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Zusammenfassung:

Die Bertelsmann Stiftung hat die Studie ,,An den Grenzen? Auslénderbehérden zwischen
Anspruch und Alltag" veréffentlicht. Die Studie stellt die aktuelle Belastungssituation in
den Ausldanderbehérden dar und geht den Ursachen dafiir nach.

Sehr geehrte Damen und Herren,

die Bertelsmann Stiftung hat eine in ihrem Auftrag von Thorsten Schlee, Hannes Scham-
mann und Sybille Mlinch erarbeitete Studie zur aktuellen Lage der Auslanderbehdérden ver-
offentlicht (Anlage), in die auch die Ergebnisse einer Befragung von 90 Auslanderbehérden

eingeflossen sind.

Die Studie beginnt mit einer Beschreibung der Belastungssituation in den Auslanderbehdér-
den (ABHn), flr die zwei Faktoren als maBgeblich identifiziert werden. So spielten zundchst
die deutlich gestiegenen Fallzahlen eine wichtige Rolle. Die Zahl der in Deutschland lebenden
Auslander habe sich in den letzten zehn Jahren von 7,2 auf 13,2 Mio. nahezu verdoppelt.
Fir einzelne ABHNn bedeute dies eine Steigerung der Fallzahlen um bis zu 400 Prozent. Ins-
gesamt 68 Prozent der befragten ABHn habe angegeben, dass die Zahl der Auslénder sich
in ihrem Zustandigkeitsbereich stark erhdéht habe (S. 10 ff. des Gutachtens). Ein weiterer
Grund sei die zunehmende Komplexitat des Aufenthaltsrechts, die auch darauf beruhe, dass
ein Teil der rechtlichen Regelungen auf Migrationsférderung, ein anderer Teil auf Migrations-
abwehr ziele. Diese ,januskdpfige Einwanderungspolitik™ (S. 8 f.) erschwere es den ABHn
dartber hinaus, ihre eigene Rolle im Spannungsverhaltnis zwischen Ordnungs- und Integ-
rationsverwaltung zu definieren (dazu auch S. 15, 24 ff.). Hinzu komme, dass insbesondere

die Vorschriften zur Fachkrafteeinwanderung in hohem Tempo geandert wirden (S. 16 ff.,
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39 f.), haufig ohne Einbeziehung der Praxis zustande kdamen und dringend auf untergesetz-
liche Konkretisierung in Gestalt von Verwaltungsvorschriften angewiesen seien (S. 22 f.).
Die ,politischen Steuerungsambitionen von Einwanderung" drohten deshalb daran zu schei-
tern, ,dass sie sich als nicht handhabbar in der administrativen Praxis erweisen™ (S. 19),
zumal das Aufenthaltsrecht auch fiir seine Adressaten zunehmend unzuganglicher werde (S.
27).

Welche Aufgaben die ABHn im Einzelnen zu erfiillen haben, wird im 3. Kapitel der Studie
beschrieben (S. 10 ff.). Danach befragt, welche Aufgabenarten besonders aufgabenintensiv
sind, haben die ABHn illegale Einreisen, das Dublin-Verfahren, unbegleitete minderjahrige
Flichtlinge und die Bearbeitung von Verpflichtungserkldarungen benannt (S. 12). Auch die
Organisation von Abschiebungen gehort dazu - eine Aufgabe, hinsichtlich derer Wahrneh-
mung aus Sicht der ABHn ein erheblicher gesetzlicher Verbesserungsbedarf besteht (S 14).
In Kapitel 4 folgt eine Darstellung der Verteilung der Zustandigkeiten im Auslanderwesen
zwischen Bund, Land und Kommune (S. 20 ff.). Dabei geht die Studie auch auf die Sinnhaf-
tigkeit einer méglichen Zentralisierung von Aufgaben ein und fiihrt eine Reihe von Griinden
an, die dagegen sprechen kénnten, namentlich entstehende Reibungs- und Zeitverluste (S.
21). Auch die Frage, wie die Kommunen ihre bei der Organisation der Migrationsverwaltung
bestehenden Spielrdume nutzen, wird behandelt (S. 24 ff). Insoweit geht es einerseits um
die Zusammenlegung verschiedener Amter in One-Stop-Shops, aber auch um Aspekte wie

z. B. die Aufgliederung der ABHn in spezialisierte Verwaltungseinheiten (S. 27 f.).

Kapitel 5 fasst die aktuellen Probleme der ABHn in pragnanter Form zusammen. Ausgangs-
punkt ist dabei die Tatsache, dass 92 Prozent der befragten Personen erklarten, dass sich
die Arbeitsbelastungen der ABHn in den vergangenen Jahren stark erhéht habe (S. 29).
Neben den bereits erwahnten Faktoren (Fallzahlen, Komplexitdt), spielt insoweit auch die
angespannte Personalsituation in den ABHn eine wichtige Rolle (dazu S. 29 ff.). Das flhrt
dazu, dass Kunden mitunter lange bzw. sehr lange auf einen Termin bei ihrer ABH warten
missen (S. 33 ff.). Nicht zuletzt in Beschlissen auf politischer Ebene wird in der Digitalisie-
rung eine Mdoglichkeit gesehen, die ABHn zu entlasten. Diese Einschatzung, das zeigt die

Befragung, wird von der Praxis allerdings nicht immer geteilt (S. 36 ff.).

Das Gutachten endet mit einer Reihe von Empfehlungen (S. 41 ff.). Dazu gehdren die Ent-
lastung der ABHn durch Rechtséanderungen, sinnvolle DigitalisierungsmaBnahmen, personal-
wirtschaftliche MaBnahmen, bessere, amteribergreifende Zusammenarbeit sowie eine star-

kere Einbindung der Praxis bei Gesetzesvorhaben.

Wir weisen abschlieBend darauf hin, dass wir die Studie zur Information unserer Mitglieder

weiterleiten, uns die Inhalte aber nicht grundsatzlich zu eigen machen.



Mit freundlichen GrifBen

Im Auftrag

A Lad

Dr. Markus Faber
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1. Einleitung

Effiziente und stressresistente Auslanderbehdrden in
Landern und Kommunen sind zentral fir die Umset-
zung erfolgreicher Migrations- und Integrationspolitik.
Auslanderbehorden sind in nahezu jedem migrations-
politischen Vorhaben des Bundes involviert - seien es
das Fachkrafteeinwanderungsgesetz, das Chancenauf-
enthaltsrecht, Einblirgerungen oder Abschiebungen.
Funktionieren die Auslanderbehdérden nicht oder nur
defizitar, konnen Gesetzesvorhaben nicht realisiert
werden. Das Vertrauen in die Regelungsfahigkeit des
Staates in einem der emotionalsten Politikfelder unse-
rer Zeit schwindet. Trotz ihrer enormen Bedeutung
wurden Auslanderbehérden lange kaum von Wissen-
schaft, Politik und Praxis adressiert. Dies dndert sich
aktuell: Hilferufe kommen nicht nur aus der Verwal-
tung, sondern von einer eher ungewoéhnlichen Allianz
aus Unternehmen, Fliichtlingsraten und Wohlfahrts-
verbanden.

Der Grund hierfir ist, dass sich in den letzten Monaten
die Berichte von gravierenden Missstanden haufen,
insbesondere Meldungen lber lange Wartezeiten, nicht
bearbeitete Antrage, mangelnde telefonische Erreich-
barkeit oder ausbleibende Reaktionen auf E-Mails (z. B.
Class 2023). Auch wenn einige dieser Probleme schon
lange bekannt waren, erreicht das Ausmal derzeit doch
eine neue Dimension. Fliichtlingsrdte und Arbeitgeber
warnen eindringlich, dass Personen ohne giiltigen Auf-
enthaltstitel im schlimmsten Fall ihre Arbeit verlieren
und keinen Zugang zu sozialen Diensten haben.

Das betrifft keineswegs nur Gefllichtete, sondern sehr
unterschiedliche Zuwanderungsgruppen, die in der
Bundesrepublik leben, studieren und arbeiten. Studie-
rende, Gefllichtete und mobile EU-Biirger:innen spi-
ren gleichermafen die Uberlastung einer Verwaltung,
der es zunehmend schwerfillt, ihre Aufgaben ange-
messen zu erfiillen. Doch auch die Auslanderbehorden
selbst senden Hilferufe an Bund und Lander. Sie arbei-
ten ,an den Grenzen der Belastbarkeit” (Deutscher
Landkreistag 2023), klagen ihrerseits tiber Personal-
und Ressourcenmangel und gestehen ein, ihre Aufga-
ben nicht mehr adaquat erfiillen zu kénnen.

Die im Zuge dessen immer haufiger formulierte poli-
tische Zielsetzung, Auslanderbehdrden zu entlasten
und damit wieder arbeitsfahig zu machen, trifft daher
bei sehr unterschiedlichen Akteuren auf Zustim-
mung. Sie ist auch ein zentrales Thema der aktuellen
Bund-Lander-Abstimmung zur Fliichtlingspolitik. Der
Bundeskanzler selbst setzt das Thema immer wieder
auf die Agenda (Bundesregierung 2023a: 7 ff.; 2023b).
Gleichzeitig sind Vorschlage zur Entlastung der Aus-
landerbehorden meist auch normativ aufgeladen

und zielen wahlweise auf die Umwandlung in eine
Willkommens- oder Abschiebebehdrde. Wahrend die
einen Priifpflichten abbauen und Fallzahlen durch Ein-
blrgerungen reduzieren mochten, setzen die anderen
auf konsequentere Abschiebungen und niedrigere
Zuzugszahlen. Als gemeinsamen Nenner beflirworten
alle Seiten die Digitalisierung der Behérden, meist
ohne zu spezifizieren, was damit konkret gemeint sein
kénnte.

Vor diesem Hintergrund scheint es geraten, einen
Schritt zurlickzutreten und die Funktion sowie die
Aufgaben der Ausldnderbehorden etwas genauer zu
betrachten. Was genau macht die Belastung der Aus-
landerbehorden aktuell und strukturell aus? Welche
Entlastungsoptionen scheinen sinnvoll und realistisch?
Die vorliegende Kurzstudie geht diesen Fragen nach
und trifft dabei auf ein wenig erforschtes Feld. Bis-
lang namlich existieren trotz ihrer hohen Relevanz
nur wenig wissenschaftlich abgesicherte Erkenntnisse
zur Arbeit von Auslianderbehérden (Eule 2014; 2017;
Bauer und Schreyer 2019). Diesen blinden Fleck der
Forschung kann diese kurze Studie nur ansatzweise
ausleuchten versteht sich aber als Aufschlag, um die
Situation in den Auslanderbehérden zu verstehen und
damit flr eine sachlichere Debatte zuganglich zu ma-
chen.

Kapitel 2 skizziert zunachst grundlegende Spannungs-
verhéltnisse der (deutschen) Migrationspolitik und
zeigt auf, weshalb Mitarbeiter:innen in Auslander-
behdrden per se mit einer strukturell angelegten ko-
gnitiven Dissonanz umzugehen haben. Kapitel 3 gibt
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einen Einblick in das wachsende Aufgabenspektrum
der Auslanderbehorden zwischen der Organisation
von Abschiebungen bis hin zur Einblirgerung. Dabei
werden auch erste Treiber der Belastung deutlich, ins-
besondere eine nahezu atemlose gesetzgeberische
Tatigkeit, die den Aufgabenkreis der Behérden konti-
nuierlich erweitert, differenziert und vertieft. Kapitel
4 zeigt die Einbindung von Auslanderbehérden im poli-
tischen Mehrebensystem und die unterschiedlichen
organisatorischen Losungen von Landern und Kom-
munen. Kapitel 5 fokussiert darauf aufbauend zentrale
Problemstellungen der Auslanderbehérden, vor allem
den Personalmangel, den Umgang mit Riickstau und
langen Wartezeiten sowie Digitalisierungsbemiihun-
gen. Deutlich wird beispielsweise, dass die Komplexitat
des Rechts und der Umfang der Aufgaben personelle
und fachliche Ressourcen erfordert, die bereits jetzt
zu knapp sind. Zusatzlich nehmen Mitarbeiter:innen
haufig Zielkonflikte in ihren Aufgaben wabhr. Dies senkt
die Arbeitszufriedenheit und verstarkt die Personal-
fluktuation. Auf Basis dieser Befunde diskutiert Kapitel
6 Potenziale zur Entlastung der Auslanderbehérden in
finf Handlungsfeldern.

Zur Methodik der Expertise

Die Datengrundlage der Expertise besteht aus Hinter-
grundgesprachen, Fokusgruppen, Dokumentenana-
lysen sowie einer Umfrage unter Beteiligung von 90
Auslanderbehoérden. Darliber hinaus beruht die Ana-
lyse auf unserer langjahrigen wissenschaftlichen und
immer wieder auch praxisorientierten Arbeit zu den
Strukturen lokaler Migrationspolitik in Deutschland.
Dazu gehort auch, dass wir seit mehr als zehn Jahren
im Austausch mit Auslanderbehérden stehen, sei es in
Form von Workshops, Gremien, bei Forschungsprojek-
ten oder informell. Diese Expertise tragt dieses Erfah-
rungswissen systematisch zusammen und untermauert
es mit iber den Sommer 2023 durchgefiihrter Desk
Research und eigener Datenerhebung.

1. Wir haben eine Reihe von Einzelgesprachen (n=8)
mit Vertreter:innen von Ausldnderbehérden so-
wie eine Gruppendiskussion mit Stakeholdern
aus Wirtschaft und Zivilgesellschaft gefiihrt, um
Erwartungen, Problembeschreibungen und L6-
sungswege zu erharten oder auch zu verwerfen.
Aus diesen Gesprachen Gibernehmen wir an einigen
Stellen anonymisierte Situations- und Problem-
beschreibungen unter der Rubrik ,Aus der Praxis”.

Unseren Gesprachspartner:innen, die sich inmitten
auBBergewohnlich hoher Arbeitsbelastung die Zeit
flir Gesprache oder die Umfrage nahmen, gebihrt
groBer Dank.

Die Expertise beruht zudem auf einer Dokumen-
tenanalyse, die auf einer Recherche der Nennung
des Wortes ,Auslanderbehérde* in den Parla-
mentsdokumentationen der Lander und des Bun-
des ful3t, sowie auf einer Recherche nach aktuellen
Medienberichten. Sowohl die politische als auch
die mediale Aufmerksamkeit fiir die Situation in
Ausldnderbehérden und die Anliegen ihres Pub-
likums wuchs im Laufe des Jahres 2023 stark an.
Kommunale Gremien, Stellungnahmen des Stadte-
tages und des Landkreistages und Anfragen in Lan-
desparlamenten thematisieren die Situation in den
Auslanderbehérden (u. a. Deutscher Landkreistag
2023, Deutscher Stadtetag 2023). Auf Bundes-
ebene wurden sie beispielsweise im sogenannten
Fluchtlingsgipfel im Mai 2023 aufgegriffen (Bun-
desregierung 2023a).

Um einen breiteren Einblick in die Praxis von Aus-
landerbehorden zu erhalten, haben wir im Sommer
2023 eine Onlineumfrage durchgefihrt. Dort
wurde vor allem nach Fallzahlen, Aufgabenschwer-
punkten, nach der kommunalen Organisation des
Auslanderwesens, nach dem Umsetzungsstand
von Digitalisierungsbemiihungen, nach der Per-
sonalsituation und bestehenden Netzwerken und
Kontakten gefragt. Die Umfrage war zwischen

dem 23.6.2023 und dem 31.8.2023 zuganglich. Ein
Link zur Umfrage konnte dankenswerterweise im
Rahmen des Digitalisierungsdialogs des Bundes-
ministeriums des Innern an einen groBen Verteiler
von Auslanderbehoérden bundesweit versendet
werden. In einigen Fallen wiesen auch Landesmi-
nisterien die lokalen Behorden zusatzlich auf die
Umfrage hin. Insgesamt wurden 90 vollstandig aus-
geflillte Fragebogen abgegeben. Somit ist etwa jede
finfte Auslanderbehérde erfasst (zur Anzahl der
Ausldanderbehérden: Bogumil, Hafner und Kastilan
2017: 31). Eine dhnliche Umfrage, die verschiede-
ne Themen und Anliegen in dieser Breite abdeckt
und auch Raum fiir Anmerkungen im Freitext bot,
existierte unseres Wissens nach bislang nicht. Auch
hier geblihrt den Behdérdenmitarbeiter:innen, die
sich die Zeit fiir die Teilnahme und teils ausfthrli-
che Antworten nahmen, herzlicher Dank.
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Einige methodische Anmerkungen sind jedoch mit
Blick auf die Umfrage zu machen: Um Teilnahmehirden
zu senken, wurden keine Informationen abgefragt, die
Riickschliisse auf den konkreten Standort der Behérde
(Bundesland, Einwohnerzahl der Kommune etc.) oder
einzelne Befragte zulassen. Damit kdnnen wir, erstens,
keine regionalen Aussagen, etwa zu Bundeslandern,
machen. Zweitens lasst sich die hierarchische Position
der antwortenden Person nicht identifizieren. Drit-
tens teilt die Studie mit anderen Onlineumfragen die
Schwierigkeit, dass sich ein Link prinzipiell auch an Un-
befugte weiterleiten lasst. Um solchen Verzerrungen
entgegenzutreten, wurde der Link zur Umfrage in der
Regel an eine Person in Leitungsfunktion versandt.
Zudem wurden dezidierte Fragen zu behérdlichen
Aufgaben (etwa zu Fallzahlenentwicklung) sowie An-
gaben zur Kommune abgefragt. Die entsprechenden

Antworten lassen darauf schlieBen, dass es sich bei den
Antwortenden weit Gberwiegend um Personen han-
delt, die einen umfassenden Einblick in die Tatigkeit der
Behorde haben. Zudem ist aufgrund der lokalen Spezi-
fika deutlich, dass es sich jeweils nur um eine Antwort
pro Behorde handelt.

Insgesamt muss zudem darauf hingewiesen werden,
dass die Studie den Schwerpunkt auf die Perspektive
der Ausldnderbehorden selbst legt. Akteure, die zum
Publikum der Behoérden zdhlen (Migrant:innen, zivil-
gesellschaftliche Organisationen, Arbeitgeber) werden
nur ergdnzend einbezogen. Dennoch kdnnen auch sie
von dieser Studie profitieren und behordliches (Nicht)
Handeln besser verstehen. Dies ist der erste Schritt auf
dem Weg zu gemeinsamen Losungen.
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2. Januskopfige Einwanderungspolitik -
Auslanderbehorden zwischen Fachkrafte-
mangel und Einwanderungskontrolle

Wourde bis Anfang der 2000er Jahre noch darum ge-
stritten, ob die Bundesrepublik ein Einwanderungs-
land sei, haben sich Diskurs und Gesetzgebung zur
Einwanderung seither stark verschoben. Eine gezielte
und gesteuerte Einwanderung von Fachkréften nach
Deutschland gilt als eine der zentralen Antworten auf
den demografischen Wandel und den bereits spuir-
baren Arbeitskraftemangel. Das Institut flr Arbeits-
markt- und Berufsforschung rechnete mit einer not-
wendigen Nettozuwanderung von 400.000 Personen
jahrlich (Fuch et al. 2021). Die in den letzten Jahren
anhaltenden Zuwanderungsbewegungen aus dem
europaischen Ausland - vorwiegend aus Osteuropa

- und auch ihre Arbeitsmarkteffekte (1,45 Millionen
zusatzliche Arbeitskrafte seit 2010, Bundesregierung
2022:S. 25) gelten dagegen als weitgehend ausgereizt.
Es besteht ein breiter wissenschaftlicher wie auch
politischer Konsens, dass sowohl die wirtschaftliche
Leistungsfahigkeit als auch die Stabilitat der Systeme
sozialer Sicherung nur bei anhaltend hoher Zuwande-
rung zu halten oder zu steigern sind. Mit dieser Dis-
kursverschiebung hin zur Betonung der 6konomischen
Leistungsfahigkeit, selbst im Rahmen des Flichtlings-
rechts (Schammann 2017), verdndern sich auch migra-
tionsbezogene Gesetzgebungen und administratives
Handeln. Auslanderbehérden bearbeiten daher nicht
nur steigende Fallzahlen, sie organisieren auch die
wachsende Selektivitdt von Zuwanderung, die sich in
immer neuen und insgesamt damit schwer zu iberbli-
ckenden Einreise- und Aufenthaltsmoglichkeiten sowie
sozialen Rechten fiir verschiedene Migrant:innengrup-
pen niederschlagt.

Diese Selektivitat bedeutet auch eine Gleichzeitigkeit
von Migrationsabwehr und Migrationsférderung in
Gesetzgebung und administrativer Praxis. So bilanziert
der Sachverstandigenrat fur Integration und Migration
(SVR), dass sich die Gesetzgebungen in den Jahren nach
der Fluchtzuwanderung 2015/16 nicht als eindeutig ,li-

beral“ oder ,restriktiv‘ bezeichnen lassen (SVR 2019a:
67). Vielmehr schaffen die neuen Gesetze Offnungen
flir manche Migrant:innen und Restriktionen fiir ande-
re. Neben dem erleichterten Zugang in Integrationskur-
se im Asylverfahren oder der damaligen Einflihrung der
L#Ausbildungsduldung” stehen restriktive MaBnahmen
wie die Widereinfuhrung der Wohnsitzauflage (§ 12a
AufenthG). Auch im Jahr 2023 zeigt sich die erhohte
Selektivitat durch die parallelen Vorhaben zur Be-
schleunigung von Riickfiihrungen einerseits und der
Beschleunigung von (arbeitsmarktorientierter) Integra-
tion und Einblrgerung andererseits (Bundesregierung
2023a). Analog ergibt sich auch auf lokaler Ebene ein
gespaltenes Bild. Wahrend eine Integrationsverwaltung
Diversitatsprogramme entwickelt und Teilhabeférde-
rung forciert, die spezifische MaBnahmen in Arbeitsver-
waltungseinheiten fiir Geflichtete und andere zahlen-
maRig bedeutende Migrant:innengruppen umsetzt, um
sie zligig in den Arbeitsmarkt zu integrieren, werden
zugleich kommunale MaBBnahmen gegen ,ldentitatstau-
scher :innen“ ergriffen und Einheiten zur Bekampfung
von bandenmaBigem Sozialhilfemissbrauch von EU-
Birger:innen eingerichtet.

Deutschland geht hier keineswegs einen Sonderweg.
Auch in anderen européischen Landern etablierten sich
abgestufte staatsbirgerschaftliche und soziale Rechte
fuir unterschiedliche Gruppen von Auslander:innen,
die wiederum unterschiedliche Zugange zu Arbeit, Bil-
dung und sozialer Sicherung ermdglichen. Ein solches
System abgestufter staatsbiirgerschaftlicher Rechte
(,civic stratification) mit zahlreichen Kontroll- und
Nachweispflichten wird seit zwanzig Jahrenin der
Migrationsforschung beschrieben (Morris 2003). In
jungster Zeit hat sich die Komplexitat jedoch nochmal
deutlich erhéht: Die Unlbersichtlichkeit von aufent-
haltsrechtlichen Regelungen wird keineswegs nur von
Betroffenen, sondern auch von den beteiligten Behor-
den selbst immer wieder hervorgehoben.
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Am Knotenpunk der Verwaltung und Organisation

der Selektivitat von Einwanderung stehen die kom-
munalen Auslanderbehérden als Gatekeeper zu zent-
ralen Integrationsbereichen. Sie sind die wesentliche
Schnittstelle zwischen Ordnungs- und Sozialpolitik
und befinden sich in einem entsprechenden Rollen-
konflikt. Dabei zeigt sich, dass Vertreter:innen von
Auslanderbehérden ihrer Institution sehr unterschied-
liche Bedeutungen zuschreiben: Teils betrachten sie
sie als zentralen Akteur fir den Integrationsprozess,

teils vertreten sie unter Verweis auf die Gbertragenen
Pflichtaufgaben ein eher klassisches Verstandnis als
ausschlieBliche Ordnungsbehérde. Das Selbstver-
standnis einer serviceorientierten Willkommens-
behérde umfasst zuweilen Elemente wie Fremdspra-
chenkenntnisse als Einstellungskriterium, Checklisten
fir notwendige Unterlagen, Beteiligung an 6rtlichen
Integrationsnetzwerken, jedoch meist ohne ein ent-
sprechendes Leitbild ausgearbeitet zu haben (Bogumil
etal. 2023: 115).
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3. Aufgaben der Auslanderbehoérden

Die Aufgabenstellungen von Auslanderbehdrden um-
fassen aufenthalts- und passrechtliche MaZnahmen
nach dem Aufenthaltsgesetz (AufenthG) und nach auf-
enthaltsrechtlichen Bestimmungen in anderen Geset-
zen (§ 71 Abs. 1 AufenthG). Dies bedeutet, dass ,in der
Praxis nahezu alle aufenthaltsrechtlichen Regelungen,
die Auslander:innen jenseits der Asylentscheidung
direkt oder indirekt betreffen, in einer kommunalen
Behorde umgesetzt werden. Dies betrifft etwa Ent-
scheidungen Uiber die Verlangerung oder Verfestigung
von Aufenthaltstiteln, aber auch die Verpflichtung zu
Integrationskursen des Bundes, die Mitwirkung bei
Visaerteilungen zum Familiennachzug, zur Arbeitsauf-
nahme oder die Zustandigkeit fiir Einblirgerungen. Die
Ausldnderbehoérde muss aber teilweise auch beteiligt
werden, wenn Asylsuchende eine Arbeit oder ein Stu-
dium aufnehmen wollen. Diagnostiziert eine Behorde

VerstoRe gegen die ,Mitwirkungspflicht’ der Gefliich-
teten - beispielsweise bei der Passbeschaffung - kann
ein Arbeits- oder Studienverbot ausgesprochen wer-
den" (Schammann und Kiithn 2016: 9).

Die Gibertragenen Aufgaben variieren zwischen den
Bundeslandern und kénnen von der statistischen Er-
fassung von Auslander:innen tGber das Ausstellen von
Aufenthaltsdokumenten, die Einbiirgerung bis hin zum
sogenannten Rlckflihrungsmanagement reichen. Da-
bei zeigt sich, dass sich die Komplexitat des Arbeitsfel-
des auch durch die vielfaltiger werdenden Migrations-
formen und damit verbundenen ausdifferenzierten
Anforderungen an die Erteilung und Verlangerung von
Aufenthaltstiteln, Beschaftigungserlaubnissen und
Teilnahmeberechtigungen oder -verpflichtungen zu
Integrationskursen stark erhéht hat.

[...]

,Was, glaube ich, das Problem ausmacht: dass wir eine vielschichtige Zuwanderung haben. Wir sind organisiert in
verschiedene Fachteams. Und dann weif ich, dass ich im Team meiner stéddtischen Asylstelle einen hohen Arbeits-
druck habe, wegen der hohen Fliichtlingszahlen. Und dann kann ich aus meinen anderen Teams Personal umsteuern.
Natiirlich geht das auch zulasten anderer. Aber ich habe noch eine Méglichkeit zu steuern. Das habe ich nun seit
zwei Jahren nicht mehr, weil ich in jedem Fachteam, in das ich gucke, Problemstellungen und Uberlastungen sehe.
Das Thema Flucht ist ja fast schon ein Standardthema geworden. Also die Fluchtzugdnge sind gleichbleibend hoch.

Ukraine war jetzt noch mal eine Spitze, aber das hat sich auf hohem Niveau eingependelt. [...] Jetzt kommt das
Thema Arbeitskrdftezuwanderung dazu. Die Arbeitskrdftezuwanderung hat schon unter den alten gesetzlichen Re-
gelungen etwas zugenommen. Dann gab es einen gewissen Riickstau wegen Corona, wo internationales Reisen nicht
so moglich war. Das merken wir nun. Und wenn das neue Fachkrdfteeinwanderungsgesetz dann auch in Kraft tritt,
dann wird das noch mal richtig anziehen. [...] Und das dritte Thema ist das Thema Einbiirgerung plus die Erleich-
terungen im Staatsangehoérigkeitsrecht, die ja kommen sollen, Doppelpass usw. [...] Dann ist das der dritte Bereich.
Und dann haben wir natiirlich immer noch den Bereich, der so ein bisschen unklar ist. Das ist das ganze Thema EU-
Osterweiterung. Das ist jetzt nichts, was morgen ansteht. Und wir haben die Westbalkanregelung. Aber die Frage ist
ja, wann steht das denn an? In den néichsten Jahren, weil es anstehen wird. [...] So, und dann habe ich vier grof3e[...]
Zugangswege. [...] Und rechne in allen vier grofsen Zugangswegen auch mit einer grofsen Zuwanderung. Und dann
habe ich keine Méglichkeit mehr [Personal, Anm. der Autor:innen] umzusteuern.”
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ABBILDUNG 1 Uberblick tiber die wichtigsten Migrationsgruppen nach Deutschland (2011-2021)
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Quelle: BMI/BAMF 2019: 70; BMI/BAMF 2023: 41, eigene Darstellung.

Die wachsenden Fallzahlen fiir Auslanderbehérden
betreffen die verschiedenen Einwanderungsgruppen,
wie sie das Aufenthaltsgesetz definiert. Das Aufent-
haltsrecht benennt Zwecke des legalen Aufenthalts
von Drittstaatsangehdorigen in der Bundesrepublik.
Drittstaatsangehérige diirfen sich aus humanitaren
Griinden (Flucht), aus Griinden der Erwerbstatigkeit,
der Bildung oder wegen des Familiennachzugs in der
Bundesrepublik aufhalten. Fiir Blirger:innen der Euro-
paischen Union gilt die Personenfreiziigigkeit, deren
Fortbestehen aber an die Sicherung des Lebensunter-
halts, etwa durch Selbststandigkeit oder Einkommen
aus Arbeitnehmertatigkeit, gekniipft ist. Abbildung 1
zeigt die wichtigsten Zuwanderungsgruppen nach dem
Aufenthaltsgesetz. Wegen der zahlenmaRigen Bedeu-
tung fiihrt sie auch die Zuwanderung aus dem europai-
schen Ausland.

Insgesamt hat sich die Zahl der Auslénder:innen, die
sich im Bundesgebiet aufhalten, in den vergangen
zehn Jahren von 7,213 Millionen (2012) auf 13,324

| BertelsmannsStiftung

Millionen (2022) Personen annahrend verdoppelt.
(Statistisches Bundesamt 2023a, Tab. 12521-01). Ge-
nauso deutlich zeigen sich die Arbeitsmarkteffekte der
Zuwanderung. Waren 2012 noch 2,7 Millionen aus-
landische Personen in der Bundesrepublik beschéftigt,
waren es 2023 bereits 5,6 Millionen (Bundesagentur
fur Arbeit 2023).

Die Entwicklung der Zuwanderungszahlen und der
auslandischen Bevélkerung in der Bundesrepublik
spiegelt sich auch in den Antworten unserer Online-
befragung (Abbildung 2) zum Aufgabenzuwachs in den
Auslanderbehérden wider.

Die Antworten auf die Frage, um wie viel Prozent die
auslandische Bevolkerung im Zustandigkeitsbereich
in den vergangenen zehn Jahren gestiegen ist, vari-
ierten zwischen 3 und 400 Prozent, wobei Letzteres
auf relativ kleine Kommunen mit niedrigem Anteil
auslandischer Bevélkerung hinweist. Hier sind die
absoluten Zahlen moéglicherweise weiterhin niedrig,
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ABBILDUNG 2 Wie hat sich die Zahl der auslandischen
Bevdlkerung in lhrem Zustandigkeitsbereich
inden letzten 10 Jahren verdndert?

In Prozent
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Quelle: Umfrage ,Entlastung fiir kommunale Auslanderbehérden”,
eigene Berechnung und Darstellung

(Prozentwerte gerundet). | BertelsmannStiftung

aber die Sorge vor Uberforderung kann dennoch
grof3 sein.

Zudem haben wir gefragt, in welchen Bereichen in den
letzten zehn Jahren ein Aufgabenzuwachs zu verbu-
chen war, und als Antwortmoglichkeiten sowohl ver-
schiedene Aufenthaltszwecke wie auch aktuelle Geset-
zesdnderungen angeboten (Abbildung 3).

Zudem haben wir gefragt, welche Aufgabenarten be-
sonders arbeitsintensiv sind (Freitext). Dabei wurden

m illegale Einreisen,

B die Organisation von Abschiebungen,

B das Dublin-Verfahren,

B unbegleitete minderjahrige Fllichtlinge und
|

die Bearbeitung von Verpflichtungserklarungen?
genannt.

Daneben wurden die sehr hdufigen Gesetzesanderun-
gen und generell umfangreichere Gesetze mit Mehr-
aufgaben als Belastungstreiber herausgestellt.

ABBILDUNG 3 Inwelchen Bereichen ist in den letzten 10 Jahren ein Aufgabenzuwachs zu beobachten? (N=90).
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Quelle: Umfrage ,Entlastung fiir kommunale Auslanderbehérden, eigene Berechnung und Darstellung .

| BertelsmannStiftung

1 Wenn eine Person nicht Uber ausreichende Mittel zur Sicherung des eigenen Lebensunterhalts in der Bundesrepublik verfuigt, ermoglicht
die Abgabe einer Verpflichtungserklarung zur Ubernahme anfallender Kosten die Einreise (§§ 66-68 AufenthG). Wenn der Verpflich-
tungsfall eintritt, Gbernehmen Verpflichtungsgebende samtliche anfallenden Kosten fiir den Gast, die aus 6ffentlichen Mitteln entstanden
sind. Verpflichtungsgebende kénnen eine natlirliche oder juristische Personen sein. Die Verpflichtungserklarung wird gegentiber der Aus-

landerbehérde oder einer Auslandsvertretung abgegeben.
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Mit den unterschiedlichen Einwanderungsgruppen
offnet sich ein stark diversifiziertes Aufgabenspektrum
flir die Auslanderbehérden, das die folgenden Dar-
stellungen strukturiert. Allerdings sind die Aufgaben
derart komplex, dass der hier gebotene Uberblick kei-
neswegs alle Aufgaben in der Breite erfassen und vor
allem nicht in der Tiefe beschreiben kann.

3.1 Humanitare Migration

Der Fluchtlingsschutz hat verschiedene rechtliche
Grundlagen. Zunachst rdumt Artikel 16a des Grund-
gesetzes (GG) politisch verfolgten Personen Schutz ein.
Auf Basis europaischen Rechts sowie internationalen
Rechts (Genfer Fliichtlingskonvention; GFK) kennen
das Asylgesetz (AsylG) und das Aufenthaltsgesetz
(AufenthG) zwei weitere Schutzformen: zuniachst den
Flichtlingsschutz (§ 3 Abs. 1 AsylG) und, zweitens, den
subsididren Schutz (§ 4 Abs. 1 AsylG). Das Bundes-
amt fir Migration und Fliichtlinge (BAMF) flihrt das
Asylverfahren durch. Das Ausstellen von Aufenthalts-
gestattungen (je nach Zustandigkeitsordnung, siehe
unten) wahrend des Asylverfahrens, das Ausstellen
der Aufenthaltserlaubnis, die je nach Schutzgrund
unterschiedliche Giiltigkeitsdauer haben kann, fallen
indes in die Zustandigkeit der Auslanderbehdorden.

Bei abgelehnten Asylsuchenden wird in vielen Fallen
eine Duldung, also eine Aussetzung der Abschiebung,
ausgestellt, wobei die Lange der Aussetzung der Ab-
schiebung abhiangig vom Duldungsgrund und vom Er-
messen der Auslanderbehdrden ist. Grundsatzlich lasst
sich, drittens, auch die Zuwanderung im Rahmen des
Familiennachzugs (§ 27 AufenthG) im Bereich der hu-
manitdren Migration verorten. Hier priifen die Auslan-
derbehoérden unter anderem, ob die Voraussetzungen
fir den Familiennachzug tiberhaupt vorliegen, denn
eine Reihe humanitarer Aufenthaltstitel bedingt nur
einen eingeschrankten Zugang zum Familiennachzug.
AuBerdem priift die Behdrde beispielsweise, ob eine
Scheinehe vorliegt.

Integration oder Migrationskontrolle?
Gerade im Bereich der Duldung werden die Ambivalen-

zen im Aufenthaltsrecht zwischen Integrationsanliegen
und Einwanderungskontrolle sichtbar. Werden Integra-

tions- und Bildungswege fiir abgelehnte Asylsuchende
geoffnet, wird die Umsetzbarkeit der Abschiebung un-
wahrscheinlicher. Beschleunigung und Erhéhung der
Zahl der Abschiebungen abgelehnter Asylsuchender

ist zugleich weiterhin politische Zielsetzung. So ist im
Koalitionsvertrag der Bundesregierung (SPD, B90/Die
Grunen und FDP 2021: 112) von einer ,Riickfihrungs-
offensive, um Ausreisen konsequenter umzusetzen® die
Rede. Umgekehrt ergibt es wenig Sinn, Personen, bei
denen langjahrige Abschiebehindernisse bestehen, von
Bildung und Arbeit fernzuhalten. In dieser Dilemma-
struktur verorten sich die Einzelfallentscheidungen der
Auslinderbehorden. Der Gesetzgeber hat seit 2009 mit
der Einfihrung einer Aufenthaltsgewahrung fiir quali-
fizierte Geduldete Uber die Aufenthaltsgewahrung bei
gut integrierten Jugendlichen und jungen Volljdhrigen
(§ 25a, b AufenthG) bis hin zur 2016 im Rahmen des
Integrationsgesetzes eingeflihrten Ausbildungsduldung,
die bereits 2020 noch um eine Beschaftigungsduldung
erganzt wurde (§ 60c und d AufenthG), hier immer brei-
tere Integrationspfade flr abgelehnte Asylsuchende ge-
legt, deren Abschiebung ausgesetzt wird. Dieser Trend
setzt sich mit der Umwandlung einer Ausbildungsdul-
dung in eine Aufenthaltserlaubnis mit dem Gesetz zur
Weiterentwicklung der Fachkréfteeinwanderung fort,
dasim Juni 2023 vom Bundestag verabschiedet wurde.

Mit dem Chancen-Aufenthaltsrecht (§ 104c AufenthG)
schafft der Gesetzgeber nun Méglichkeiten des Ein-
tritts in die Voraussetzungen der o. g. Integrations-
pfade und gewichtet das Spannungsverhéltnis von
Einwanderungskontrolle und 6konomischen Integra-
tionsinteressen (Arbeitsmarkteilhabe) damit neu (SVR
2022; BT-Drs. 20/37172).

Abschiebungen

Drittstaatsangehérige, die keinen Aufenthaltsstatus
haben, weil er ausgelaufen bzw. nicht verlangert wor-
denist, oder die nach einer Ehescheidung noch kein
eheunabhingiges Aufenthaltsrecht geniel3en, sowie
Asylbewerber:innen, deren Antrag abgelehnt wurde,
werden ausreisepflichtig. Das heil3t: Sie miissen das
Bundesgebiet unverziglich oder innerhalb einer be-
stimmten Frist verlassen. Im Fall von abgelehnten
Asylbewerber:innen betragt diese Frist je nach Fallkon-
stellation zwischen sieben und 30 Tagen. Wenn sie der

2 https://dserver.bundestag.de/btd/20/037/2003717.pdf (Download 11.10.2023).
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Aufforderung, das Land freiwillig zu verlassen, nicht
nachkommen, kénnen sie abgeschoben werden. Hinzu
kommt die Ausweisung von straffalligen Auslander:in-
nen, deren Aufenthalt in Deutschland die 6ffentliche
Sicherheit und Ordnung beeintrachtigt. Die Mehrzahl
der ausreisepflichtigen Personen in Deutschland sind
indes abgelehnte Asylbewerber:innen.

Fur den Vollzug der Abschiebung sind die Bundeslan-
der zustandig. Zunichst priifen die zustandigen Aus-
landerbehdrden, ob Abschiebungshindernisse existie-
ren. In einer Antwort auf eine Kleine Anfrage fiihrt die
Bundesregierung 31 aufenthaltsrechtliche Griinde auf,
weshalb die Abschiebung voriibergehend ausgesetzt
wird, wobei das Hindernis relativ hdufig in fehlenden
Identititspapieren liegt (BT-Drs. 20/3614%: 14 f.).

Eine der konstanten Forderungen seit Fllichtlings-
politik wieder zahlenmaBig relevant und 6ffentliches
Thema ist, ist die Beschleunigung von Abschiebungen
(Minch 1993: 78). Dabei hat sich die Durchsetzung der
Ausreisepflicht spatestens seit 2015 als weiteres wich-
tiges Instrument des ,Migrationsmanagements” her-

auskristallisiert (BT-Drs. 19/100474). Seither sind eine
Vielzahl von rechtlichen Verscharfungen, die Einrich-
tung einer Bund-Lander Koordinierungsstelle und ver-
schiedene europaische und bilaterale Kooperationen
im Feld der Rickiibernahme umgesetzt worden. Auch
in diesem Bereich zeigen sich indes erhebliche Unter-
schiede zwischen den Bundeslandern (siehe unten).

Zumeist werden auch die Abschiebungen von den
kommunalen Auslanderbehérden umgesetzt (siehe
unten: Zustindigkeiten). Auch dort scheint es laut den
Antworten unserer Umfrage zu stéren, dass dieser
Aufgabenerfiillung zahlreiche Hindernisse im Wege
stehen. Bei einer offenen Riickfrage nach notwendigen
Gesetzesanderungen wurden zahlreiche Riickmeldun-
gen zur besseren Durchsetzbarkeit von Abschiebungen
formuliert.

Deutlich wird aber auch, dass Abschiebungen nicht nur
von den internen Mechanismen, wie der Erhéhung der
Lange der Abschiebehaft, sondern auch von zwischen-
staatlichen Beziehungen abhangig sind. Restriktive
MafRnahmen wie die Verlangerung der Dauer der Ab-

Aus der Umfrage

Bessere Durchsetzungsfahigkeit von Abschiebungen

,Die Anforderungen an Haftantrdge nach § 62 Abs. 3 AufenthG sind so streng, dass diese fast immer scheitern. So
muss der Zeitraum bis zur tatsdchlichen Ausreise fast taggenau angegeben werden [...] Dadurch werden mégliche
Aufenthaltsbeendigungen in vielen Fdllen verhindert.

,Abschiebungen, insbesondere von Straftdtern, miissen erleichtert werden.”
,Schnellere Moglichkeiten der Aufenthaltsbeendigungen.”

,Strikteres Vorgehen gegen Straftdter."

,Mehr Riickhalt durch Gerichte.”

,Minderung der Voraussetzungen der Abschiebungshaft, insbesondere bei Personen, welche sich oft nicht an ihrer
Meldeadresse aufhalten.”

,Abgelehnte Asylbewerber konsequent abschieben und nicht noch Bleiberechtsregelungen schaffen.”

»Passbeschaffung fiir Ausreisepflichtige, Durchsetzung der Ausreisepflicht u. a. flir Dublin-Verfahren, langwierige
Verwaltungsrechtsverfahren.”

3  https://dserver.bundestag.de/btd/20/036/2003614.pdf (Download 11.10.2023).
4 https://dserver.bundestag.de/btd/19/100/1910047.pdf (Download 11.10.2023).
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schiebehaft setzen nicht nur Freiheitsrechte aus, son-
dern bleiben wirkungslos, wenn nicht entsprechende
bilaterale Abkommen existieren. So wird in unserer
Onlineumfrage auch angemerkt, dass eine ,deutliche
Verbesserung der bilateralen Beziehungen wg. Passersatz-
beschaffungen bzw. Riickfiihrungsmadglichkeiten von
Straftditern erforderlich” sei. Dass viele Herkunftslander
ein geringes Interesse an der Riicknahme ihrer Biir-
ger:innen haben, ist in der Fachwelt seit vielen Jahren
bekannt. Riickiibernahmen gelingen daher haufig vor
allem bei solchen Herkunftsstaaten, die sich aufgrund
geographischer Nihe eher zur Mitwirkung veranlasst
sehen, da sie auf einen EU-Beitritt oder Reiseerleichte-
rungen hoffen (Ellermann 2008: 171, 179).

Aus den Kommentaren im Rahmen unserer Online-
befragung wird deutlich, dass die Auslanderbehérden
eine ordnungspolitische Funktion wahrnehmen, die
vielerorts auch das Selbstverstdndnis der Behorden
pragt. Die durch die gesetzlichen Anderungen der letz-
ten Jahre zusatzlich eroffneten Integrationsaufgaben
scheinen entsprechend von einigen Befragten auch

als Belastung gesehen zu werden, nicht nur wegen

der zeitlichen Ressourcen, sondern auch wegen der
konfligierenden Zielsetzungen. Allerdings gibt es auch
umgekehrt Stimmen, die den Ausweg aus der Wider-
spriichlichkeit in einem Zurilckfahren der ordnungs-
rechtlichen Aufgaben sehen. Dies betrifft insbesondere
die Zustandigkeit fiir Abschiebungen, die zuweilen

als Bruch mit dem teils jahrelangen ,Kundenverhalt-
nis“ mit den Betroffenen, teils aber auch als weitere
Arbeitsbelastung durch die Beschaffung von Papieren
und Organisation von Abschiebeflligen problematisiert
werden. Keine Rolle spielte in den Antworten der Um-
frage, aber auch in den sonstigen Gesprachen fiir diese
Studie, dass Zivilgesellschaft oder Lokalpolitik Druck
auf die Behérden ausiiben und damit die Arbeitsbelas-
tung weiter steigern wiirden, wie zuweilen unterstellt
(BMI2015).

3.2 EU-Richtlinie zum
vorubergehenden Schutz

Im August 2023 hielten sich ca. eine Million Gefllchte-
te aus der Ukraine in der Bundesrepublik auf (Statisti-
sches Bundesamt 2023b), die in Abgrenzung zu norma-
len Asylbewerber:innen durch offizielle Stellen meist
als Vertriebene bezeichnet wurden. Sie kamen zumeist
im Rahmen der sogenannten Massenzustromricht-

linie (§ 24 AufenthG auf Basis der Richtlinie 2001/55/
EG) und sorgten seit Marz 2022 fiir einen weiteren
unerwarteten Aufgabenzuwachs der Auslanderbe-
horden. Dies lag insbesondere daran, dass sie keinen
Asylantrag stellen mussten und daher nicht das BAMF,
sondern direkt die 6rtlichen Behdrden zustandig waren
und beispielsweise die sehr aufwendige erkennungs-
dienstliche Erfassung (ibernehmen mussten. Dieses soll
grundsatzlich mithilfe elektronischer Stationen (Perso-
nalisierungsinfrastrukturkomponenten - PIK) erfolgen,
die unter anderem Fingerabdriicke fiir das Auslander-
zentralregister aufnehmen. Die kommunalen Aus-
landerbehorden waren jedoch weder technisch noch
personell auf diese Aufgabe vorbereitet, weil sie in der
Vergangenheit nur fiir die Registrierung weniger Falle
zustandig waren. Da Asylgesuche in der Regel an der
Grenze bzw. den AuBBenstellen des BAMF gestellt wer-
den, waren die Auslanderbehdérden oftmals héchstens
mit einer solchen Station ausgestattet (Ritgen 2022).

In der Umfrage wird bezweifelt, ob diese MalRnahme
Gberhaupt notwendig war und ist:

,Sinnhaftigkeit der PIK-Erfassung im Rahmen der
Massenzustromrichtlinie. Ausldnderbehdrden wer-
den lahmgelegt, damit die ED-Behandlung einer
90-jdhrigen Person mit gtiltigem biometrischen Na-
tionalpass erfolgen kann?“

Durch den Verzicht auf die Geltung des Asylbewerber-
leistungsgesetzes (AsylbLG) fir Gefllichtete aus der
Ukraine ab Juni 2022 kam es zu deutlich vereinfachten
Antragsverfahren fiir diesen Personenkreis, die nun
direkt Leistungen aus dem SGB Il beantragen kénnen
und dem Arbeitsmarkt zur Verfliigung stehen. Damit
aber wurden die Auslanderbehérden zum Flaschen-
hals. Dort wird ein Antrag auf einen Aufenthaltstitel
nach § 24 AufenthG gestellt. Sobald der Antrag gestellt
ist, wird zunachst eine sogenannte Fiktionsbescheini-
gung ausgestellt, die den Status ,erlaubter Aufenthalt”
bis zur Entscheidung tiber den Antrag ermoglicht. Mit
ihr sind dann auch die weiteren Schritte in der Bundes-
republik moglich. Die erhéhte Nachfrage nach Fiktions-
bescheinigungen brachte sowohl die Auslanderbehér-
den als auch die Bundesdruckerei an ihre (technischen)
Grenzen (Ritgen 2022).
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3.3 Bildungs- und Erwerbsmigration

§8§ 16 bis 17 AufenthG benennen die verschiedenen
Moglichkeiten flr Drittstaatsangehorige, sich zum
Zwecke der Bildung in der Bundesrepublik aufzuhal-
ten. Die meisten Bildungsauslander studieren, einige
verfolgen schulische oder auch betriebliche Berufsaus-
bildungen (Graf 2022: 10). Bei Studierenden aus Dritt-
staaten kontrollieren Auslanderbehoérden regelmaRig
den Fortbestand des Aufenthaltszweckes (also des
jeweiligen Studiums), der unter anderem mit erreich-
ten Creditpunkten nachzuweisen ist. Aufgrund der
Schwierigkeiten ihrer auslandischen Studierenden bei
der Klarung aufenthaltsrechtlicher Belange fungieren
Universitaten oftmals als Vermittler und bewirken
etwa die Einrichtung eines Studierendenservice oder
die Anwesenheit von Mitarbeiter:innen der lokalen
Auslanderbehorde zu Sprechzeiten an den Universita-
ten. Hiirden bestehen sowohl im Ausland bei der Visa-
vergabe als auch im Inland:

,Zulassung, Visavergabe, Kontoeinrichtung, Legitima-
tionsnachweise, Geldsperrung: Komplizierte und lang-
wierige blirokratische Verfahren konterkarieren oft die
Bemiihungen der Hochschulen um schnelle Integration
von ausldndischen Studierenden” (Schréder und Winde
2019:1).

Der Zuzug von Drittstaatsangehorigen zu Zwecken der
Aufnahme der Erwerbstatigkeit ist in §8 18 bis 21 Auf-
enthG und in der Beschiftigungsverordnung (BeschV)
geregelt. Die Forcierung der Einwanderung von Fach-
kraften aus Drittstaaten hat eine hohe politische und
O0konomische Bedeutung erlangt. Die Erwerbsmigra-
tion aus Drittstaaten bleibt aber bislang hinter den
Erwartungen zurck. Sie erholt sich nun erst wieder
nach den Mobilitatseinschrankungen im Zuge der
Coronapandemie (Schultz 2022: 22). In wachsender
Schlagzahl arbeitet der Gesetzgeber an besseren Mog-
lichkeiten, Drittstaatsangehorigen eine Arbeitsauf-
nahme in der Bundesrepublik attraktiv zu machen. Die
MafBnahmen betreffen die legalen Aufenthaltszwecke
im Aufenthaltsrecht, die Verwaltung von Zuwanderung
in Auslandsvertretungen, Visabehorden und Auslan-
deramtern sowie die Gleichwertigkeit von im Ausland

erworbenen Qualifikationen. Das Fachkrifteeinwan-
derungesetz (FEG) von 2020 setzte vorwiegend an

der Gleichstellung von Personen mit beruflichen Ab-
schliissen mit Personen mit akademischen Abschliissen
an und 6ffnete damit auch Personen mit beruflichen
Abschliissen auBerhalb sogenannter Engpassberufe
den Weg in die Bundesrepublik (Briicker et al. 2019).
Das neue Fachkriafteeinwanderungsgesetz fligt den
bestehenden Einreisemdglichkeiten von Drittstaatsan-
gehorigen weitere hinzu. Bemerkenswert ist in diesem
Kontext vor allem die Einfiihrung der sogenannten
Potenzialsidule der Einwanderung. Sie raumt Perso-
nen ohne vorhandenen deutschen Arbeitsvertrag auf
Grundlage von Qualifikation, Sprachkenntnissen, Alter,
Berufserfahrung und Deutschlandbezug Moglichkeiten
der Arbeits- und Ausbildungssuche in Deutschland ein.
Die sogenannte Chancenkarte wird fir maximal ein
Jahr erteilt.

An der Umsetzung der intendierten Fachkrafteeinwan-
derung sind verschiedene Behorden beteiligt:

B Die Auslandsvertretungen vergeben einen Termin,
prifen die Dokumente und beteiligen die involvier-
ten inlandischen Behdrden.

B Die Bundesagentur fur Arbeit priift die Vorauss-
etzungen fiir die Zulassung zum deutschen Arbeit-
smarkt.

B Daneben sind auch Sicherheitsbehdrden und das
Bundesamt fir Auswartige Angelegenheiten in-
volviert (Tollenaere und Celik 2023).

Auch die Auslandsvertretungen, die fiir die Bearbei-
tung von Visaantragen zustandig sind, gelten als (iber-
lastet. Sie sind wichtiger Teil der Migrationsverwaltung
und Nadel6hr legaler Einreise in die Bundesrepublik,
ohne dass ihre Arbeit 6ffentlich oder wissenschaftlich
bislang sonderlich transparent ist. Hingewiesen wird
beispielsweise auf die fehlende Transparenz der Arbeit
der Auslandsvertretungen - und dabei insbesondere
die Praxis der Terminvergabe, teils tGiber Drittanbieter,
scharf kritisiert.”

In unserer Umfrage wird gerade eine bessere Arbeits-
teilung zwischen Auslandsvertretungen und Auslan-

5 Die ebenfalls tiberlasteten Auslandsvertretungen arbeiten vermehrt mit privaten Agenturen zusammen, die Terminvergaben managen
und 3hnliche Dienstleistungen Gbernehmen. Hier mehren sich die Berichte des Handels mit Botschaftsterminen (z. B.: Jagemast 2023
https://www.disorient.de/magazin/tunesien-schengen-visa-nur-ueber-reiseagentur, https://taz.de/Unternehmen-und-Einreiseerlaub-

nis/!'5431379/ (Download 11.10.2023)).
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derbehdrden angeregt. Die Priifungen erfolgen hier
doppelt. Kritisiert wurde besonders das Zustimmungs-
erfordernis der Auslanderbehorden bei der Visum-
erteilung, da ,durch Botschaft und ABH quasi das
Gleiche gepruft” (Umfrage) werde. Gerade das Beispiel
des Zustimmungserfordernisses zeigt aber nicht nur
ein strukturelles Problem in der deutschen Migrations-
verwaltung, sondern auch, wie fachkundige und prag-
matische Arbeitsgruppen zwischen Bund, Ldndern und
Kommunen das Problem [6sen kénnen. Im sogenann-
ten Cluster-Prozess im Gefolge des ,Flichtlingsgipfels*
vom Mai 2023 einigte sich eine Arbeitsgruppe zur ,Ent-
lastung der Auslanderbehdrden und Verschlankung
der Prozesse” darauf, das Zustimmungserfordernis
weitgehend abzuschaffen. Die entsprechende Ande-
rung in der Aufenthaltsverordnung tritt im November
2023 in Kraft (Ritgen 2023).

Nach Einreise der Fachkraft fiihren die Auslanderbe-
hoérden ein eigenes aufenthaltsrechtliches Verfahren
durch. Das beinhaltet die Priifung der Dokumente, Vor-
sprache und - bislang jedenfalls - persénliches Erschei-
nen zum Abholen des Aufenthaltstitels. Auch hier hat
die Arbeitsgruppe des Cluster 2 einen pragmatischen
Weg eingeschlagen und den direkten Versand durch
die Bundesdruckerei an die Migrant:innen auf den Weg
gebracht (Ritgen 2023).

3.4 Europaische Binnenmigration
und Westbalkanregelung

Auf Grundlage der Westbalkanregelung (§ 26 Abs. 2
BeschV) kénnen Arbeitgeber in Deutschland bisher
jahrlich rund 25.000 Arbeitskrafte aus Albanien, Bos-
nien-Herzegowina, Kosovo, der Republik Nordmaze-
donien, Montenegro und Serbien anwerben. Sie schafft
fiir Staatsangehorige der sechs Westbalkanstaaten
damit einen privilegierten Zugang zum deutschen
Arbeitsmarkt und gilt beschaftigungspolitisch als voller
Erfolg (Briicker et al. 2020). Auslanderbehérden sind

in diesem Kontext nicht nur bei der Anmeldung der
auslandischen Beschiftigten, sondern auch bei even-
tuellem (genehmigungspflichtigen) Arbeitsplatz- oder
Wohnortswechsel involviert, wobei hier auch jeweils
die Agentur fir Arbeit mit einzubeziehen ist. Die Eva-
luation der Westbalkanregelung halt fest:

,Die Umsetzung der Westbalkanregelung war in vieler-
lei Hinsicht storanfdllig. Kapazitdtsengpdsse der be-
teiligten Organisationen sowie restriktives, mitunter auf
einem Missbrauchsverdacht basierendes Verwaltungs-
handeln flihrte zu splirbaren Konsequenzen fiir die
Umsetzung der Westbalkanregelung. Verdnderungen

im Zugang zu den Auslandsvertretungen und andere
Restriktionen fiihrten zu langen Wartezeiten und der
begrenzten Vergabe von Visa nach § 26 Abs. 2 BeschV.
So wurde das Zustandekommen von Arbeitsverhiiltnis-
sen liber die Westbalkanregelung zahlenmdif3ig begrenzt
und teilweise verhindert” (Briicker et al 2020: 18).

In einer ergdnzenden Verordnung zum neuen Fach-
krafteeinwanderungsgesetz wird die bis Ende 2023
befristete Westbalkan-Regelung nun entfristet und das
Kontingent wird auf 50.000 Menschen erhéht.¢

In manchen Kommunen ist die Auslanderbehérde auch
die Meldebehdérde flir EU-Biirger:innen. Unabhangig
von der kommunalen Aufgabenorganisation erwachsen
aus der anhaltend hohen Zuwanderung europdischer
Birger:innen in die Bundesrepublik vor allem Aufga-
ben im Bereich der Uberpriifung, ob und wie lange die
europdische Personenfreiziigigkeit bestanden hat (Ver-
lustfeststellung). Aus der Feststellung des Verlusts der
Freizligigkeit resultiert eine Ausreisepflicht. Unabhan-
gig davon, ob dieser Ausreisepflicht nachgekommen
wurde, ist diese Information von zentraler Bedeutung
fur den Zugang zu sozialen Leistungen (z. B. Wohngeld,
Jobcenter- und Kindergeldleistungen), zumindest in-
sofern die Personen sich nicht fiinf Jahre lang ohne
Verlustfeststellung der Freizligigkeit im Bundesgebiet
aufgehalten haben und damit eine Niederlassungs-
erlaubnis inklusive des vollen Zugangs zu sozialen
Leistungen erhalten - wobei wieder eine Priifung der
Auslinderbehorde erfolgt

3.5 Einblrgerung

Das deutsche Staatsangehorigkeitsrecht ist im Grund-
gesetz (GG) und im Staatsangehorigkeitsgesetz (StAG)
geregelt. Art. 16 Abs. 1 GG schiitzt die deutsche
Staatsangehorigkeit, die nicht entzogen werden darf.
Wichtige Wegmarken der Neuorientierungenim
StAG war die Einfuhrung des Geburtsortprinzip (,ius

6 Aufgrund der hohen Nachfrage nach Antragsterminen bei der Deutschen Botschaft in Pristina werden diese mittlerweile im Losverfahren
vergeben (https://pristina.diplo.de/xk-de/service/visa-einreise/seite-arbeitsaufnahme-westbalkan/1768048).
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soli) im Jahr 2000 neben dem bis dahin ausschlief3-
lich geltenden Abstammungsprinzip. Damit kénnen in
Deutschland geborene Kinder auslandischer Eltern
unter bestimmten Bedingungen die deutsche Staatsan-
gehorigkeit erwerben. Daneben wurde die Mindestauf-
enthaltsdauer in Deutschland auf acht Jahre verkirzt.
Eingefiihrt wurden aber auch die Nachweispflicht von
Deutschkenntnissen (seit 2005) sowie von Kenntnissen
der Rechts- und Gesellschaftsordnung und der Lebens-
verhiéltnisse in Deutschland (Einbirgerungstest, seit
2008, vgl. Sauer 2019: 6).

Die Einblrgerungszahlen in der Bundesrepublik halten
nicht Schritt mit der Zahl der in der Bundesrepublik
lebenden Auslander:innen. Ein Auseinanderdriften
von Wahlvolk und Bevélkerung fiihrt politisch ge-
sehen zu einem wachsenden Demokratiedefizit, die
Legitimationsgrundlage politischer Entscheidungen
schwindet. Auf individueller Ebene bedeutet es, dass
der Zugang zu sozialen Rechten flir wachsende Teile
der in Deutschland lebenden Menschen eingeschrankt
ist. Die Erhéhung der Zahl der Einbiirgerungen ist da-
her seit vielen Jahren erklarte politische Zielstellung.
Die Einblrgerungszahlen stagnierten einige Jahre,
erhohten sich aber zuletzt vor allem wegen Perso-

nen - vorwiegend aus Syrien - die nach 2014 in die
Bundesrepublik flohen und nun die Voraussetzungen
zum Erhalt deutscher Staatsangehorigkeit besitzen. Im
europaischen Vergleich fand sich die Bundesrepublik
eher im hinteren Drittel der Einblirgerungsquoten
auslandischer Bevolkerungsteile (Thréanhardt 2017:

9). Im Hinblick auf die antragstellenden Syrer:innen
stechen insbesondere die Anspruchseinblirgerungen
unter Fristverkirzungen aufgrund besonderer Inte-
grationsleistungen ins Auge (Glilzau, Schneider und
Courtman 2022: 17). Die jiingste Anderung des StAG
(BMI 2023) senkt zudem die Mindestaufenthaltsdau-
er inder Bundesrepublik auf finf Jahre und fiihrt die
Moglichkeit einer doppelten Staatsangehoérigkeit fir in
Deutschland geborene Kinder, aber auch eine engere
Verknlipfung mit dem Nachweis tber die Sicherung des
Lebensunterhalts ein.

Die kommunalen Auslanderbehérden beraten und pru-
fen die Voraussetzungen zur Einbiirgerung. Der Ge-
setzgeber nennt einen Erfiillungsaufwand von 109 Mi-
nuten zur Bearbeitung einer Einblrgerung (BMI 2023:
4). Angesichts der zu erwartenden Dynamisierung des
Einblrgerungsaufkommens warnt der Sachverstan-
digenrat (SVR) vor der Vermeidung eines ,Einblirge-
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rungsstaus“ und der damit verbundenen Enttduschung
der Neubtirger:innen (Giilzau, Schneider und Courtman
2022: 5). Der Mediendienst Integration weist in einer
Umfrage unter 23 Auslanderbehérden auf bereits be-
stehende Antragsriickstande von haufig deutlich mehr
als einem Jahr hin (Thieme und Ghelli 2023). Auch aus
den Riickmeldungen unserer Umfrage ergeben sich Be-
flirchtungen, den Erflillungsaufwand der gesetzlichen
Neuregelung nicht gerecht werden zu kénnen.

Aus der Umfrage

,Die Bearbeitung von Einblirgerungsantrdgen ist in
den letzten Jahren stark gestiegen. Durch das neue
Staatsangehorigkeitsrecht werden sich verschiedene
Einblirgerungsjahrgdnge liberlappen und somit ein
enormer Antragsstau entstehen. Der Gesetzgeber
wurde hierauf mehrfach hingewiesen. Die Dysfunk-
tionalitdt seiner Ausldnderbehérden nimmt er billi-
gend in Kauf."

,[...] anstehende Gesetzesdnderungen zum StAG
werden alle Einbtirgerungsbehérden in BRD zur
Bankroterkldrung zwingen.”

3.6 Reporting und Statistik

In der Umfrage wurde offen danach gefragt, welche
Aufgabenbereiche besonders zeit- und personalinten-
siv sind. Dabei wurde mehrfach ,das Reporting an diver-
se Stellen“ oder auch ,unsinnige Statistiken“ genannt:

,[...] erkennungsdienstliche Erfassung der Ausldnder
(PIK) zu 20 Prozent, statistische Erfassung und Aus-
wertung zu 30 Prozent, Uberfrachtung der Ausldnder-
behérden mit stdndigen Gesetzesdnderungen zu 50
Prozent, einhergehend mit der Umsetzung der Digitali-
sierung mit der Brechstange.”

Die ziel- und passgenaue Steuerung von Einwanderung,
wie auch die Sicherheitsfragen, die sich an Einwande-
rung kniipfen, ziehen eine detaillierte und andauernde
Beobachtung der auslandischen Bevolkerung, ihrer
Bewegungen und ihrer 6konomischen Aktivitaten nach
sich. Die Auslanderbehoérden speisen das Auslander-
zentralregister (AZR) und produzieren die kommuna-
len Daten zur auslandischen Bevélkerung, die in den
Integrations-, Bildungs- und Sozialberichten von Kom-
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munen, Land und Bund weiterverarbeitet werden. Aus
der Erfahrung mit der Datenqualitat des AZR lasst sich
allerdings vermuten, dass die Auslanderbehoérden den
umfassenden und perspektivisch noch wachsenden
Dokumentationspflichten (Ritgen 2023) keineswegs
vollumfanglich nachkommen bzw. nachkommen kén-
nen. Zum aktuellen Zeitpunkt steht infrage, ob ein Aus-
bau der Dokumentationspflichten leistbar ware und in
der Folge verwertbare Daten brachte. Bislang werden
erweiterte Dokumentationsmoglichkeiten im AZR, die
grundsatzlich Entscheidungsqualitat und -geschwindig-
keit verbessern kdnnten (u. a. Gerichtsurteile, Integra-
tionsleistungen) kaum genutzt.” Hier kdnnten Schnitt-
stellen zur automatisierten Datenlibernahme aus
verschiedenen Fachverfahren zwar grundsatzlich eine

effiziente Lésung sein (Ritgen 2023). Aber die grund-
satzliche Frage, ob ein zentrales Erfassungssystem, das
aufenthaltsrechliche Aspekte mit Integrationsdaten
verknUpft, nicht nur effizient, sondern normativ Giber-
haupt wiinschenswert sein kann, darf dabei nicht aus
den Augen gelassen werden.

Als Zwischenfazit |asst sich festhalten: Bereits der hier
eher kursorische Blick auf den Alltag der Auslander-
behoérden lasst erahnen, dass die steigende Vielfalt und
Komplexitat der Aufgaben bei wachsenden Fallzahlen
gegenwartig nur schwer bearbeitet werden kann. Die
politischen Steuerungsambitionen von Einwanderung
drohen daran zu scheitern, dass sie sich als nicht hand-
habbar in der administrativen Praxis erweisen.

7 Zum Datenmanagement in der lokalen Integrationsarbeit - auch jenseits von Ausléanderbehérden - siehe auch Kiihn und Gluns 2022.
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4. Auslanderbehorden im politischen
Mehrebenensystem

4.1 Zustandigkeitenim
Auslanderwesen zwischen Bund,
Land und Kommune

IN KURZE

Im féderalen Staatsaufbau der Bundesrepublik
setzen die Auslanderbehérden Bundesrecht um.
Ihre Zustandigkeit wird von den Landern genauer
bestimmt und eingegrenzt und auch inhaltlich
geben Bund und Lander Hinweise zur Umsetzung
vieldeutiger Regelungen. Organisatorisch sind die
Auslanderbehdérden lokal sehr unterschiedlich
eingebettet. In jlingster Zeit ist zudem ein Trend
zur Zentralisierung mancher Aufgaben in Landes-
mittelbehorden erkennbar, dessen Wirkrichtung
jedoch noch nicht eingeschatzt werden kann.

Die Aufgaben der Auslanderbehoérden werden durch ei-
nen komplexen institutionellen Rahmen festgelegt. Wie
oben dargelegt, sind Auslanderbehdérden fiir die aufent-
halts- und passrechtlichen MaBnahmen und Entschei-
dungen nach dem Gesetz tiber den Aufenthalt, die Er-
werbstatigkeit und die Integration von Auslander:innen
im Bundesgebiet (AufenthG) und nach auslanderrecht-
lichen Bestimmungen in anderen Gesetzen zustandig.
Die Auslanderbehérden setzen das Aufenthaltsrecht als
Auftragsangelegenheiten um. Der Gesetzgeber benennt
in § 1 Abs. 1 Satz 1 bis 3 AufenthG die Zielbestimmun-
gen des Gesetzes. Vorrangiges Ziel ist die Steuerung und
Begrenzung der Zuwanderung. Der Gesetzgeber pra-
zisiert, was er damit meint, wenn er mit der Aufnahme-
und Integrationsfahigkeit kulturalistische und mit den
wirtschaftlichen und arbeitsmarktpolitischen Interessen
der Bundesrepublik 6konomische Referenzen zur weite-
ren Zielbestimmung anfihrt.

Die Lander regeln die konkrete Zustandigkeitsordnung
im Auslanderwesen. lhre Verwaltungsorganisation ist
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ausgesprochen vielfiltig: In manchen Bundeslandern
(Bayern, Nordrhein-Westfalen, Baden-Wiirttemberg,
Niedersachsen) ibernehmen Zentrale Ausldnderbe-
hérden (teilweise als staatliche Landesmittelbehérden)
Teile der Aufgaben, wahrend andere Aufgaben bei

den Kommunalverwaltungen verbleiben, die in Land-
kreisen, kreisfreien Stadten oder teilweise auch in
kreisangehorigen Stadten tatig sind. Die kommunalen
Auslanderbehoérden haben prinzipiell eine 6rtliche
Zustandigkeit flr die Personen, die sich in der Kom-
mune aufhalten. Die Aufgaben und Bezeichnungen der
kommunalen Auslanderbehoérden kénnen variieren

(z. B. ,Amt fUr Ausldnderwesen’, ,Auslanderamt®, ,Amt
far Zuwanderung", ,Auslanderbehérde”). Damit ist zu-
gleich gesagt, dass sich die Organisationsmodelle im
Aufenthaltsrecht je nach Bundesland unterscheiden.
In Berlin etwa wurde die Auslanderbehérde in ein
Landesamt fiir Einwanderung (LAE) umbenannt, die
mit 530 Beschiftigten die gréRte Auslanderbehérde
der Bundesrepublik ist (Berliner Landesamt fuir Ein-
wanderung 2021). In Bayern existieren zentrale, staat-
liche Landesmittelbehdrden, die fiir Abschiebungen
wie auch fir alle Personen in den Landeseinrichtungen
zustandig sind. Die kommunalen Auslanderbehérden
werden zustandig, wenn die zentrale Auslanderbehér-
de erklart, ,dass weitere MaRnahmen zur Feststellung
und Sicherung von Identitat oder Staatsangehorigkeit
nicht veranlasst werden” (§ 3.1b Zustandigkeitsver-
ordnung Auslanderrecht - ZustVAusIR-Bay). Das Land
Nordrhein-Westfalen praktiziert ein Modell, in dem
einzelne kommunale Ordnungsbehdérden zusatzliche
Funktionen rund um das sogenannte Rickflihrungsma-
nagement tibernehmen und kommunale Ausldnderbe-
horden bei der Durchfihrung von Abschiebungen (z. B.
Beschaffung von Papieren etc.) unterstitzen.

Damit existieren Auslanderbehérden auf Ebene staat-
licher Landesmittelbehdrden sowie in kreisfreien
Stadten und Landkreisen. So bestehen etwa in Baden-
Wiirttemberg 137 untere Auslanderbehérden (auf
kommunaler Ebene), in Hessen 31 Auslanderbehdérden
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(alle Stadte mit mehr als 50 000 Einwohnern haben da-
mit eine eigene Auslanderbehorde) sowie die beim Re-
gierungsprasidenten angesiedelten zentralen Auslan-
derbehdérden mit Zustandigkeiten fiir Abschiebungen.
Je nach Gro3e haben die Behérden unterschiedliche
Ressourcen und entwickeln unterschiedliche Grade an
Professionalisierung und Spezialisierung.

Auch aufgrund der unterschiedlichen Landesstruk-
turen fordert das Aufenthaltsgesetz die Lander auf,
den Vollzug bestimmter Aufgaben zentralen Stellen

zu Ubertragen.? So wurden neue Landesstrukturen
2020 zur Umsetzung des beschleunigten Fachkréfte-
verfahrens geschaffen, bei dem Arbeitgeber beim Ein-
reiseprozess auslandischer Arbeitskrafte unterstiitzt
werden sollen. Zu diesem Zweck wurden in einigen
Bundeslandern zentrale Behdrden eingerichtet, etwa
in Nordrhein-Westfalen, wo die Alleinzustandigkeit bei
der Zentralstelle Fachkrafteeinwanderung liegt, oder
in Bayern, wo sich die zentrale Stelle flr Einwanderung
von Fachkraften die Aufgabe mit den 6rtlichen Auslan-
derbehorden teilt (Bogumil et al. 2023: 108).

Zentralisierung oder Kommunalisierung?

Lander definieren die Architektur der Organisationen
und Zustandigkeitsordnungen, die Kommunen haben
eine Steuerungsfahigkeit in der Organisationsanbin-
dung und durch Schwerpunktsetzungen und interne
Personalverteilungen. In der Breite ist ein Trend zur
Zentralisierung von Auslanderbehérden - etwa durch
die vom Bund aufgelegte Zentralisierung der Fachkraf-
teeinwanderung - zu beobachten. Viele erhoffen sich
eine Entlastung der kommunalen Ausldnderbehérden
und eine Spezialisierung und Professionalisierungin
der Bearbeitung bestimmter Aufgabentypen.

Gleichzeitig stehen die zentralen Auslanderbehérden
auch in der Kritik. Sie sind nicht in die lokalen und
kommunalen Kommunikationszusammenhinge einge-
bunden. So wird Folgendes in einer kleinen Anfrage der
Opposition (Blindnis 90/Die Griinen) im Bayerischen
Landtag zu bedenken gegeben:

,Durch den Aufbau der Zentralen Auslédnderbehdrden
sollten nach Vorstellung der Staatsregierung die Kreis-
verwaltungsbehérden entlastet werden. In der Praxis
zeigen sich jedoch viele Reibungs- und Zeitverluste.
Ebenso ist ein Teil der vorgesehenen Stellen nach wie
vor nicht besetzt. Kreisverwaltungsbehorden sind ndher
an der Lebensrealitdt der Gefllichteten vor Ort veran-
kert. Mit der Verlagerung der Aufgaben auf die Zentra-
len Ausldnderbehdrden kam es infolgedessen zu einem
schlechteren Aufgabenvollzug. Das vorhandene Know-
how und die Netzwerke vor Ort in den Ausldnderbe-
hérden werden nicht mehr eingebunden. [...] Eine Uber-
sicht, wie viele der Gefllichteten in Bayern zum Beispiel
arbeiten diirfen und wie viele nicht, ist nach wie vor laut
Aussage der Staatsregierung nicht méglich. Eine Evalu-
ierung der Vor- und Nachteile der Arbeit der Zentralen
Ausldnderbehdrden wurde ebenso abgelehnt wie

auch die Reflexion einer grundsdtzlichen Schaffung der
neuen Behérdenebene” (BLT-Drs. 18/26461°).

Auch in Brandenburg ist 2019 die Zustandigkeit fir die
Durchfiihrung von Abschiebungen von den Kommu-
nen auf die Zentrale Auslanderbehérde (ibergegangen
(Landesportal Brandenburg 2021). Die sehr detail-
lierten Verfahrensschritte in den Ausfiihrungsbestim-
mungen machen aber auch deutlich, dass dennoch eine
Vielzahl von asyl- und aufenthaltsrechtlichen Regelun-
gen weiterhin von den kommunalen Auslanderbehor-
den geprift werden miissen. Im Saarland, das bereits
seit Langerem einen Sonderfall einer Auslanderbehor-
de auf Landesebene darstellte, wurde 2021 der Stand-
ort Saarbriicken aufgeldst. Seither arbeitet die Zentra-
le Auslanderbehorde an einem Standort in Lebach. Far
deren Klientel bedeutet dies eine lange, aufwendige
und kostspielige Anfahrt, die Erreichbarkeit und Ter-
minvereinbarung gelten weiterhin als problematisch.
Nach langerer Kritik sollen laut Medienberichten ab
Sommer 2023 melderechtliche Angelegenheiten wie-
der dezentralisiert und damit erleichtert werden, wenn
Anderungen des Elektronischen Aufenthaltstitels,
etwa bei Umzug, bei den stadtischen Blirgerdiensten
vorgenommen werden kénnen (Brenner 2023).

8 ,Fir die Vollziehung von Abschiebungen ist in den Landern jeweils eine zentral zustandige Stelle zu bestimmen. Die Lander sollen jeweils
mindestens eine zentrale Auslanderbehdrde einrichten, die bei Visumantragen nach § 6 zu Zwecken nach den 8§ 16a, 16d, 17 Abs. 1, den
§§ 18a, 18b, 18c Abs. 3, den §§ 18d, 18f, 19, 19b, 19c und 20 sowie bei Visumantrdgen des Ehegatten oder der minderjahrigen ledigen Kin-
der zum Zweck des Familiennachzugs, die in zeitlichem Zusammenhang gestellt werden, die zustandige Auslanderbehorde ist” (§ 71 Abs. 1

AufenthG).

9  https://www1.bayern.landtag.de/www/ElanTextAblage_WP18/Drucksachen/Basisdrucksachen/0000016500/0000016653.pdf (Down-

load 11.10.2023).
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In Niedersachsen sorgten zu Beginn des Jahres 2019
die Planungen der Landesregierung fiir Kritik von
Wohlfahrtsverbanden, Fliichtlingsraten und den
Kommunen, den értlichen Auslanderbehérden die Zu-
standigkeit fr den auslanderrechtlichen Umgang mit
abgelehnten Gefllichteten zu entziehen, um damit die
Zahl der Ausreisen zu erhéhen. Der Niedersachsische
Stadtetag kritisierte die Plane zunachst und warnte
vor einem ,Kompetenzgerangel mit den Kommunen*
(Reimar 2019).

Fur die in verschiedenen Landern relativ neu einge-
richteten zentralen Behorden gilt, was im Auslander-
wesen auch auf kommunaler Ebene gilt: Evaluation
und wissenschaftliche Begleitung von MalRnahmen der
Organisationsentwicklung liegen nicht vor. Die ein-
geschlagenen Losungswege lassen sich entsprechend
auch nicht an ihren Zielstellungen bewerten. Weitere
Zentralisierungsschritte sollten deshalb genau gepriift
werden, auch wenn mit ihnen kurzfristige Entlastungen
einhergehen kénnen. Dies gilt insbesondere fiir die
vom Bundestag andiskutierte Uberlegung, eine bun-
desweit zustandige Stelle zu schaffen. Hier bestlinde
die Gefahr, den Vorteil dezentraler Strukturen bei
einem Anstieg der Zuwanderungszahlen zu verspielen
und einen neuen ,Flaschenhals“ zu produzieren.

Anwendungshinweise und Verwaltungsvorschriften
von Bund und Landern: Wachsende Komplexitat,
wachsende Unsicherheit?

Auslanderbehdérden unterscheiden sich nicht nur
erheblich im Hinblick auf GroRe, Ausstattung und
Professionalisierung, auch der Arbeitsalltag und die
Anwendungspraxis konnen sehr unterschiedlich

sein. Entscheidungen speisen sich nicht nur aus den
Gesetzestexten, sondern verweisen auf Verwaltungs-
gerichtsurteile und Kommentare. Forschungsarbei-
ten weisen auf erhebliche Unterschiede in der Ent-
scheidungsfindung und Sachverhaltsklarung sowohl
innerhalb als auch zwischen Auslanderbehérden hin
(Eule 2017: 177). Neben anderen Faktoren kénnen als
Ursachen die hohe Komplexitat und standigen Ver-
anderungen des geltenden Rechts sowie unbestimmte
Rechtsbegriffe ausgemacht werden. Allein zwischen
Ende 2014 und 2020 zihlen Rechtswissenschaftler
mehr als 35 Anderungsgesetze zum Aufenthaltsgesetz
(AufenthG), das den Aufenthalt und die Ruckkehr re-
gelt, zum Asylgesetz (AsylbLG), das das Asylverfahren
festlegt, sowie zum Asylbewerberleistungsgesetz
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(AsylbLG), das den Leistungsbezug von Personen im
Asylverfahren, geduldeten und ausreisepflichtigen Per-
sonen regelt (Hruschka und Rohmann 2021: 12). Um
eine einheitliche Interpretation und Verfahrensumset-
zung zu gewahrleisten, hatte der Bund 2009 , Allgemei-
ne Verwaltungsvorschriften zum Aufenthaltsgesetz®
(BMI 2009) erlassen, ein 390-seitiges Dokument, das
versucht, die Ambivalenzen im Aufenthaltsrecht und
den Interpretationsspielraum in der Fallbearbeitung
einzuschranken. Aufgrund der haufigen Anderungen
im Aufenthaltsgesetz gilt das Dokument inzwischen
jedoch als veraltet.

Eine der hiaufig genannten Forderungen aus den be-
fragten Auslanderbehérden sind Prazisierungen des
Gesetzgebers bzw. eine starkere Verantwortungstber-
nahme auch der Landesregierungen bei mehrdeutiger
Rechtslage.

,Gesetzliche Neuerungen sind unter Einbeziehung
der ausldnderrechtlichen Praxis zu erstellen. Auch
wadre eine klare Formulierung und Benennung der
gesetzlichen Rahmenbedingungen hilfreich; aktuell
wird die Detailausarbeitung auf die Lédnder abge-
wadlzt, die mitunter mangelnde Regelungsfreude an
den Tag legen.”

Solche AuRerungen zeigen, wie der anhaltende gesetz-
geberische Umtrieb im Aufenthaltsrecht die lokale
Praxis verunsichert, die nach weiteren Prazisierungen
und Anwendungshinweisen verlangt. Anwendungshin-
weise zum Fachkrafteeinwanderungsgesetz werden
zurzeit Uberarbeitet; im Falle etwa des Chancenauf-
enthaltsrechts hat das Bundesministerium des Innern
(BMI) im Dezember 2022 Anwendungshinweise zur
Umsetzung herausgegeben. In allen Landern verbind-
lich werden diese Anwendungshinweise nur mit Zu-
stimmung des Bundesrates, die hier nicht eingeholt
wurde. Das Land Nordrhein-Westfalen erklarte darauf-
hin die Anwendungshinweise des BMI fiir verbindlich,
erganzte sie aber an einigen Stellen, etwa indem das
Kommunale Integrationsmanagement als Beratungs-
instanz eingeflihrt oder explizit festgehalten wird, dass
die Einleitung aufenthaltsbeendender MaBnahmen
kein Versagungsgrund fiir eine Aufenthaltserlaubnis
gemald § 104c AufenthG sei. Explizit wird auch geklart,
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dass die unter § 104c AufenthG fallenden Personen
keinem Beschiftigungsverbot unterliegen (MKJFGFI
2023: 3f).

Es zeigt sich, dass sich groRere Interpretationsspiel-
raume fir die Auslanderbehoérden auch dann ergeben,
wenn die Fachaufsichtsbehérden der Landesminis-
terien zurlickhaltend mit Weisungen sind (Sachver-
standigenrat flr Integration und Migration 2017).

An diesen Klarstellungen wird deutlich, welchen
Spielraum die Anwendungshinweise des Bundes of-
fenlassen und wie die Lander (bei Nichtklarstellung:
die Kommunen) in der Lage sind, Gesetze auszulegen.

Gleichzeitig aber entstehen mit jedem Gesetz und
seinen Verwaltungsvorschriften und Anwendungshin-
weisen neue Aufgaben in den Auslanderbehérden und
die einzelnen Mitarbeiter:innen oder fiir Referate, die
sich mit Rechtsentwicklung beschéftigen, stehen vor
der Herausforderung, sich das Gesetz und das Kon-
volut an Begleittexten anzueignen. Dies vergréRert
die Komplexitat fir Ermessensentscheidungen, der
die Sachbearbeiter:innen bei Einzelfallentscheidungen
ohnehin ausgesetzt sind. Schlie8lich missen stets die
personalen und sozialen Merkmale eines Falles und
dessen Einbettung in die aktuelle Gesetzeslage ge-
priuft werden.

Aus der Umfrage

belastung herunterzufahren.”

schwert die Anwendung zusdtzlich.”

nen in der Praxis die meiste Zeit in Anspruch nehmen.”

Unterstiitzung der Auslanderbehorden durch Klarstellungen im Aufenthaltsrecht und Priifschemata

Im Rahmen der Onlinebefragung haben wir in einem freien Eingabefeld nach Themen gefragt, die in den ge-
schlossenen Fragen nicht behandelt wurden. Die Unterstiitzung von Land und Bund bei der Rechtsanwen-
dung war hier eines der hiaufig genannten Themengebiete:

,Priifschemata und Musterbescheide von zentralen Stellen kénnten zu einer Entlastung fiihren. Aktuell muss jede
ABH die Rechtsgrundlagen eigenstdndig aufarbeiten und fiir die Mitarbeiter der ABH Priifschemata und andere Vor-
lagen vorbereiten. In vielen Fdllen kénnte von Bund oder Land Unterstiitzung in Form von bereits aufgearbeiteten
Priifschemata oder auch vorbereiteten Musterschreiben (Bescheide, Anhérungen, Merkbldtter) helfen, die Arbeits-

,Erschwerend kommt hinzu, dass die Verwaltungsvorschriften sowohl beim Bund als auch auf Landesebene nicht
mehr aktuell sind bzw. durch eingeschobene Regelungen, Anderungen der Paragraphenfolge nicht mehr passen und
unlibersichtlich sind. Der Wechsel der Regelungen zur Erwerbstdtigkeit (friiher positiver Eintrag in den Titel) er-

,Klare Anweisungen hinsichtlich des Umgangs mit Identitdtsdokumenten (insb. Somalia/Eritrea), da die Diskussio-

Die letzte Eintragung verweist auf die Notwendigkeit
der Passbeschaffung fiir Aufenthaltstitel, die bei einer
Reihe von zahlenmaRBig relevanten Herkunftslandern
wie Somalia, Eritrea, Syrien und Afghanistan nicht zu-
mutbar (Gefliichtete aus Eritrea mussten bis zu einem
Verwaltungsgerichtsurteil bspw. in den eritreischen
Auslandsvertretungen angeben, ihre Flucht zu be-
reuen) oder schlicht nicht moglich ist. Da dennoch zu-

nachst eine Passbeschaffung versucht werden muss,
bevor ohnehin die Passersatzpapiere oder ein Auf-
enthaltstitel auf Ermessensbasis ausgestellt werden,
bindet das Verfahren unnotige Ressourcen. Das Bun-
desinnenministerium kann, wie bereits flir Afghanistan
geschehen, per Rundschreiben zu einem einheitlichen
Vorgehen beitragen (ProAsyl 2023).
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4.2 Organisationale
Spielrdume kommunaler
Migrationsverwaltung

IN KURZE

Neben den inhaltlichen Prazisierungen im Zusam-
menspiel von Gesetzestexten, Anwendungshin-
weisen, bestehenden Verwaltungsgerichtsurteilen
und Fallentscheidung stehen der kommunalen
Verwaltung im Rahmen kommunaler Selbstver-
waltung organisationale Spielrdume bei der Um-
setzung des Aufenthaltsrechts offen. Die wesent-
lichen kommunalen Steuerungsinstrumente liegen
in der Umsetzung spezifischer Organisations-
modelle im Auslanderwesen, einschlieBlich der
Etablierung von Kommunikationsstrukturen zu
anderen kommunalen Stellen wie auch zu Wohl-
fahrtsverbanden und zivilgesellschaftlichen Orga-
nisationen, in der Entwicklung von Leitbildern und
Organisationskulturen sowie in der Personalpoli-
tik der Organisation.

Einbindung von Auslanderbehdrden in die
kommunale Beh6rdenstruktur

Ziel des Aufenthaltsgesetzes ist die Steuerung von
Zuwanderung. Diese staatliche Ordnungsfunktion
spiegelt sich auch organisatorisch darin wider, dass
die Auslanderamter meist als Teile der Ordnungsver-
waltung gelten. Die aufenthaltsrechtliche Offnung von
Integrationswegen ist der Funktion der Steuerung und
Begrenzung von Zuwanderung verpflichtet.

Die Halfte der von uns befragten Auslanderbehérden
gab an, auch faktisch Teil der kommunalen Ordnungs-
verwaltung (Dezernat fiir Ordnung 0. A.) zu sein (Ab-
bildung 4).

Auslanderbehorden existieren als eigenstandige
Amter, als Teil des Biirgeramtes oder des Perso-
nenstandswesens. Die Einbindung und Benennung
der Auslanderbehorden hat einen symbolischen
Charakter, kann aber auch materielle Folgen fir die
kommunalen Kommunikationsstrukturen und fiir das
Selbstverstindnis einer Behorde und ihrer Herange-
hensweisen haben.
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ABBILDUNG 4 Wie ist Ihre Organisation in die kommunale
Verwaltung eingebunden?

In Prozent

60

51
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40

30

0 18 20

11
10

keine
Angabe

Ordnungs- Integriertes Amt sonstige
amt fir Migration

(bzw. Integration)

Quelle: Umfrage ,Entlastung fiir kommunale Auslanderbehérden’,
eigene Berechnung und Darstellung

(Prozentwerte gerundet). | BertelsmannStiftung

Amter fiir Migration und Integration

Entsprechend dem wachsenden gesetzlichen Zusam-
menhang von Migrationssteuerung und Integrations-
ambitionen blindeln einige Kommunen ihre migrations-
bezogenen Aufgaben in Amtern fiir Migration und
Integration (Schammann et al. 2020). Hier arbeiten die
Integrationsverwaltungseinheiten oder auch die kom-
munalen Bildungsverwaltungen neben Abordnungen
aus dem Sozialamt (das in der Regel die Leistungen
nach dem Asylbewerberleistungsgesetz organisiert)
und schlieRlich das kommunale Auslanderwesen ge-
meinsam unter einem Dach (u. a. im Landkreis B&b-
lingen, in Freiburg, in Wuppertal, im Burgenlandkreis,
in Dusseldorf und Krefeld). Ist ein solches Amt nicht
nur intern existent, sondern auch nach auf3en als ,One-
Stop-Shop" organisiert, dann kann sich eine Person mit
vielschichtigen sozialen, leistungsbezogenen wie auch
aufenthaltsrechtlichen Anliegen an eine integrierte
Verwaltungseinheit wenden. Nicht verwechselt wer-
den darf ein integriertes Amt fiir Migration/Integration
mit einem rein auf Verweisberatung gepolten Willkom-
menszentrum, das es mittlerweile in einigen deutschen
Stadten gibt (u. a. Stuttgart).

Erhéhte Kommunikationsdichte innerhalb einer in-
tegrierten Behorde kann zum besseren Verstehen
zwischen den verschiedenen Rechtskreisen, Aufgaben-
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schwerpunkten und Professionen oder auch zu ge-
meinsamen Fallbearbeitungen fihren. Anzumerken ist
aber neuerlich, dass kaum Organisationsforschung zu
Auslanderbehorden existiert und weder die Verbesse-
rung interner Ablaufe und noch weniger die Wirkungen
unterschiedlicher Organisationsmodelle auf das Publi-
kum der Verwaltung evidenzbasiert zu bewerten sind:
Finden tatsachlich gemeinsame Fallbearbeitungen und
Besprechungen statt oder begniigt man sich mit einer
gemeinsamen Postadresse?

Kommunikationswege und Netzwerkstrukturen

Im Rahmen ihrer Aufgabenerfiillung entstehen fiir
Auslanderbehoérden zahlreiche einzelfallbezogene Ab-
stimmungsbedarfe mit anderen Behorden, teilweise
mit den bereits erwahnten Landesmittelbehérden

und ihrer Zustandigkeit fiir ausgewahlte Zielgruppen.
Schnittstellen bestehen des Weiteren etwa im Falle
eines Rechtskreiswechsels zwischen Asylbewerberleis-
tungsgesetz (AsylbLG) und Jobcenter, teils informiert
die Auslanderbehérde die kommunale Integrationsbe-
ratung liber einen erteilten Aufenthaltstitel. Als prob-
lematisch gelten vielen Akteure in Auslanderbehérden
die Absprachen mit dem Bundesamt fiir Migration und
Flichtlinge (BAMF). Die Kritik zielt neben der Bearbei-
tungszeit vor allem auch auf die schlechte Erreichbar-
keit, wenn den Auslanderbehorden keine konkreten
Ansprechpersonen beim BAMF bekannt sind und tiber
Funktions-E-Mail-Adressen Anfragen nicht schnell
geklart werden kénnen (Bogumil et al. 2023: 118). Hier
scheinen Mitarbeiter:innen der Auslanderbehérde
ahnliche Erfahrungen zu machen wie ihr Publikum mit
der Erreichbarkeit der eigenen Behorde.

Wir haben in der Onlinebefragung nach Kontaktdichte
und Netzwerken auf verschiedenen Ebenen des politi-
schen Systems gefragt. Unter den Auslanderbehérden,
die unseren Fragebogen ausgefiillt haben, besteht
eine relativ hohe Kontaktdichte zum Bundesinnen-
ministerium, die methodisch relativiert werden muss
(Abbildung 5).10 Die Zusammenarbeit mit kommu-
nalen Amtern wie auch der Austausch mit anderen
Ausldanderbehérden, etwa um Verfahrensweisen abzu-
gleichen und organisationales Lernen zu ermoglichen,
steht dagegen nicht im Vordergrund bzw. ist auf das
Engagement von Einzelpersonen zurtickzufiihren. Der

10 Die Umfrage wurde Uber einen Verteiler des BMI verschickt, s. 0.

Aufbau und der Unterhalt von Netzwerkstrukturen,
die eine gréRRere Transparenz der Behorden herstellen
kénnten, aber auch organisationales Lernen beférdern,
hat bei der momentanen Aufgabenfille offenbar keine
Prioritat. Berichtet wird auch von infrastrukturellen
Kommunikationshindernissen:

[...] verschliisselte, digitale Kommunikation mit Be-
hérden und Stellen, die nicht [dem Bundesland] unter-
stellt sind, ist derzeit so gut wie nicht moglich; im
[Bundesland] kann man liber das Behérdennetz sich
austauschen, sobald aber das BAMF oder sonstige Bun-
desldnder oder die Behorden des Bundes involviert sind,
scheitert eine verschliisselte Kommunikation; das ist ein
sehr grof3es Hemmnis.*

Neben der einzelfallbezogenen Kommunikation mit an-
deren Akteuren bestehen fir die Auslanderbehoérden
zahlreiche themenbezogene Anforderungen an Aus-
tausch und Kommunikation. Der Anfang der 2000er
Jahre konstatierte Befund, dass Auslanderbehérden
»ihre Aufgabe in keiner Weise mit dem Konzept von
Integration verbunden sahen" (Reichwein 2017: 695),
kann aus heutiger Perspektive nicht mehr bestatigt
werden. Auf Grundlage von 14 Experteninterviews

mit Vertreter:innen von Auslanderbehérden in 13
Kommunen gelangt ein Autorenteam um Jorg Bogu-
mil und Sabine Kuhlmann zur der Einschatzung, dass
sich die Mehrzahl als zentralen Akteur im Rahmen des
Integrationsprozesses und damit jedoch auch einem
betrachtlichen Druck ausgesetzt sehe. Zwar werde die
Einschatzung geteilt, dass ,in der Auslanderbehorde
mehr dazugehort als nur die Erteilung eines Titels" (Bo-
gumil et al. 2023: 109). Zugleich teilten viele Interview-
partner:innen den Eindruck, Giber die Netzwerkarbeit
der Kommune zu stark in Belange hineingezogen zu
werden, zu denen sie aufgrund ihrer Zustandigkeit wie
auch aufgrund ihrer begrenzten Arbeitszeit wenig bei-
zutragen hatten.

Die Einrichtung regelmaRiger Kommunikationsstruk-
turen, nicht nur zwischen Amtern, sondern auch mit
zivilgesellschaftlichen Akteuren, seien es Migrations-
beratungen, Fliichtlingshilfen, méglicherweise auch
mit (lokalen) Unternehmensverbanden, steht nur in
wenigen Behorden auf der Agenda. Dialogformate mit
zivilgesellschaftlichen Stakeholdern und Multiplika-
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ABBILDUNG 5 Mit welchen der genannten Organisationen besteht enger Kontakt in der Umsetzung der Gesetzgebung?

In Prozent
Bundesinnenministerium
6 27 60
50 50
40 40
30 30
20 18 20
14
10 7 10
2 0
0 0
sehr eher teils/ ehernicht nicht keine
eng eng teils eng eng Angabe
andere kommunale Amter
60 60
50 50
40 40
30 28 30
21
20 16 18 20
12
10 6 10
0 0
sehr eher teils/ ehernicht nicht keine
eng eng teils eng eng Angabe
Auslandsvertretungen und Visa-Behoérden
60
50
40 36
30
20 18 16 17
12
10
2
0
sehr eher teils/ ehernicht nicht keine
eng eng teils eng eng Angabe

Landesinnenministerium

26 27
20
14
8 6
sehr eher teils/ ehernicht nicht keine
eng eng teils eng eng Angabe
andere Auslanderbehérden
28
24
14
12
10 11
sehr eher teils/ ehernicht nicht keine
eng eng teils eng eng Angabe

Quelle: Umfrage ,Entlastung fiir kommunale Auslanderbehérden, eigene Berechnung und Darstellung .
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tor:innen kénnen fir Transparenz und gegenseitiges
Verstandnis sorgen. Im Rahmen von Modellprojekten
zielen sie such auf Win-win-Situationen fiir Auslander-
behdrden und deren Klient:innen ab, wenn etwa wie
in Niedersachsen Wege in Bleiberecht fir Geduldete
geschaffen werden sollen (Stadt Oldenburg 2023).

Da es sich bei Duldungen um eine jeweils nur fir eini-
ge Monate gliltige Aussetzung der Abschiebung aus
dringenden humanitaren oder persénlichen Griinden
handelt, gehen sie mit zahlreichen Vorsprachenin den
Ausldanderbehérden einher, die Arbeitszeit binden.

Zugleich wird in der Umfrage auch festgehalten, dass
gerade die Integrationsinfrastrukturen, wie z. B. die
Migrationsberatungen, die Amter entlasten. Sie er-
ledigen Beratungsaufgaben bereits im Vorfeld von
Terminen und Vorsprachen und sollten entsprechend
weiter ausgebaut werden.!! Zugleich wird dadurch klar,
dass zahlreiche Klient:innen von Auslanderbehdérden
auf Hilfe angewiesen sind, um die oftmals unverstan-
denen Anforderungen der Behorde zu erfiillen. Diese
Arbeit ,im Vorhof des Staates” wird von einem breiten
Akteursspektrum erledigt, eben von professionellen
Migrationsberatungen, von zahlreichen zivilgesell-
schaftlichen Akteuren und Freund:innen wie auch von
informellen Dienstleistern (Brokern), die sich fiir ihre
Unterstltzung bezahlen lassen, um den Zugang zu den
offentlichen Amtern zu schaffen. Es ist eine eigenartige
Entwicklung, die nicht nur die Auslanderverwaltung
betrifft, dass der unmittelbare Kontakt von Publikum
und Verwaltung mehr und mehr Gber intermediére Ins-
tanzen, seien es Steuerberater:innen, Migrationsbera-
tungen oder andere Sozialberatungen, organisiert wird.
Recht und entsprechend Verwaltung jedenfalls schei-
nen nicht nur komplexer, sondern in der Konsequenz
vor allem unzuganglicher fir das Publikum zu werden.
Gerade fiir Personen aus dem Ausland erschweren
fehlende Deutschkenntnisse den Umgang mit Be-
hérden. Das Verwaltungsverfahrensgesetz (VwWVfG)
regelt zwar: ,Amtssprache ist deutsch.’. Angesichts der
anhaltend wachsenden Zahl von Personen aus dem
Ausland, die in der Bundesrepublik leben, arbeiten und
studieren, und angesichts der Ambitionen, die Bundes-
republik flir auslandische Arbeitskrafte attraktiver zu
machen, miissen Auslanderbehoérden im Besonderen,
aber auch andere Verwaltungseinheiten weiter kon-
sequent Uberlegen, wie sie mit der sich dndernden Be-

volkerungsstruktur umgehen und sich Konzepte und
Verfahren zum Umgang mit Vielsprachigkeit Giberle-
gen. Mittel- bis langfristig ware dadurch auch eine Ent-
lastung der Sachbearbeiter:innen zu erwarten, gelten
doch Verstandigungsschwierigkeiten als ein Grund fir
die wahrgenommene hohe Arbeitsbelastung.

Rolle von Einzelpersonen

In Gesprachen mit Stakeholdern wurde die Rolle der
Leitung der Auslanderbehdrden hervorgehoben. Von
aufRen lassen sich in Zusammenhang mit einem Fiih-
rungswechsel in der Behérde deutliche Kurswechsel
beobachten, etwa im Umgang mit Geduldeten. Hier
sind die Ermessensspielrdume besonders grof3 und hier
lassen sich eindeutige Anderungen in Entscheidungs-
praxen wie auch in administrativen Abldufen fest-
stellen. Auch jenseits der Leitungsebene schildern uns
Vertreter:innen aus der Migrationsberatung, aber auch
Wirtschaftsvertreter:innen, dass eine ziigige und ziel-
orientierte Bearbeitung auslanderrechtlicher Anliegen
in erheblichem Mafe von individuellen Personen und
Kontakten abhangig seien. Eine typische Erfahrung sei,
dass Probleme immer dann geklart werden kénnten,
wenn die Klient:innen bei Behérdengangen begleitet
wirden. Die sich daraus ergebenen sehr unterschied-
lichen Einzelfallentscheidungen sind fir die betroffe-
nen Ausldnder:innen und Arbeitgeber gleichermalen
nur schwer nachzuvollziehen. Auch im Hinblick auf die
Unterstltzungsnetzwerke und Arbeitgeber stellt sich
die Frage, inwiefern diese durch funktionierende Aus-
landerbehorden entlastet werden kénnten. Auch dazu
aber bedarf es weiterer Organisationsforschung, um
den Einfluss von Flihrungspersonal, von spezifischen
Organisationsentwicklungsmodellen oder von Leit-
bildern auf das alltagliche Verwaltungshandeln besser
bewerten zu kénnen.

Spezialisierte Verwaltungseinheiten

Ab einem gewissen Personalbestand liegt eine wei-
tere kommunale Steuerungsoption in der Einflihrung
spezialisierter Verwaltungseinheiten flr spezifische
Anliegen. In den meisten befragten Behérden existie-
ren solche Spezialisierungen. Dennoch ergibt sich hier
kein einheitliches Bild. In einigen Auslanderbehorden
sind alle Mitarbeiter:innen fiir alle Angelegenheiten

11 Der Entwurf fiir den Bundeshaushalt 2024 sieht dagegen eine Kiirzung der Migrationsberatungen um ca. 30 Prozent vor, was auf scharfe

Kritik der Wohlfahrtsverbande stoR3t.
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zustandig, in anderen existieren Abteilungen zur Bear- Priorisierung von Zuwanderungsgruppen ist prinzipiell
beitung von Asylangelegenheiten, zur Umsetzung von nur in groReren Behérden moglich. Oftmals richtet sie
Abschiebungen, zur Bearbeitung der Belange von Bil- sich auch an der Unterscheidung von mittlerem und

dungsauslander:innen (in Universitatsstadten) usw. Die  héherem Verwaltungsdienst aus.
Steuerung Uiber Spezialisierung oder auch (zeitweilige)

Aus der Umfrage

Zustandigkeiten im Mehrebensystem

In einem Freitextfeld unserer Onlinebefragung wurden zahlreiche Bemerkungen und Verbesserungsvor-
schlage zu Aufgabenteilungen und Netzwerkstrukturen genannt. Zahlreiche Riickmeldung weisen in Rich-
tung weiterer Spezialisierungen.

LAsylverfahren zentral bearbeiten und erst nach positiver Entscheidung auf die Kommunen verteilen.”

L[...] evtl. Spezifizierung. Allgemeiner Abschnitt, Humanitdrer Bereich, Einreise (Visum). Beschdftigung und
Studenten.”

LAusgliederung von bestimmten Fragestellungen an zentrale ABH's, wie Priifung Wohnsitzauflagen (s. bspw. NRW)
oder Fachkrdfteeinwanderung (s. bspw. RLP)."

,Familiennachzug: Entscheidung allein durch Auswdirtiges Amt.”

Daneben werden bessere und effizientere Aufgabenteilungen in den verschiedenen Aufgabengebieten ein-
gefordert:

,Schnellere Antworten und Einschéitzungen bzgl. Abschiebungsverboten und Behandlungsméglichkeiten im Heimat-
land durch das BAMF dringend erforderlich (Antworten dauern teilweise Idnger als ein Jahr).”

Wegfall Zustimmungserfordernis BA, wenn lokal ein Arbeitsangebot vorliegt, EU-Birger nicht mehr bei Ausldnder-
behérden anbinden”

,Beteiligung der Bundesagentur fiir Arbeit nach zweijdhriger Beschdftigung. Westbalkan sollte wieder wegfallen”

LAbschaffung des Datenabgleichs zwischen Melde- und Ausldnderbehdrden. Durch die nicht anpassbaren rechtli-
chen Unterscheidungen erfolgt jedes Jahr aufs Neue die Bearbeitung der identischen Meldung. Wofir?*

Sehr grundsatzlich wird moniert, dass Bund und Lénder ihre Aufgaben auf die Kommunen ,abwalzen:

,Bund und Ldnder sollen einfach ihren origindren Aufgaben nachgehen und nicht alles nach unten delegieren! Z. B.
Registrierung von Fliichtlingen, aber auch Massenzustrémen wie aus der Ukraine. Genauso wie Asylantragstellun-
gen von Ukrainern, die nicht unter die Richtlinie fallen bzw. Priifung von zielstaatbezogenen Abschiebehindernissen
bei diesen. Normale Asylbewerber werden ebenfalls unregistriert in den Kommunen zwischengeparkt, weil kein Platz
in den LEAs ist und die ABH sollen dann die Asylantrdige entgegennehmen?”
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5. Aktuelle Probleme der
Auslanderbehorden

5.1 Das Personal der
Auslanderbehorden

Fragt man die Mitarbeitenden der Auslanderbehérden
nach der Entwicklung ihrer Arbeitsbelastung in den
vergangenen Jahren, so ist die Antwort eindeutig (Ab-
bildung 6). 92 Prozent der antwortenden Personen in
unserer Umfrage gaben an, dass die Arbeitsbelastung
stark gestiegen sei. Die restlichen acht Prozent mach-
ten keine Angaben. Der Befund ist umso deutlicher, als
dass in den Antworten keine Differenzierung zwischen
Lstark erhoht” und ,,erhéht” gemacht wurde. Von die-
sem Befund geht sicher ein Alarmsignal aus. Es wére
jedoch zu einfach, den Anstieg der Belastung einzig auf
die gestiegenen Fallzahlen zurtickzufiihren. Die fol-
genden Abschnitte zeigen weitere aktuelle Probleme
der Auslanderbehdrden -von einer unbefriedigenden
Personalsituation bis zur hohen Geschwindigkeit auf-
enthaltsrechtlicher Neuerungen.

IN KURZE

Eine Behorde, die eine Schliisselrolle beim Um-
gang mit dem demografischen Wandel und Fach-
kraftemangel innehat, ist selbst von Fachkrafte-
mangel betroffen. Objektivierbare Erkenntnisse
zum Aufgabenzuwachs in Auslanderbehérden
bestehen nicht. Dennoch herrscht Einigkeit, dass
eine bessere Personalausstattung und -entwick-
lung der zentrale Schliissel zu einer besseren Auf-
gabenerledigung waren.

Die Arbeit in Auslanderbehérden zeichnet sich aus
durch

B eine hohe Arbeitsbelastung,

B den Umgang mit einer komplexen
Rechtsmaterie,

B hohe Verantwortung.

ABBILDUNG 6 Die Arbeitsbelastung der Auslanderbehérde hat sich in den vergangenen Jahren...

In Prozent
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Quelle: Umfrage ,Entlastung fiir kommunale Auslanderbehérden”, eigene Berechnung und Darstellung (Prozentwerte gerundet).
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Die Losung der Personalprobleme bedarf

B einer besser an die Aufgabenfiille angepassten
Stellenzuweisung und Eingruppierung,

B der Anpassung von Ausbildungswegen und
Fortbildungen im Aufenthaltsrecht.

Aufgrund der Verwaltungshoheit der Lander, wie auch
aufgrund der Personalhoheit der Kreise bzw. der Kreis-
freien Stadte, liegen keine flichendeckenden Zahlen
zur Personalsituation, etwa zum Anteil unbesetzter
Stellen, zum Krankenstand oder zur Verweildauer
junger Angestellter und Beamt:innen in den Auslander-
behorden vor. Prinzipiell fallt es nicht leicht, den Perso-
nalbedarf in den Auslanderbehdrden valide abzubilden.

In einer Umfrage des Stidwestrundfunks (SWR) im Juli
2022, an der 216 Leiter:innen von Auslanderbehérden
in 13 Bundeslandern teilgenommen haben, bezeich-
neten 94 Prozent der Teilnehmer:innen die Personal-
situation als angespannt, die Mehrheit als ,sehr ange-
spannt® Als Griinde werden gemeinhin zu wenige oder
unbesetzte Planstellen, eine zu geringe Verglitung, eine
hohe Kundenkontaktdichte und Arbeitsbelastung ge-
nannt.

In Reaktion auf eine Kleine Anfrage erhob das Land
Baden-Wirttemberg den Anstieg der Fallzahlen in ein-
zelnen Kommunalen Auslanderbehorden. Dabei ergab
sich ein uneinheitliches Bild zwischen dem Anwachsen
von Fallzahlen pro Mitarbeiter:in um 50 Prozent, bis
hin zum Sinken der Fallzahlen in einem Kreis.

Die Stadt Stuttgart beantwortete die Anfrage wie folgt:

,Eine konkrete Erhebung ,Fallzahlen pro Sachbearbeiter’
ist der Stadt Stuttgart aufgrund der Vielzahl der unter-
schiedlichen Aufgaben nicht maglich. Aufgrund der
guten Arbeitsmarktlage flir Beschdftige im offentlichen
Dienst und des Fachkrdftemangels in der éffentlichen
Verwaltung unterliegt die Zahl der besetzen Stellen
grofsen Schwankungen. Die Ausldnderbehérde der Stadt
Stuttgart hat aktuell 84,86 Stellen fiir die Sachbearbei-
tung bei 170 336 Ausldndern, davon sind 26,33 Stellen

(rund 31 Prozent) nicht besetzt. Somit ist der Stadt Stutt-
gart auch aus diesem Grund eine valide Aussage zu den
Fallzahlen pro Sachbearbeiter nicht méglich. Es ist nach
Angaben der Stadt Stuttgart auf jeden Fall eine deutliche
Steigerung der Aufgabenfiille zu konstatieren, sodass die-
se mit dem vorhandenen Personal nicht mehr addquat
bearbeitet werden kann“ (LTBW-Drs. 17/45302).

Die Fallzahlen geben zudem nur einen oberflachlichen
Eindruck tiber die Bearbeitungsdauer aufenthalts-
rechtlicher Aufgabenstellungen, die nicht nur vom
Personal der Behorde und vom Aufenthaltszweck und
Anliegen (Fall) abhangig sind, sondern oftmals auch von
der Mitwirkung anderer Behorden wie auch der an-
tragstellenden Person.

Aus der Umfrage

Einzelnen Behdérden scheint es besonders
schwerzufallen, Planstellen neu zu besetzen.
Doch die bloRe Besetzung der Planstellen allein
beschreibt das Problem nur ungentigend. Eine
moglicherweise gewichtigere Rolle scheint zu
spielen, wie lange konkrete Personen auf einer
Planstelle in der ABH verbleiben, also wie hoch
die Fluktuation auf den Stellen ist. In unserer
Umfrage stimmten 57 Prozent der Befragten der
Aussage zu, dass eine hohe Fluktuation besteht,
nur 21 Prozent stimmen dem nicht zu.

Ursachen der Personalsituation

Die Personalsituation in den Auslanderbehérden wur-
de spatestens mit der Fluchtzuwanderung von 2015
virulent. Die Pandemie und die Zuwanderung aus der
Ukraine sorgten flir weitere auBergewoéhnliche Belas-
tungsereignisse. Dabei gilt die von den Auslanderbehor-
den zu bearbeitende Rechtsmaterie als auRerordentlich
komplex und unterliegt zudem hiufigen Veranderungen.
Vor diesem Hintergrund stellen sich Herausforderungen
flr die Einarbeitung neuen Personals, die kontinuier-
liche Fortbildung der vorhandenen Mitarbeiter:innen
und das Wissensmanagement. Vor dem Hintergrund des
Fachkraftemangels und der als hoch wahrgenommenen

12 https://www.landtag-bw.de/files/live/sites/LTBW/files/dokumente/WP17/Drucksachen/4000/17_4530_D.pdf (Download 11.10.2023).
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Personalfluktuation in einigen Ausldnderbehérden fiihrt
die hohe Komplexitat dazu, dass Quereinsteiger:innen
rekrutiert und zunachst fiir die Nachqualifikationen frei-
gestellt werden missen (Bogumil et al. 2023: 111).

Der Personalmangel in den Auslanderbehérden wird
momentan stark problematisiert, ist aber kein Allein-
stellungsmerkmal. Gerade die kommunalen Sozialam-
ter klagen in dhnlicher Weise liber unbesetzte Stellen
(Bsldt 2022), Gleiches gilt fiir die Justizverwaltung
(Meyer 2022). Die Problembeschreibungen gleichen
sich (Abbildung 6). In einer Branchenanalyse analysie-
ren Katrin Schmid und Peter Wilke (2016) die Beschaf-
tigungssituation in den kommunalen Verwaltungen.
Problematisch ist nicht nur die Altersstruktur. Auch die
finanzielle Situation, insbesondere von Kommunen, die
unter Haushaltsaufsicht der Lander stehen, bestimmt
Personal- und Stellenschliissel:

,Uber Stellenschliissel, Besetzung von Stellen und
Aufgabenverteilung entscheidet nicht das eigentliche
Arbeitsaufkommen, sondern tiberwiegend die finanziel-
le Situation. Eine objektivierte Arbeits- und Aufgaben-
bemessung ist kaum erkennbar* (Schmid und Wilke
2016:22).

Die hier genannten Themen strukturieren auch die
Riickmeldungen, die wir aus den Auslanderbehérden
erhalten haben. Sie betreffen Fragen der Stellenbemes-
sung, der Ausbildung wie auch der Eingruppierung von
Stellen und Aufgaben in den Behorden.

Die Sorgen der Personalgewinnung wurden von den Teil-
nehmer:innen der Umfrage in einem freien Eingabefeld
ausfiihrlich dargestellt. Wir haben abschlieRend gefragt:

Gibt es Themen, Aufgabenbereiche oder organisatori-
sche Lésungen, die nicht abgefragt wurden, die aber in
Ihrer Organisation bedeutend sind?

Die hier gemachten Angaben beschreiben oder fordern
Verbesserungen.

1. der Qualifikations- und Ausbildungswege der Be-
schaftigten:

,Personal i. d. R., wenn liberhaupt mit einfacher Verwal-
tungsausbildung (keine Hochschule!), daher aufgrund
der Komplexitdt fehlende Sachkunde und viel Unter-
stlitzungs-/Riicksprachebedarf; zudem aufgrund des

stetig hohen und steigenden Arbeitsanfalls/Stresspegels
und erforderlicher Anpassungen und Verdnderungen
schwierig. Motivation bei den MA aufrechtzuerhalten;
keine Personalressourcen fiir Digitalisierung und Um-
setzung von Gesetzesdnderungen.”

,Bundesweites Programm zur fachlichen Einarbeitung
ins Ausldnderrecht.”

,Durch fehlende Bewerber im gehobenen Dienst wird
zunehmend auf Mitarbeiter im mittleren Dienst oder
Verwaltungsfachangestellte zurtickgegriffen. Es fehlt
dann hdufig die rechtliche Kompetenz.”

2. der Eingruppierung und Besoldung der Mitarbei-

ter:innen:

,Stellen sowohl in der Sachbearbeitung als auch in der
Flihrungsebene sind im Vergleich zu anderen Gebieten
(z. B. im Leistungsrecht) schlecht dotiert.”

,Besoldung, Stellenbewertung, Eingruppierung, Zulage-
moaglichkeit.”

,Beim Weggang von Beamten mit entsprechender Qua-
lifikation erfolgt keine entsprechende Nachbesetzung
(begriindender Hinweis - es bewirbt sich niemand.
Grund: Da dieser Personenkreis auch durch die An-
derung des Beamtengesetzes nun gleich mit A 10 als
Berufseinsteiger beginnen kann. Bei der Ausldnder- und
Einblirgerungsbehorde sind die Stellen aber maximal
mit A 10 bewertet. Wir haben von friiher sechs Mitar-
beitern im gehobenen Dienst jetzt nur noch 1,2 Stellen
besetzt.).”

3. der allgemeinen Arbeitsbedingungen in Auslander-

behorden:

,Stellenbewertungen entsprechen nicht mehr den
aktuellen Anforderungen an die Stellen: hohes Konflikt-
potenzial, Verstdndigungsschwierigkeiten und ein stdn-
diger Wechsel an Anliegen der Kundschaft im Gegen-
satz zu den rechtlichen Maglichkeiten. Hierdurch finden
sich wenig Bewerber, da es bei der gleichen Besoldung/
Bezahlung scheinbar attraktivere Stellenangebote gibt.
Uberlastung - Planstellen sind zwar alle besetzt, jedoch
Zu wenige."

,Eine zentrale Beschwerdestelle, bei der man anonym
als Mitarbeiter auf Missstdnde hinweisen kann, wdre
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sicherlich hilfreich, sei es seit Jahren bestehende EDV-
Probleme, Personalmangel und Uberlastung oder
Sonstiges, bei Fachbereichsleitern oder Vorgesetzten
hat man keine Chance auf Verdnderung/Verbesserung,
wenn da kein Interesse besteht. Kontrollen, die nach
Beschwerden durchgefiihrt werden und o6ffentlich ge-
macht werden, wiirden Druck und Anreiz auf Verbesse-
rung bedeuten.”

Die Behorde, deren Funktionieren ein Schliissel zur
Beseitigung des Fachkraftemangels sein soll, leidet
unter dem Fachkraftemangel. Die Antwort aus den
Behorden ist klar: Es bedarf einer Veranderung der
Eingruppierung von Stellen, mit denen die Arbeit in
Auslanderbehdérden attraktiver gestaltet werden
kann. Daneben aber werden auch die unterschied-
lichen Einstellungsvoraussetzungen und Arbeits-
teilungen in den Behorden sichtbar. Wahrend einige
Behorden aufenthaltsrechtliche Fallbearbeitungen
ausschlieBlich von Beamt:innen im gehobenen Dienst
bearbeiten lassen und administrative Tatigkeiten, wie
auch die Umsetzung von Abschiebungen, Angestellten
im 6ffentlichen Dienst (mit Ausbildungen zum Blro-
kaufmann bzw. zur Biirokauffrau) Gberlassen, scheint
eine solche auf unterschiedlichen Qualifikationen

beruhende Arbeitsteilung in anderen Behorden nicht
moglich.

Entsprechend wird auch eine bessere inhaltliche Vor-
bereitung auf die Aufgaben in den Ausldnderbehérden
eingefordert.

An den Verwaltungshochschulen etwa in Nordrhein-
Westfalen oder Rheinland-Pfalz besteht die Moglich-
keit, Vertiefungen im Migrationsrecht zu belegen.
Solche Angebote sind jedoch beschrankt und es gilt
sie auszuweiten. Aber auch die zahlreichen Quer-
einsteiger:innen missen an die komplexe Arbeit mit
dem Aufenthaltsrecht herangefihrt werden. Entspre-
chend haben wir nach Moglichkeiten der Personalent-
wicklung gefragt:

Die Moglichkeiten interner Personalentwicklungen
werden offensichtlich besser beurteilt (Abbildung 8)
als die Ausbildungswege in den 6ffentlichen Dienst
oder die Vorbereitung von Quereinsteigern (Abbildung
7). Die Umsetzung aber von Personalentwicklungs-
mafRnahmen und Schulungen ist selbst ressourcenauf-
wendig und eine angemessene Einarbeitung kann im
Tumult momentaner Uberlastung untergehen.

ABBILDUNG 7 Neue Mitarbeiter*innen bringen aus ihrer Ausbildung oder ihrer vorherigen Tatigkeit ausreichend
Vorkenntnisse mit, um die Aufgaben in der Behérde zu bearbeiten
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Quelle: Umfrage ,Entlastung fiir kommunale Auslanderbehérden, eigene Berechnung und Darstellung (Prozentwerte gerundet).
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ABBILDUNG 8 Neue Mitarbeiter:innen werden durch Erfahrungsaustausch, Schulungen und andere
PersonalentwicklungsmaBnahmen entsprechend auf ihre Tatigkeit in der Organisation vorbereitet

In Prozent
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Quelle: Umfrage ,Entlastung fiir kommunale Auslanderbehdrden, eigene Berechnung und Darstellung (Prozentwerte gerundet). BertelsmannStiftung

5.2 Verhaltnis von Verwaltung und

Publikum: Wartezeiten und
Transparenz

IN KURZE

Die verschiedenen Einwanderungsbewegungen,
die Coronapandemie, flichendeckender Personal-
mangel flihren zu langen Wartezeiten und zu einer
Verwaltung, deren Handlungen auch von auf3en
nur schwer nachvollziehbar sind. Die Organisatio-
nen gehen unterschiedlich mit der momentanen
Arbeitssituation um. Einen generellen Abbau von
Prifpflichten aber beflirworten sie nicht.

»Rickstaumanagement”

,Wir haben jedes Jahr einen Zuwachs an Fllen.

Und dann hatten wir noch Corona. Und die Ukrai-
ne-Situation und das hat uns um Tausende Flle
zuriickgeworfen. Bei Corona konnten die Kommunen
nicht arbeiten, vernlinftig also lange Zeit gar nicht,
und dann auch nur eingeschrdnkt. [...] Dann kam
die Ukraine-Situation und deswegen gibt es diese
riesigen Riickstdnde, die nur mit zusdtzlicher Kraft-
anstrengung im Sinne von voriibergehend zusdtz-
lichem Personal bewdiltigt werden konnen. So das
laufende Geschdift - so sagt auch mein Abteilungs-
leiter immer - das wiirden wir wahrscheinlich sogar
schaffen, wenn wir nicht diese Riickstéinde hdtten.
Aus diesen Riickstdnden heraus erwachsen zusdtzli-
che Aufgaben. Ein Riickstandsfall macht mehr Arbeit
als ein Fall, der heute neu reinkommt. Das fdngt
schon damit an, dass die Leute natiirlich mehrfach
nachfragen, wie sie mit diesen Sachstandsanfragen
irgendwie umgehen miissen. Zweitens: Wenn sie
den Fall dann endlich anpacken kénnen, ist der ein
Dreivierteljahr alt. Und sie machen sich erneut viele
Freunde, indem sie dann wieder aktuelle Nachweise
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anfordern miissen. Mal gesetzt den Fall, Sie haben
als Klient vor elf Monaten alles eingereicht, war auch
tatsdchlich alles dabei und aktuell. Und jetzt, nach elf
Monaten, nehme ich mir das. Und ich bin aber, weil
das der Entscheidungszeitpunkt ist, verpflichtet, als
Sachbearbeiter dann aktuelle Nachweise von lhnen
zu fordern. Also nochmal aktuelle Gehaltsnachweise,
aktueller Nachweis liber Wohnung usw. [...] Sie ha-
ben also lange gewartet und haben doppelt Arbeit.
Jetzt miissen wir liberlegen, wie wir zusdtzliches Per-
sonal den Riickstau aufarbeiten lassen.

Da wird es auch nicht so sein, dass der, der am ldngs-
ten wartet, als Erster bedient wird, [...] weil das vom
Arbeitsaufwand her nicht die effektivste Losung ist.
Da muss man so einen Mittelweg finden, dass man,
[...] weil) ein Fall, der jetzt reinkommt oder vor in
den letzten drei Wochen reingekommen ist, dass ent-
scheidungsreif, [...]Jder ist schnell wieder weg. Ein Fall
aus der Vergangenheit, da muss ich die doppelte Zeit
investieren. Da muss man halt dann Mittelweg fin-
den. Ahm, und das ist halt sehr schwierig. Und auch
der Arger und die Frustration und die Kommunika-
tionsaufwand, der da aus so was entsteht, der ist halt
auch noch mal nicht zu verachten.”

Die Fluchtzuwanderung nach 2015, die Coronapan-
demie und schlieBlich die Flucht vor dem Krieg in der
Ukraine pragen die Chronologie der Krisenbeschrei-
bungen kommunaler Verwaltungen. Ahnlich wie bei
der Personalbemessung liegen keine validen Daten
zur durchschnittlichen Bearbeitungsdauer von Fall-
arten und von Wartezeiten in Auslanderbehérden vor.
Es sind Medienberichte und einzelne Publikationen
(Schlee 2023) liber lange Wartezeiten und ihre gravie-
renden Folgen flr die Moglichkeit, einer Arbeit nach-
zugehen oder soziale Leistungen zu erhalten, sowie die
zahlreichen Wortmeldungen aus den Behérden selbst,
die einen Eindruck Gber den Arbeitsaufwand schaffen
und das Gesamtbild der Auslanderbehérde bislang
pragen.

In mehr als 40 Prozent der Auslanderbehérden, die an
unserer Umfrage teilnahmen, ist mit einer Wartezeit
von zwei und mehr Monaten fiir eine Vorsprache zu
rechnen (Abbildung 9). Teilweise gibt es keine Termin-
vereinbarungen, sondern nur direkte persénliche Vor-
sprachen mit entsprechenden Wartezeiten. Auch die
mangelnde telefonische Erreichbarkeit flir Riickfragen
pragt das Bild der Behorde. Betroffene berichten im-
mer wieder, dass kein telefonischer Kontakt méglich
sei. Dies sehen die Behdrden selbst in unserer Umfrage
etwas anders, auch wenn nur knapp ein Viertel angibt,

ABBILDUNG 9 Wie lange dauert es im Durchschnitt, einen Termin bei lhrer Auslanderbehorde zu erhalten?
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Quelle: Umfrage ,Entlastung fiir kommunale Auslanderbehérden, eigene Berechnung und Darstellung (Prozentwerte gerundet).
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immer erreichbar zu sein und immerhin 11 Prozent

nie telefonisch kontaktiert werden kénnen (Abbildung
10). Die Mehrheit ist zu bestimmten Sprechzeiten er-
reichbar, die von Ort zu Ort in ihrem Umfang allerdings
stark variieren konnen. Eine prinzipielle Erreichbarkeit
wahrend der Sprechzeiten bedeutet zudem nicht, dass
auch alle Anrufe beantwortet werden.

Ein groBer Anteil der Kundenkontakte wird durch die
kurze Giltigkeit von humanitaren Aufenthaltstiteln
produziert. Subsidiar Schutzberechtigte mussten bis-
lang bereits ein Jahr nach der Ersterteilung und spater
alle zwei Jahre verlangert werden. Fliichtlinge nach der
Genfer Fliichtlingskonvention (GFK) kénnten zwar prin-
zipiell eine unbefristete Niederlassungserlaubnis er-
halten, aus ,technischen” Griinden kénne diese jedoch
nur fUr drei Jahre erteilt werden, da sie mit einem drei
Jahre gliltigen Reiseausweis fir Fllichtlinge verknipft
werden misse (Bogumil et al. 2023: 112). Losungsan-
satze lagen entsprechend in der Ausweitung der Gel-
tungsdauer von Dokumenten, wie sie bereits diskutiert
wird und umgesetzt werden soll (Ritgen 2023). Auf den
ersten Blick etwas (iberraschend stehen die befragten
Auslanderbehorden einem generellen Abbau von Prif-
pflichten eher skeptisch gegenlber (Abbildung 11).
Dies schlief3t natiirlich nicht aus, dass sie einzelne Priif-
pflichten fiir verzichtbar halten, zeigt jedoch auch ein
Verstandnis des eigenen Amtes als Ordnungsbehérde.

ABBILDUNG 11 Prifpflichten sind abzubauen

ABBILDUNG 10 Ist die Auslanderbehorde fiir Riickfragen
telefonisch erreichbar?
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Quelle: Umfrage ,Entlastung fiir kommunale Auslanderbehérden®,
eigene Berechnung und Darstellung

(Prozentwerte gerundet). | BertelsmannStiftung

Im Rahmen des Follow-up-Prozesses nach dem so-
genannten Flichtlingsgipfel vom 16. Februar 2023
zwischen Bund, Landern und Kommunen wurde auch
das Visumverfahren als Quell der Belastung identifi-
ziert. Entlastungen der Auslanderbehdérden sollen nun

In Prozent
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Quelle: Umfrage ,Entlastung fiir kommunale Auslanderbehérden”, eigene Berechnung und Darstellung (Prozentwerte gerundet).
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aus entsprechenden Anderungen im Visumverfahren
resultieren, die vom Auswartigen Amt bereits um-
gesetzt wurden. So werden D-Visain allen Fallen der
Erwerbs- und Bildungsmigration nunmehr mit einer
Geltungsdauer von zwolf statt wie bisher sechs Mo-
naten ausgestellt. Darliber hinaus soll kiinftig auch die
Zustimmungserfordernis der Auslanderbehérden im
Visumverfahren in vielen Fallkonstellationen entfallen.

Die Teilnehmer:innen unserer Umfrage duBern dartber
hinaus noch einige weitere Ideen, die aus ihrer Sicht
zur Entlastung sowie zu klirzeren Wartezeiten im Kun-
denkontakt beitragen wiirden. Dabei werden teilweise
auch widersprtichliche Forderungen laut, die anzeigen,
dass es nicht nur einen Losungsweg zur Verbesserung
der Arbeit von Auslanderbehorden gibt.

LAushdndigung von Aufenthaltstiteln (Postzustellung
ermaglichen).”

,Direktversand der digitalen Aufenthaltstitel (simtliche
ohne Beiblatt bzw. als Ausweisersatz) - einfacheres
Procedere des Direktversandes als es momentan im
Gesetzesentwurf geplant ist.”

,Proaktive Kundenterminierung bis zu drei Monate im
Voraus (sorgt fiir das Vermeiden langer Schlangen vor
der Behorde und gibt den Mitarbeitenden individuelle
Spielrdume in der Planung).”

,Es gibt keine Terminvergabe, freie Vorsprache méglich.”

,Digitales Kontaktformular fiir allgemeine Fragestellun-

“

gen.

,Kooperation mit der Behordenrufnummer 115 - sorgt
fur reduzierte Anrufe in der Behérde selbst.”

,Der Spagat zwischen Kundenorientierung (héufig
durch Integrationsbereich und politische Interessen
getrieben) und der Mitarbeiterorientierung (Flexibili-
sierung von Vorsprachen, Antragstellungen und damit
Homeoffice) stellt die Organisationen vor grofse Heraus-
forderung. Die Sprachbarriere (Haltung: Amtssprache =
Deutsch) behindert einfachere Prozesse (Vorsprachen,
Antragstellungen, Beratungen), ist allerdings durch zu
geringe Mittel auch nicht wirklich zu beseitigen.”

Verlasst man die Binnenperspektive der Auslanderbe-
horden, fihrt die Uberlastung nicht nur zu den vielfach
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geschilderten langen Wartezeiten fir die Klient:innen.
Die Komplexitat aufenthaltsrechtlicher Entscheidun-
gen in Kombination mit fehlenden Kontaktmoglich-
keiten sorgen daflr, dass die aufenthaltsrechtlichen
Entscheidungen mit ihren schwerwiegenden Folgen fir
die Betroffenen oftmals gar nicht nachvollziehbar sind,
mithin: Sie werden als willkurlich wahrgenommen (Ba-
koben, Rumpel und Schlee 2023: 11). Der Rechtsstaat
steht in der Pflicht, sein Verwaltungshandeln trans-
parent zu halten. Den Migrationsverwaltungen gelingt
das nicht immer.

5.3 Digitalisierung: Problem oder
Losung?

IN KURZE

Die Digitalisierung von Verfahren und Leistungen
verspricht mittelfristige Arbeitsentlastungen. Die
Riickmeldungen aus der Praxis zum Stand und

zu den Umsetzungsmoglichkeiten verschiedener
Digitalisierungsprozesse sind jedoch eher zurtick-
haltend, was an komplizierten Prozessen wie auch
an voraussetzungsvollen Infrastrukturen liegt.

Die Frage der Gestaltung des Publikumsverkehrs flihrt
zu den Erwartungen an eine weitere Digitalisierung

von Leistungen im Auslanderwesen. Mit dem Online-
zugangsgesetz (OZG) hat der Bund einen Rahmen defi-
niert, der auch die Digitalisierung von Leistungen in den
Auslanderbehoérden strukturieren soll. Es verpflichtet
Bund, Lander und Gemeinden, ihre Verwaltungsleistun-
gen zu digitalisieren und sie miteinander zu verknipfen
(§ 1 OZG). Eines der vielleicht bemerkenswertesten
Ergebnisse der Vernetzungs- und Vereinfachungsbemii-
hungen ist eine Aufstellung und Katalogisierung aller
offentlicher Verwaltungsleistungen in einem Leistungs-
katalog (LeiKa), der gegenwartig 13.145 Positionen
umfasst (FIM 2023), die von der ,Abfallgebihr” bis zur
Meldung des Erwerbs ,eines Unternehmens im melde-
pflichtigen Bereich durch einen Auslander zum Schutz
vor voraussichtlichen Beeintrachtigungen der wesent-
lichen deutschen Sicherheitsinteressen zur sektorspezi-
fischen Investitionsprifung” reicht.

Die Leistungen im Bereich Ein- und Auswanderung sind
vielfach untergliedert. So sind alleine 195 Leistungen
im Kontext der Erteilung von Aufenthaltstiteln geflihrt.
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Bereits vor Inkrafttreten des neuen Fachkréfteein-
wanderungsgesetzes bestehen hier 50 Aufenthalts-
titel fir auslandische Fachkréafte. Die dort genannten
unterschiedlichen Leistungen wurden priorisiert und in
Modellprojekten entwickelt und umgesetzt, die dann
bundesweit nutzbar sein sollen. Priorisiert sind die
Leistungen ,Aufenthaltstitel”, ,Verpflichtungserkla-
rung” sowie ,digitale Einblirgerung.’ Ein Beispiel fiir ein
Digitalisierungsvorhaben ist unter anderem das Projekt
digitale Einblirgerung®, das von Nordrhein-Westfalen
zur Nutzung in ganz Deutschland entwickelt wird. Der-
zeit wird dieser digitale Antragin der Einblrgerungsbe-
horde Bielefeld in einer Pilotphase genutzt, umihn dann
auch flaichendeckend in die Nachnutzung zu bringen.

Die Erwartungen an Arbeitserleichterungen durch
Digitalisierung werden in den Behérden jedoch nur
ansatzweise geteilt. Wir haben gefragt, ob die Maf3nah-
men im Onlinezugangsgesetz zu Arbeitserleichterun-
gen flihren werden (Abbildung 12).

Dennoch nutzen zahlreiche Behérden bereits
digitalisierte Verfahren. Wir haben konkret nach
Moglichkeiten digitaler Antragsstellung gefragt
(Abbildung 13).

ABBILDUNG 12 Rechnen Sie damit, dass die MaBnahmen und
Programme des Onlinezugangsgesetzes
zukiinftig lhre Arbeit erleichtern werden?

In einem Freifeld wurden bereits genutzte und umge-
setzten digitale Tools genannt: Haufig benannt wurden:

die e-Akte,

die Fachprogramme XAusldnder und XAsyl, die zum
Datenabgleich mit anderen Behorden dienen,

sowie Systeme zur Onlineterminvergabe.

Gefordert werden zudem im Freitext:

,einheitliche digitale Aktenbearbeitung und Pflege der
Akten in einem bundeseinheitlichen Bestand" sowie die

,Einflihrung eines digitales Kontaktformulars fiir allge-
meine Fragestellungen”

Daneben werden zahlreiche Programme genannt, wie
etwa elektronische Antragsstrecken zur Verpflich-
tungserklarung und Dokumentenmanagementsys-
teme. Die zahlreichen sehr heterogenen Nennungen
legen nahe, dass ,Digitalisierung” sich lokal in recht
unterschiedlichen Geschwindigkeiten und Auspragun-
gen ausformt. Dies geht teils sogar noch iber die 1an-
derspezifischen Fachanwendungen hinaus.

ABBILDUNG 13 Gibt es Moglichkeiten digitaler
Antragstellung?

In Prozent
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Quelle: Umfrage ,Entlastung fiir kommunale Auslanderbehérden®,
eigene Berechnung und Darstellung

(Prozentwerte gerundet). | BertelsmannStiftung

Quelle: Umfrage ,Entlastung fiir kommunale Auslanderbehérden®,
eigene Berechnung und Darstellung

(Prozentwerte gerundet). | BertelsmannStiftung
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Zugleich haben wir in einem Freitext nach Hirden der
Digitalisierung gefragt: Neuerlich ist ,fehlendes Perso-
nal zur Umsetzung der Digitalisierung” die am haufigs-
ten genannte Hirde. Aber auch Sprachbarrieren und
fehlende Fahigkeiten der Nutzer:innen, die digitalen
Tools zu bedienen, werden mehrfach genannt.

So fuhrt bereits der Umstieg auf die e-Akte durch das
Einscannen der Bestandsakten, eine bereits fiir sich
sehr zeitintensive Tatigkeit, nur zu Entlastungen, wenn
auch in einer e-Akte entsprechende Verschlagwortun-
gen und Suchbegriffe eingefiihrt sind und wenn ein
Rechner existiert, der in der Lage ist, in sehr groBen

Dateien zu navigieren.

Der Arbeitsplatz einer Sachbearbeiterin in der Auslanderbehdrde

,Die EU macht sich Gedanken, das Schengenvisum EU-weit zu digitalisieren. Aber was heif3t das am Ende des Tages
fiir eine Kommune?[...] Ich bin gar nicht in der Lage, als Ausldnderbehérde hier biometrische Daten so abzunehmen,
sodass sich die vernlinftig in einem System hinterlegen kann. Weil die Hardware, die ich dafiir habe, muss ich bei der
Bundesdruckerei kaufen. Ich bin ja auch nicht marktfrei in meiner Entscheidung. Und dann gibt es dazu ein Produkt,
dann haben wir Lieferketten, dann gibt es den Mist nicht. Dann haben wir hier Teile, die sind flinf Jahre alt. Und ich
sage mal, jedes Smartphone, was ich vor einem 3/4 Jahr gekauft habe, ist jetzt schon fast Oldschool. Und so ist das
ja mit behérdlicher Hardware nicht anders. Und wenn sich dann in der EU die dollsten modernen Sachen liberlegt
werden in so einem Digitalisierungsprozess, dann ist weder in der Hardware und Software irgendwo sichergestellt,
dass das liberhaupt geleistet werden kann, unabhdngig von der Manpower und unabhdngig von der Frage ,medien-
bruchfrei.” Alleine die Ressourcen oder die Moglichkeiten, die wir haben, die stehen gar nicht zur Verfiigung. [...] Wo
stehen wir denn liberhaupt bei unseren Prozessen im Bereich Digitalisierung und auch im Bereich der Abhdingig-
keiten? Also keine Ausldnderbehdrde kann einen dokumentenecht schreibenden Drucker am freien Markt kaufen.
Also wir arbeiten ja mit amtlichem Druck, also amtlichen Dokumenten, die wir abnehmen von der Bundesdruckerei.
Und das sind gar viele. Und die miissen ja gedruckt werden mit einem Drucker, damit sie fdlschungssicher sind, eben
dokumentenecht. Wir haben ja nicht nur unsere Plastikkarte, wir haben ja noch Duldung, Fiktionen, Zusatzblditter,
Verpflichtungserkldrungen, also jede Menge Dokumente. Und das druckt ja nicht jeder beliebige Drucker, den wir zu
Hause haben. Es miissen dokumentenechte Drucker sein und die werden von der Bundesdruckerei getestet und emp-
fohlen. Wobei eine Empfehlung auch eigentlich eine Verpflichtung ist, weil natiirlich, wenn was nicht funktioniert,
es am Ende heif3t: Naja, gut, das ist ja auch kein Drucker, den die Bundesdruckerei empfohlen hat. Dann sind wir
wieder bei der Frage: ,Wer hat den denn? Wann kommt er?* Aber die Konzerne, die Drucker herstellen, die warten ja
auch nicht auf uns fiir diesen dokumentenechten Drucker, fiir solche Dokumente, die die Bundesdruckerei zur Ver-
fligung stellt. Das ist nicht deren Kerngeschdft. Also man muss liberhaupt mal Drucker finden, die das machen. Das
klingt alles jetzt so, also es wird dann auch manchmal wird es Idcherlich, aber das sind so Bausteine. [...] Wir haben
Peripheriegerdite als Ausldnderbehorden. Ein klassischer Sachbearbeiter, der hat einen Monitor; mit E-Akte zwei
Monitore. So, und dann haben wir noch, um Papier zu sparen, was ja dkologisch sehr sinnvoll ist, noch so eine Art
Biirgerbildschirm. Der Blirgerbildschirm ist nichts anderes als eine Art Tablet, weil der Biirger ja auch auf dem Tablet
unterschreiben soll, damit wir wenig Papier haben. Also haben wir allein schon drei Monitore da, eine Tastatur, eine
Maus, mein Fingerabdruckscanner, der die Fingerabdriicke abnimmt fiir die Biometrie. Dann hat man das Ande-
rungsterminal. Das ist so eine Kiste. Wenn der Kunde umzieht und wir auf dem Chip die Adresse dndern miissen,
muss das da gespeichert werden. Das Anderungsterminal. [...] So. Dann haben wir den Drucker da dranhdngen, der
gleichzeitig auch Scanner ist, weil wir Passfotos einscannen. Die machen wir nicht selber. Der héngt da auch noch
dran. Also der Arbeitsplatz eines Sachbearbeiters in der Auslédnderbehérde. [...] Das ist ein bisschen so eine Leitstelle.
Wie bei der Polizei.”
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Die Schilderung verdeutlicht, wie voraussetzungsvoll
birokratische Prozesse und technische Infrastruktu-
ren im Auslanderwesen sind. Probleme wie diese sind
nicht unldsbar, aber zeigen, dass die Digitalisierung von
Leistungen an zahlreiche Voraussetzungen geknipft
ist, die nicht in allen kommunalen Verwaltungen selbst-
verstandlich gegeben sind. Zuweilen scheitert oder
stockt eine weitere Digitalisierung auch schlicht auf-
grund nicht vorhandener technischer Infrastruktur, die
bei der Digitalisierung von Verfahren in der Politikfor-
mulierung nicht mitbedacht werden. Aus solchen Er-
fahrungen erwachst die Skepsis aus der Praxis gegen-
Uber den Versprechen der Digitalisierung.

5.4 Verhéltnis von Politik und
Verwaltung

IN KURZE

Die Schlagzahl gesetzgeberischer Neuerungen
im Aufenthaltsrecht folgt einer politischen Logik,
erzeugt aber Umsetzungsschwierigkeiten in der
Verwaltungspraxis, deren Erfahrungen bei neuen
Gesetzgebungen oftmals nicht gehort werden.

Die Auslanderbehorden klagen tber die Geschwindig-
keit gesetzlicher Neuregelungen im Aufenthaltsgesetz.
Das sogenannte Migrationspaket wurde 2019 erarbei-
tet und trat 2020 in Kraft. Es fihrte sowohl Neureglun-
gen im Bereich der Duldung ein, intendierte aber auch
eine weitreichende Umgestaltung der Fachkrafteein-
wanderung (SVR 2019b). Bereits 2020 kritisierte der
Normenkontrollrat den eiligen Politikstil in auslander-
rechtlichen Fragen, die weder Evaluierungen der Wir-
kung letzter umfangreicher Gesetzesanderungen noch
eine adaquate Beteiligung der auslanderrechtlichen
Praxis ermdglichen. Auch der Deutsche Landkreistag
merkte an, dass das Beteiligungsrecht der kommunalen
Spitzenverbinde am Gesetzgebungsverfahren neben
der Wahrung der kommunalen Selbstverwaltung vor
allem ,der Priifung von Gesetzesvorhaben auf ihre
Vollzugstauglichkeit” diene (BT-Drs. 19/8285'3: 128,
130). Auch in unserer Umfrage finden sich zahlreiche
Anmerkungen zur Geschwindigkeit der Gesetzgebung
im Aufenthaltsrecht wie auch zur dazu fiihrenden
Komplexitatssteigerung, die schwer handhabbar wird.

Allerdings scheinen diese Rufe ungehort zu verhallen:
Die Stellungnahme des Landkreistages zum neuen
Fachkrafteeinwanderungsgesetz gleicht den Stellung-
nahmen im Vorfeld der Verabschiedung des Migra-
tionspaketes:

,Die mangelhafte Einbindung der Praxis fdllt im vor-
liegenden Fall besonders ins Gewicht, weil es keinerlei
sachliche, sondern ausschlief3lich politische Griinde fiir
das gewdihlte Eilverfahren gibt. Zu den bereits heute
bestehenden 50 Anspruchsgrundlagen zur Erwerbs-
tatigkeit bzw. zur Aufnahme einer Ausbildung durch
Drittstaatsangehorige sollen durch die Entwiirfe neue
hinzukommen. Die Gesetzeslage wird immer untiber-
sichtlicher. Es ist selbst flir ausgewiesene Experten
nahezu unmdaglich, diese in Gédnze zu liberblicken, auch
im Hinblick darauf, dass die Vorschriften - erneut durch
die vorliegenden Entwiirfe - in schneller Abfolge wieder
gedndert werden. In diesem Zusammenhang ist daran
zu erinnern, dass das Fachkrdfteeinwanderungsgesetz
erst zum 1.3.2020 in Kraft getreten ist“ (Deutscher
Landkreistag 2023: 1).

Aus der Umfrage

,Das letzte Fachkrdfteeinwanderungsgesetz ist gera-
de erst einmal drei Jahre in Kraft und soll jetzt schon
wieder durch ein neues Gesetz verbessert werden,
aber im Endeffekt wird der Bdrenanteil der Priifung
auf dem Riicken der Ausldnderbehdrden ausgetra-
gen, die dafiir personell nicht ausgestattet sind und
auch hier mangels Fachkrdften und Attraktivitdt
nicht nachsteuern kénnen. Aufwand (vor allem in der
Beratung) wird in keiner Gesetzesbegriindung aus-
reichend gewiirdigt.”

Die Zielrichtung der Stellungnahmen der Kommunalen
Spitzenverbande spiegelt sich auch in den Ergebnissen
unserer Umfrage wider: Der Aussage, der Gesetzgeber
bericksichtige die Eingaben aus der Praxis, stimmten
nur 8 Prozent der Befragten zu, dagegen stimmten 74
Prozent der Aussage zu, dass die Geschwindigkeiten
der Neuerungen im Aufenthaltsrecht zu hoch seien
(Abbildung 14).

13 https://dserver.bundestag.de/btd/19/082/1908285.pdf (Download 11.10.2023).
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ABBILDUNG 14 Der Gesetzgeber beriicksichtigt die Eingaben seiner Verwaltung bei Neuregelungen im Aufenthaltsrecht
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Quelle: Umfrage ,Entlastung fiir kommunale Auslanderbehérden, eigene Berechnung und Darstellung (Prozentwerte gerundet). | BertelsmannStiftung
ABBILDUNG 15 Die Geschwindigkeit der Neuerungen im Aufenthaltsrecht ist zu hoch
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Quelle: Umfrage ,Entlastung fiir kommunale Auslanderbehérden, eigene Berechnung und Darstellung (Prozentwerte gerundet).

Hier zeigt sich ein prinzipielles Spannungsverhaltnis
von Politik und Verwaltung, die unterschiedliche Ziel-
stellungen verfolgen und mit unterschiedlichen Zeit-
horizonten arbeiten. Geht es der Verwaltung darum,
rechtssicher zu handeln, ist ,die Politik“ auf Neuerun-
gen und Programme im Vierjahresrhythmus festgelegt
und will in dieser begrenzten Zeit politische Impulse
und zurechenbare politische Erfolge vorweisen. Wenn
dies nicht zu gelingen droht - wie in der Migrations-

40

| BertelsmannStiftung

politik per se besonders hiufig der Fall (u. a. Castles
2004) - steigt der Anreiz fur hektische Gesetzgebung
mit symbolischer Pragung oder/und fiir ein Verschie-
ben der (Implementations-)Verantwortung auf andere
foderale Ebenen. Verstarkt wird dies dadurch, dass
Migration Fragen von nationalem und individuellem
Wohlstand wie auch von nationaler Zugehérigkeit an-
spricht und damit ein besonders hohes Mobilisierungs-
potenzial besitzt.
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6. Zentrale Befunde und Empfehlungen

Die Expertise zeichnet in ihren zentralen Befunden ein
alarmierendes Bild. Die Auslanderbehorden sind aktu-
ell der Flaschenhals der deutschen Migrationspolitik:
Wachsende Fallzahlen, steigende rechtliche Komplexi-
tat bei beschleunigten gesetzlichen Neuerungen und
personelle Probleme fiihren zu Frust und Uberlastung
beim Personal sowie zu exorbitanten Wartezeiten bei
Fachkraften, Studierenden und Gefllichteten. Hinzu
kommen organisatorisch und rechtlich verankerte Ziel-
konflikte zwischen den Leitbildern einer Integrations-
und Ordnungsbehdrde, die als kognitive Dissonanz zur
weiteren Quelle der Belastung fiir die Mitarbeiter:in-
nen wird und faktisch auch die Einbindung der Auslan-

derbehérden in lokale Integrationskonzepte erschwert.

In der Folge kénnen Auslanderbehoérden die ihnen
zugedachte zentrale Rolle bei der Implementation
neuer migrationspolitischer Gesetze nur unzureichend
umsetzen. Es steht sogar zu erwarten, dass die aktuel-
len politischen Vorhaben der Bundesregierung in den
Bereichen Fachkraftesicherung, Einwanderung und
Abschiebung verfehlt werden, sofern nicht unmittelbar
MafRnahmen zur Entlastung der Auslanderbehérden
getroffen werden. Fiinf Handlungsfelder sind dafir
zentral.

Handlungsfeld 1:

Prufauftrage reduzieren, Sicherheit
bei Anwendung von Ermessen
erhohen

In Gespréachen, Fokusgruppen und Umfragedaten gibt
es eine nahezu hundertprozentig deckungsgleiche Ein-
schatzung aller befragter Personen: Die Situation in
den Auslanderbehdérden ist teils dramatisch, nahezu
einhellig wird von einer grof3en, in den letzten Jahren
nochmals gestiegenen Arbeitsbelastung berichtet. Die
Komplexitit des Rechtsbereichs und die teils vagen
Umsetzungsbestimmungen sorgen fiir ein UbermaR
an Vorsprachen und mehrfachen Priifungen, auch bei
eigentlich unstrittigen Fallen. Auch die erneute Pri-
fung von Dokumenten, die bereits von einer anderen

Behorde - beispielsweise dem Jobcenter - gesichtet
wurden, ist zu vermeiden. Bisher kommt es regelmaRig
zu solchen Dopplungen - auch, weil sich Auslander-
behoérden und Arbeitsverwaltung unterschiedlichen
Zielstellungen verpflichtet fiihlen und das gegenseitige
Vertrauen fehlt.

Richtig ist daher, dass dringend eine Reduktion von
Fallzahlen erfolgen muss. Kurzfristig ist dies aber nicht
Uiber eine Verringerung der Zuwanderungszahlen zu
leisten - unabhangig davon, ob man diese mittel- bis
langfristig erreichen kann und mochte. Die Belastung
der Auslanderbehoérden ist auch mit den aktuell in
Deutschland lebenden Auslander:innen hoch. Der
schnellste Weg zu einer Entlastung der Ausléanderbe-
hérden fihrt daher iber eine Reduktion von unnéti-
gen Priifauftragen. Dies kann durch bundesgesetzliche
MaBnahmen und landesseitige Runderlasse relativ
zligig gelingen. Dabei geht es insbesondere darum,
Vorsprachen zu vermeiden, deren Ergebnis ohnehin
feststeht - analog zu der bereits auf den Weg gebrach-
ten Verlangerung des Aufenthaltstitels fiir subsidiar
Schutzberechtigte oder dem Wegfall des Zustim-
mungserfordernisses der Auslanderbehorden bei der
Erteilung von Visa fiir Fachkrifte (zu weiteren Verein-
fachungen, die bereits auf den Weg gebracht wurden,
insbesondere im Bereich der Fachkraftezuwanderung
oder der Niederlassungserlaubnis: Ritgen 2023). Hier
besteht weiterer Handlungsspielraum, etwa in der
Umsetzung der Westbalkanregelung oder bei der
Wohnsitzauflage. Ein Weg zur Vermeidung doppelter
Priifungen desselben Dokuments durch verschiedene
Behérden kénnte eine gesetzliche Anderung im Ver-
waltungsverfahrensrecht sein, die eine Anerkennung
von solchen Dokumenten vorschreibt oder zumindest
als Sollvorschrift empfiehlt, die bereits von einer ande-
ren Behorde geprift wurden.

In diesem Sinne sollten Bundes- und Landesbehoérden
rasch gemeinsam mit Auslanderbehérden, Arbeitgebern
und zivilgesellschaftlichen Akteuren nach weiteren Ver-
einfachungspotenzialen suchen. Auf diesem Wege wiére
eine sofort splirbare Entlastung der lokalen Behdrden
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zu erreichen. Der sogenannte Cluster-Prozess im Ge-
folge des Fllchtlingsgipfels vom Mai 2023 scheint in die-
sem Sinne bereits recht fruchtbar gewesen zu sein.

In dhnlicher Konstellation und mit vergleichbarem
Pragmatismus lie3e sich auch in bislang nur andisku-
tierten Feldern schnell viel erreichen. Dazu gehort
auch die Bearbeitung der kognitiven Dissonanz, die
nach unseren Befunden viele Mitarbeiter:innen bei
der Ermessensausiibung wahrnehmen. Hier hilft der
Abbau von Fallzahlen allein eher wenig. Die verschie-
denen im Aufenthaltsrecht vereinten Zielstellungen
werden weiter nebeneinander bestehen und zur Wahr-
nehmung von Zielkonflikten fihren. Dennoch muss

es gelingen, dass Sachbearbeiter:innen den Akt der
Ermessensaustibung nicht mehr als Hochrisikoprojekt
wahrnehmen. Es braucht daher Formen der Unsicher-
heitsabsorption. Bund und Land kénnen beispielsweise
Verwaltungsvorschriften und Priifschemata entwi-
ckeln - im engen Schulterschluss mit Fachleuten der
Auslegungspraxis. Bislang existieren solche Instrumen-
te kaum. Auch eine Entwicklung von Hilfestellungen
fir die Praxis zusammen mit der Praxis ist keineswegs
selbstverstandlich. Nur so aber kdnnen sie erfolgreich
sein. Nur dann ist zu erwarten, dass Vorschriften und
Schemata Raum fiir die individuelle Abwagung lassen,
aber Leitplanken deutlich machen.

Handlungsfeld 2:
Digitalisierung themenutbergreifend
denken und koordiniert umsetzen

Es ist ein zentraler Befund der Studie, dass viele Ver-
fahren, an denen Auslanderbehérden beteiligt sind, aus
rechtlichen und organisatorischen Griinden langwierig,
umstandlich und nicht zuletzt intransparent sind. Ver-
fahrenstechnische Innovationen stehen dringend an,
insbesondere die Digitalisierung und Automatisierung
von Prozessen. Dies ist grundsatzlich langst als politi-
sches Ziel auf allen administrativen Ebenen angekom-
men (Ritgen 2023). Allerdings bleibt haufig unklar, was
mit Digitalisierung gemeint ist.

In den Gesprachen fiir diese Expertise wurde deut-
lich, dass vielerorts unter Digitalisierung das einfache
Scannen von Dokumenten als Bilddatei verstanden
wurde, teils sogar unter Inkaufnahme einer nochmals
verkomplizierten Handhabung. Zudem verlangsamte
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Digitalisierung manche Prozesse auch (zeitweise), wie im
Falle der sogenannten PiK-Stationen zur Registrierung
von Schutzsuchenden. Erschwerend kommt hinzu, dass
Fachanwendungen, von denen es bereits zahlreiche in
der Migrationsverwaltung gibt, technisch nur unvoll-
standig aufeinander abgestimmt sind. Weiterbildungen
sind selten. Bislang erscheinen die umgesetzten Digita-
lisierungspfade sogar eher als Mehrbelastung denn als
Entlastung. Wenig evaluiert ist zudem der Umgang mit
digitalisierten Angeboten durch die Auslander:innen und
das potenzielle Entstehen neuer Zugangshiirden, seien
sie sprachlicher oder technischer Natur. Dies gilt insbe-
sondere flir den potenziellen Einsatz von Kiinstlicher In-
telligenz (KI) (siehe hierzu bspw. Heikkild 2022; The Eco-
nomic Times 2023). Kurzum: Die Befunde dieser Studie
legen nahe, dass Digitalisierung die Ausldnderbehdérden
nicht kurzfristig und flichendeckend entlasten wird.

Dennoch ist es keineswegs falsch, auf Digitalisierung
zu setzen. Doch anstatt Auslanderbehérden hektisch
mit neuer Software auszustatten, sollte Digitalisie-
rung ganzheitlich gedacht und koordiniert umgesetzt
werden. Digitalisierung sollte zum Anlass genommen
werden, grundsatzlich Giber Hiirden in Verwaltungs-
prozessen nachzudenken.

B Beispielsweise darf es nicht bei einer Onlinean-
tragstellung bleiben, sondern eine automatisierte
Vorpriifung des Anliegens sowie der eingereichten
Dokumente kénnte so weit entwickelt werden,
dass in unstrittigen Fallen eine unmittelbare Be-
willigung per einfacher Freigabe eines Entschei-
dungsvorschlags durch die Zustandigen in der
Ausldnderbehérde erfolgt. Sofern kiinftig spezielle
Kl-Anwendungen entwickelt werden sollen, die
beispielsweise im Stile eines Large Language Model
(wie ChatGPT) auch bei Einzelfallen prinzipiell Ent-
scheidungen vorbereiten oder gar Begriindungen
schreiben, muss aus demokratietheoretischen
Griinden darauf geachtet werden, dass die verwen-
deten Algorithmen transparent sind und die letzte
Entscheidung bei den Mitarbeiter:innen verbleibt.

B Im Zuge der Digitalisierung sollte zudem fiir den
weiterhin bedeutend bleibenden Publikumsver-
kehr in den Auslanderbehorden reflektiert werden,
wie mit Vielsprachigkeit umgegangen wird. Fir
Ausldnderbehérden, aber auch fiir andere 6ffentli-
che Einrichtungen missen Verfahren zum Umgang
mit Vielsprachigkeit und Regelungen zur Inan-
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spruchnahme von (digitalen) Ubersetzungsdienst-
leistungen entwickelt werden.

B Workflows zwischen verschiedenen Akteuren der
Migrationsverwaltung, also beispielsweise zwi-
schen Jobcenter und Auslanderbehérden, verspre-
chen enorme Effizienzgewinne, diirften aber eines
noch langeren Atems bedirfen. Aus der Forschung
zum Datenmanagement in der lokalen Integrati-
onsarbeit (Kithn und Gluns 2022) ist beispielsweise
bekannt, dass die Probleme des Datenaustausches
keineswegs nur technischer Natur sind, sondern
dass es haufig am Kooperationswillen der ent-
sprechenden Behoérden - beispielsweise zwischen
Jobcenter und Auslanderbehoérde - mangelt. Es
gilt daher, diese Schnittstellenprobleme nicht nur
technisch, sondern auch organisatorisch und wenn
notig politisch zu bearbeiten.

B Esist kaum hilfreich, wenn in jedem Landkreis oder
auch in jedem Bundesland weitere eigene Fachver-
fahren entwickelt werden. Stattdessen sollte prag-
matisch an gréBeren Losungen gearbeitet werden.
Im Optimalfall ware die Digitalisierung der Aus-
landerbehorden mit der Digitalisierung weiterer
kommunaler Aufgaben zu synchronisieren.

Ernst genommene Digitalisierung muss also im Sinne
einer umfassenden Prozesskritik ganzheitlich gedacht
und mit zahlreichen Kooperationspartnern koordiniert
umgesetzt werden. Dazu braucht es Zeit und den Ko-
operationswillen verschiedener féderaler Ebenen und
Ressorts. Angesichts der enormen Digitalisierungs-
hoffnungen aus der Politik mag diese Erkenntnis er-
nichternd sein. Bund und Lander befinden sich aber
auf dem richtigen Weg und sollten am Ziel der Digi-
talisierung festhalten. Wenn Digitalisierung themen-
Ubergreifend und koordiniert gestaltet wird, lasst sich
durchaus absehen, dass die Entlastung der Auslander-
behoérden enorm sein kann.

Handlungsfeld 3:
Personal aufstocken, besser
ausbilden und hoher eingruppieren

Mit Blick auf die Personalsituation in den Auslander-
behodrden zeigen die Befunde der Studie: Das grof3te
Problem der Auslanderbehorden ist moglicherweise

nicht das fehlende Personal. Mangelhafte Vorbereitung
in der Ausbildung, fehlende Einarbeitungszeiten und
kaum Supervisionsgelegenheiten fiihren dazu, dass die
Mitarbeiter:innen durch ein komplexes, dynamisches
Rechtsgebiet hiufig Giberfordert werden. Hohe Frus-
tration und Fluktuation auf den Stellen sind die Folge.
Daher sind weitreichende Anderungen in der Personal-
politik der Auslanderbehérden geboten.

B Kurzfristig lieBe sich durch eine bessere Eingrup-
pierung die Attraktivitat der Stellen erhéhen. Zu
begriinden sein diirfte dies mit der nachgewiese-
nermalf3en hohen Komplexitat des Rechtsgebiets.
Es geht aber auch darum, der Stigmatisierung der
Auslanderbehdérde als unbeliebten Arbeitsplatz
entgegenzuwirken.

B Eher mittelfristig geht es darum, die Mitarbeiter:in-
nen in ihrer Kompetenz so weit zu starken, dass sie
sich trotz der beachtlichen Auslegungserfordernis-
se und Zielkonflikte des Auslanderrechts fachlich
sicher flihlen und die kognitive Dissonanz mode-
rieren kénnen. Die proaktive Nutzung von bereits
vorhandenen Fortbildungsmoglichkeiten durch
Behordenmitarbeiter:innen scheitert zurzeit oft-
mals an der Nichtbewilligung von Dienstreisen an-
gesichts eines hohen Arbeitsaufkommens. Anstatt
Fortbildungen als Luxus zu behandeln, kénnten flr
das bestehende Personal beispielsweise flichende-
ckend regelmaRige und verpflichtende Schulungen
zur Auslegungspraxis eingefiihrt werden, die durch
das Land oder ggf. auch den Bund angeboten wer-
den kénnten.

B AuBerdem sollten auslanderrechtliche Bestand-
teile intensiver in die Ausbildung bzw. das (duale)
Studium fir den Verwaltungsdienst aufgenommen
werden. Hier sind beispielsweise die Hochschulen
flir 6ffentliche Verwaltung gefordert.

B Aber auch eine gut begleitete Einarbeitung ist
wichtig und muss auch in Zeiten hoher Fallzahlen
sichergestellt werden.

B SchlieRlich sollten Mittel fiir Supervision und kol-
legiale Beratung zur Verfligung gestellt werden,
um die Leistungsfahigkeit der Mitarbeiter:innen zu
erhohen und ihnen die Mittel fiir eine sichere Ent-
scheidungspraxis in komplexen Regelgebieten mit
auf den Weg zu geben.
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Selbstverstandlich kann es den Ausléanderbehérden
auch helfen, mehr Personal einzustellen. Es ist jedoch
nicht trivial, zu sinnvollen Bemessungsgrundlagen ob
des Aufgabenzuwachses in Auslanderbehérden zu
gelangen. Ein weiterer Leistungs- und Bearbeitungs-
bemessungsprozess ist sicherlich das Letzte, was
Ausldnderbehérden im Moment bendtigen. Auf Sicht
ist dennoch unter Einbezug der Verwaltungspraxis
zu Uiberlegen, welche Zeiteinheiten fir Fallarten im
Schnitt zu verbuchen sind und welche Personaldecke
zu einer guten Arbeitspraxis flihren kann.

Handlungsfeld 4:

Zentralisierung von Aufgaben prifen,
integrierte Amter fiir Migration
einrichten

Mit dem Fachkrafteeinwanderungsgesetz, aber auch
mit der Reform von landesspezifischen Zustandig-
keitsordnungen im Auslanderwesen ist ein klarer
Trend zur Zentralisierung von Leistungen zu beob-
achten. Dies kann die Bearbeitungsgeschwindigkeit
erhéhen, harmonisierte Entscheidungspraxis ermog-
lichen und zudem kontrare Zielstellungen auf ver-
schiedene Behorden aufteilen. Die Zentralisierung
und Spezialisierung von Aufgaben in Zentralen Aus-
landerbehoérden des Landes kann aber auch zu mehr
(teils gewlinschter) Distanz zwischen Verwaltung und
Publikum, aber auch zu neuen Kommunikationsliicken
im Aufenthaltsrecht und zu neuen Schnittstellen-
problemen fiihren. Spezialisierungen kénnen auch
bewirken, dass einzelne Einwanderungsgruppen - wie
Fachkrafte und Studierende - bevorzugt behandelt
werden, wahrend sich fiir andere Zuwanderungs-
gruppen wenig dndert oder die Lage wegen der Um-
schichtung von Ressourcen gar verschlechtert. Nun
kann eine solche Ungleichbehandlung auch dezidiert
gewollt sein. Klar wird aber auch: Die Frage, welche
Aufgaben zentralisiert oder spezialisierten Abteilun-
gen zugeflihrt werden sollten, ist nicht nur eine der
Effizienz, sondern der politischen Zielsetzung. Dies
gilt nicht nur fur die Landes-, sondern auch fiir die
kommunale Ebene. Dort bestehen zwar im Gegensatz
zur Landesebene schon langer Erfahrungen mit ver-
schiedenen Organisationsformen und Spielarten der
Zentralisierung, also beispielsweise mit integrierten
Amtern oder der Einrichtung spezialisierter Abtei-
lungen flr bestimmte Fallarten. Bislang ist das Wis-
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sen darlber, welche organisatorischen Strategien in
welchem Kontext wie gewirkt haben, aber bestenfalls
anekdotisch vorhanden.

B Um auf Landesebene absehen zu kénnen, welche
erwiinschte und nicht erwiinschte Wirkungen
die Zentralisierung bestimmter Aufgaben in einer
Landesauslanderbehorde haben kénnte, kann sich
die Begleitung der aktuellen Entwicklungen in Bay-
ern (u. a. Zentralisierung von Abschiebungen) und
Nordrhein-Westfalen (Zentralisierung von Fach-
krafteeinwanderung) lohnen.

B Auch wenn auf kommunaler Ebene Studien zu den
Wirkungen verschiedener Organisationsformen
auf die behérdliche Praxis bislang véllig fehlen,
konnten integrierte Amter fiir Migration ein guter
Weg sein, um Koharenz lokaler Verwaltungspraxis
herzustellen. Dies gilt allerdings nur, wenn Span-
nungen zwischen Auslanderbehoérden und anderen
Einheiten nicht tabuisiert werden. Stattdessen gilt
es, sich der unbequemen Tatsache zu stellen, dass
lokale Migrationsverwaltung Zielkonflikte immer
wieder aufs Neue verhandeln muss.

B Um Kohiarenz einer lokalen Integrationspolitik
zu gewahrleisten, muss die Auslanderbehoérde
auBerdem in die Entwicklung lokaler Integrations-
konzepte eingebunden werden - sei sie Teil eines
integrierten Amtes oder dem Ordnungsdezernat
zugeteilt.

B Auslanderbehorden sollten in diesem Sinne auch
intensive Netzwerke mit zivilgesellschaftlichen
Akteuren aul3erhalb der Kommunalverwaltung
aufbauen und pflegen. Dies sorgt fir eine Erhéhung
externer Transparenz und Nachvollziehbarkeit von
Handlungsweisen und Entscheidungen.

Handlungsfeld 5:
Umsetzungspraxis bei
Gesetzesvorhaben mitdenken

Die Gesetzgebung sollte starker evidenzbasiert und in
nachvollziehbaren und wohl Giberlegten Schritten erfol-
gen, um auch kiinftige Belastungen der umsetzenden
Behorden zu vermeiden. Dazu gehort, dass Implemen-
tation durch die Verwaltung und Wirkungsmessung be-
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reits bei der Gesetzgebung deutlich starker mitgedacht
werden miissen. Aktuell werden Gesetzesvorschlage
eher auf Basis ,geflihlter Wirkung ins Spiel gebracht.
Sofern eine Wirkungsprognose im Vorhinein nicht
moglich ist, sollten Gesetze mit hohem Verwaltungsauf-
wand direkt nach ihrer Verabschiedung und intensiver
als bisher auf ihren Erfolg hin evaluiert werden.

Ein eindeutiger Befund der Studie ist, dass aus Pers-
pektive der Auslanderbehorden das Aufenthaltsrecht
zu haufig und zu schnell gedndert wird. Tatsachlich
werden mit jeder Reform - selbst wenn sie verein-
fachen will - weitere Aufenthaltszwecke und Ausnah-
men geschaffen. Die Komplexitat im Aufenthaltsrecht
nimmt (berhand und ist weder von den Behérden zu
handhaben noch vom Publikum der Verwaltung nach-
zuvollziehen. Verstarkt wird dieser Eindruck dadurch,
dass Gesetzgebung im Migrationsbereich bislang nur
selten evaluiert wird und kaum an der Umsetzungs-
praxis ausgerichtet ist. Die lokalen Auslanderbehérden
klagen bestandig dartiber, dass sie sich in die Formu-
lierung konkreter Gesetzgebungsvorhaben kaum oder
nicht ausreichend einbezogen fiihlen.

B Die Gesetzgebung im Migrationsrecht sollte we-
niger an den gefiihlten Erfordernissen der politi-
schen Debatte als an wissenschaftlicher Plausibili-
tat und empirischer Evidenz ausgerichtet werden.
Dazu missten Gesetzesfolgeabschitzungen
ausgeweitet werden, wie sie in anderen Bereichen
(und insbesondere auf der europaischen Ebene)
bereits Standard sind. Dies sollte unter Einbezug
von Mitarbeiter:innen und Publikum der Auslan-
derbehdrden geschehen. Weniger, aber dafiir wir-
kungsvolle Gesetzesanderungen diirften die Mitar-
beiter:innen in den Auslanderbehérden besonders
stark entlasten.

B Neue Gesetze sollten kiinftig wesentlich starker
als bislang hinsichtlich ihrer Implementations- und
Integrationswirkungen evaluiert werden. Wir-
kungsanalysen auslanderrechtlicher Gesetzes-
anderungen liegen bislang nur sehr selektiv vor,
wie etwa flr die Westbalkanregelung oder zuletzt
die Wohnsitzauflage. Daher gilt es, alle gréReren,
jangst auf den Weg gebrachten Gesetzesanderun-
gen auf ihre Zielstellungen hin, auf Wirkung auf
Einwanderungszahlen, aber auch auf das Publikum
der Verwaltung und auf die umsetzenden Behor-
den hin zu tberprifen.

Schlussbemerkungen

Der Blick in die Auslanderbehoérden und ihre Problem-
stellungen darf nicht vergessen machen, dass dhnliche
Beschreibungen (wenn auch momentan nicht so wirk-
sam vorgetragen) aus anderen kommunalen Amtern
existieren, vor allen in den kommunalen Sozialamtern,
stellenweise auch in den Jugendamtern. Auch die
Wartezeiten auf Wohn- und Kindergeldantrage, beim
Jobcenter, auf Terminvergabe zur Ummeldung einer
Wohnung etc. haben sich nach der Coronapandemie
nicht normalisiert. Die hier angefiihrten Problembe-
schreibungen (Personalmangel, Digitalisierungshemm-
nisse, Rlickstau, Wartezeiten, intransparente Entschei-
dungen) betreffen zahlreiche Verwaltungseinheiten
und missen zum Nachdenken tiber die Weiterent-
wicklung der Steuerung 6ffentlicher Aufgaben und des
Verhéltnisses von Publikum und Verwaltung fiihren.
Dazu gehoren auch funktionierende Integrations- und
Beratungsinfrastrukturen, die den langen Wegin die
Behorden begleiten.

Um die Probleme der Auslanderbehérden wirksam
anzugehen, sind alle Ebenen des politischen Systems
gefordert. Die Bundesgesetzgebung muss ihre Vor-
gehensweisen zur Schaffung eines immer komplexeren
und spannungsgeladeneren Migrationsrechts hin-
terfragen; Lander und Kommunen miissen in einem
I6sungsorientierten Reformprozess organisatorische,
verfahrenstechnische und personelle Anordnungen su-
chen, die eine gleichermaBen rechtsstaatlich transpa-
rente wie auch funktionierende Migrationsverwaltung
ermoglichen. In spezialisierten Arbeitsgruppen unter
Beteiligung aller foderaler Ebenen blitzen immer wie-
der das Fachwissen und der niichterne Pragmatismus
auf, die es braucht, um Auslanderbehérden wirkungs-
voll zu entlasten. Es wéare daher nicht nur den Auslan-
derbehdérden und ihrem Publikum zu wiinschen, dass
Evidenzorientierung und Pragmatismus generell als
gemeinsamer Boden jeglicher noch so scharf gefiihrten
Migrationsdebatte angesehen werden.
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Uberblick tiber die wichtigsten Migrationsgruppen nach Deutschland (2011-2021)

Wie hat sich die Zahl der auslandischen Bevolkerung in Threm Zustandigkeitsbereich
inden letzten 10 Jahren verdandert?
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