf B2-dhnlichem Niveau
abschlieBen. Nicht alle Stellen akzeptieren diese Trigerzertifikate. Zudem haben Migrant/innen oft keinen
Zugang zu diesen Kursen, wenn sie nicht im Arbeitslosengeldbezug sind. In vielen Regionen gibt es keine
Sprachkurse, die gezielt auf einen bestimmten Beruf vorbereiten; wenn es sie gibt, sind die Wartelisten
lang. Trotz des Fachkriftemangels im Gesundheitssektor ist nur eine Minderheit der Arbeitgeber/innen
bereit, eigene Ressourcen fiir den Aufbau von Sprachkenntnissen einzusetzen.

Aus den Befragungen der unterschiedlichen Zielgruppen geht hervor, dass der Umgang mit
Sprachzertifikaten teilweise nicht den rechtlichen Vorgaben entspricht.

Kommentare der Respondent/innen

,»Es ist aus meiner Sicht ein Skandal, dass im Jahre 2014 man nicht mit einem europdischen, akademischen
Studium in Deutschland problemlos eine Anerkennung bekommt. Ich habe in Spanien mehr als 10 Jahre
Berufserfahrung gesammelt und die auch dokumentiert. Ich habe 12 Monate in Deutschland auf eigene Kosten
Sprachkurse von Al bis C1 erfolgreich absolviert. Ich habe mit Stufe C1 den Anerkennungsantrag gestellt,
obwohl nur B2 gefordert war. Trotzdem wurde dies in einem Fachgesprich der Fachschule [i
Regierungsbezirk] als nicht ausreichend bewertet. Meine Frage ist, ob Lehrer der Physiotherapie ein
Sprachniveau beurteilen diirfen, geschweige denn kénnen. In zwei Wochen werde ich den Anpassungslehrgang
abschlieBen und bin sehr gespannt, ob ich nun die Anerkennung bekomme. Alles in allem habe ich durch
Sprachkurs und Anerkennungsverfahren inkl. Anpassungslehrgang 2 Jahre und 6 Monate kaum eigenes
Einkommen gehabt und kann mir das nur leisten, weil mein deutscher Ehemann mich finanziert. Unterm
Strich ist die europiische Integration zwar sehr einfach mdglich, in der Praxis ist man hier in Bayern mit sehr
langsamen, aufwindigen und komplizierten Verfahren konfrontiert. TN 116

»lch gehe ab September 2014 von Jobcenter eine berufsbezogenen Sprachkurs wegen B2-Prifung zu
Anerkennung.” TN 321

Migrant/innen berichteten von unterschiedlichen Problemen, die sich fur sie beziglich ihrer
Sprachzertifikate ergaben. Dies betraf u.a. acht Personen, die angaben, dass ihr Anerkennungsverfahren
offen blieb, weil ihnen das geforderte Zertifikat fehlte. Aus der Auswertung gehen keine weiteren Details
zu diesem Thema hervor. Zusitzliche Anmerkungen erméglichten jedoch eine qualitative
Bertcksichtigung der Vorginge rund wum Sprachzertifikate. Dabei wurde deutlich, dass
Anerkennungsstellen teilweise die Gleichwertigkeitsfeststellung verweigerten, solange das B2-Zertifikat
nicht vorlag. In anderen Fillen wurde ein B2-Zertifikat vorgelegt, das zuriickgewiesen wurde, da es nicht
in Deutschland erworben wurde und/oder da es nicht von bestimmten Instituten stammte.

Ein Problem entsteht mitunter auch dann, wenn die Anerkennungsstelle zu einem Gesprich einlddt oder
Dritte mit einem Gesprich beauftragt und in diesem Rahmen Deutschkenntnisse bewertet. Im negativen
Fall kann dies dazu fithren, dass bestandene Sprachpriifungen zuriickgewiesen werden. Dabei kommt es
nicht zu einer professionellen Sprachstandsfeststellung, sondern es zihlt ein oberflichlicher Eindruck von
Personen, die im Regelfall nicht in der Kommunikation mit Zweitsprachlern geschult sind. Dabei wird
nicht beriicksichtigt, dass vielleicht Nervositit den miindlichen Austausch behindert; zudem unterscheidet
sich die Sprachbeherrschung im mindlichen und im schriftlichen Umgang.

Doch auch wenn die Gleichwertigkeitsfeststellung erfolgt, kann die fehlende Verfiigbarkeit eines B2-
Zertifikats bzw. eines passenden Sprachkurses zu einem Hindernis werden. Mitunter verlangen
Anerkennungsstellen und/oder Bildungstriger, dass vor der Teilnahme an einer Ausgleichsmanahme ein
B2-Zertifikat vorgelegt wird. Damit wird eine Zugangshiirde aufgebaut, die im Gegensatz zum Ziel von
AusgleichsmaBBnahmen steht. So gilt im EU-Recht, dass eine positiv verlaufene Ausgleichsmal3nahme
belegt, dass ausreichende Sprachkenntnisse vorliegen. Wer zu deutschen Mallnahmen keinen Zugang
erhilt, muss diesen Beleg dann durch zusitzliche Kurse beschaffen, die u.U. nicht verflighar oder nicht

finanzierbar sind und in jedem Fall den Verfahrensabschluss um weitere Monate verzégern.



Auch die Expert/innen beschrieben ihre Probleme mit Sprachkurszertifikaten, wobei sich die
Perspektiven inhaltlich unterscheiden. UAB fokussierten die unzureichenden Rahmenbedingungen bei

Deutschkursen. EGF beschrieben, wie sie mit Sprachnachweisen verfahren.
Uber Sprachkurse
UAB:

»Auch der B2-Kurs, der wird immer verlangt in den Antragsformularen, wo wir sagen, o.k. das kénnen Sie
nachreichen, das brauchen Sie nicht, erst wenn es zur Erteilung kommt, dann mussen Sie es vorlegen. UAB 6

(158-160)

»Deutschkurse mussten viel mehr zur Verfigung gestellt werden. (...) Und hier ist es halt sehr, sehr mithsam,
tberhaupt an einen Deutschkurs zu kommen.“ UAB 2 (207-211)

»Die meisten haben ja schon B1 (...). Und dann gibt es ja diese berufsbezogenen Deutschkurse, tber die
informieren wir auch, die mit B2 abschlieBen, wobei die nicht so geeignet sind, wenn jemand schon kurz davor
ist, sozusagen ins Berufsleben einzusteigen, weil [sie] zu langsam sind, dann briuchte es oft besser einen
schnellen B2-Kurs (...). Die dauern finf Monate, weil da nimlich auch noch Bewerbungstraining dabei [ist]
und ein Monat Praktikum, das muss man ein bisschen abwigen, wenn man bei jemand das Gefiihl hat, dass ein
Praktikum ganz wichtig wire, einfach weil man merkt, dass noch gar keine Ahnung von der deutschen
Arbeitswelt da ist, dann ist das unter Umstinden ganz sinnvoll. Aber wenn jetzt jemand perfekte
Bewerbungsunterlagen hat und ja einfach ein hohes Bildungsniveau und auch einen Mangelberuf und schnell in
den Beruf will, dann ist es einfach oft kliiger, einen raschen B2-Kurs mit fiinfmal die Woche [zu suchen], aber
da wird es dann halt mit der Finanzierung schwierig. (...) Das sind [im ESF-BAMF-Programm| immer so
grobe Bereiche nur, also Lager und kaufminnische Richtung oder pflegerische Richtung. Also das kommt dazu,
dass es oft auch nicht wirklich passt, also es gibt da z.B. fiir Arzte oder so, da gibt es nichts Angemessenes.*

UAB 10 (66-77)
,»Wenn man dariiber spricht, dass man Fachkrifte gewinnen will, sollte man bis B2, C1 anbieten.” UAB 7 (96)

,» Wit hatten eine Frau, nach drei Jahren Anpassungslehrgang konnte die immer noch nicht genug Deutsch’, hat
aber schon das héchste deutsche Sprachdiplom vom Goethe-Institut (...). Warum soll eine (...) Kunstlehrerin
am Gymnasium nicht einen kleinen Akzent haben? Also ich bin auch dafiir, dass sich die Vielfalt der Leute, die
hier leben, auch in den Verwaltungen und in der Schule widerspiegeln (...). Da habe ich manchmal ehtlich
gesagt den Eindruck, die wollen die Leute da einfach nicht haben.” UAB 2 (134-146)

EGF:

»oprachnachweis ist das Hauptproblem. Da habe ich 100 Fille im Schrank, die nicht abgeschlossen sind.
EGF-r4 (100-101)

,»1ch versuche immer, wenn die den Antrag stellen, dass die zumindest B1 haben. Wenn jemand ohne Deutsch
kommt, dann sage ich: Mach erst Bl und dann stellst Du den Antrag. Dann lassen wir es laufen, bis B2

kommt.* EGF-r4 (125-127)

»Wir hitten gerne, dass er [der Sprachnachweis| in Deutschland erworben worden ist, da im Ausland
manchmal Gefilligkeitsatteste ausgestellt werden (...).“ EGF-r10 (159-160)

,»1n Bayern ist die Vorgabe B2 nach Goethe oder telc. Wenn die ein anderes votlegen, dann bitte ich die zu
einem Gesprich in die Regierung.“ EGF-r4 (110-111)

,»Wit erkennen es auch an, wenn es aus dem Ausland ist. Ich habe vorhin gerade gehoért, dass die [andere
Bezirksregierung] selbst also Zertifikate des Goetheinstituts, die im Ausland gemacht sind, nicht anerkennen,
also wir sind in letzter Zeit also eigentlich sehr groBzligig gewesen und haben das weitgehend anerkannt.
Moglicherweise missen wir da auch unsere Vorgehensweise, sag ich jetzt mal, iberdenken, um dann gerade bei
Zertifikaten aus dem Ausland genauer hinzuschauen. Also ich habe heute gerade eben einen Hinweis erhalten,
dass also eine Bewerberin, die ich eben anerkannt habe mit einem B2-Zertifikat aus dem Ausland, dass keine
ausreichenden Deutschkenntnisse vorhanden waren. Das muss ich jetzt also zum Anlass nehmen, das zu
Uberprifen und dann eben weitersehen, wie wir weiter damit handhaben, aber das ist gerade heute eben

aktuell.“ EGF-r13 (184-193)



,»Es lduft in erster Linie iber Sprachzertifikate. Wir wollen zwar dazu Ubergehen, auch mal hiufiger persénliche
Gespriche mit Antragstellern vorzunehmen, wobei wir uns jetzt nicht die Kompetenz zubilligen, jetzt zu
entscheiden: Jemand hat B2 erreicht oder hat es noch nicht ganz erreicht. Was jetzt fur uns cher ein Weg ist,
und da haben wir so auf Nachfrage an das Ministerium auch das Einverstindnis bekommen, dass wit eben die
Sprachkenntnisse auch dutrch andere Umstidnde feststellen koénnen. Andere Umstinde waten im Einzelfall z.B.
die Bescheinigung vom Arbeitgeber im Rahmen von so einem Zeugnis, dass jemand eben hier im Rahmen
seiner beruflichen Titigkeit in Deutschland schon umfangreiche Fallberichte fertigt oder Besprechungen leitet
oder Ahnliches. Also das waren einfach Umstinde die halt darauf schlieBen lassen, dass jemand ausreichende
Sprachkenntnisse hat und gut. So etwas haben wir, das war jetzt nicht nur ein FEinzelfall, da haben wir schon ein
paar Fille gehabt, wo sich halt einfach aus den Gesamtumstinden das ergibt (...), dass durch die ganze
Biogtraphie so gute Deutschkenntnisse erworben wurden, dass da eine Nachfrage einfach obsolet ist.“ EGF-12
(116-134)

»lch wirde mir auch winschen, dass es erginzende Malnahmen gibt, z.B. spezieller Deutschkurs fiir
padagogische Mitarbeiter, z.B. Deutsch und Kommunikation, die Art und Weise, wie kommuniziert wird, ist
wesentlich fiir das Berufsbild, Elterngespriche, Trigergespriche.” EGF-£8 (304-300)

In den Interviews mit EGF wurde deutlich, dass es keine Standards fiir den Umgang mit
Deutschkompetenzen und Sprachkurszertifikaten gibt. Immer noch ist die inakzeptable Praxis vorhanden,
Antrige nicht zu bearbeiten, solange B2 fehlt. Gute Praxis wird sichtbar, wenn Anerkennungsstellen
flexibel mit Zertifikaten umgehen. Dies zeigt sich nicht nur, wenn auslindische Zertifikate akzeptiert
werden. Zudem wiesen EGF darauf hin, dass einschligige Berufstitigkeit in Deutschland die
erforderlichen Kompetenzen, unabhingig von Sprachkursen, belegen kann. Dass Gespriche mit
Berufsspezialist/ innen nicht unbedingt Aussagen zu Sprachkenntnissen ermdglichen, wurde in
Einzelfillen beschrieben.

Migrant/innen, die bereits im Herkunftsland Deutschkurse absolviert haben, werden fur ihre gut
gemeinten Aktivitdten nicht unbedingt belohnt: Mehrere EGF, die fiir Gesundheitsberufe zustindig sind,
gaben an, dass sie dann zusitzliche Zertifikate verlangen oder zu einem Gesprich bitten. Es gibt Stellen,
die auf Zertifikaten des Goethe-Instituts bestehen; eine Stelle weist auch diese zurlick, wenn sie nicht in
Deutschland ausgestellt wurden. Die in diesem Kontext erwihnten ,,Gefilligkeitsatteste von
Bildungstrigern sind eine Vorstellung, die den bereits in vorausgegangenen Kapiteln auftretenden
,Getilligkeitsbescheiden” oder ,Gefilligkeitsarbeitszeugnissen’  dhneln. Dass eine entsprechende
Gefilligkeitskultur bei auslindischen Fachkriften einen Standard bildet und damit jede/r Antragsteller/in
unter Generalverdacht steht, ist ein diskriminierendes Vorurteil.

Den Einsatz von Gesprichen in Anerkennungsstellen zu bewerten, ist schwierig. Trotz aller Kritik werden
Gespriche vielfach nicht dazu eingesetzt, vorhandene Zertifikate zu entwerten, sondern es gibt Stellen, die
dann auf Zertifikate verzichten, wenn sie mindlich mit Antragsteller/innen kommuniziert haben. Dutrch
Gespriche kann das Verfahren also erheblich beschleunigt werden. Andererseits ist auch in diesen Fillen
nicht gesichert, dass Qualitdtsanforderungen fir die Kommunikation mit Zweitsprachlern gesichert sind.
Eine zu positive Einschitzung kann sich fir die ausldndischen Fachkrifte wieder negativ auswirken, wenn
sie ihren ersten Arbeitsplatz antreten. Allerdings gilt dies auch, wenn Zertifikate von Sprachkurstrigern
vorliegen. Normale Sprachkurse haben keinerlei berufsspezifische Anteile. Ein Krankenpfleger kann auch
C2 haben und dennoch Probleme, wenn er zum ersten Mal eine Pflegedokumentation vornehmen soll.
Vor diesem Hintergrund empfiehlt es sich, Standards fiir die Gespriche in Anerkennungsstellen
festzulegen. Musterabliufe und Variationen kénnten von DaF-Spezialist/innen berufsfeldspezifisch
erarbeitet werden. Diese Empfehlung ist jedoch nur dann sinnvoll, wenn sie pragmatisch gehandhabt wird
und nicht zu neuen Hiirden fiihrt.

Alternativ wire auch eine gréflere Flexibilitit im sprachlichen Umgang mit auslindischen Fachkriften
wichtig. Jede/r Atbeitnehmer/in kann erwarten, dass ihm/ihr an einem neuen Arbeitsplatz Zeit gegeben

wird, sich einzuarbeiten. Berufsbezogene Sprache auszubauen, ist am Arbeitsplatz besonders effektiv,



wenn Personalverantwortliche und Kolleg/innen ein unterstiitzendes Umfeld bilden. Wenn eine derartige
» Willkommenskultur am Arbeitsplatz verbreitet wiirde, missten EGF nicht mehr befiirchten, dass
Krankenhiuser sich beschweren, wenn — trotz Anerkennung — die Sprachkenntnisse einer auslindischen
Fachkraft ,,nicht ausreichend” seien. Aktuell ist diese Befiirchtung durchaus real. Verstindlicherweise
wollen EGF weder von Medien noch von Politiker/innen dafiir verantwortlich gemacht werden, sie
wirden im Verfahren nicht streng genug prifen. Dieses Dilemma kann nur von den politisch

Verantwortlichen aufgelést werden.

6.6 Unabgeschlossene Verfahren

In Kap. 6.4 wurde deutlich, dass zahlreiche Anerkennungsinteressierte auf eine Antragstellung verzichten
oder sie hinausschieben. Auch ein bereits begonnenes Verfahren wird nicht in jedem Fall beendet;
verschiedene Barrieren kénnen auftreten und dazu fithren, dass das Anerkennungsverfahren abgebrochen
wird oder dauerhaft offen bleibt.

Die Datenbank Reglementierte  Berufe zeigt, dass im europaweiten Vergleich in Deutschland
tberdurchschnittlich viele Verfahren offen bleiben. Hier werden nur reglementierte Berufe von EU-
Birger/innen erfasst. Ein Verfahren gilt so lange als offen, bis AusgleichsmaBnahmen erfolgreich
abgeschlossen wurden. Auch die vorliegenden Statistiken nach BQFG (Bund) zeigten 2012 hohe Anteile
offener Verfahren: bundesweit 27,4%, fiir Bayern 39,1%.

Die vorliegende Studie untersucht das deutsche Anerkennungsgeschehen fiir alle Berufe und alle
Antragsteller/innen, unabhingig vom Herkunftsland. In vorausgegangenen Kapiteln wurde deutlich, dass
ein Verfahren aus verschiedenen Griinden abgebrochen werden kann oder offen bleibt oder — aus der
Perspektive mehrerer EGF |, ruht“. Migrant/innen werden zur Ricknahme des Antrags aufgefordert,
kénnen bestimmte Unterlagen nicht beschaffen oder finden keine Ausgleichsmalinahme. Dies hatte in den
HWKSs in Bayern im ersten Jahr nach BQFG zur Folge, dass Anerkennungsverfahren mehrheitlich nicht
zu ecinem Bescheid fithrten; es tberwogen Antragsricknahmen, Ruhestellungen oder anderweitige
Erledigungen, z.B. durch Externenprifung. Antragsteller/innen kénnen vor diesem Hintergrund nicht
generell davon ausgehen, dass ihr Antrag zlgig zu einem Ergebnis gefithrt wird.

Um den Anteil der Betroffenen quantitativ erfassen zu kénnen, wurden Migrant/innen gefragt, ob ihr
Anerkennungsverfahren abgebrochen wurde. Bejaht wurde dies von rund 20% der Personen, die einen
Antrag gestellt hatten. In den offiziellen Statistiken nach BQFG war nicht deutlich geworden, wie viele
Personen noch mit einem Bescheid rechnen durften und bei wie vielen das Verfahren auf Dauer
verschleppt wurde. Das Ergebnis zu den abgebrochenen Verfahren in der vorliegenden Studie zeigt, dass

offene Verfahren auch nach den Anerkennungsgesetzen ein relevantes Problem fiir die Praxis sind.



Abb. 16: Griinde, watum Anerkennungsvetfahren der Respondent/innen offen blieben, in Hiufigkeit

Fehlendes Abschlusszeugnis 1
Auslandsantrag 6
Sprachkurszertifikat 8
Nachweis Berufspraxis 9
Andere Nachweise 10

Weitere Griinde 19

n =53

53 Respondent/innen gaben an, dass ihr Verfahren nicht abgeschlossen wurde. Dies bedeutet, dass von
274 Personen, die nach der Anerkennungsberatung einen Antrag gestellt hatten (vgl. Kap. 6.4), jeder
Funfte ohne Ergebnis blieb. In dieser Gruppe sind keine Antragsteller/innen enthalten, deren Verfahren
aktuell noch durchgefithrt wird. Die Befragten nannten Griinde, warum das Verfahren nicht
abgeschlossen wurde. Funf Optionen waren im Fragebogen angeboten worden, auflerdem ein Feld
»oonstiges®, in das Text frei eingetragen werden konnte.

Nur ecin/e Befragte/r gab an, er/sie habe das Abschlusszeugnis nicht beibringen kénnen. Bei neun
Personen fehlten Belege zur Berufserfahrung, wobei unklar blieb, ob dies zusitzliche Nachforderungen
betraf. Betroffen waren u.a. vier Inhaber/innen von Gesundheitsberufen und ein/e Handwerker/in. Ein
angefordertes Sprachkurszertifikat konnten acht Personen nicht vorlegen, darunter Gesundheitsfachkrifte,
Lehrer/innen und Erzicher/innen. Andere Nachweise fehlten bei zehn Befragten, wie Dokumente zu
Studieninhalten, Jahreszeugnisse der Ausbildung, ein Mittelschulabschluss u.A. Sechs Respondent/innen
gaben an, dass ihr Antrag nicht bearbeitet wurde, da sie thn aus dem Ausland gestellt hatten. 19 Personen
nannten andere Griinde; z.B. fehlten noch Ubersetzungen, Beglaubigungen oder die Auflage erschien
nicht erfullbar. Dies war wohl auch der Fall bei einer/m MTLA, der/die schrieb: ,,Ich soll eine dreijahrige
Ausbildung besuchen.” (TN 2) Bei einem Befragten war die Kenntnisprifung noch offen.

Diese Angaben zeigen, dass die verbreitete Annahme, Migrant/innen konnten erforderliche Nachweise
fir das Anerkennungsverfahren nicht beibringen, zu kurz greift. Bei der Mehrheit der betroffenen
Befragten fehlten keineswegs die einschligigen, durch das BQFG vorgesehenen Nachweise. Stattdessen
traten vielfach Hindernisse im Verfahren auf, wenn zusitzliche Dokumente in einer bestimmten Form
gefordert wurden, z.B. Ubersetzungen von deutschen Ubersetzer/innen oder detailliertere Dokumente zu
Ausbildungsinhalten.

Ein weiterer wichtiger Grund fiir offene Verfahren besteht in der Problematik, Ausgleichsmaf3nahmen
erfolgreich durchzufiihren. Diese wird in Kap. 6.8 weiter untersucht.

Von Interesse ist wiederum die Frage, ob sich Unterschiede zwischen EU- und Drittstaatssachverhalten
zeigen. Tatsichlich gaben 51,0% der Respondent/innen mit EU-Qualifikationen sowie 49,0% mit
Drittlandsqualifikationen ein offenes Verfahren an. Damit ist der EU-Anteil in diesem Feld



tberdurchschnittlich vertreten; insgesamt stammten 45,5% der in der Befragung erfassten Qualifikationen
aus der BEU.

Die Praxisexpert/innen wurden gebeten, Griinde fiir einen Verfahrensabbruch einzuschitzen.
Einschitzungen der Griinde
UAB:

»Fehlende Dokumente, (...) beispielsweise aus Lindern wie Irak, Syrien, Afghanistan, dass da einfach
Ficherlisten fehlen, nicht mehr besorgt werden kénnen, solche Sachen. Sprachkenntnisse ist auch oft ein
Punkt, der die Verfahren verschleppt, wenn jetzt B2 verlangt wird. Oft kommen die Personen, wenn sie gerade
mal A2 haben. Das dauert dann natiitlich lang, bis sie dann bei dem Niveau sind.“ UAB 3 (241-245)

»Manche stellen den Antrag, machen aber dann nicht weiter, wenn der Bescheid kommt, weil die petsénliche
Situation das nicht zuldsst. Das ist ganz oft bei Gesundheitsfachberufen so, z.B. weil dann eine Prifung oder
ein Anpassungslehrgang folgen misste. Da stockt es dann ganz oft, weil man es sich vielleicht nicht leisten
kann oder weil man eigentlich einen Job in einem anderen Bereich hat und den fiir den Anpassungslehrgang ja
jetzt aufgeben musste. UAB 3 (160-165)

»Was auch Ofter votkommt ist, dass Personen eine Teilanerkennung kriegen, aber nicht wissen, was es
bedeutet. Dann lassen sie diesen Teilanetkennungsbescheid fiir Ewigkeiten liegen oder kommen ein halbes Jahr
spater und fragen, was ist jetzt nun. Und dann frage ich, ja, was haben sie denn als Letztes gesagt bekommen
oder was flir eine Antwort kam, und dann kommt schon mal so ein Bescheid, wo man sieht, das ist eine Teil-
anerkennung, aber es ist fir den Betroffenen nicht verstidndlich, was das hei3t. D.h. wenn die zustindige Stelle
nicht explizit darauf hinweist, dass diese Teilanerkennung der erste Schritt war und es Méglichkeiten gibt, einen
Anpassungslehrgang z.B. oder irgendeine Ausgleichsmafinahme zu machen, um zur vollen Anerkennung zu
kommen, dann wissen das die Ratsuchenden oft nicht. Dann bleibt es an dem Punkt auch stehen.” UAB 7 (76-
84)

EGF:

»Das gibt es auch wirklich, dass wir mehrmals anschreiben, mehrmals dort anrufen und es passiert einfach gar
nichts, das kann man auch gar nicht rechtferticen.” EGF-nrl11 (73-75)

,»Die Fille haben wir auch, dass sich jemand nicht mehr meldet bei uns, dass wir jemand gesagt haben, Du
musst eine AnpassungsmaBnahmen machen, und das will ich nicht, ich habe gedacht ich werde sofort
anerkannt, oder ich bin darauf angewiesen, Geld zu verdienen, ich kann es mir nicht leisten, eine
Anpassungsmaflinahme oder Priifung zu machen, muss Geld verdienen und meine Familie erndhren. Andere
Méglichkeit ist, dass wir manchmal noch Dokumente aus dem Herkunftsland anfordern, z.B. bei ruminischen
Krankenschwestern Konformititsbescheinigung. Es ist halt fiir manche Auslinder schwierig, von den dortigen
Behorden manche Unterlagen beizubringen, méglicherweise kriegen sie dann die Unterlagen nicht, die sie
brauchten und verfolgen das dann auch nicht weiter. Es kommt schon vor, dass Vorginge nicht abgeschlossen
werden, (...) wir wissen nicht, um was es geht.“ EGF-nr10 (133-143)

»(-..) letzten Endes Bescheide, wo wir sagen, Anpassungslehrgang oder Kenntnis- oder Eignungspriifung ist
erfordetlich (...). Dann ist es so, dass etliche Antridge derzeit einfach noch ruhen, weil die Leute noch nicht
wissen, was sie machen wollen oder einfach noch auf der Suche nach der geeigneten MaBnahme sind.” EGF-

nrl3 (42-48)

,»Es kommt natiitlich auch vor, dass die Leute die Sache nicht weitertreiben, dass Ausgleichsmainahmen, die
man ihnen aufetlegt, nicht gemacht werden bzw. sie wollen das dann einfach nicht mehr bzw. es ist ihnen zu
aufwindig, dass dann das Verfahren einfach nicht mehr betrieben wird. Ich schreibe sie nochmal auf
Wiedervorlage an und wenn ich keine Riickmeldung kriege, wird die Sache zum Akt gelegt. Es kommt auch
vor, dass ich einen Antrag bekomme und Unterlagen anfordere und diese Unterlagen werden nie eingereicht.
Das weils man dann ja nicht, das kann sein, dass die heute in meinem Zustindigkeitsbereich wohnen, und dann
drei Monate spiter sind sie umgezogen und dergleichen, das weil3 man doch nicht.“ EGF-r14 (209-217)

»Mangelnde Méglichkeit, AusgleichsmaBnahmen wahrzunehmen, (...) Beschiftigungsverhiltnis kann nicht
willkiirlich unterbrochen werden, um Ausgleichsma3nahmen zu machen; mangelnde Mobilitit, jemand der
dezentral wohnt und nicht die Moglichkeit hat, an der MaBnahme teilzunehmen.” EGF-£8 (100-103)



»Die sind vielleicht geprigt von einer gewissen Mobilitit, das heiB3t da gibt es den ein oder anderen, der
vielleicht dann nach einigen Monaten doch eine andere Lebensplanung hat und einfach ins Heimatland
zuriickgeht oder vielleicht in ein anderes L.and noch geht. Dann kann es natiitlich sein, dass unsere Gebiihren
abschrecken, letztlich die langen Umstinde unsers Verfahrens abschrecken, (...) Und die staatliche
Anerkennung ist eigentlich fir die tiberwiegende Zahl unserer Antragsteller das Endziel und fiir diese staatliche
Anerkennung wird halt immer gefordert, dass speziell durch das Berufsrecht das deutsche Rechts- und
Verwaltungskenntnisse nachgeholt werden miissen, das hei3t dass eigentlich dann der Weg immer noch mal an
die Hochschule zu Ausgleichsma3nahmen fithren wird, und das ist natiirlich vielleicht fiir den Finzelnen dann
auch eine aufwindigere Geschichte, und der wiirde vielleicht im Einzelfall sagen, das ist mir jetzt dann doch zu
aufwindig, das zu vollenden. (...) Wir mussen halt an die Hochschule verweisen, das kénnte eventuell ein

Hindernis darstellen. EGF-12 (89-105)

»Dann sage ich mal, sind ja diese Fragen der Kostentibernahme immer noch etwas, was ein bisschen geistert,
wer zahlt letzten Endes die Qualifikationsanalysen etc. Das ist ein Punkt, wo ich hiufig schon mitbekomme,
dass das fiir die Antragsteller eine Frage ist, wer bezahlt meine Ubersetzungen; das ist eine Summe, das ist klar,
die nicht unbedingt einfach so von der Hand zu weisen ist, das ist sicherlich ein Punkt. Wobei ich nicht glaube,
dass das bei allen der Grund ist, wenn Verfahren offen bleibt, aber schon bei Einigen.” EGF-nt3 (363-368)

UAB beschrieben, dass die Rahmenbedingungen vielfach hohe Anforderungen an die Migrant/innen
stellen.  Antragsteller/innen wirden oft aufgrund von intransparenten und unverstindlichen
Behordenbriefen ihr Verfahren nicht weiter verfolgen. Zum Teil werden Schreiben, die bestimmte
Dokumente nachfordern, als Ablehnungen interpretiert. ~Ahnlich  verhilt es sich mit
Teilanerkennungsbescheiden. Da manche Anerkennungsstellen den Begriff der Teilanerkennung
vermeiden wollen, geht aus den Bescheiden nicht hervor, dass die Antragsteller/innen nun eine
Ausgleichs- oder Anpassungsmal3nahme anschlieBen kénnten, um danach einen positiven Bescheid zu
erlangen. Die einschligigen Formulierungen in Behoérdenschreiben sind sprachlich auch fiir Deutsche
schwer verstindlich; zudem kénnen die Hinweise der Anerkennungsstellen auf zusitzlich anfallende
Kosten — 2zB. 5000€ fir die Kenntnisprifung bei Zahnirzt/innen oder 4000€ fir einen sog.
Anpassungslehrgang in der Krankenpflege — dazu fithren, dass Migrant/innen davon ausgehen, diese
Vorgaben nicht etfiillen zu kénnen. Viele Migrant/innen wissen nicht, dass sie Kostentibernahmen bei der
Arbeitsverwaltung beantragen konnen, zumindest unter bestimmten Umstinden. Auch wenn die
Finanzierung durch eigene Mittel gesichert wire, sehen sich Migrant/innen oft nicht in der Lage, ihre
Arbeitsplitze aufzugeben, wenn die Sicherung des Lebensunterhalts nicht gewihrleistet wird.

Auch EGF verwiesen darauf, dass hohe zusitzliche Kosten, z.B. fiir Ubersetzungen oder fiir Sonstige
geeignete Verfahren, ein Grund dafiir sein kénnen, wenn Verfahren offen bleiben. Abgesehen davon
unterscheiden sich die Perspektiven von EGF und UAB.

EGF sehen den Abbruch eines Verfahrens nicht unbedingt als problematisch an und initiieren diesen
manchmal sogar. Einige EGF erlduterten, dass offene Verfahren auch darauf zuriickgefiihrt werden
konnen, dass Stellen mitunter die Verfahren ruhen lassen, damit Antragsteller/innen z.B. noch zusitzliche
Berufserfahrung erwerben. Wenn im Verfahren deutlich werde, dass nur eine Teilanerkennung erreichbar
sei, wiirde u.a. geraten, den Anerkennungsantrag zuriickzuziehen.

Fiir viele EGF ist es ein Argernis, wenn Antragsteller/innen sich nicht mehr melden. EGF interpretieren
den individuellen Riickzug nicht als Reaktion auf unklare Briefinhalte oder auf eine gefiihlte
Uberforderung. Sie gehen mehrheitlich davon aus, dass Dokumente, die sie anfordern, beigebracht
werden konnten, so wie es ihnen aus anderen deutschen Verfahren vertraut ist. Unverstindnis wurde auch
dartiber gedullert, dass Antragsteller/innen auf die Aufforderung, sich zwischen Anpassungslehrgang und
Eignungspriifung zu entscheiden, nicht immer antworten.

Dabei fiel auf, dass mehrere EGF, die fir Gesundheitsberufe zustindig sind, beschrieben, dass Antrag-
steller/innen mit Teilanerkennung vielleicht noch auf der Suche nach der geeigneten MaBnahme seien und

sich deshalb noch nicht zurickgemeldet hitten. Dabei wurde das Problem deutlich, dass die Betroffenen



zwar ein Formschreiben erhalten, in dem steht, dass sie eine Wahl zwischen den Ausgleichsmal3nahmen
treffen mussten. Es gibt jedoch nicht generell Erlduterungen zu den Inhalten bzw. Rahmenbedingungen
und zu den Institutionen, die beide Varianten anbieten. In mehreren Regierungsbezirken ist eine oder sind
sogat beide Varianten in der Praxis nicht vorhanden. Ein/e EGF etliuterte, sie konne nur hoffen, dass die
Fachschulen irgendwann Anpassungslehrginge oder Eignungs- bzw. Kenntnispriffungen anbieten
wiirden. Bis dahin kénnten die Antragsteller/innen nur warten oder Angebote in anderen Regionen oder
Bundeslindern suchen. Positive Ergebnisse derartiger MaBnahmen wiirden in der eigenen Stelle
berticksichtigt, falls ,,eine staatliche Priifung stattgefunden hat* (EGF-r13; 177).

Im Kontext der beabsichtigten Wirkung der Anerkennungsgesetze ist ein Anteil von 20%
Verfahrensabbriichen zu hoch. Bei der Analyse der Griinde und Begriindungen zeigte sich allerdings, dass
ein groBer Teil der Abbriiche unnétig wire, wenn es ein flexibleres Umgehen mit den erforderlichen
Dokumenten gibe. Die beabsichtigte Einschrinkung der Nachweise durch das BQFG wirkt sich bislang
nicht ausreichend in der Praxis aus. Anerkennungsstellen koénnten durch klarere Vorgaben zu

notwendigen Nachweisen die Verfahren einfacher, besser und schneller machen.

6.7 Anerkennungsentscheidungen und Anerkennungsbescheide

Migrant/innen wurden gebeten, Angaben zu ihrem Anerkennungsergebnis zu machen, je nachdem ob

dieses positiv, negativ oder eine Teilanerkennung bzw. ein Teilweise-gleichwertig-Bescheid war.

Abb. 17: Anetkennungsetgebnisse der Respondent/innen, in Prozent (n= 181)
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55,8%

Teilanerkennung
31,5%
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Von 181 Respondent/innen liegen verwertbare Angaben zu ihrem Anerkennungsbescheid vor. Zu

Ausfillen kam es u.a. dann, wenn Migrant/innen sowohl ,negativ’ als auch , Teilanerkennung® bzw.



»teilweise gleichwertig” im Fragebogen ankreuzten. Aus dieser Doppelangabe geht hervor, dass
Antragsteller/innen teilweise nicht differenzieren konnen, welches Ergebnis ihre Anerkennungs-
entscheidung aufweist. Da jedoch im Rahmen anderer Fragekomplexe deutlich wurde, dass nach
Teilanerkennungen vielfach die erforderlichen Ausgleichs- oder Anpassungsmalinahmen fehlten, kann
diese Zuordnung auch darauf hinweisen, dass eine Teilanerkennung im Ergebnis eine Nicht-Anerkennung
ist. Keine Angabe lag auch dann vor, wenn das Verfahren noch nicht beendet war. Dies betraf zahlreiche
Befragte, die erst Ende 2013 bzw. Anfang 2014 ihren Antrag gestellt hatten.

55,8% der Befragten erhielten einen positiven Anerkennungsbescheid, 31,5% erzielten eine
Teilanerkennung und 12,7% gaben eine negative Anerkennungsentscheidung an. Da diese Ergebnisse das
gesamte Anerkennungsgeschehen umfassen, kénnen sie nicht unmittelbar mit den vorliegenden Statistiken
nach BQFG verglichen werden. Dennoch zeigt sich eine dhnliche Verteilung: Die Mehrheit der Bescheide
ist positiv, an zweiter Stelle finden sich Teilanerkennungen. Mit 12,7% ist der Anteil negativer Bescheide
relativ hoch. Positive Bescheide lagen im Endergebnis auch bei diversen Personen vor, die angaben,
AusgleichsmaB3nahmen absolviert zu haben.

Wiederum  stellt sich die Frage, ob die Ergebnisse abweichen, wenn nach EU- bzw.
Drittstaatsqualifikationen differenziert wird. Erstere waren insgesamt mit 45,5%, letztere mit 54,5% in der

Studie vertreten.

Abb. 18: Anerkennungsergebnisse nach Qualifikation aus EU oder Drittstaat, in Prozent
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Wihrend die jeweiligen Anteile bei positiven Bescheiden weitgehend ausgeglichen erscheinen, zeigt sich
bei Teilanerkennungen und bei Nicht-Anerkennungen ein tberdurchschnittlich hoher Anteil von EU-
Qualifikationen. Dies erscheint angesichts der (rechtlichen) EU-Privilegien auf den ersten Blick paradox,
kénnte jedoch an der berufsspezifischen Differenzierung liegen: Die gréfite in der Befragung votliegende
Berufsgruppe sind die Lehrer/innen mit einem Anteil von 22%. Drittstaatsangehorige Lehrer/innen
haben in Bayern keinen Verfahrensanspruch; es besteht daher die Méglichkeit, dass eine niedrige
Anerkennungsquote der EU-Lehrer/innen die Ergebnisse prigt. Ebenfalls relevant konnte sein, dass
Anerkennungsantrige vor 2012 gestellt wurden.

Um die Ergebnisse weiter zu bewerten, ist daher eine vertiefte Interpretation im Hinblick auf die
Einzeldimensionen Zeitpunkt und Beruf hilfreich. Durch die Kombination der Dimensionen soll u.a.

untersucht werden, ob es Zusammenhinge zwischen Entscheidungen und einer Antragstellung nach April



2012 gab, die darauf hinweisen konnten, dass die Anerkennungsgesetze sich fiir Antragsteller/innen
erfolgreich auswirkten.

21,9% der Respondent/innen hatten ihren Anerkennungsantrag vor April 2012 eingereicht. Es stellt sich
die Frage, ob sich die Anteile der Anerkennungsentscheidungen nach dem Inkrafttreten der
Anerkennungsgesetze verindert haben. Von 101 Personen mit einem positiven Bescheid hatten 23 vor
April 2012 beantragt, ein Anteil von 22,8%. Bei Nicht-Anerkennungen liegt der Anteil héher, nimlich bei
34,8% (8 von 23). Fur Teilanerkennungen liegt der Anteil bei 33,3% (19 von 57).

Daraus geht hervor, dass die positiven Entscheidungen durch die Anerkennungsgesetze nicht wesentlich
gestiegen sind. Deutlich gesunken ist jedoch der Anteil der negativen Bescheide nach April 2012; hier zeigt
sich demnach ein Erfolg. Interessant ist allerdings, dass die Teilanerkennungen ebenso zuriickgegangen
sind, obwohl die Méglichkeit, Bescheide zu einer teilweise vorliegenden Gleichwertigkeit zu erlangen, in
zahlreichen Berufen ab April 2012 neu geschaffen wurde. Dies ist vermutlich darauf zuriickzufithren, dass
zahlreiche Anerkennungsstellen in ihren Bescheiden nicht zwischen negativ und Teilanerkennung
unterscheiden (vgl. dazu das folgende Kapitel).

Bei Lehrer/innen und Sozialberufen fiel auf, dass die Angaben zum Bescheid tberwiegend nicht auf die
zustindige bayerische Anerkennungsstelle zurtickzufithren waren. 13 Lehrer/innen gaben ein positives
Ergebnis an, sieben ein negatives, 15 eine Teilanerkennung. Bei Sozialberufen waren auf den ersten Blick
12 positiv, drei negativ, neun eine Teilanerkennung,.

Von den 13 Lehrer/innen hatte sich die tberwiegende Mehrheit an die ZAB oder an bayerische
Jugendimter gewendet, um — statt einer Lehreranerkennung — eine Zeugnisbewertung bzw. Einstufung als
pidagogische Fachkraft zu beantragen. Deren Ergebnisse bewerteten sie selbst als positiv. Bei
Teilanerkennungen verdndert sich das Bild: Von 15 Personen haben rund ein Drittel ihren Bescheid von
der zustindigen Lehreranerkennungsstelle erhalten. Auch bei den positiven Bescheiden fiir Sozialberufe
waren v.a. Zeugnisbewertungen und Einstufungen vertreten. Die meisten Angaben weisen daher nicht auf
Anerkennungsentscheidungen hin, die einen Bildungstransfer im Hinblick auf die Berufstitigkeit als
Lehrer/innen, Erzieher/innen, Sozial- oder Kindheitspidagog/innen begleiten. In der grafischen
Darstellung zur Verteilung der Anerkennungsentscheidungen wurden diese Berufsgruppen daher nicht

erfasst.

Abb. 19: Anerkennungsergebnisse und offene Verfahren bei ausgewihlten Berufsgruppen, in Prozent
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Im Vergleich der Berufsgruppen wird deutlich, dass sich der Anteil der Berufsangehdrigen, die einen
Anerkennungsbescheid etrzielen konnten, unterscheidet. Nur im Fall der Ingenieur/innen erreicht die
Mehrheit  der  Anerkennungsinteressierten, die  sich an die UAB  wendeten, eine
Anerkennungsentscheidung. In den anderen Berufsgruppen hat eine Mehrheit entweder auf den Antrag
verzichtet oder das Verfahren wurde noch nicht beendet oder blieb offen. In Gesundheitsberufen lag der
Anteil der erzielten Anerkennungsentscheidungen bei 46,8%, bei den anderen Studiengingen, die
tberwiegend Zeugnisbewertungen beantragten, lag der Anteil bei 33,0%. Im Fall von Abschlissen der
Berufsbildung erhielt rund ein Viertel der Antragsteller/innen einen Bescheid. Es sollte berticksichtigt
werden, dass dieser Anteil bei Lehrer/innen und Sozialberufen, wenn man nur Entscheidungen der

zustindigen Stellen nach BayBQFG beriicksichtigt, noch weit niedriger wire.

Wenn man die berufsspezifischen Ergebnisanteile nach abgeschlossenen Verfahren berechnet, wird
sichtbar, wie sich die Bewertungen in den Feldern positiv, negativ und Teilanerkennung verteilen. Dabei
zeigen sich Abweichungen zwischen den Berufen. Den héchsten Anteil positiver Bescheide verzeichnen
Ingenieur/innen, es folgen andere Studienginge, Abschlisse der Berufsbildung und schlieBlich
Gesundheitsberufe. Bei den Ingenieur/innen spiegelt sich der hohe Anteil von 82% positiver
Ingenieuranerkennungen in Bayern (vgl. Kap. 4.3).

Abb. 20: Tabelle: Anerkennungsentscheidungen bei abgeschlossenen Verfahren ausgewihlter Berufsgruppen, in

Hiufigkeit und Prozent

Berufsfeld Bescheide Positiv Tell- Negativ
anerkennung
Gesundheits- 37 15 18 4
berufe 100% 40,5% 48,6% 10,8%
Ingenieur- M 34 3 4
/innen 100% 82,9% 7,3% 9,8%
Andere 31 21 6 4
Studienginge 100% 67,7% 19,4% 12,9%
Berufsbildung 13 e 0 !
100% 46,2% 46,2% 7,7%

Von Interesse sind die Angaben zu den anderen Studiengingen. Im Feld der nicht-reglementierten
Hochschulabschliisse erfolgen Einstufungen in das nationale System der akademischen Grade auf
Grundlage der Lissabonner Anerkennungskonvention, in Deutschland inzwischen fiir Bachelor, Master
und das Promotionsniveau. Dass hier jede/r finfte/r Akademiker/in eine Teilanerkennung angibt, ist
vermutlich darauf zuriickzufithren, dass die Zeugnisbewertungen bei Master-Abschliissen aus dem
Herkunftsland als Entsprechung keine deutschen Master, sondern deutsche Bachelor-Abschliisse
vorsahen. In diesem Bereich liegt auch ein vergleichsweise hoher Anteil von negativen Angaben vor. Eine
Zeugnisbewertung wird u.a. dann verweigert, wenn Antragsteller/innen nicht nachweisen kénnen, dass ihr
Abschluss auf einen akkreditierten Studiengang zurlickging bzw. an einer akkreditierten Hochschule
erworben wurde. Dies trifft vielfach auf private Universititen oder Fernstudienginge zu.

In Gesundheitsberufen, die sowohl Arzt/innen und weitere akademische Heilberufe als auch

Krankenpfleger/innen und andere Gesundheitsfachberufe umfassen, lag bei der Mehrheit der Betroffenen



cine Teilanerkennung vor. Positive Bescheide lagen bei 40,5%. Im Vergleich zur Statistik nach BQFG
kénnten diese Daten eine durchaus realistische Verteilung zeigen. In der amtlichen Statistik wurden
zahlreiche Approbationen von Arzt/innen erfasst, die bereits mit einer Berufserlaubnis titig waren, aber
vor 2012 kein Recht auf Approbationsantridge hatten. Diese quantitativ dominierende Gruppe kénnte in
einigen Jahren aus der Statistik verschwunden sein. Derartige Altfille sind in der genutzten Stichprobe der
Ratsuchenden nur in Finzelfillen enthalten.

Die Anerkennungsquote in nicht-reglementierten Ausbildungsberufen zeigt gleiche Anteile von positiven

und Teilweise-gleichwertig-Bescheiden.
Kommentare der Respondent/innen
,»1ch habe keine Anerkennung als Diplom-Ingenieurin bekommen, nur als Ingenieurin. TN. 82

»Det Anerkennungsbescheid passt nicht zu meiner Qualifikation® TN 43

In einem Teil der Fille wurden die Anerkennungsentscheidungen tber die berufliche Qualifikation
kommentiert. Nicht immer wurde der Bescheid korrekt interpretiert.

Es gab mehrere Fille, in denen Ingenieur/innen erliuterten, dass sie negative Bescheide erhalten hitten,
da die Anerkennungsstelle ihnen nicht etlaubte, den Titel Diplom-Ingenieur/in zu fithren. Die
beschriebenen Bescheide sind jedoch durchaus positiv. Allerdings kann man das nur dann zweifelsfrei
erkennen, wenn man die rechtlichen Vorgaben zur Fihrung von auslindischen Graden sowie zur
Anerkennung nach Ingenieurgesetz kennt. Dies trifft nicht zwangsliufig auf die Zielgruppen der
Antragsteller/innen und der Unternehmen zu. Fettgedruckt ist auf det ersten Seite des Bescheids ,,Vollzug
des Gesetzes zum Schutze der Berufsbezeichnung Ingenieur, nicht etwa ,Positiver
Anerkennungsbescheid”. Diese zentrale Information kommt generell nicht vor, sondern im Text wird
erwihnt, dass die Genehmigung zum Fihren der Berufsbezeichnung Ingenieur erteilt werde. Der
Bescheid endet mit dem ,,Hinweis, dass die Verwendung deutscher Grade wie ,,Dipl.-Ing.” unzulissig sei.
Es verwundert daher nicht, dass Leser/innen dieser Bescheide davon ausgehen, hier gehe es eher um eine
amtliche Etlduterung des Ingenieurgesetzes denn um eine Anerkennung der Qualifikation.

Dass Bescheide transparent und verstindlich formuliert werden, ist daher ein wichtiges Qualitdtsmerkmal

fir das Verfahren. Diese Thematik wird in Kap. 6.12 weiter untersucht.

Generell ist zu berticksichtigen, dass die Anerkennungsentscheidungen, die derzeit in Deutschland
vorgenommen werden, nicht als objektives Bild der Gleichwertigkeit von Auslandsqualifikationen
missverstanden wetrden sollten. Um eine hohe Qualitit im Verfahren zu sichern, sind dauerhafte Prozesse
erforderlich. Validitit und Reliabilitit konnen erst dann erreicht werden, wenn einheitliche
Bewertungskriterien in allen deutschen Anerkennungsstellen angewendet werden. Dass dies derzeit nicht
der Fall ist, zeigen die vorausgegangenen Kapitel. Aktuell gibt es gute, akzeptable und inakzeptable Praxis,
je nachdem, welches Kriterium betrachtet wird.

Dass sich Anerkennungsentscheidungen im gleichen Beruf von Stelle zu Stelle unterscheiden,?* zeigen

auch die Einschitzungen von EGF zu den Ergebnissen ihrer Anerkennungsverfahren.

226 In einer Antwort der Landesregierung auf eine Anfrage im Landtag wurde deutlich, dass die sieben zustindigen
Bezirksregierungen deutlich unterschiedliche Anerkennungsentscheidungen nach Herkunftsland vornehmen. Dies
betrifft sowohl die Zahl der offenen Verfahren als auch die positiven und negativen Bescheide. Die Angaben
umfassen bis zu zehn Jahre Praxis. Die Regierung von Oberbayern nannte nur Antrige und Erlaubnisse, von den
anderen liegen umfassendere Angaben vor. Wenn man nur Antrige aus Polen betrachtet, die bei allen Stellen
anfielen, fillt auf, dass z.B. die Regierung von Unterfranken keine offenen Verfahren angibt, bei der Regierung von
Mittelfranken blieben dagegen 60,7% der Verfahren offen. Im Hinblick auf positive Ergebnisse liegt der Anteil
beziiglich der Antragstellungen in der Regierung der Oberpfalz bei 70%, in der Regierung von Schwaben bei 36,7%.
Der héchste Anteil von Ablehnungen findet sich bei der Regierung von Unterfranken mit 70%, der niedrigste bei der
Regierung von Mittelfranken mit 3,6%. Diese Spannbreite ist nicht darauf zuriickzufithren, dass einige Stellen nur
Angaben ab 2007 oder in einem Fall ab 2005 vorlegen. Wenn man nur diese beriicksichtigt, weil man vermutet, dass



Einschitzungen zu Entscheidungen in der eigenen Anerkennungsstelle
EGEF fiir reglementierte Berufe:

,»Die Mehrheit der Fille kann unmittelbar anerkannt werden, durch automatische A od. durch nachgewiesene
Berufserfahrung.“ EGF-r13 (19-20)

,»Die meisten, die bei uns den Antrag stellen, kénnen wir nicht unmittelbar anerkennen, bedauetlicherweise, bei
den meisten ist es erforderlich, dass sie AnpassungsmaB3nahmen machen (...).“ EGF-r10 (150-152)

»Auf Grund der fehlenden Rechts- und Verwaltungskenntnisse haben wir noch iberhaupt keine staatliche
Anerkennung aussprechen kdnnen; (...) zur staatlichen Anerkennung fehlen noch Rechtskenntnisse oder

Sprachkenntnisse.“ EGF-12 (113-110)
EGEF fur nicht-reglementierte Berufe:

,» Teilweise gleichwertig (...) iber 50%, der Rest ist volle Anerkennung und nur ganz wenig Prozent gar keine

Anerkennung.” EGF-nr6 (293-295)

»Wir hatten bis jetzt nur zwei Ablehnungen wie gesagt, und da war einfach die fehlende Mitwirkung
ausschlagegebend; z.B. wir konnten nicht aufkliren, was Inhalt der Ausbildung war, also wir konnten einfach
keine Entscheidung treffen. (...) Zwei Drittel aller Bescheide haben eine volle Gleichwertigkeit.“ EGF-nr11
(246-500)

Sowohl bei reglementierten als auch bei nicht-reglementierten Berufen zeigen sich Unterschiede bei den
Ergebnisanteilen. Es gibt EGF fiir Gesundheitsberufe, die eine Mehrheit positiver Ergebnisse
beschrieben, wihrend ein/e andere/r explizit darauf hinweist, dass tiberwiegend nur Teilanerkennungen
moglich seien. Im nicht-reglementierten Feld gab ein/e EGF an, zwei Drittel der Verfahren bestitigten
die Gleichwertigkeit, ein/e weitere/t sah dagegen eine Mehrheit der Teilweise-gleichwertig-Bescheide.

Dass Anerkennungsentscheidungen und Anerkennungsbescheide deutlich variieren, je nachdem, wie die
Rolle der Teilanerkennungen in den jeweiligen Anerkennungsstellen eingeschitzt wird, wird in Kap. 6.8

gezeigt.

6.7.1  Einschitzungen der Anerkennungsberater/innen zur Qualitit der Bescheide

In der Anerkennungsberatung spielen Bescheide eine wichtige Rolle. Viele Migrant/innen suchen die
UAB auf, wenn sie sich ihren Bescheid nicht erkliren kénnen. In derartigen Fillen bieten UAB an, sich
mit der zustindigen Stelle in Verbindung zu setzen, um selbst nachvollziehen zu kénnen, wie der Bescheid
zustande kam und was er bedeutet. Dies ist u.a. dann der Fall, wenn es im Bescheid keine Hinweise darauf

gibt, ob eine Nicht-Anerkennung oder eine Teilanerkennung vorliegt.
Uber Bescheide

,»Wichtig sind auch die Bescheide. Bescheide sind teilweise immer noch nicht so, wie es der Gesetzgeber
vetlangt. D.h. Kompetenzen werden immer noch nicht ausreichend gut beschrieben, es geht immer nur um die
Defizite und teilweise ist es so, dass man mit diesen Teilweise-Bescheiden eigentlich ja dann eine
AnpassungsmalBinahme konzipieren misste, das aber zu wenig aussagekriftig ist.“ UAB 6 (257-260)

»oelbst dann, wenn ein Bescheid kommt, ist der hdufig zu wenig bestimmt, dass man eigentlich schon von der
matetiellen Rechtswidrigkeit sprechen kénnte, wenn dann drinsteht: Thre Berufserfahrung ist nicht ausreichend
oder: Sie haben Berufserfahrung, aber dann steht nicht drin, inwieweit das bertcksichtigt wurde (...). Also das
lduft leider noch nicht optimal.“ UAB 8 (134-139)

der EU-Beitritt Polens die Bertcksichtigung der EU-RL beférderte, ist die gro3te Zahl der Erlaubnisse keineswegs
héher, sondern niedriger und liegt bei 58,5% (Regierung von Oberbayern). Die Abweichungen bei Etlaubnissen
betragen bis rund 20%; bei offenen Verfahren und Ablehnungen sind sie noch héher. Vgl. Bayerischer Landtag:
Schriftliche Anfrage der Abgeordneten Kathrin Sonnenholzner (SPD) und Antwort, Anerkennung auslindischer
Bildungs- und Berufsabschlisse in Gesundheitsfachberufen, Drs. 16/12204, S. 2ff.



»Zufrieden wire ich, wenn es Klarheit gibt, wenn man genau lesen kann, was wurde anerkannt und warum und
wenn man genau lesen kann, wo sind die wesentlichen Unterschiede und wenn das beschrieben wiirde. Also
nicht einfach: Ich soll jetzt noch ein halbes Jahr Praktikum machen, sondern meine Ratsuchenden wollen gerne
wissen, was genau ist es, was fehlt noch, um eine Anerkennung zu bekommen. Es misste viel, viel genauer,
klarer sein, dass es die Menschen, aber auch die Berater verstehen.” UAB 4 (123-128)

,» Viele Bescheide landen wieder bei mir. Biete ich auch gleich an: Kommen Sie wieder, wenn der Bescheid da
ist.“ UAB 4 (31-32)

,»Das Positivste, das ich kenne, ist wahtscheinlich die IHK-FOSA. Kurzversionen der Zeugnisbewertung ZAB
sind auch deutlich, aber da ist auch wenig Information drauf. Aber das versteht man zumindest. UAB 7 (242-
244)

»(-..) Beispiel IHK FOSA, die sich wirklich mal die Mithe gemacht haben, Leute dran zu setzen, die eine DaF-
Ausbildung haben, die dann wirklich auch von der Wortwahl, von allem, diese Bescheide mal so
runtergebrochen haben, dass es von Antragstellern auch verstanden wird. Weil ich glaube, es bleibt immer eine
gewisse Unzufriedenheit, wenn ich das Gefiihl habe, ungerecht behandelt zu werden, das ist aber auch deshalb,
weil Sachen einfach nicht verstanden werden, sowohl von der Sprache her als auch wie man inhaltlich zu
gewissen Einschitzungen, Urteilen dann kam.“ UAB 1 (167-171)

»Dann gibt es auch eine Stelle, [eine bayetische] HWK, die schreiben ganz tolle Bescheide. Auch wenn sie
wenig Bescheide schreiben, aber wenn sie einen machen, dann ist der wirklich toll. Da geht dann ganz detailliert
daraus hervor: Was liegt vor, was liegt nicht vor, was kann man noch machen. Also das finde ich sehr gut.

UAB 8 (161-164)

Probleme mit Bescheiden, die seit 2012 ausgestellt wurden, werden nicht nur von Respondent/innen
beschrieben, auch UAB &duflerten sich mehrheitlich kritisch. Dabei wird vielfach eine mangelhafte
Verstindlichkeit der Bescheide beklagt. Dies bezieht sich uw.a. darauf, dass das Ergebnis der
Gleichwertigkeitsfeststellung im Bescheid nicht transparent wird. Bei nicht positiven Bescheiden wird
teilweise die Problematik gesehen, dass die rechtlichen Vorgaben nicht erfullt sind: Demnach fehlten
vielfach Begrindungen, warum eine Qualifikation nicht als gleichwertig gesehen wird oder warum
nachgewiesene Berufserfahrung nicht als Ausgleich angerechnet wurde. Auch die im BQFG vorgesehene
Kompetenzorientierung werde oft nicht umgesetzt, ebenso wenig wie eine nachvollziehbare Darstellung
der Wege des Kompetenzausbaus, die beschritten werden kénnen, um nach einer Teilanerkennung
Defizite auszugleichen.

Dass diese Problematik nicht fiir alle Stellen gilt, wurde mehrfach betont. Als vorbildlich wurden die
Bescheide der IHK FOSA eingeschitzt. Diese stellt auf der ersten Seite des Bescheids das Ergebnis ins
Zentrum: Die Qualifikation ist mit dem Referenzberuf ,,gleichwertig® oder , teilweise gleichwertig™. Auf
den folgenden Seiten werden Ausbildung und Berufspraxis beschrieben und dargestellt, wie beide Aspekte
die Gleichwertigkeit im individuellen Fall bewirkten. Dies kann sich tiber mehrere Seiten erstrecken. Das
erste Blatt wirkt in Bewerbungen positiv, da es als Gbersichtliches Zertifikat genutzt werden kann. Das
Ergebnis ist eindeutig erkennbar fiir Arbeitgeber/innen bzw. Personalverantwortliche, die bei der Prifung
von Bewerbungsmappen wenig Zeit fiir die Lektiire umfangreicher Behérdenbescheide investieren.

Eine bayerische HWK wurde besonders gelobt. Sie beschreibe im Bescheid nicht nur, wie die
Gleichwertigkeit festgestellt wurde, sondern sie stelle auch dar, welche Moglichkeiten des
Kompetenzausbaus zur Verfligung stehen, um nach einem Teilweise-gleichwertig-Bescheid die

Anerkennung zu erreichen.

6.7.2  Bescheide mit oder ohne Kompetenzorientierung

In der Befragung der EGF wurde erhoben, ob Kompetenzen der Antragsteller/innen in Bescheiden

beschrieben werden. Mehrere Stellen fir reglementierte Berufe verneinten dies oder beantworteten die



Frage nicht. EGF fiir Gesundheitsberufe verwiesen teilweise darauf, dass das BQFG fiir sie nicht gelte. In
den Berufsfachgesetzen wurden die Instrumente des BQFG wie die Einschrinkung der Nachweise oder
die Vorgaben fiir Bescheide nicht zusitzlich geregelt, da es keine anderen rechtlichen Vorgaben gibt, die
eine Kompetenzorientierung in Bescheiden verbieten wiirden. Da Anerkennungsstellen dies zum Teil als
Bestitigung ihres Gewohnheitsrechts einschitzten, wurde mit der BMG-VO zu Anpassungsmalinahmen
ein umfangreicher Katalog der entsprechenden Vorgaben erstellt, der nur schwer ignoriert werden kann.
Dennoch bleiben bei einem Teil der EGEF weiterhin defizitorientierte Bescheide das Mittel der Wahl.
Ein/e andere/r EGF des Gesundheitsbereichs beschrieb, wie die Bescheide ab April 2012 veridndert
wurden: Diese umfassten seitdem generell auch Angaben zu Berufserfahrungen und zu weiteren
Kompetenzen.

Individuelle Resistenz begriindet sich dadurch, dass Kompetenz- statt Defizitorientierung weitreichende
Verinderungen im Arbeitsalltag erfordert. Derartige Verinderungen selbst zu gestalten, ist fiir
Mitarbeiter/innen, die sich seit Jahren an ihre Praxis gewohnt haben, sehr schwer. Es ist zu
beriicksichtigen, dass das Verfahren durch das BQFG auf den Kopf gestellt wurde. Es soll nicht mehr
darum gehen, Defizite zu suchen, um eine fehlende Gleichwertigkeit zu belegen, sondern ganz im
Gegenteil darum, Kompetenzen zu finden, die Gleichwertigkeit herstellen. Hinzu kommt, dass die
Textbausteine, die jahrelang fiir Bescheide eingesetzt wurden, damit nutzlos wurden. Dies bedeutet, dass
plotzlich viel mehr Zeit eingesetzt werden muss, um einen Bescheid zu schreiben. Auch wenn dies nur fir

eine Ubergangszeit der Fall ist, so entsteht dadurch doch unerwiinschter Zeitdruck.
Kompetenzen in Bescheiden
EGEF fiir reglementierte Berufe:

,»Wir kénnen nicht positiv feststellen, was nachgewiesen wurde in welchen Teilbereichen. Das ist vielleicht die
Vorstellung des Gesetzgebers, nur leider keine Hinweise, wie das funktionieren soll. Das ist leicht gesagt und
sicherlich ein sehr lobenswerter Ansatz, aber wie das die Linder durchfiihren sollen, da gibt es ganz, ganz
grofle Probleme. Also wir versuchen natiirlich, in den Bescheiden darzustellen, aus welchen Grinden jetzt die
volle Gleichwertigkeit nicht nachgewiesen wurde, also unsere Feststellung bezieht sich auf das, was eben offen
ist und nicht nachgewiesen wurde. EGF-19 (189-196)

»Missen wir also machen, nach dem neuen Gesetz. Aber das ist schon also recht global gesehen, weil wenn
man, wit, es ganz genau beschreiben wiirden, dann mussten wir letzten Endes jedes Mal eine Begutachtung
durch eine Berufsfachschule da anstreben und das ist einfach kaum mdéglich. EGF-r13 (264-272)

»Das Verfahren, wie jetzt Bescheide und dieses oder jenes, musste man sich mehr oder minder selber
erarbeiten; diese Formvorschriften, die jetzt nach der Ausbildungs- und Priffungsordnung, musste mir selber
einen Bescheid zusammenkleistern, ich habe es dann tber meinen Chef, der Jurist ist, damit das mindestens
formal in Ordnung ist, noch absegnen lassen, aber man muss sich den Inhalt immer selbst erarbeiten, ist
natiirlich ein schwieriges Unterfangen. Man muss ja begriinden, warum wesentliche Unterschiede da sind,
wesentliche Unterschiede herausarbeiten und dann auch sagen, warum es nicht durch erworbene
Berufserfahrung ausgeglichen werden kann. Das ganze Verfahren hat sich wesentlich verkompliziert (...).*
EGF-r14 (28-35)

,»Die Rechtsgrundlage, die wir bis dahin zitiert haben, ist eine andete geworden, (...) Frither war das ja so, dass
die Inhalte der staatlichen Prifung, die nicht EU-ler absolvieren mussten, und das ist jetzt alles anders
geworden, und wir kénnen auch in diesen Bausteinen jetzt die Berufstitigkeit mit rein nehmen, deswegen
mussten die Bausteine gedndert werden, weil wir bei Nicht-EU-Burgern frither die Berufstitigkeit gar nicht
mitbewerten konnten. EGF-t7 (144-149)

EGEF fur nicht-reglementierte Berufe:

»Kompetenzen werden immer beschrieben.” EGF-nt6 (155)



»Also bei einem Teilanerkennungsbescheid, da ist es dann eben so, dass wir dann sagen, wie die
Voraussetzungen sind und was nach unserer Ausbildung eben vorliegen miisste, und dann wird aufgefiihrt, wo
eben die Liicken sind, aber daraus ergibt sich natirlich im Umkehrschluss, was da war.” EGF-nt3 (224-227)

In der Privatwirtschaft wird Change Management als Prozess gestaltet, in den die Mitarbeiter/innen dutrch
regelmiBige Informationen, Kooperationen und Schulungen eingebunden werden. Fortschritte werden
ebenso eingeplant wie Hindernisse, die durch kleinteilige Handlungsschritte ausgerdumt werden. Derartige

Instrumente wurden den EGF im Verwaltungshandeln bislang nicht zur Verfiigung gestellt.

6.7.3 Bescheide mit oder ohne Zertifikat

Kommentar eines/r Respondenten/in

,»Es wire gut, noch ein offizielles Zertifikat oder eine Urkunde zum anerkannten Diplom zu bekommen, das
zur Bewerbung gelegt werden kann. TN 145

Diese Antregung stammt von einem/t Ingenieur/in; sie lieBe sich auf zahlreiche andere Berufsgruppen
tbertragen. Keine Probleme mit der Bewerbungstauglichkeit des Bescheids haben Gesundheitsfachkrifte,
da alle zum positiven Bescheid eine Erlaubnisurkunde zum Fihren der Berufsbezeichnung erhalten, die
auf einer Seite die Gleichwertigkeit bestitigt. Dass ein nutzerfreundlicher Bescheid nicht unbedingt eine
(kostenpflichtige) Urkunde sein muss, zeigen u.a. die Bescheide der IHK FOSA.

Um zu erheben, wie verbreitet derartige Zertifikate in den Anerkennungsstellen sind, wurden die EGF
nach der formalen Gestaltung ihrer Bescheide gefragt. Einheitlichkeit herrscht diesbeziiglich im
reglementierten Bereich der Sozial- und der Gesundheitsberufe. Bei nicht-reglementierten

Ausbildungsberufen stellt nur ein Teil der Anerkennungsstellen ein Zertifikat aus.
Wird ein Zusatz zum Bescheid ausgestellt?
EGEF fur reglementierte Berufe:

,»Wir haben auch Beispiele aus anderen Bundeslindern schon gesehen und wiren halt schon der Auffassung,
dass wir einfach, nachdem unser Verfahren auch nicht billig ist in der Gesamtschau, und es ja doch im
Wesentlichen auf ein Dokument, das wir ausstellen, auf eine Urkunde, darauf ankommt (...). Aber unser
Produkt ist ja praktisch doch dieser Nachweis, dieses Giitesiegel, das man dann irgendwo votlegt. (...) Dass
halt diesem Bescheid, so ist es auch aus anderen Bereichen geldufig, dann nochmal so eine Anlage beilegen
wird, die dann wahrscheinlich eher dem entspricht, was man sich so landlaufig als Urkunde vorstellt (...), was
man auch vielleicht isoliert irgendwo vorlegen kann.“ EGF-12 (165-176)

,»Genau, es gibt ein Anschreiben und die Urkunde. EGF-19 (200)
EGEF fiir nicht-reglementierte Berufe:

,»Eine Seite hat Zertifikatscharakter. EGF-nrl12 (136)

,» Wit stellen auf Antrag eine Art Vorblatt aus, wo zusammengefasst auf einer Seite steht, dass eben eine volle
oder teilweise Gleichwertigkeit besteht.” EGF-nr5 (184-185)

»(-..) auf der ersten Seite (...) die Entscheidung, volle oder teilweise Gleichwertigkeit, und dann trennen wir
das von der zweiten Seite ab, wo es dann in den Sachverhalt rein geht. Der Arbeitgeber kann das auf der ersten
Seite schon sehen, hat detjenige im KFZ-Mechatronikerbereich eine volle oder teilweise Gleichwertigkeit, und
wenn er dann noch was wissen will, dazu kommt das ja auf den Folgeseiten.” EGF-nr11 (263-270)

,»Es gibt Anfragen, ob man nicht noch eine Urkunde macht. Es ist aber keine abgelegte Gesellenpriifung,
deshalb wollen wir auch keine Urkunde machen. EGF-nr6 (159-160)

»Das kommunizieren wir auch gleich bei den Erstgesprichen, dass es keinen neuen Abschluss gibt, dass es
auch keine neuen Zeugnisse gibt, sondern dass es eben den Bescheid iiber mehrere Seiten gibt, und wenn sie
jetzt ein Zeugnis brauchen unbedingt, gibe es ja auch noch Alternativverfahren dazu. EGF-nrl1 (254-257)



Die Erlduterungen der EGF zu diesem Thema zeigen unterschiedliche Motive. Wenn Zertifikate
ausgestellt werden, dann wird dies mit der Nutzerfreundlichkeit fiir Antragsteller/innen und den
Erfordernissen des Arbeitsmarktes begriindet.

Bei den Stellen fiir nicht-reglementierte Ausbildungsberufe, die keine Zertifikate ausstellen, steht im
Zentrum, dass Anerkennungsbescheide nicht mit deutschen Facharbeiterzeugnissen gleichgestellt werden
sollten, auch nicht im Hinblick auf die dullere Form. Dass dieses Vorgehen ein Hindernis fiir Betriebe sein
konnte, ist den EGF nicht bewusst. Sie winschen sich z.T., dass Arbeitgeber/innen nicht nur auf ein
Zertifikat achten, sondern den Bescheid komplett durchlesen. Dies mag verstindlich sein, wenn man sich
viel Mihe mit einem Bescheid gegeben hat; allerdings ist ein derart didaktischer Ansatz eher realititsfern
und kaum geeignet, um Atrbeitgeber/innen zu motivieren, ihre Rekrutierungsverfahren durch eine

ausfuhrlichere Lektiire zu verandern.

6.7.4 Rechtsmittelfihige  Teilanerkennungsbescheide und Bescheide zur teilweise
vorliegenden Gleichwertigkeit in nicht-reglementierten Berufen

In reglementierten Berufen besteht ein Rechtsanspruch auf AusgleichsmaB3nahmen. Daher ist ein
rechtsmittelfdhiger Teilanerkennungsbescheid verpflichtend. In nicht-reglementierten Berufen wurde im
BQFG vorgesehen, dass Hinweise auf Anpassungsmallnahmen eine freiwillige Leistung der
Anerkennungsstellen sind. Daher stellt sich die Frage, ob und wie in Bescheiden auf Méglichkeiten
hingewiesen wird.

Obwohl EU-Recht mit der allgemeinen Regelung bereits vor mehr als zwei Jahrzehnten die Vorgaben fiir
reglementierte Berufe eingefithrt hat, zeigen die Interviewaussagen von EGF, dass diese Vorgaben nicht
bei allen Stellen in der Praxis bzw. in den Bescheiden angekommen sind. Ein Fortschritt wurde durch die
BMG-VO zu Anpassungsmalinahmen erzielt. Mehrere EGF wiesen darauf hin, dass seit Januar 2014 ein
rechtsmittelfdhiger Bescheid erstellt wird, in dem i.d.R. auf Wahlméglichkeiten zu AusgleichsmaB3nahmen
hingewiesen wird und zudem begriindet wird, warum keine Gleichwertigkeit vorliegt.

Als groBes Problem beschreiben EGF die Notwendigkeit, Institutionen zu finden, die
Anpassungslehrginge und Eignungs- oder Kenntnisprifungen durchfithren. Die Einrichtung
entsprechender Kooperationen ist teilweise unterblieben oder mit grofler Verspitung erfolgt. Wenn die
Bereitstellung in der Region nicht gelingt, liegt die rechtlich vorgesehene Wahlmdoglichkeit in Sozial- und
in Gesundheitsfachberufen faktisch nicht vor. Nur ein Teil der EGF weist im Bescheid auf vorhandene

Einschrinkungen hin.
Uber rechtsmittelfihige Teilanerkennungsbescheide bei reglementierten Berufen

,,Einen nicht ablehnenden Bescheid bekommen nur die, die sofort anerkannt werden konnten. Alle die mit
Auflagen, steht drin: Wird nicht als gleichwertig anerkannt. So steht es darin, wir zeigen auf, welche
Moglichkeiten es gibt, zur Anerkennung zu kommen. Seit 1.01.2014 gehen wir auf wesentliche Untetschiede
ein, erldutern die auch inhaltlich und begriinden, warum die dazu fihren, dass die Antragsteller nicht in
ausreichender Form iber die in Deutschland notwendigen Kenntnisse und Fahigkeiten verfiigen, und
Begriindung, warum Berufserfahrung nicht ausreicht. (...) Es gibt nur die Moglichkeit der Anerkennung oder
der Nicht-Anerkennung. Teilanetkennung gibt es nicht. EGF-110 (199-217)

,»Wir missen ja diesen Zwischenbescheid erstellen, der ist uns nach den Berufsgesetzen vorgegeben. Wir
miussen praktisch mitteilen, dass eben Ausbildungsvergleich unter Bertlicksichtigung der sonstigen Qualifikatio-
nen nicht zur Annahme der Gleichwertigkeit gefithrt hat, dass aber die Moglichkeit besteht durch Nachweis
eines gleichwertigen Kenntnisstandes usw. und so fort, das steht in unserem Bescheid.” EGF-19 (212-216)

,»Die erhalten also ein Schreiben, wir machen es ohne Rechtsbehelfsbelehrung im Moment noch. EGF-r13
(275-2706)



,» Wit bieten hier ja keinen Anpassungslehrgang an. (...) Also ich habe da z.B. einen Bescheid: (...) Fir eine
vollstindige Anerkennung der Gleichwertigkeit Ihrer Ausbildung wird ihnen die Durchfihrung von
AnpassungsmaBnahmen in Form einer Eignungspriifung auferlegt. (...) Unterlagen und Ubersetzungen mit
detaillierten Ubersichten iiber den Stundenumfang und Inhalt der einzelnen Unterrichtsficher wurden nicht
vorgelegt. (...) Antragsteller haben das Recht zwischen einem Anpassungslehrgang und einer Eignungsprifung
zu wihlen (...). Eignungsprifungen fiir Angehérige aus EU-Mitgliedstaaten (...) und Kenntnispriifungen fiir
Angehérige aus Drittstaaten (...) werden im Regierungsbezirk von den Berufsfachschulen fiir Krankenpflege
(...) durchgefthrt. Anpassungslehrginge finden dort zur Zeit nicht statt. Da Sie die deutsche
Staatsangehorigkeit (EU-Mitgliedschaft) besitzen, ist die Durchfihrung einer Eignungsprifung erfordetlich.
Bitte wenden Sie sich wegen det Durchfithrung det in Threm Fall erfordetlichen Eignungsprifung direkt an die
Berufsfachschule (...), damit Sie die ndheren Finzelheiten Gber die notwendigen Anpassungsmaf3nahmen zur
Vorbereitung auf die FEignungspriifung sowie den Ablauf der Priifung kliren kénnen. Der konkrete Umfang
der bei Ihnen angezeigten Anpassungsmal3nahme wird dann auf Grund der von der Berufsfachschule fiir
Krankenpflege tatsichlich festgestellten Unterschiede festgelegt. EGF-r14 (76-403)

»Was ich also auch noch mache, ich weise noch auf eine dritte Moglichkeit hin, dass praktisch eine
Berufsausbildung hier nochmal durchgefiihrt werden kann und dass méglicherweise eben eine Verkiirzung der

Ausbildung also méglich ist. EGF-r13 (293-296)

»Auf Wahlrecht weisen wir hin, beschreiben einzelne Ma3nahmen grob, was die beinhalten und wiirden aber
dann, wenn er sich fir eine bestimmte entscheidet, nochmal genauer erkliren, was Sache ist.” EGF-r10 (225-
227)

,»Im Bescheid sind Ma3nahmen und Module genannt; MaBnahmetriger werden derzeit informiert, sobald wit
wissen, wer wirklich Manahmetridger sein kann. Module sind Antragstellern und MaB3nahmetriger zuginglich,
noch kein Bescheid auler Haus.“ EGF-+8 (180-182)

»Zum Beispiel Lehrer, das ist halt ein bisschen ein Problem im gesamten padagogischen Bereich, die missen
wir halt ablehnen, ansonsten haben wir eigentlich immer diese Formulierung Teilanerkennung. Sichetlich in
unserem Tenor steht dann drin z.B.: Die Voraussetzungen fiir eine Gleichwertigkeit liegen noch nicht vor, und
in diesem Bereich tun wir dann auch positive Kompetenzen darstellen. Positive Kompetenzen, das heif3t halt
eigentlich insbesondete, das wir halt darstellen, welches Studium absolviert ist, welche Bereiche dieses Studium
enthalten hat, und dann kommt da sogleich als ndchste Nummer, welchen Bereich wir eben noch als fehlend

ansehen.” EGF-r 2 (156-163)

,»Die kriegen jetzt von uns einen Bescheid, und da werden eben die wesentlichen Unterschiede aufgefiihrt (...)
und dann gehen die zur Berufsfachschule, und dort wird dann wirklich en detail festgestellt, wo sind die
Unterschiedlichkeiten, und die Schule bereitet die dann entsprechend der festgestellten Defizite auf eine
Eignungspriifung oder auf die Kenntnisprafung dann vor.“ EGF-r14 (78-84)

,,Wir haben uns in der Tat in vielen Verfahrenselementen an der IHK FOSA orientiert, weil wit fanden, dass
deren Angebot ganz schlissig ist. (...) Wir haben es jetzt noch nicht konzipiert. Der Folgeantrag wird dann
natiirlich ganz einfach sein, und das Verfahren wird Gberhaupt ganz einfach sein. Wir haben uns hauptsichlich
entschlossen, jetzt erstmal das Verfahren mit unserer Bescheiderteilung abzuschlieBen, (...) das ist dann erstmal
abgeschlossen (...). Das wird jetzt auch so kommuniziert. (...) Also diesen Bescheid, den mussen wir jetzt
dann irgendwann auch einmal konzipieren (...); wenn diese Voratbeiten (...), wenn die mal gemacht werden,
dann bereitet uns der ja keinerlei gréBeren Aufwand. Also das heil3t, diese Kosten werden natitlich ganz gering

ausfallen.” EGF-12 (221-243)

EGF fir Gesundheitsberufe wiesen mehrheitlich darauf hin, dass es Teilanerkennungen in ihrem
Fachrecht nicht gibe. Hier wird ein Missverstindnis deutlich. Die Teilanerkennung gibt es seit der RL
89/48/EWG; sie war ab 1991 im deutschen Fachrecht anzuwenden. Durch die Anerkennungsgesetze
wurde dieses Instrument sowohl in reglementierten als auch in nicht-reglementierten Berufen gestirkt.

Es gibt Teilanerkennungen, aber der Gesetzgeber nennt sie nicht so. Dass ,,wesentliche Unterschiede*
auch die Teilanerkennung definieren, aber nicht mit negativen Entscheidungen verwechselt werden

sollten, motivierte die BMG-VO zu Anpassungsmalinahmen. Diese feine Unterscheidung wird oft nicht



vetstanden, weder von Migrant/innen, Personalverantwortlichen, Arbeitsvermittler/innen noch von den
verantwortlichen ]urist/ innen oder EGF in Anerkennungsstellen oder Linderministerien.

Dies fithrt in der Praxis z.T. dazu, dass sich Teilanerkennungen wie Nicht-Anerkennungen auswirken.
Migrant/innen kritisieren, dass Hinweise auf AusgleichsmaBlnahmen nur ,,;sehr undetailliert (TN 426)
erfolgten. Bescheide zu ,,wesentlichen Unterschieden® enthalten bezlglich der Teilanerkennung vielfach
nur die Passagen aus den einschligigen Paragrafen. So kann es dazu kommen, dass Antragsteller/innen
lesen, dass sie eine Wahlmoglichkeit haben und ein Absatz tiefer steht, dass die Auflage einer
Eignungspriifung zu absolvieren ist. Es kommt auch vor, dass die Aufforderung, eine Wahl zu treffen,
dadurch obsolet ist, dass es in der Region keine entsprechenden MaBnahmen gibt. Eine detaillierte
inhaltliche Beschreibung der Alternativen ist bei einem Teil der Anerkennungsstellen nicht vorgesehen,
d.h. dass Antragsteller/innen ihre Wahl ohne die erforderlichen Informationsgrundlagen treffen sollen.
Ein/e EGF des Gesundheitssektors fithrt in Bescheiden eine ,,dritte Méglichkeit™ an, nimlich dass eine
erneute Ausbildung in Deutschland absolviert werden kénne, evtl. sogar verkiirzt. Dieser Hinweis fithrt
Antragsteller/innen in die Irre; sie haben einen Anspruch auf ein Verfahren des Bildungstransfers. Eine
erneute Ausbildung im Aufnahmeland entspricht diesem Verfahren nicht.

Ein/e EGF beschrieb, dass sich die Stelle an der IHK FOSA orientiert habe und einen —
kostenpflichtigen — Folgeantrag vorsihe, wenn Antragsteller/innen ihre Ausgleichsmallnahme absolviert
hitten. Dieses Vorgehen ist bei reglementierten Berufen unzulissig, da die Ausgleichsmaf3nahmen Teil des
Verfahrens sind und daher keine Folgeantrige gestellt werden missen.

Fir den nicht-reglementierten Bereich ist die Frage, wie mit Folgeantrigen nach Kompetenzausbau
umgegangen wird, relevant. Im Gegensatz zum Verfahren in reglementierten Berufen ist ein Teilweise-
gleichwertig-Bescheid hier formal Abschluss des Verfahrens.

Formulare fiir Folgeantrige sind nicht generell verfiigbar, so dass Antragsmodalititen bzw. Kosten
intransparent erscheinen. Zusitzlich wurden EGF daher gefragt, ob im Bescheid dariiber informiert
werde, dass eine Gleichwertigkeit teilweise vorliege. Zudem wurde erhoben, ob es in Bescheiden Hinweise
auf die Moglichkeit eines Kompetenzausbaus gibt, um dann durch einen Folgeantrag eine volle

Anerkennung zu erreichen.
Hinweise auf eine teilweise vorliegende Gleichwertigkeit

,»Bei teilweise Anerkennung steht das auch so drinnen, dass es eine teilweise Gleichwertigkeit ist (...). Wie das
Ganze aber beseitigt werden kann, diese Auflage gibt es ja nur im reglementierten Bereich. (...) Bei der
Gesellenausbildung gibt es das nicht, d.h. da schreiben wir dann da nichts hinein. Das ist etwas, das gibt es
dann als Beratungsleistung, die bieten wir auBerhalb des Bescheides an, also dass wir z.B. schauen: Gibt es
Lehrginge der berbetrieblichen Lehrunterweisung fiir Auszubildende, die vielleicht gut da hinein passen
wiitden, damit der Teilnehmer das noch nachholen kann, oder wir empfehlen Berufstitigkeit auf den Bereich
zu fokussieren und spiter nochmal einen Antrag zu stellen. (...) Das sind Dinge das steht nicht im Bescheid,
sondern das wird dann einfach mit demjenigen besprochen. EGF-nr6 (169-183)

»Es kann sein, dass wir auf Uberbetriebliche UnterweisungsmaBinahmen hinweisen, die die
Handwerkskammern durchfithren und dass man dem Antragsteller sagt, wenn Du die und die und die ablegst,
dann hast du die Kenntnisse, die noch fehlen, oder wesentliche Unterschiede nachgewiesen; kénnte auch ein
Seminar oder ein Fortbildungsseminar sein.” EGF-nr5 (202-205)

,»Also in der Regel leite ich den dann weiter (...), um auf cine Ausgleichsma3nahme hin zu beraten. Dann
schauen wir, wenn das eine Sache ist, die eben relativ zligig geht und wenn der Antragsteller mitmacht, dann
stellen wit das Verfahren ruhend und machen dann am Ende eben den Vollbescheid, oder er bekommt eine
Teilanerkennung und nach ein paar Jahren oder wie lange es eben dauert, kommt er wieder und stellt dann
nochmal einen Antrag. (...) Viele gibt es da noch nicht.“ EGF-nr3 (170-244)

,,Aktiv unterstiitzen wir nicht; wir verweisen auf unsete, also wir haben auf unseren Seiten Praktikumsborsen,
Lehrstellenbérsen, wo Arbeitgeber inserieren, wenn sie Auszubildende suchen oder Praktika vergeben, wir



haben Ausbildungspaten oder Ausbildungsakquisiteure; wenn dann mal, ist das Zufall, wenn man weil}, da
sucht jemand jemanden.” EGF-nr6 (197-200)

,»Bleiben wir mal bei der Gesellenebene: Da wire es natiirlich, Berufserfahrung zu sammeln einfach in dem
Handwetk, wo das Defizit aufgetaucht ist und sich das bescheinigen zu lassen. Das hatten wir jetzt auch schon
mehrfach oder aber direkt ibetbetriebliche Lehtlingsunterweisung, wo Spezialthemen behandelt werden oder
einfach irgendwo einen Kurs zu besuchen. Da sind ja so viele Anbieter, kann man ja beim TUV beispielsweise,
bei der IHK, bei der Handwerkskammer, da gibt man dann mehrere Optionen zur Auswahl, um jetzt auch frei
davon zu sein, wir vermitteln denjenigen gleich in unsere Kurse. Derjenige kann sich dann raussuchen, mache
ich es tiberhaupt und wenn ja wo. Das Ziel von beiden Seiten ist ja schon die volle Gleichwertigkeit. EGF-
nrll (291-299)

,,Bescheid listet die bestehenden wesentlichen Unterschiede zum aktuellen deutschen Referenzberuf auf, dem
Bescheid liegt ein Infoblatt bei bei uns, das eben auf die Beratungsstellen verweist, (...) um dann das passende
Angebot auszuwihlen. (...) Das sind allgemeine Beratungsstellen (...) oder auch natirlich im Internet z.B.
Kursnet. (...) Ich denke die Leute finden die entsprechende Anpassungsma3nahme. EGF-nrl12 (151-281)

Diese Thematik wird in den Stellen nicht einheitlich bearbeitet. Die EGF gaben mehrheitlich an, dass auf
ein teilweise vorliegende Gleichwertigkeit im Bescheid hingewiesen wird, ein Hinweis auf konkrete
MafBnahmen oder eine Unterstiitzung bei der Suche nach einem Betrieb, um Training on the Job zu
organisieren, wird jedoch nur von einer Minderheit vorgesehen. EGF gaben im Kontext an, dass dem
Beratungsbedarf zu Anpassungsmdglichkeiten nicht generell im Bescheid begegnet wiirde. Stattdessen
fithrten sie aus, dass Hinweise z.B. auf der Website der Stelle oder im Antragsformular erfolgen. Hier wird
z.T. auf allgemeine Beratung durch Dritte — auf Arbeitsvermittler/innen oder andere Beratungsstellen —
verwiesen. Ein/e EGF wies darauf hin, dass sie zwar nur im reglementierten Handwerksbereich die
teilweise vorliegende Gleichwertigkeit erwihnten, aber bei den nicht-reglementierten Fillen Kontakt
aufnehmen, um zu kliren, ob das Ergebnis des Verfahrens verstanden wurde. ,,Dann fragen wir erstmal,
ob das, was wir beschrieben haben, verstindlich ist oder ob es noch Fragen dazu gibt und dann geben wir
auch nochmal natirlich Hinweise, wie Defizite ausgeglichen werden kénnen.” (EGF-nr 11; 285-287)
Ein/e EGF erlduterte, dass tiberbetriebliche Lehtlingsunterweisungen genutzt werden kénnten. Dabei ist
zu berticksichtigen, dass fiir die Teilnahme hohe Kosten anfallen kénnen und dass derartige Mal3nahmen
eigentlich fir deutsche Azubis vorgesehen sind und es keine Ausrichtung auf die Bedirfnisse
auslindischer Fachkrifte gibt. Diese Problematik tritt auch dann auf, wenn Antragsteller/innen auf
Lehtstellen- oder Praktikumsborsen verwiesen werden: Antragsteller/innen in Anerkennungsverfahren
werden dann wie Personen ohne Berufsabschluss eingestuft. Mehrere EGF machten deutlich, dass sie sich
nicht in der Verantwortung sehen, den Kompetenzausbau fiir Antragsteller/innen zu organisieren. Sie
verweisen auf die Eigenverantwortung der Antragsteller/innen sowie auf allgemeine Angebote des
deutschen Weiterbildungssystems. Dass es oft keine passenden Weiterbildungen fiir auslindische
Fachkrifte gibt, kann jedoch ein entscheidendes Hindernis sein, wenn Migrant/innen sich eine
Weiterbildung ,,aussuchen® sollen.

Gute Praxis im nicht-reglementierten Bereich wird erst dann erreichbar, wenn Anerkennungsstellen
grundsitzlich im Bescheid auf eine teilweise vorliegende Gleichwertigkeit hinweisen und zusitzlich die
individuell erforderlichen Méglichkeiten des Kompetenzausbaus beschreiben. Eine engere Kooperation
zwischen Anerkennungsstellen und Betrieben ist erforderlich, damit z.B. Praktika organisiert werden (vgl.
dazu Kap. 6.12). Auch die Bezahlung ist in diesen Fillen zu regeln, u.U. durch eine Vernetzung mit
Arbeitsvermittler/innen, die Praktika bei einer beschrankten Dauer fordern konnen. Um Gute Praxis zu
verbreiten, ist eine umfassende Beschreibung des Vorgehens im BQFG erforderlich, damit alle Stellen die
erforderlichen Rahmenbedingungen kennen.

Die Interviewaussagen der EGF zeigen, dass es grofle Unterschiede zwischen den Stellen beziiglich der

Weitergabe von Informationen zu Ausgleichsmoglichkeiten gibt. Es stellt sich daher die Frage, wie sich



entsprechende Informationen oder fehlende Hinweise auf das Anerkennungsverfahren von

Migrant/innen auswirken.
Kommentare der Respondent/innen

»lch sollte weitere Moglichkeiten haben. Jetzt kann ich nicht weiter machen, weil die [Fachschule fiir
Hebammen] weil} nicht, was die Bescheinigung von der Anerkennung bedeutet.” TN 284

,»Ich habe erst Anfang 02/2014 mein Arbeitsvisum bekommen und fange an, in Deutschland ab dem 01.3.2014
zu arbeiten, als Apothekerin unter Aufsicht und anhand der mir erteilten Arbeitserlaubnis. Vom Regierungspra-
sidium Stuttgart wurde mir geraten, erst Arbeitserfahrung in der deutschen Apothekerpraxis zu erlangen und
dann die 3. Staatsprifung fiir Apotheker zu machen. Ob im Rahmen dieser 3. Staatspriifung meine Kenntnisse
aus anderen Fachgebieten Uberprift werden, konnte mir bislang noch nicht gesagt werden. TN 32

Antragsteller/innen sind auf die Informationen der Anerkennungsstellen angewiesen. Wenn ,,teilweise
gleichwertig“ im Bescheid nicht auftaucht, wird der Bescheid vielfach als Nicht-Anerkennung
missverstanden. Fine weitere Hiirde besteht, wenn zwar die teilweise vorliegende Gleichwertigkeit
erwihnt wird, aber keine Hinweise dazu gegeben werden, wie eine Beseitigung von Defiziten erfolgen
kann. Erforderlich wite zumindest, dass Antragsteller/innen erfahren, wie die nichsten Schritte aussehen,
dass sie unter Umstinden bestimmte Kurse absolvieren kénnen oder durch Training on the Job die
verlangten Kompetenzen erwerben kénnen. Diese Umstinde liegen nur dann vor, wenn die
Anerkennungsstelle individuelle Bemithungen als richtigen Weg akzeptiert.

Es ist nicht ausreichend, wenn nur Anerkennungsberater/innen auf mdégliche Wege hinweisen. Ein
Praktikum oder eine spezifische Weiterbildung sind nur dann sinnvoll, wenn die Anerkennungsstelle dem
Vorgehen bzw. dem vorgesehenen Betrieb zustimmt. Wenn diese Zustimmung fehlt, kann es passieren,
dass die Antragsteller/innen erst nach einer lingeren Phase erfahren, dass z.B. ein neues Arbeitszeugnis
nicht als Ausgleich akzeptiert wird (vgl. dazu das folgende Kapitel).

Dass die erforderlichen Hinweise fiir Antragsteller/innen oft fehlen, wurde durch die Befragung der
Migrant/innen  sichtbar. Die Teilnehmer/innen sollten angeben, ob sie nach ,wesentlichen
Unterschieden® Hinweise von der zustindigen Stelle auf Ausgleichs- oder Anpassungsmoglichkeiten
erhalten haben. 86 Respondent/innen gaben an, von der Anerkennungsstelle Hinweise erhalten zu haben,

117 verneinten dies.

Abb. 21: Hinweise der zustindigen Stellen auf Anpassungsmdéglichkeiten, in Haufigkeit
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Von weiterem Interesse ist, welche berufsspezifischen Informationen an die Betroffenen weitergegeben
wurden. Bei der Fragestellung wurde daher u.a. nach ,Anpassungsmallnahmen’, ,Eignungs- oder
Kenntnispriifungen’ sowie ,passenden Weiterbildungskursen” und ,neuer Berufserfahrung’ trennscharf
eingesetzt. Dabei bestand die Problematik, dass Migrant/innen Unterscheidungen vornehmen mussten,
die rechtlich bedingt, aber oft nicht transparent sind. In der Praxis werden diese Begriffe vielfach nicht
differenziert. Zusitzlich zu den moglichen Antwortoptionen wurde daher ein freies Textfeld angeboten,
damit die Befragten sonstige Hinweise nennen bzw. kommentieren konnten.

Hinweise lagen bei 86 Respondent/innen vor. Die weiteren Angaben zu ethaltenen Hinweisen beziehen
sich auf die Haufigkeit der Nennung, da diverse Antragsteller/innen mehrere Hinweise erhielten.

In der Gruppe der 86 Respondent/innen, die Hinweise erhielten, bezogen sich 27 Angaben auf
Gesundheitsberufe, 13 auf Lehrer/innen, 12 auf Sozialberufe, zehn auf nicht-reglementierte
Ausbildungsberufe, vier auf Ingenieur/innen sowie 20 auf andere Qualifikationen, tiberwiegend nicht-
reglementierte Hochschulabschlusse.

Gesundheitsberufe sind besonders stark vertreten. Dies konnte ein Indiz dafiir sein, dass in diesem
Regelungsbereich, in dem Teilanerkennungen vielfach auftreten, die vorgesehenen Anspriiche auf
AusgleichsmaBBnahmen, Wahlméglichkeiten etc. erfolgen. Dies bestitigte sich bei zehn Personen mit
akademischen Heilberufen, die den rechtlich vorgesehenen Hinweis auf eine Eignungs- oder
Kenntnispriifung erhalten hatten.

Bei Inhaber/innen von Gesundheitsfachberufen zeigt sich dagegen ein weniger angemessenes Bild: Nur
vier Respondent/innen gaben an, dass sie ecinen Hinweis auf die Wahlmoglichkeit zwischen
Anpassungslehrgang und Eignungs- oder Kenntnispriifung erhalten hatten. Vier waren auf eine Eignungs-
oder Kenntnisprifung hingewiesen worden, nur zwei auf eine Anpassungsmalinahme. Stirker vertreten
war dagegen mit sechs Angaben der Hinweis auf einen Weiterbildungskurs. Auch Hinweise auf neue
Berufserfahrungen erfolgten. In einem Fall wurde ausgefthrt, dass es sich dabei um ,,eine minderwertigere
Beschiftigung™ (TN 43) handelte. Vermutlich war im relevanten Bescheid eine Passage enthalten, die sich
darauf bezog, dass man ohne Anerkennung als Pflegehilfe arbeiten kénne.

13 Lehrer/innen hatten Hinweise erhalten. Nur eine Person nannte Wahlméglichkeiten. Unter Sonstiges
wurde mehrfach ausgefiihrt, dass neue Studienginge absolviert werden sollten. Fine Person gab an, einen
Hinweis auf eine Erzicherausbildung in Deutschland erhalten zu haben.

Bei 12 Inhaber/innen von Sozialberufen, die nach BayBQFG umfassende Ausgleichsmdglichkeiten
haben, zeigt sich, dass diese in der Praxis noch nicht angekommen sind. Wahlméglichkeiten wurden nicht
angegeben, drei Angaben bezogen sich auf einen Anpassungslehrgang, eine auf eine Eignungspriifung,
drei auf Weiterbildungskurse. Unter Sonstiges wurden mehrfach Hinweise auf Deutschkurse sowie auf
zusitzliche Prifungen genannt.

Zehn Personen aus dem Feld der Berufsbildung gaben an, Hinweise erhalten zu haben; darunter waren
funf mit der Information, dass sie Unterschiede ausgleichen und dann einen neuen Antrag stellen
kénnten. Drei gaben an, den Hinweis erhalten zu haben, dass dies durch neue Berufserfahrungen erfolgen
kénne. Zwei erhielten einen Hinweis auf einen passenden Kurs. Zudem wurde je einmal auf eine
Anpassungsmalinahme und eine EHignungs- oder Kenntnispriifung hingewiesen. Letztere wurde nicht
kommentiert; dies kann eine Externenpriifung, aber auch ein Sonstiges geeignetes Verfahren betreffen.
SchlieBlich sind noch vier Ingenieur/innen zu nennen, die Hinweise erhielten. Zwei gaben einen
Weiterbildungskurs an. Erwihnt wurde ein Kurs der OBS, der sich gezielt an Ingenieur/innen richtete.
Das AQUA-Programm der OBS, das insbesondere fiir Akademiker/innen aus dem Ausland entwickelt
wurde, wird seit 2013 nicht mehr geférdert.

Wenn Hinweise in den Bescheiden vorliegen, ist dies ein Indikator fir gute Informationspraxis. Allerdings
ist zu berticksichtigen, dass nicht in jeden Fall tatsichlich eine MaBnahme wahrgenommen wurde. Wie

sich der Ausgleich von Defiziten in der Praxis gestaltet, soll im folgenden Abschnitt untersucht werden.



6.8 Teilanerkennungen und Anpassungsmalinahmen in der Praxis

Einschligige Hinweise der Anerkennungsstellen sind hilfreich, wenn Migrant/innen nach einer
Teilanerkennung versuchen wollen, ihre Defizite auszugleichen. In der Befragung zeigte sich, dass es
Respondent/innen  teilweise auch dann gelang, AnpassungsmaBnahmen zu absolvieren, wenn
Informationen im Bescheid fehlten. Die Nutzung dieser Angebote hingt einerseits davon ab, ob eine
reglementierte oder eine nicht-reglementierte Qualifikation vorliegt bzw. ob es einen Rechtsanspruch auf
Ausgleichsmafinahmen gibt oder nicht. Zudem zeigen sich im reglementierten Bereich berufsspezifische
Abweichungen.

Dass ein Rechtsanspruch nicht unbedingt ausreichend ist, um Zugang zu einer Ausgleichsmafinahme zu
erhalten, begriindet sich durch das Fehlen von passgenauen Angeboten in vielen Regionen Deutschlands.
Im Bundesrat versuchten die Linder, eine Verpflichtung zur Bereitstellung von Ausgleichsmal3nahmen zu
vermeiden — sowohl im Hinblick auf Eignungs-/Kenntnisprifungen als auch auf Anpassungslehrginge.
Die Bundesregierung wies dieses Anliegen zuriick; mit Hinweis darauf, dass die Umsetzung der EU-RL in
den Lindern diese Pflicht lingst vorsieht. Aber sie formulierte auch einen problematischen Ratschlag, der
das Wahlrecht der Antragsteller/innen bei AusgleichsmaBinahmen untetlduft: Die Durchfithrung von
Anpassungslehrgingen sei ,,grundsitzlich nur dann erforderlich, wenn ein Antragsteller auf die Ablegung
einer Eignungspriifung verzichtet™.??” Demnach kénnten die Linder Anpassungslehrginge vermeiden,
wenn sie Eignungs- bzw. Kenntnispriifungen auferlegen und davon ausgehen, dass Migrant/innen nicht
auf ihrem Wahlrecht bestehen.

Antragsteller/innen, die sich tUber ihr Recht auf AusgleichsmaBnahmen im EU-Benutzetleitfaden

informiert haben, gehen von anderen Voraussetzungen aus:

,»ole konnen sich bei der zustindigen Behorde oder der Kontaktstelle iiber die Erfahrungen aus
erfolgreichen Anpassungslehrgingen informieren. (...) Die zustindige Behérde muss Thnen ein
Verzeichnis der Einrichtungen/ Personen tbermitteln, die mit der Durchfihrung von
Anpassungslehrgingen fiir den von Ihnen angestrebten Beruf betraut sind. (...) Auf jeden Fall
diirfen die Bedingungen dieses Lehrgangs nicht zu restriktiv sein. Auch darf der Ort, an dem der
Lehrgang stattfindet, nicht so weit entfernt sein, dass dies ein Hindernis darstellt.*228

Die im EU-Recht vorgesehenen Informationspflichten sind bayerischen Anerkennungsstellen vielfach
nicht bekannt. Die Verpflichtung der Mitgliedstaaten, den Verhaltenskodex fir Anerkennungsstellen
bekannt zu machen, wurde in den Bundeslindern nicht umgesetzt. Dies hat zur Folge, dass die rechtlichen

Privilegien im Anwendungsbereich der RL 2005/36/EG sich in der Anerkennungspraxis nicht auswirken.

227 ,Der Bundesrat legt Wert auf die Feststellung, dass [die gesetzlichen Regelungen zu Ausgleichsmal3nahmen nicht
im Sinne einer Verpflichtung der Linder zur Organisation, Vorhaltung oder Durchfithrung derartiger Angebote
verstanden werden koénnen, insbesondere] mit der Regelung in § 11 Absatz 3 BQFG keine Verpflichtung der Linder
einher geht, flichendeckend Anpassungslehtginge vorzuhalten.“ BR-Dss. 211/1/11, S. 6.

,»Die Bundesregierung weist darauf hin, dass die Richtlinie 2005/36/EG, die in Deutschland umgesetzt ist, fur
reglementierte Berufe verpflichtende Ausgleichsmainahmen zum Ausgleich wesentlicher Unterschiede vorsieht.
Dazu zihlen bei den meisten reglementierten Berufen auch Anpassungslehrginge. Deshalb besteht bereits durch die
erfolgte Umsetzung der Richtlinie in nationales Recht grundsitzlich eine Verpflichtung der Linder, fir diese Berufe
Anpassungslehrginge anzubieten. Die Durchfiihrung dieser Lehrginge ist allerdings grundsitzlich nur dann
erforderlich, wenn ein Antragsteller auf die Ablegung einer Eignungsprifung verzichtet. Die Linder kénnen die
Verantwortung fiir die Organisation und Durchfiihrung der Anpassungslehrginge zugelassenen Einrichtungen
und/odet Ausbildungsbeauftragten ubertragen. In der Regel missen die Linder diesen Stellen den Inhalt der
Anpassungslehrginge beschreiben. Vgl. GegeniduBlerung der Bundesregierung, BT-Drs. 17/6260, S. 110.

228 EU-Kommission (Hg.): Benutzetleitfaden. Richtlinie 2005/36/EG. Alles, was Sie Uber die Anerkennung der
Berufsqualifikationen wissen mussen. 66 Fragen — 66 Antworten, 9.12.2009, S. 39f.



6.8.1 Der Ausgleich wesentlicher Unterschiede durch die Antragsteller/innen: Erfolge und
Barrieren

Abb. 22: Absolvierte Malnahmen des Kompetenzausbaus, in Hiufigkeit
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25 Respondent/innen gaben an, einen Anpassungslehrgang absolviert zu haben. 21 hatten an einer
Eignungs- oder Kenntnispriifung teilgenommen, gut die Hilfte erfolgreich. Weitere 39 gaben an, einen
Polgeantrag gestellt zu haben, nachdem sie einen Weiterbildungskurs besuchten (14 Personen) oder neue
Berufserfahrung erworben hatten (25 Personen). Zum Teil lagen bei diesen Nennungen Mehrfachangaben
vor: Insgesamt versuchten 62 Befragte, ihre Anerkennungschancen durch eine Anpassungsmalinahme,
eine Priifung oder neue Berufspraxis zu verbessern.

Es gab diverse Antragsteller/innen, denen es gelang, nach einer Teilanerkennung bzw. einem Teilweise-
gleichwertig-Bescheid Kompetenzen auszubauen und die volle Anerkennung zu erlangen. Dies ist
allerdings nur eine Seite des Bildes. Zahlreiche Befragte hatten im Gegensatz dazu keine MaBnahmen
absolviert und keine Folgeantrige gestellt. Sie begriindeten diese Abstinenz. Allein 89 Respondent/innen
gaben an, nicht von diesen Méglichkeiten gewusst zu haben (vgl. Abb. 23).

Im Rahmen der vorliegenden Studie sollte untersucht werden, ob Anpassungsmaéglichkeiten erfolgen und
wie sich die Bedingungen dafiir berufsspezifisch gestalten. Die Fragestellung sollte sowohl die
Entscheidungen von Antragsteller/innen als auch die Perspektiven der UAB sowie der EGF erfassen, um

ein ganzheitliches Bild der real existierenden Praxis beschreiben zu kénnen.
Kommentare der Respondent/innen

,» Vorbereitungen zur Eignungsprifung laufen noch.” TN 224

,»1ch werde die MTLA-Schule [vor Ort] vom September 2014 an besuchen. TN 2

»Der Kurs sollte realisiert werden, aber hat nicht stattgefunden. Falls ein Kurs realisiert wird, brauche ich in der
Zeit Kinderbetreuung.“ TN 403

,»Trotz Lehramtsbefihigung gibt es meine Facherkombination nicht, so kann ich als Lehter nicht arbeiten. Ich
miusste mich umschulen z.B. als Erzieherin, aber ich kann es mir nicht leisten (im Moment atrbeite ich als

Kinderpflegerin).” TN 234
»EBrneutes [Lehrer-|Studium in Deutschland wire zu lang, zu teuer, zu kompliziert.“ TN 117

,»1ch hoffe, es wird doch die Moglichkeiten geben, die Anerkennungsverfahren leichter zu machen oder dass
zumindest bessete Vorbereitungskurse ang