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Geleitwort

Rudiger Frohn Dr. Wilhelm Krull

Heute erscheint das zehnte Jahresqutachten des Sachverstandigenrats. Dazu gratulieren wir dem Rat. Zu diesem ak-
tuellen Gutachten, aber auch dazu, dass er seit gut zehn Jahren mit niichterner und sachorientierter Analyse wichtige
Fragen der Integration und Migration in Deutschland bearbeitet und dabei auch immer wieder neue Schwerpunkte
setzt zur Rolle der Kommunen, der EU-Freiziigigkeit, zur internationalen Einordnung von Entwicklungen in Deutschland,
zu religioser Pluralitat oder zur Flichtlingspolitik - um nur einige zu nennen.

Der Sachverstandigenrat hat sich fir sein Jubildumsgutachten nach eher turbulenten jJahren in der Migrations- und
Integrationspolitik einen Rickblick auf das letzte Jahrfiinft vorgenommen: Was hat sich in den letzten Jahren verdndert?
Wo steht Deutschland momentan auf seinem Weg zum modernen Einwanderungsland?

Die Sachverstandigen bilanzieren im Bereich der Migrations- und Flichtlingspolitik eine deutliche Asymmetrie zwischen
nationalen und europdischen Reformansatzen. Wahrend auf der nationalen Ebene in Deutschland viele rechtliche Ver-
anderungen in kurzer Folge angestollen wurden, kommen Versuche, das Gemeinsame Europdische Asylsystem neu
aufzustellen, kaum voran. Das gilt vor allem fir die Verantwortungsteilung bei der Aufnahme von Asylsuchenden. Die
Flichtlings- und Migrationspolitik der EU muss von Solidaritat und partnerschaftlicher Zusammenarbeit gepragt sein. Sie
muss ihrer humanitaren Verantwortung gerecht werden und zugleich Migration besser als bisher steuern und ordnen.

Die zentrale Baustelle der Integrationspolitik ist und bleibt die Bildungspolitik. Kinder, Jugendliche und junge Erwach-
sene mit Migrationshintergrund weisen nach wie vor eine geringere Bildungsbeteiligung auf als Gleichaltrige ohne
eine Zuwanderungsgeschichte. Der Bildungserfolg ist leider nach wie vor zu stark an die soziale Herkunft gekoppelt.
Besorgniserregend ist zudem in den letzten fiinf Jahren die Verdopplung der Zahl der Jugendlichen ohne Schulabschluss
in der ersten Zuwanderergeneration. Damit dirfen wir uns nicht abfinden.

Die Sachverstandigen beschreiben in diesem Gutachten nicht nur die strukturellen Erfolge und Misserfolge, sondern
setzen sich auch mit der &ffentlichen Debatte um Integration und Migration auseinander: Wie wir Gber Integration
sprechen, was wir darunter verstehen, hat Folgen fiir die Integration an sich. Die Ratsmitglieder ordnen die Wiederkehr
des Begriffs der ,Leitkultur’ ein und analysieren die Rolle des Staates bei der Vermittlung von Werten.

Die Hoffnung, dass das Jahresgutachten Gehor findet und die politische Diskussion bereichert, die wir bei der Grindung
des SVR hegten, hat sich in den vergangenen Jahren als berechtigt erwiesen. Auch dem neuen Gutachten wiinschen
wir, dass seine Analysen und seine Uberlequngen Aufnahme in Politik, Medien und Zivilgesellschaft finden. Unser
Dank gilt den neun Sachverstandigen, die unter dem besonnenen Vorsitz von Professor Dr. Thomas K. Bauer in vielen
Sitzungen um die Aussagen und Interpretationen gerungen und es erneut geschafft haben, ein Gutachten voller inte-
ressanter Befunde, Analysen und Empfehlungen im Konsens vorzulegen.

NP
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Rudiger Frohn, Staatssekretar a.D. Dr. Wilhelm Krull

Vorsitzender des Kuratoriums Generalsekretar der VolkswagenStiftung
Essen, im Februar 2019 Hannover, im Februar 2019



Vorwort

In den Jahren 2013 bis 2017 wanderten mehr als 8,2 Mil-
lionen Menschen nach Deutschland, davon stellten knapp
uber 1,6 Millionen einen Asylerstantrag. Zugleich wander-
ten auch Menschen ab. Die Nettozuwanderung erreichte
mit mehr als 3 Millionen Personen ein Niveau, das in der
neueren Geschichte Deutschlands nur vom Zustrom der
Vertriebenen nach dem Zweiten Weltkrieg Ubertroffen
wurde. Vor allem infolge des verstarkten Flichtlingszu-
zugs in den Jahren 2015 und 2016 entwickelte die Mi-
grations- und Integrationspolitik eine auBerordentliche
Dynamik. Migrations- und integrationspolitische Themen
dominieren nach wie vor die 6ffentliche Debatte. Eine
Vielzahl von Gesetzen wurde erlassen, einige davon in
Rekordzeit. Auf allen politischen Ebenen wurden Mal3-
nahmen gestartet, die helfen sollen, Zuwanderer und
Zuwanderinnen schnell in die Gesellschaft und den Ar-
beitsmarkt zu integrieren.

Dabei ist sowohl in der Migrations- als auch in der Integra-
tionspolitik eine gewisse Dichotomie zu beobachten. Die
Migrationspolitik zielt nach der teils chaotischen Situation
von 2015 und 2016 einerseits darauf, iber gesetzliche
Regelungen den Zuzug von Flichtlingen besser zu steu-
ern und zu begrenzen. Andererseits wird intensiv dariiber
diskutiert, wie Deutschland fur auslandische Arbeitskrafte
attraktiver werden kann, um dem Fachkraftemangel in-
folge des demografischen Wandels zu begegnen, der sich
immer starker abzeichnet. Ergebnis dieser Bedarfslage ist
nicht zuletzt das Fachkrafteeinwanderungsgesetz, das am
19. Dezember 2018 im Bundeskabinett beschlossen und
zum Zeitpunkt der Fertigstellung dieses Gutachtens im
Bundestag beraten wurde.

Die Integrationspolitik wiederum konzentriert sich derzeit
auf die gesellschaftliche und wirtschaftliche Integration
derjenigen Flichtlinge, von denen man annimmt, dass
sie eine Bleibeperspektive haben - diejenigen ohne eine
solche Perspektive sind von Integrationsférderung ausge-
nommen. Die Integration von Personen, die im Rahmen
der EU-Freiztgigkeit von ihren Mobilitatsrechten Gebrauch
machen, und von Erwerbsmigrantinnen und -migranten
aus Drittstaaten trat hingegen fast vollkommen in den
Hintergrund.

Das hier vorgelegte zehnte Jahresgutachten ,Bewegte
Zeiten: Rickblick auf die Integrations- und Migrations-
politik der letzten Jahre” dokumentiert die migrations-
und integrationspolitische Dynamik und versucht, sie
einzuordnen und zu bewerten sowie eventuelle Defizite
zu identifizieren. Damit steht es in der zehnjahrigen Ge-
schichte des SVR in einer gewissen Tradition: Bereits in
seinem finften Jahresqutachten ,Deutschlands Wandel
zum modernen Einwanderungsland” von 2014 zog der
SVR eine Bilanz der deutschen Migrations- und Integrati-
onspolitik fur den Zeitraum seines Bestehens. Das Jahres-
gutachten 2019 setzt diesen Rickblick fort. Obwohl der
Schwerpunkt dabei - der 6ffentlichen und politischen De-
batte folgend - auf der Flichtlingsmigrations- und Flicht-
lingsintegrationspolitik liegt, strebt das Gutachten einen
umfassenden Blick auf das Migrations- und Integrations-
geschehen in diesem Zeitraum an. Im Bereich der Migrati-
onspolitik werden neben der Fluchtzuwanderung und der
Ruckkehrpolitik auch die Entwicklungen und gesetzlichen
Veranderungen in den Bereichen Erwerbs-, Bildungs- und
Familienmigration diskutiert. Auch bei der Integration von
Zuwanderern und Zuwanderinnen behandelt das Jahres-
gutachten zwar schwerpunktmaRig die Integrationspolitik
fur Flichtlinge. Es analysiert jedoch auch die allgemeinen
Fortschritte und politischen MalBnahmen in den Integrati-
onsdimensionen Bildung, Arbeitsmarkt und soziale Integ-
ration, die Einstellung der Bevélkerung zu Zuwanderung
sowie die Entwicklung der Kriminalitat von und gegen
Migranten und Migrantinnen. SchlieRlich beschaftigt sich
dieser Teil auch mit der Rolle der (Leit-)Kulturdebatte in
der deutschen Integrationspolitik.

Im Namen aller Mitglieder des Sachverstandigenrats dan-
ke ich den Stiftungen, die unsere Arbeit tragen - vertreten
durch den Vorsitzenden des Stiftungskuratoriums, Herrn
Staatssekretar a. D. Rudiger Frohn, und seinen Vertreter
Dr. Jorg Drager. Ich danke den Stiftungen fir ihre nun iber
zehn Jahre wahrende Unterstiitzung, ihr Vertrauen in un-
sere Arbeit und dafir, dass fir sie die Unabhdngigkeit des
Gremiums eine selbstverstandliche Voraussetzung seiner
Wirkung ist. Insbesondere danke ich allen Stiftungsvertre-
terinnen und -vertretern, vor allem Herrn Dr. Wilhelm Krull
und Herrn Winfried Kneip, sowie einer Vielzahl weiterer



Fursprecherinnen und Fursprecher fir ihr auBerordentli-
ches und inzwischen erfolgreiches Bemihen, die Arbeit
des SVR als Beratungsgremium der Bundesregierung zu
verstetigen. Fir uns ist das Engagement der Stiftungen
ebenso wie die breite Firsprache aus Politik und Gesell-
schaft Verpflichtung, die Arbeit des Sachverstandigenrats
in bewdhrter Weise fortzusetzen und die gewonnene Re-
putation zu erhalten und auszubauen.

Der Geschaftsfiihrerin des SVR, Dr. Cornelia Schu, danke
ich fur die stets vertrauensvolle und freundschaftliche
Zusammenarbeit und ihre hervorragende Unterstitzung.
Dr. Holger Kolb, dem langjahrigen Leiter des Arbeitsbe-
reichs Jahresgutachten, Charlotte Wohlfarth, der stellver-
tretenden Leiterin des Arbeitsbereichs Jahresgutachten,
sowie den wissenschaftlichen Mitarbeiterinnen und Mit-
arbeitern des Arbeitsbereichs Saskia Kollbach, Dr. Mohini
Lokhande, Dr. Timo Tonassi und Alex Wittlif gilt mein be-
sonderer Dank fir ihr qualifiziertes und kritisches Engage-
ment sowie ihre Leistungsbereitschaft und Einsatzfreude
bei der Erstellung des Jahresgutachtens. Schliel3lich be-
ruht dieses Gutachten ganz wesentlich auf der Unter-
stitzung durch die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der
Geschéftsstelle, die unsere Arbeit mit enormem Engage-
ment und vorziglicher Expertise unterstitzt haben. Ein
herzlicher Dank geht an Sabine Schwebel, die die redak-
tionelle Erstellung begleitet hat, Dr. Margret Karsch, Kom-
munikationsmanagerin des SVR, und alle anderen Mit-
arbeiterinnen und Mitarbeiter der Geschaftsstelle, ohne
die die Arbeit des Sachverstandigenrats nicht gelingen
konnte. Dank sage ich schlielich Prof. Dr. Uwe Backes,
Prof. Dr. Thomas Bliesener, Michael Blohm, Dr. Sebastian
Grafe, PD Dr. Steffen Kailitz, Dr. Elisabeth Liebau, Prof. Dr.
Gert Pickel, Kathrin Schulze und Dr. Alexander Yendell, die
unsere Arbeit an diesem Gutachten mit ihren Expertisen
unterstitzt haben.

Den Mitgliedern des Sachverstandigenrats danke ich fir
das mir entgegengebrachte Vertrauen und fir ihr Enga-

VORWORT

gement, ihre Offenheit und ihre Bereitschaft, im Rahmen
sachlicher, teilweise kontroverser, aber immer kollegialer
Diskussionen ein gemeinsames Ergebnis zu erarbeiten.
Mein Dank gilt schlieBlich meiner Stellvertreterin Prof.
Dr. Petra Bendel und meinem Stellvertreter Prof. Dr. Haci
Halil Uslucan fiir ihre Unterstiitzung bei der Vertretung des
Rats. Ein besonderer Dank geht an unsere langjahrigen
Wegbegleiter Prof. Dr. Wilfried Bos und Prof. Dr. Gianni
D’Amato, die den SVR Ende 2017 verlassen haben. Die
Verantwortung fir das Gutachten liegt beim Sachverstan-
digenrat insgesamt. Die Verantwortung fur die Schlussbe-
arbeitung tragt der Vorsitzende.

SchlieBlich danken wir den Vertreterinnen und Vertretern
von Politik und Verwaltung, Verbanden, Religionsge-
meinschaften und Migrantenorganisationen, sonstigen
zivilgesellschaftlichen Institutionen, den Medien und der
Wissenschaft sowie den interessierten Birgerinnen und
Burgern, die unsere Arbeit begleiten und sie durch kons-
truktive, aber auch kritische Diskussionen bereichern. Ein
besonderer Dank gilt den Vertreterinnen und Vertretern
von Politik, Verwaltung und sonstigen Einrichtungen, die
dem SVR im Rahmen von Anhdrungen zu bestimmten
Fragen ihre Expertise zur Verfigung gestellt haben. Wir
hoffen, dass wir auch mit diesem Gutachten dazu bei-
tragen kénnen, die haufig doch sehr emotional gefiihrte
Debatte um die Migrations- und Integrationspolitik zu
versachlichen, und Anregungen zu deren Ausgestaltung
geben kénnen.

=

Prof. Dr. Thomas K. Bauer
Vorsitzender des Sachverstandigenrats
deutscher Stiftungen fir Integration und Migration (SVR)

Berlin, im Februar 2019
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Neun Kernbotschaften

Das SVR-Jahresgutachten 2019 zieht fur die Bereiche Mi-
gration und Integration eine Bilanz der letzten Jahre. Die
Verdnderungen hier waren betrachtlich und rasant. Ob
das staatliche Handeln immer und an jeder Stelle pro-
blemorientiert und -l6send war, ist sicher fraglich. Vor
allem der hohe Flichtlingszuzug ab Herbst 2015 bedeu-
tete eine Herausforderung, auf die die staatlichen Ins-
titutionen in Bund, Landern und Kommunen zu Beginn
kaum vorbereitet waren. Dennoch haben die verschiede-
nen Akteure und Akteurinnen der verschiedenen Ebenen
dafir - nicht zuletzt dank der tatkraftigen Unterstitzung
aus Zivilgesellschaft und Wirtschaft - in einem beispiello-
sen Kraftakt Losungen gefunden, sowohl im Bereich der
Migrationspolitik als auch in der Integrationsférderung.
Das verdient durchaus Anerkennung - auch in Form von
Anregungen, Kritik und Empfehlungen.

Reformen der deutschen Asyl- und
Flachtlingspolitik: ein Balanceakt
zwischen Integrationsférderung und
Zuzugskontrolle

2015 kamen 890.000 Flichtlinge nach Deutsch-
land - mehr als doppelt so viele wie 1992, das in der
Asylzuwanderung nach Deutschland bis dahin den Rekord
hielt. Dieser Zuzug kam weitgehend unvorhergesehen
und war fir die Verwaltungen und die rechtlichen Rah-
menbedingungen ein Stress- und Belastungstest. Diesen
Test haben die Behdorden und Aufnahmeinstitutionen
zumindest in den ersten Monaten nicht bestanden. Sie
arbeiteten monatelang weit dber ihren Kapazitatsgren-
zen. Um diese Phase zu iberwinden, wurden ressort-
tbergreifende Manahmen und Strukturen entwickelt,
die Personalkapazitdten beim Bundesamt fir Migration
und Fliichtlinge (BAMF) ausgebaut und die Verwaltungs-
ablaufe im Asylverfahren angepasst.

Neben solchen administrativen Manahmen gab es
zahlreiche rechtliche Anderungen: Die Liste der sicheren
Herkunftslander wurde erweitert, Abschiebehemmnisse
wurden beseitigt, Integrationsangebote fir Asylsuchende
geoffnet und fir Geduldete die Bleibemaglichkeiten ver-
bessert. Insgesamt verbindet die Asyl- und Flichtlings-

politik also Elemente der Verscharfung mit Aspekten
von Liberalisierung. Die MalBnahmen zeugen von dem
Versuch, verschiedene Anliegen in Ausgleich zu bringen:
einerseits das ordnungspolitische Interesse, Migration zu
kontrollieren und wirksam zu steuern, andererseits das
Interesse, die in Deutschland lebenden Fliichtlinge rasch
und erfolgreich zu integrieren. Dieser Balanceakt war das
Leitmotiv der Asyl- und Flichtlingspolitik im letzten Jahr-
funft. Ein zentrales Merkmal der Malnahmen war eine
starkere Unterteilung nach der Bleibeperspektive. Flicht-
linge mit einer guten Bleibeperspektive erhalten schon
wahrend des Verfahrens IntegrationsmalBnahmen. Asyl-
suchende aus Landern mit einer geringeren Schutzquote
werden dagegen bei der Integration zunachst nachrangig
behandelt, weil sie nach einer Ablehnung im Asylverfah-
ren in ihre Heimatlander zurtckkehren sollen.

Ein groBer innenpolitischer Streitpunkt war zuletzt die
Einfihrung von Ankunfts-, Entscheidungs- und Rickkehr-
zentren (Ankerzentren). Diese Zentren sollen alle Prozess-
schritte des Asylverfahrens unter einem Dach bindeln.
Die Idee als solche ist schon alter; darauf stitzen sich
auch anders benannte Einrichtungen (Ankunftszentren,
Transitzentren). Der SVR unterstitzt grundsatzlich das
Ziel, die Asylverfahren zu biindeln und zu beschleunigen,
sofern dabei menschenrechtliche Standards gewahrt blei-
ben. Das ist sowohl im Interesse des Aufnahmelands als
auch in dem der Schutzsuchenden. Damit konnten auch
Integrations- bzw. Ruckfihrungsmallnahmen eher begin-
nen. Eine Beschleunigung birgt aber auch Gefahren. So ist
sicherzustellen, dass die Verfahren dadurch nicht fehler-
anfalliger werden und die Schutzsuchenden ihre Rechte
wahrnehmen kénnen. Besonders auf die Anhdrung mus-
sen sie sich vorbereiten kénnen und dabei fachkundig
und unabhangig beraten werden, denn sie ist das wich-
tigste Element im Asylverfahren. Fir die Aufnahme und
Unterbringung von Flichtlingen haben die Bundeslander
unterschiedliche Modelle. Das ist in einem foderalen Land
nicht ungewéhnlich und hat den Vorteil, dass verschiede-
ne Modelle und Verfahren erprobt werden. Dennoch soll-
ten Bund und Lander anhand von Beispielen guter Praxis
gemeinsame Standards dafir entwickeln.

Fiir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. A.1.4, A.4, A.5.



10

NEUN KERNBOTSCHAFTEN

Europdische Migrationspolitik: zu wenig
Angleichung

Anders als in Deutschland steht die Gesetzgebung zu
Flucht und Asyl auf der EU-Ebene praktisch still. Nicht
nur die Reform der Dublin-Verordnung kommt nicht
voran. Damit die Regelungen des Gemeinsamen Euro-
paischen Asylsystems (GEAS) einheitlicher angewendet
werden, wollte die EU zudem asylpolitische Richtlinien
durch Verordnungen ersetzen, weil diese unmittelbar
rechtswirksam sind und nicht erst in nationales Recht
umgesetzt werden missen. Das ist bisher aber ebenfalls
nicht geschehen, auch wenn die Verhandlungen auf der
Arbeitsebene fortschreiten. Der SVR bedauert, dass die
Europaisierung der Asylpolitik derzeit nicht vorankommt.
Er bekraftigt sein Pladoyer fir ein Europa der geteilten
Verantwortung, das vor allem im SVR-Jahresgutachten
2017 detailliert ausgefihrt wurde. Europaische Migrati-
onspolitik ist jedoch mehr als EU-weit bindende rechtliche
Regelungen. Auch in den Herkunfts- und Transitlandern
und den auBereuropaischen Aufnahmeldndern missen
die Schutzstrukturen verbessert werden. Zunehmend
wichtiger wird die Zusammenarbeit mit migrationspoli-
tisch bedeutenden Drittstaaten. Dazu muss sich die EU
mit den je unterschiedlichen Interessen und Vorausset-
zungen dieser Lander auseinandersetzen. Zudem muss
sie die gewachsenen - zirkuldren oder regionalen - Wan-
derungsdynamiken dort umfassend verstehen. Ein ,0One
size fits all’-Ansatz ist zum Scheitern verurteilt. Die EU darf
nicht einfach versuchen, ihre eigenen Uberlegungen dazu
durchzusetzen, wie die Zuwanderung nach Europa redu-
ziert werden kann. Vielmehr muss sie eine Form der Ko-
operation suchen, die die vielfaltigen Interessen aller Sei-
ten - der EU-Mitgliedstaaten wie der auRereuropdischen
Herkunfts-, Transit- und Aufnahmelander - ausgleicht und
Schutzsuchende wie auch andere Migrantinnen und Mig-
ranten wirksam schutzt.

Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. A.4.3.

Weg von ,alles oder nichts’: zum Wan-
del in der Familienmigrationspolitik

Der Familiennachzug war Uber viele Jahre der wichtigste
Zuzugsweg nach Deutschland. Auch hier gab es rechtli-
che Anderungen. Sie betreffen vor allem den Familien-
nachzug zu subsidiar Schutzberechtigten, der politisch
hoch umstritten war. Seit 2018 ist er auf 1.000 Perso-
nen monatlich beschrankt. In einem zweistufigen Ver-
fahren werden zundchst Familienangehérige bestimmt,
die grundsatzlich nachzugsberechtigt sind. Aus diesem
Pool wird dann nach Integrationsaspekten ausgewdhilt,

wer tatsachlich zuziehen darf. Dieser Steuerungsansatz
ist in Deutschland neu; in dhnlicher Form wird er (bei
einer anderen Gruppe) auch in Kanada eingesetzt. Ob er
beim Familiennachzug zu subsidiar Schutzberechtigten
eine angemessene Auswahl erméglicht und sicherstellt,
dass die Quote ausgeschopft wird, muss sich zeigen. Der
SVR empfiehlt, diese Regelung im nachsten Jahr zu eva-
luieren. Geprift werden sollte auch, ob der birokratische
Aufwand gerechtfertigt ist, denn die davon betroffene
Gruppe ist vergleichsweise klein.

In dieser Neuregelung zeigt sich ein Ansatz, der die
Familiennachzugspolitik auch an anderen Stellen pragt:
eine Abkehr von ,Alles oder nichts’-Modellen hin zu flexi-
bleren Losungen. Eine dhnliche Strategie zeigt sich bei der
Frage, ob als Voraussetzung fir den Familiennachzug ein-
fache Deutschkenntnisse gefordert werden durfen. Hier
wurde ebenfalls ein - hochstrichterlich bestatigter - Mit-
telweg beschritten: Fir den Familiennachzug sind grund-
satzlich einfache Deutschkenntnisse nachzuweisen. Aus-
nahmen sind aber méglich, etwa wenn der Erwerb von
Sprachkenntnissen aufgrund besonderer Umstande nicht
maglich oder nicht zumutbar ist. Die Integrationspers-
pektive und die Interessen der Nachziehenden einerseits
werden also abgewogen gegen Zuwanderungskontrolle
und die Aufnahmebereitschaft der Gesellschaft anderer-
seits. Dabei erhadlt keine der beiden Seiten grundsatzlich
Vorrang. Die Folge ist, dass solche Mittelwege alle poli-
tischen Akteure und Akteurinnen teilweise enttauschen.
Das Ringen um eine Balance der verschiedenen Anliegen
konnte aber mittelfristig dazu fiihren, dass die Bevolke-
rung die Migrationspolitik starker akzeptiert.

Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. A.1.3, A.3.

Kleine Ursache, grol3e Wirkung?
Neues in der Erwerbsmigrationspolitik

Seit 2015 richtet sich das o6ffentliche und politische Inter-
esse vor allem auf Flucht und Asyl. Das hat die Fragen der
Erwerbsmigrationspolitik in den Hintergrund gedréngt,
die vorher mit Blick auf den Fachkraftemangel disku-
tiert wurden. Zuletzt hat sich der Schwerpunkt wieder
verlagert, seit Gber das geplante Fachkrafteeinwande-
rungsgesetz (FEG) debattiert wird. Zuvor hatte die sog.
Westbalkan-Regelung die Maglichkeiten erweitert, zum
Arbeiten zuzuziehen: Der Arbeitsmarkt wurde nun - fir
bestimmte Herkunftslander - auch fir Personen ohne
formale Ausbildung gedéffnet. Dies ist eine grundlegen-
de Anderung in der Erwerbsmigrationspolitik, die vorher
stark an Qualifikationen ausgerichtet war. Die Westbal-
kan-Regelung hat sich binnen Kurzem zum quantitativ
wichtigsten Zuzugsweq fir Erwerbsmigranten und -mig-
rantinnen aus Drittstaaten entwickelt. Aus der Sicht des



SVR zeigt sie die Moglichkeit auf, die Migrationspolitik
starker auf einzelne Lander oder Regionen auszurichten.
Ein ganzheitlicher Ansatz konnte helfen, Arbeitskrafte zu
gewinnen, und dabei zugleich asyl- und entwicklungspo-
litische Aspekte bericksichtigen.

Allerdings kann dafiir nach Ansicht des SVR nicht
einfach die Westbalkan-Regelung auf andere Regionen
Ubertragen werden. Der SVR bevorzugt vielmehr einen
Weg, der sich im Entwurf fir ein Fachkrafteeinwande-
rungsgesetz vom Dezember 2018 abzeichnet: Ein Kern-
element darin ist, dass Drittstaatsangehdrige, die im Aus-
land bereits eine Ausbildung durchlaufen haben, die nicht
deutschen Standards entspricht, leichter zum Zweck der
Nachqualifizierung nach Deutschland kommen kénnen als
bisher. Landerspezifische Nachqualifizierungsprogramme
wie , Triple Win“ werden dabei ausdriicklich auf eine neue
rechtliche Grundlage gestellt. Als Instrumente einer Mig-
rationspolitik, die verschiedene Ziele einbezieht, eignen
sich solche Programme nach Ansicht des SVR besser als
MaRnahmen wie die Westbalkan-Regelung, die auf Qua-
lifikationsvorgaben ganz verzichten.

Zu begriBen ist, dass das FEG keinen grundlegenden
Paradigmenwechsel im Recht vorsieht. Dieses ist jetzt
schon fir akademische Fachkrafte viel liberaler als sein
Ruf. Das FEG will Bewahrtes erhalten und zugleich fir
beruflich qualifizierte Fachkrafte den Zuzug erheblich er-
leichtern, vor allem wenn die Betreffenden einen Arbeits-
platz vorweisen konnen. Gerade in diesem Bereich war
Deutschland bislang wenig erfolgreich. Allerdings halt
das FEG im Grundsatz daran fest, dass die Gleichwertig-
keit der auslandischen Berufsausbildung nachzuweisen
ist. Dies hatte der SVR bereits 2018 als zentrale Hirde
erkannt. Somit bleibt abzuwarten, ob die Zuwanderung
in diesem Bereich erheblich steigen wird. Eine weitere
Anderung wirkt eher rechtstechnisch, konnte aber eine
starke Signalwirkung haben: Das geplante FEG macht
die Erwerbstatigkeit von in Deutschland lebenden Aus-
landerinnen und Auslandern zum Normalfall, indem es
das Verhaltnis von Regel und Ausnahme umkehrt: Aus
einem Verbot mit Erlaubnisvorbehalt wird eine Erlaubnis
mit Verbotsvorbehalt.

Insgesamt beendet das geplante FEG die bisherige Be-
vorzugung von akademisch gegenuber beruflich qualifi-
zierten Fachkraften. Das gilt gleich in mehrfacher Hinsicht:
Zum einen ermdglicht das FEG nun auch beruflich Qualifi-
zierten, nach Deutschland zu kommen und erst hier einen
Arbeitsplatz zu suchen. Zum anderen Ubertragt es eine
bewahrte Strategie auf beruflich qualifizierte Fachkrafte:
das ,Selbermachen’. Bei akademisch Gebildeten funkti-
oniert das schon seit vielen Jahren sehr gut. Deutsche
Universitaten gehdren zu den beliebtesten Hochschulen
weltweit, und viele auslandische Studierende bleiben
nach ihrem Studienabschluss im Land. Bei ihnen missen
keine auslandischen Zertifikate anerkannt werden, die
meisten von ihnen sprechen gut Deutsch, zudem sind sie
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mit den wichtigsten kulturellen Praktiken in Deutschland
vertraut. Diese bewahrte Strategie soll nun auch bei der
beruflichen Qualifizierung starker zum Tragen kommen.
Beispielsweise sollen junge Menschen nun zuwandern
kénnen, um einen Ausbildungsplatz zu suchen oder an
einem ausbildungsvorbereitenden Deutschkurs teilzuneh-
men. Interessierte missen allerdings nachweisen, dass
sie ihren Lebensunterhalt in der Suchphase aus eigenen
Mitteln bestreiten konnen. Insofern bleibt abzuwarten,
wie stark diese Option genutzt wird. Im Bedarfsfall sollte
erwogen werden, dafiir spezielle Stipendienprogramme
einzufiihren wie die fir auslandische Studierende.

Fur weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. A.1.1, A.1.2, A.2.

Wo noch Nachholbedarf besteht:
zur Umsetzung des Rechts

Ebenso wichtig wie die Rechtsetzung ist die Rechtsum-
setzung. So wertvoll die im FEG geplante Erweiterung der
rechtlichen Zuzugsmaglichkeiten auch ist, allein wird sie
nach Ansicht des SVR nicht ausreichen, um den zuneh-
menden Fachkraftemangel effektiv zu beheben. Beglei-
tend muss auch die behérdliche Infrastruktur ausgebaut
werden (z. B. in Auslandsvertretungen und Auslanderbe-
horden). Sonst laufen rechtliche Neuerungen ins Leere.
Denn es ist zu bezweifeln, dass die Verwaltungsstrukturen
deutscher Behorden im In- und Ausland darauf bereits hin-
reichend eingestellt sind: Berichten zufolge bemessen sich
Wartezeiten fur Termine zur Erstvorsprache in manchen
Auslandsvertretungen eher in Monaten als in Tagen oder
Wochen; Antragstellende kampieren vor lokalen Auslan-
derbehorden, um sicherzustellen, dass sie am nachsten
Morgen eine Wartemarke erhalten. Von einem Wandel im
Bereich der Umsetzung kann demnach noch nicht die Rede
sein. Die administrativ-institutionelle Anpassung braucht
Zeit. Auch der Gesetzgeber nimmt die Umsetzung mitt-
lerweile starker in den Blick. Kunftig sollen z. B. in jedem
Bundesland nur noch wenige Auslanderbehérden dafir
zustandig sein, neu einreisenden Fachkraften eine Aufent-
haltserlaubnis zu erteilen. Damit kénnten zumindest die
Klagen uber einen behérdlichen Wirrwarr von mehreren
Hundert Auslanderbehérden bald ein Ende haben.

Fir weitere Informationen und Handlungsempfehlun-
gen s. Kap. A.2.

Flachtlinge in Bildung und Arbeit:
viel geschafft, noch viel zu tun

Der hohe Flichtlingszuzug war fir die staatlichen Be-
horden ein Stresstest - nicht nur in den Bereichen Erst-
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aufnahme und Unterbringung oder Asylentscheidungen,
sondern auch fir das Bildungssystem und den Arbeits-
markt. Fir die betreffenden Akteurinnen und Akteure ha-
ben sich die Bedingungen ihrer taglichen Arbeit massiv
verandert. Nach drei Jahren kann man nun sagen, dass
Bildungssystem und Arbeitsmarkt diesen Test grundsatz-
lich bestanden haben - wenn auch mit unterschiedlichen
Ergebnissen. Die Herausforderungen fir den Bildungsbe-
reich waren ungleich gréRer, denn die geflichteten Kin-
der mussten ohne Vorlaufzeit in den schulischen Alltag
integriert werden. Die organisatorische Leistung und das
grolBe Engagement, die dies in der ganzen Bundesrepu-
blik ermdglicht haben, verdienen hochste Anerkennung.
Von den sechs- bis zwolfjahrigen Flichtlingen, die zwi-
schen 2013 und 2016 eingereist waren, gingen im Jahr
2016 bereits 95 Prozent zur Schule. Ein Erfolg ist auch,
dass einige zentrale Bildungskennziffern stabil geblieben
sind oder sich sogar verbessert haben. So hat z. B. der An-
teil der Jugendlichen der ersten Zuwanderergeneration,
die eine Gesamtschule besuchen, weiter zugenommen.
Hier haben Jugendliche einen besseren Zugang zum Abi-
tur, als wenn sie eine Haupt- oder Realschule besuchen.

Allerdings gibt es auch Entwicklungen, die Sorge be-
reiten. So hat sich der Anteil der selbst zugewanderten
Jugendlichen, die keinen Schulabschluss haben, mehr als
verdoppelt. Auch die frihkindliche Betreuung bei unter
dreijahrigen Kindern mit Migrationshintergrund ist leicht
ricklaufig. Der SVR empfiehlt vor allem, die Angebote
frahkindlicher Betreuung weiter auszubauen und Zuwan-
dererfamilien gezielt darauf anzusprechen; so konnen
Startnachteile ausgeglichen werden. Fiir dltere zugewan-
derte Jugendliche sollte der Zugang zu Bildungseinrich-
tungen flexibler gestaltet werden, damit sie Bildungsab-
schliisse nachholen kénnen.

Die Integration in den Arbeitsmarkt ist insgesamt bes-
ser gelungen als vielfach erwartet. Etwa ein Drittel der
erwachsenen Personen, die seit 2015 aus den Haupther-
kunftslandern von Fliichtlingen nach Deutschland ge-
kommen sind, war im Herbst 2018 in ,Lohn und Brot'.
Allerdings waren die Bedingungen dafiir auch besonders
gunstig, nicht zuletzt durch die boomende Wirtschaft.
Man kann jedoch nicht davon ausgehen, dass die der-
zeitige Wirtschafts- und Arbeitsmarktsituation andauern
wird. Der SVR empfiehlt daher, die Angebote zur Arbeits-
marktintegration systematisch zu erfassen und zu evalu-
ieren. Denn hier ist mittlerweile eine Vielfalt entstanden,
die z. T. Reibungsverluste und erheblichen Koordinati-
onsaufwand verursacht. Dies qilt auch fir Verfahren zur
Erfassung und Anerkennung beruflicher Kompetenzen. So
konnte es gelingen, nur noch mit bewahrten und effizi-
enten Programmen zu arbeiten, gerade wenn Wirtschaft
und Arbeitsmarkt an Dynamik verlieren sollten. Ergan-
zend konnten Ausbildungsstrukturen starker modularisiert
und Verfahren zur Kompetenzfeststellung gebiindelt und
beschleunigt werden. Noch zu verbessern ist allgemein

die Arbeitsmarktintegration zugewanderter Frauen, gera-
de bei den Geflichteten. Dazu sollten u. a. die Teilnahme
an MaBlnahmen in Teilzeit erleichtert und Kinderbetreu-
ung ausgebaut werden.

Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. B.1.1, B.1.2, B.2.

Anstieg der Kriminalitdt gegen und
von Migranten und Migrantinnen

Im Bereich der Kriminalitat zeigt sich in zweierlei Hinsicht
eine negative Entwicklung: Zum einen haben fremden-
feindliche Ubergriffe in den Jahren 2015 und 2016 deutlich
zugenommen. Dazu geharen auch An- und Ubergriffe
auf Asylunterkiinfte. Als 2017 wieder deutlich weniger
Schutzsuchende zuzogen, ging auch die auslanderfeind-
liche Gewalt zuriick. Allerdings liegt sie immer noch
deutlich héher als vor 2015. Zum anderen ist auch die
Kriminalitat von Auslanderinnen und Auslandern (ein-
schlieRlich Flachtlingen) deutlich gestiegen - nicht nur
bei Bagatelldelikten. Sie sind somit nicht nur hdufiger
Opfer, sondern auch héufiger Tater bzw. (deutlich seltener)
Taterin. Dies gilt auch, wenn man z. B. beriicksichtigt, dass
die auslandische Bevolkerung insgesamt gewachsen ist
und dass bestimmte Straftaten (konkret: VerstoBe gegen
das Aufenthaltsrecht) nur von Nichtdeutschen begangen
werden kénnen. Ein groBRer Teil der gestiegenen Krimina-
litat ist durch soziodemografische Faktoren zu erklaren,
vor allem Alter und Geschlecht: Die meisten Straftaten
begehen seit jeher und in allen Herkunftsgruppen junge
Manner, und diese Gruppe ist unter Flichtlingen deutlich
iberreprasentiert. Aber auch dies kann nicht vollstandig
erklaren, dass der Anteil von Nichtdeutschen an allen
Tatverdachtigen deutlich hoher ist als ihr Anteil an der
Gesamtbevélkerung.

Eine politische Zauberlosung, um die Kriminalitat ge-
gen bzw. von Auslanderinnen und Auslandern zu senken,
gibt es nicht. Allerdings lassen sich grundsatzliche Emp-
fehlungen aussprechen. Zum einen zeigt die Forschung,
dass auslanderfeindliche Taten nicht mehr nur von jun-
gen Mannern begangen werden. Praventionsstrategien
durfen also nicht nur Jugendliche in den Blick nehmen.
Zum anderen kénnten auch schnelle Asylverfahren Kri-
minalitat vorbeugen. Denn sie schaffen schneller Klarheit
iber Verbleib oder Ruckkehr und begrenzen Ishmende
Wartezeiten und die damit verbundene Unsicherheit und
Frustration, die Kriminalitat zumindest fordern durfte.

Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. B.1.5.



(Keine) Renaissance von Kulturalisie-
rungen in der Integrationspolitik

Kulturelle Fragen haben in der Integrationspolitik lange
Zeit kaum eine Rolle gespielt. Mittlerweile wird z. B. wie-
der dariber diskutiert, ob Flichtlinge (die hauptsachlich
aus muslimisch gepragten Landern stammen) mit ihren
Wertvorstellungen und Traditionen berhaupt integrier-
bar sind und ob es einer ausdriicklich formulierten ,Leit-
kultur’ bedarf. Dieser kulturalistische Integrationsdiskurs
war auch populistisch und manchmal rassistisch. Der SVR
begriRt es sehr, dass die Regierung darauf nicht mit ei-
ner kulturalistischen Integrationspolitik reagiert hat. Zwar
wurde in den Integrationskursen - dem institutionellen
Rickgrat der Integrationspolitik - der Orientierungsteil
ausgeweitet und in den Sprachkursen werden stdrker
Fragen des alltaglichen Zusammenlebens in Deutschland
behandelt. Dies geschieht aber in der Form, dass Alltags-
wissen und grundlegende liberal-demokratische Prinzipi-
en vermittelt werden. Die Ubernahme einer ,deutschen
Leitkultur” wird hier nicht gefordert. Dies ist auch deshalb
zu begriBen, weil staatliche Bildungsmallnahmen die
Ubernahme von Werten nur begrenzt beeinflussen kén-
nen. Wichtiger ist hier der alltagliche Kontakt zur Mehr-
heitsbevolkerung.

Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. B.3.
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Trotz standiger Prasenz in Medien und
Politik: Einstellungen sind vergleichs-
weise stabil

In den letzten Jahren waren die Themen Migration und
Integration in den Medien und der politischen Debatte
Dauerbrenner. Entsprechend bewertet die Bevolkerung
sie auch als sehr wichtig. Davon zu unterscheiden sind
aber die Einstellungen dazu. Hier zeigen Studien: Die
Bevdlkerung sieht Zuwanderung nicht grundsatzlich viel
negativer. Einstellungen sind deutlich ,tréger’, als die me-
diale Aufgeregtheit bisweilen erwarten lasst. Die Politik
sollte ihr Augenmerk daher starker auf diese grundsatz-
lichen Einstellungen richten, will sie die Birgerinnen und
Burger erreichen. Wichtige Ansatzpunkte waren hier nach
allen Erkenntnissen, raumliche und wirtschaftliche Segre-
gation zu vermeiden und Mdglichkeiten der Begegnung
im offentlichen Raum zu schaffen - besonders in Schule,
Arbeitsmarkt und Nachbarschaft.

Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. B.1.4.

Jahresgutachten 2019
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A. Migration und Migrationspolitik

Migration war politisch das bestimmende Thema der
letzten Jahre - und dies auch nicht zu Unrecht. Denn
im Zeitraum, der in diesem Jahresqutachten betrachtet
wird, haben sich die empirischen Migrationsverhaltnis-
se so stark geandert, wie dies kaum jemand - und dies
schliet, wenn man einen Blick in das letzte Ruckblicks-
gutachten (SVR 2014) wirft, den SVR ein - erwartet hat-
te. Medial prominent berichtet wurde dabei vor allem
ber die Flichtlingszuwanderung, die 2015 und 2016 ein
bislang unbekanntes Level erreicht hatte. Anderungen,
die vielfach unter dem o6ffentlichen und medialen Ra-
dar verblieben, gab es aber auch in anderen Bereichen
der Migration, wie z.B. dem Familiennachzug oder der
Erwerbsmigration. Hier sind die Zahlen sicher weniger
spektakular als im Bereich des Asylzuzugs; nichtsdesto-
weniger haben auch in diesen Bereichen erhebliche Ver-
anderungen stattgefunden (s. Kap. A.1).

Fur die Steuerung der Migration sind Gesetze wichtig.
Ohne rechtliche Regelungen ware Willkar Tir und Tor ge-
o6ffnet. Vor diesem Hintergrund ist es auch grundsatzlich
verstandlich, dass sich migrationspolitische Diskussionen
oftmals um Gesetze drehen. Gefragt wird dann nach der
Wirkung eines neuen Fachkrdfteeinwanderungsgesetzes
(FEG) auf die Attraktivitat des Landes fir international um-
worbene Fachkrafte, nach einem angemessenen rechtli-
chen Umgang mit dem Familiennachzug oder - und dies
stellt einen Schwerpunkt in diesem Gutachten dar - nach
zielfihrenden und ausgewogenen rechtlichen Antworten
auf eine international steigende Zahl von Schutzsuchen-
den. All diese Fragen lassen sich ohne Bezugnahme auf
die rechtlichen Rahmenbedingungen nicht beantwor-
ten. Jede Analyse von Migrationspolitik muss sich also
der Entwicklung des Rechts in den einzelnen Kategorien
von Zuwanderung widmen. Vor diesem Hintergrund bil-
det auch die Auseinandersetzung mit rechtlichen Fragen
einen Schwerpunkt dieses Riickblicks auf das Feld der
Migrationspolitik.

Gleichwohl darf das Recht nicht Gberschatzt werden.
Zum einen entziehen sich wichtige Determinanten von Mi-

grationsbewegungen einer rechtlichen Regulierung oder
befinden sich auRerhalb des Politikfeldes der Migrations-
politik im engeren Sinne (SVR 2018¢: 23-28). Zum ande-
ren ist neben der Rechtsetzung auch die Rechtsumsetzung
zu beachten. Dies heiRt konkret, dass neben der rechtli-
chen Entwicklung in den einzelnen Bereichen der Migra-
tionspolitik immer auch in den Blick genommen werden
muss, wie neue Regelungsideen in der Praxis umgesetzt
werden. Dies gilt fur die Erwerbs- und Ausbildungsmig-
rationspolitik (s. Kap. A.2) gleichermalen wie fur die Fa-
milienmigrationspolitik (s. Kap. A.3), die Asyl- und Flcht-
lingspolitik (s. Kap. A.4) und die als Form einer ,Rickseite
der Migrationspolitik’ zu verstehenden staatlichen An-
strengungen einer Rickfihrung von nicht bleibeberech-
tigten Auslanderinnen und Auslandern (s. Kap. A.5). In
das Zentrum des Interesses riickt dann beispielsweise
die Frage nach der kapazitdren Ausstattung der fir die
Umsetzung verantwortlichen staatlichen Behoérden. Dass
personelle Unterausstattungen hierbei Probleme verursa-
chen konnen, ist in der Phase eines deutlich gestiegenen
Zuzugs von Flichtlingen in den Jahren 2015 und 2016
auch einer breiten Offentlichkeit deutlich geworden. Die
Frage nach der Umsetzung stellt sich aber auch beim Fa-
miliennachzug, wenn z. B. fraglich ist, ob eine an sich mit
Blick auf die Rechtstechnik interessante Steuerungsidee
von den vorhandenen behardlichen Strukturen iberhaupt
so umgesetzt werden kann, dass der damit intendierte
Steuerungszweck erreicht wird. Sie stellt sich weiterhin
im Bereich der Erwerbsmigration, wenn es zumindest
maglich erscheint, dass liberalisierte Zuzugsoptionen zur
Aufnahme einer Erwerbstatigkeit vor Ort unterlaufen wer-
den -d. h. konkret in den Auslandsvertretungen, die ihre
neue Rolle als zentrale Anlaufstelle fir Erwerbsmigran-
tinnen und -migranten in spe erst noch finden missen.
Der Hinweis auf die Bedeutung der Umsetzung gilt
bereichstibergreifend, er wird daher hier vor der Analy-
se der Entwicklung in den einzelnen Bereichen ,vor die
Klammer’ gezogen. Gleichwohl wird die Umsetzungspers-
pektive auch in den einzelnen Unterkapiteln eingebracht.



“A.T

Zu den empirischen Migrationsverhaltnissen

in Deutschland

Der Inhalt in Kirze

Dieses Kapitel zeigt die Zuwanderung nach und die Abwanderung aus Deutschland in den letzten
finf Jahren. Zum Arbeiten kamen weiterhin vor allem Menschen aus anderen EU-Staaten nach
Deutschland. Aus anderen Landern wanderten in den letzten Jahren einerseits mehr Hochqualifi-
zierte zu und andererseits mehr Personen, die ihre Ausbildung nicht nachweisen mussten. Auch
die Zahl der internationalen Studierenden wachst stetig. Dagegen wandern nur wenige fir eine
betriebliche Ausbildung zu. Der Familiennachzug steigt ebenfalls. Hier ziehen vor allem mehr
Frauen und Kinder zu Drittstaatsangehorigen. Dies ist eine Folge der starken Fluchtzuwanderung.
Der Zuzug von Schutzsuchenden ist seit der Hochphase 2015/16 deutlich gesunken. Auch die
Herkunftslander der Schutzsuchenden und die Anerkennungsquoten haben sich verschoben.

Deutschland ist ein Einwanderungsland. In der Offent-
lichkeit wird das Migrationsgeschehen zwar erst starker
diskutiert, seit 2015 und 2016 so viele Flichtlinge zuge-
zogen sind. Dass mehr Menschen nach Deutschland zu-
wandern, als das Land verlassen, war jedoch schon vorher
zu beobachten. Faktisch ist Deutschland bereits seit 1957
Uberwiegend ein ,Nettoeinwanderungsland’; seit 1985
ist der sog. Migrationssaldo durchgangig positiv." Die
Migrationsgewinne in den einzelnen Jahren reichen von
23.000 - die demografisch eher unbedeutend sind - bis
zu 1,14 Millionen Menschen (Abb. A.1).

Der Wanderungssaldo fasst Personen unterschiedli-
cher Kategorien zusammen: Er enthalt zu- und abwan-
dernde Deutsche ebenso wie auslandische Migrantinnen
und Migranten, und er umfasst unterschiedliche Wande-
rungsmotive und auch unterschiedliche Rechtsgrundla-
gen, die eine Zuwanderung erméoglichen oder begrenzen.
Um das Wanderungsgeschehen in Deutschland genauer
zu beschreiben, betrachtet dieses Kapitel die Zu- und
Fortziige getrennt nach verschiedenen Wanderungsmo-
tiven und den damit verbundenen Rechtsgrundlagen.

Dabei gibt es zwar gewisse Unsicherheiten und analy-
tische Grenzen. So lasst sich etwa der Hauptgrund der
Wanderung nicht fir alle Zuwanderergruppen gleicher-
malen verlasslich feststellen. Eine Einteilung nach den
Motiven bertcksichtigt aber am besten, dass Wanderung
immer mit personlichen Entscheidungen und Risiken ver-
bunden ist. Denn sie ist kein Selbstzweck, sondern hat
stets ein bestimmtes Ziel. Das deutsche Aufenthaltsgesetz
(AufenthG)? wie auch das europaische Migrationsrecht
unterscheiden daher ebenfalls nach Wanderungsmotiven.

Die Anlage von Kap. A.1 stitzt sich damit auf eine An-
nahme, die durchaus voraussetzungsreich ist: Es wird an-
genommen, dass die betreffenden Personen tatsachlich
aus dem Grund zuwandern wollen, den sie gegentber
den Zuwanderungsbehdrden angeben. Dies mag in vielen
Fallen zutreffen, aber sicher nicht in allen. Gerade dieje-
nigen, die in Deutschland Asyl beantragt haben (s. dazu
Kap. A.1.4), wollten zum Teil vermutlich vor allem der
Armut oder den desolaten Lebensbedingungen im Her-
kunftsland entfliehen (die oft durchaus lebensbedrohlich
sind). Dies ist ein wirtschaftliches Motiv und fallt somit

1 Eine Ausnahme bilden die Jahre 2008 und 2009. In dieser Zeit wurde die individuelle Steueridentifikationsnummer eingefiihrt. Damit konnten die
Melderegister bereinigt werden: Das Amt meldete alle Personen ab, die nicht mehr in Deutschland ansassig waren. Dadurch sind die Abwande-
rungszahlen nach oben verzerrt. Welche GréBenordnung diese Bereinigung hatte, Iasst sich nicht genau angeben (BMI/BAMF 2015: 13). Insofern
lassen sich die Abwanderungszahlen und damit auch die Saldenwerte dieser beiden Jahre nicht mit denen der anderen vergleichen.

2 Gesetz Gber den Aufenthalt, die Erwerbstatigkeit und die Integration von Auslandern im Bundesgebiet vom 30.07.2004 (BGBI. I, S. 1950).
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Abb. A.1 Deutschland: Zu- und Fortziige seit 1950
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Anmerkung: Da 2016 die Datenerfassung geandert wurde, sind die Werte ab 2016 mit denen der Vorjahre nur eingeschrankt vergleichbar.

Quelle: Wanderungsstatistik, Statistisches Bundesamt 2018e; 2018l; eigene Darstellung

in den Bereich der Erwerbsmigration. In der Darstellung
gegeniber den Behorden tritt es jedoch in den Hinter-
grund. Ahnliches gilt fur die Familienmigration, die neben
Arbeits- und Fluchtmigration die dritte groRe Zuwande-
rungskategorie ist (s. dazu Kap. A.1.3). Auch hier kdnnen
andere Motive eine Rolle spielen, etwa die eigenen Le-
bensumstande zu verbessern. Dies mag in einigen Fal-
len sogar der Grund fir die EheschlieBung gewesen sein
(vgl. SVR 2011: 113-114). @ Die Einteilung der Migrati-
on nach Wanderungsmotiven ist also mehr oder weni-
ger eine kinstliche. Sie wurde als Unterscheidungshilfe
far Politik und Recht entwickelt, und als solche ist sie
unerlasslich. Sie erlaubt aber nicht, die Griinde fir eine
Wanderung klar zu trennen. AuBerdem beriicksichtigt
sie zu wenig, dass sich diese Motive mit der Zeit auch
andern konnen.

A.1.1 Erwerbsmigration: EU-Zuwande-
rung wird unterschatzt; Zuwanderung
von Drittstaatsangehdrigen nimmt zu

Die hohe Fluchtzuwanderung in den Jahren 2015 und
2016 hat eine Ansicht verstarkt, die in offentlichen Dis-
kussionen schon vorher bestand: Deutschland ist zwar
ein Einwanderungsland; fir Arbeitsmigrantinnen und
Arbeitsmigranten ist es jedoch seit dem Anwerbestopp
von 1973 kaum ein Zielland (abgesehen von zeitlich be-
fristeten Sonderprogrammen, z. B. fiir Werkvertragsar-
beit oder Saisonarbeit).? Diese Wahrnehmung lasst sich
allerdings empirisch nicht bestatigen. Sie rihrt u. a. da-
her, dass als Erwerbszuwandernde oft nur Personen an-
gesehen werden, die einen Aufenthaltstitel mit diesem
Iweck beantragen. Und das sind nach Lage der Dinge
nur Drittstaatsangehorige, denn einreisende Unionsbiir-
gerinnen und -birger benétigen keinen Aufenthaltstitel.
Viele von ihnen kommen aber zum Arbeiten ins Land. Bei
der Betrachtung der Erwerbsmigration nach Deutschland
missen sie daher beriicksichtigt werden.

3 Vgl beispielhaft Bricker 2017b; Angenendt 2017; Hunger/Krannich 2018; Poutvaara et al. 2018: 11; s. auch die verschiedenen parlamentarischen
Initiativen, die sich dem Thema Erwerbsmigration widmen (z. B. BT-Drs. 19/44 und BT-Drs. 18/11854).
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Abb. A.2 Zuzug aus EU-Mitgliedstaaten 2010-2017 nach Staatsangehérigkeit und Anteil am Gesamtzuzug
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Anmerkung: “Griechenland, Italien, Portugal, Spanien. EU-Zuwanderung einschlieBlich Kroatien; ohne Deutsche. Da 2016 die Datenerfas-
sung geandert wurde, sind die Werte ab 2016 mit denen der Vorjahre nur eingeschrankt vergleichbar.

Quelle: Wanderungsstatistik, Statistisches Bundesamt 2018l; eigene Berechnung; eigene Darstellung

A.1.1.1 Unionsbirgerinnen und -biirger

Durch die Erweiterungen der Jahre 2004, 2007 und 2013
ist die Europaische Union (EU) als Wanderungsraum deut-
lich gewachsen.* Wanderungen innerhalb Europas sind
schon allein dadurch wichtiger geworden, dass mehr
Menschen Anspruch auf innereuropdische Mobilitat ha-
ben. Entsprechend sind in den letzten Jahren erheblich
mehr Menschen aus anderen EU-Mitgliedslandern zuge-
wandert. Wichtige Herkunftsstaaten sind besonders Ru-
manien, Polen und Bulgarien. Aber auch fir Staatsange-
horige der stideuropdischen Lander, die ab 2008 von der
Wirtschaftskrise betroffen waren (die sog. GIPS-Staaten),
war Deutschland ein attraktives Wanderungsziel. So ka-
men in den letzten funf Jahren sehr viele Unionsbiirge-
rinnen und -birger nach Deutschland: Ihr Anteil an allen
Zuwandernden lag - abgesehen von den Jahren 2015
und 2016 - stets deutlich Gber der 50-Prozent-Marke
(Abb. A.2).

Zu den zentralen Privilegien von Unionsbirgerin-
nen und -birgern gehort, dass sie den Behérden keinen

Iweck fur ihren Aufenthalt angeben missen (zu den
Voraussetzungen s. Info-Box 1). Fir die Wanderungssta-
tistiken ist die EU-Binnenmigration somit eine Blackbox.
Birgerinnen und Birger aus EU-Staaten kommen jedoch
nicht einfach nach Deutschland, weil sie dazu das Recht
haben. Vielmehr nutzen sie dieses Recht fur bestimmte
Iwecke. Diese Tatsache wird in zahlreichen Statistiken
ausgeblendet, die die EU-Zuwanderung unter Hilfsbegrif-
fen wie ,Free Movement” (Organisation fir wirtschaftli-
che Zusammenarbeit und Entwicklung, OECD) oder ,Frei-
zlgigkeit” (Bundesamt fir Migration und Flichtlinge,
BAMF) zusammenfassen.

Um die Zuwanderungsmotive von Unionsbirgern
und Unionsbirgerinnen zumindest ansatzweise zu be-
leuchten, bietet sich der Mikrozensus an: Er erfragt zu
bestimmten Zeitpunkten den Hauptgrund der Zuwande-
rung nach Deutschland. Im Jahr 2014 nannte etwa die
Halfte der Personen, die in den finf Jahren zuvor aus
der EU nach Deutschland zugewandert waren, Erwerbs-
tatigkeit als Grund des Zuzugs (Statistisches Bundesamt
2017). @ Daraus lasst sich ableiten, dass der Anteil der

4 2004 wurden neben Zypern und Malta auch Ungarn, Polen, die Tschechische Republik, die Slowakei, die drei baltischen Lander und Slowenien
Mitglied der EU. 2007 traten Rumanien und Bulgarien der EU bei, 2013 schlieBlich Kroatien. Allerdings wurde fir die neuen Mitgliedstaaten meist
die Arbeitnehmerfreiziigigkeit ihrer Staatsangehdrigen zundchst beschrankt.
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Info-Box 1 Voraussetzungen der EU-Freiztgigkeit

Das Recht auf Arbeitnehmerfreiziigigkeit wurde in Art. 45 des Vertrags iber die Arbeitsweise der Europai-
schen Union (AEUV) als ein wichtiges Element des EU-Binnenmarkts festgeschrieben; es ist bereits im Vertrag
zur Grindung der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft von 1957 verankert. Am 1. November 1993 trat der
Maastrichter Vertrag iiber die Europdische Union in Kraft. Damit erhielten Unionsbirgerinnen und -biirger auch
ein allgemeines Freiziigigkeitsrecht. Sie dirfen sich nun ohne einen besonderen Zweck innerhalb der EU frei
bewegen und aufhalten; vor allem missen sie dafiir nicht erwerbstatig sein (Art. 21 AEUV). Sekundarrechtli-
che Normen zur Freiziigigkeit auf europaischer Ebene sind die Verordnung Gber die Arbeitnehmerfreiziigigkeit
(VO (EU) Nr. 492/2011) und die Freizigigkeitsrichtlinie (RL 2004/38/EG).

Dennoch gelten fiir innereuropdische Freiziigigkeit bestimmte Voraussetzungen: Wer sich langer als drei Monate in
einem anderen EU-Mitgliedstaat aufhalten mochte, muss nachweisen, dass er oder sie ausreichende Mittel zur Ver-
figung hat, um den Lebensunterhalt zu sichern. Der Europaische Gerichtshof (EuGH) hat zuletzt in mehreren Urtei-
len bestatigt, dass europadische Freiziigigkeitsrechte an wirtschaftliche Aktivitat gebunden sind (Urt. v. 11.11.2014,
Rs. (-333/13, Dano; Urt. v. 15.09.2015, Rs. (-67 /14, Alimanovic; Urt. v. 25.02.2016, Rs. (-299/14, Garcia-Nieto).

Erwerbsmigration an der gesamten EU-Zuwanderung
(mindestens) 50 Prozent betragt. Zudem dirfte auch
von denen, die fir ein Studium oder eine Aus- oder Wei-
terbildung einreisen (etwa 5 %), nach dem Abschluss ein
Teil in Deutschland bleiben und eine Arbeit aufnehmen.

Legt man den oben angenommenen Anteil von
50 Prozent Erwerbsmigration zugrunde, hat die EU-Zu-
wanderung an der Erwerbsmigration nach Deutschland
einen wichtigen Anteil (Tab. A.1). Die Zahl der zugewan-
derten Erwerbsmigrantinnen und -migranten aus EU-Staa-
ten ist zwischen 2012 und 2015 von knapp 320.000 auf
Uber 420.000 gestiegen; auch 2017 erreichte sie knapp
390.000. Damit bildete allein die Erwerbszuwanderung
aus den EU-Staaten bis 2014 einen Anteil von 30 Prozent
am Gesamtzuzug. Dieser Anteil sank in den Jahren 2015
und 2016 auf etwas tber 20 Prozent, weil die Flichtlings-
zuwanderung sprunghaft anstieg; 2017 stieg er wieder

auf rund 28 Prozent. @ ,Wirtschaftsmigration” findet
also ,derzeit vorrangig iber die Unionsbirgerfreizi-
gigkeit” (Thym 2017: 298) statt - aber sie findet statt.
Betrachtet man die EU-Zuwanderung nach der Quali-
fikation, zeigt sich ein gespaltenes Bild (vgl. Baas 2017):
Einerseits ist der Anteil der akademisch Gebildeten bei
den Zugewanderten aus der EU mit knapp 18 Prozent
héher als in der Bevdlkerung ohne Migrationshinter-
grund (15,8 %); Statistisches Bundesamt 2018d; eigene
Berechnung). Andererseits haben viele Zuwanderer und
Zuwanderinnen aus der EU keinen berufsqualifizierenden
Abschluss. Dies legt nahe, dass die EU-Binnenmigration
eine Doppelaufgabe erfiillen kdnnte: Zum Ersten deckt
sie einen Teil des steigenden Bedarfs an Fachkraften, den
das einheimische Angebot an Arbeitskraften nicht mehr
befriedigen kann. So missen die Unternehmen ihre per-
sonalpolitischen Aktivitaten nicht iber den Raum der EU

Tab. A.1 Zuwanderung von EU-Staatsangehdrigen insgesamt und zum Zweck der Erwerbstatigkeit bei einer
angenommenen Erwerbsmigrationsquote von 50 Prozent 2012-2017

Zuwanderung von EU-Staats- 636.294
angehorigen gesamt
davon: Erwerbsmigrantinnen ~ 318.147
und -migranten
Anteil der Erwerbsmigration aus 32,9 %

EU-Staaten am Gesamtzuzug

707.771

353.886

31,9 %

809.807 846.039 796.522 777.750
404.904 423.020 398.261 388.875
30,2 % 21,0 % 23,2 % 28,1 %

Anmerkung: Zuwanderung aus EU-Staaten einschlieRlich Kroatien; ohne Deutsche. 2016 wurde die Datenerfassung gedndert; dadurch sind die Werte ab

2016 mit denen der Vorjahre nur eingeschrankt vergleichbar.

Quelle: Wanderungsstatistik, Statistisches Bundesamt 2018l; eigene Berechnung
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Tab. A.2 Erwerbsmigration und allgemeiner Zuzug von Drittstaatsangehérigen 2012-2017

T e [ | e | e |

Zuzlge von Drittstaats- 305.595
angehorigen gesamt
davon: zum Zweck der 38.745
Erwerbstatigkeit
Anteil der Erwerbsmigration 12,7 %

362.984

33.648

9,3 %

518.802 1.125.419 673.217 544.757
37.283 38.836 50.964 60.882
7,2 % 3,4 % 7,6 % 11,2 %

Anmerkung: Beriicksichtigt sind nur Personen, die im jeweiligen Jahr eingereist sind und eine entsprechende Aufenthaltserlaubnis erhalten haben.
Quelle: AZR, BAMF 2013b: 75; 2014a: 77; 2015a: 79; 2016d: 80; 2017f: 81; 2018e: 83, 86

hinaus erweitern. Zum Zweiten scheinen Unionsbirger
und -biirgerinnen Tatigkeiten im niedriger qualifizierten
Sektor zu ubernehmen, die einheimische Arbeitskrafte
nur noch eingeschrankt annehmen, weil sie durch den
anhaltend robusten Arbeitsmarkt attraktivere berufliche
Maglichkeiten gefunden haben (s. dazu auch Kap. B.1.2).
Die Bilanz der EU-Binnenmigration nach Deutschland
ist also insgesamt positiv. Trotzdem leben in einzelnen
Regionen viele Menschen vor allem aus den neueren Bei-
trittslandern, die keine unmittelbar verwertbare berufli-
che Ausbildung haben. Das betrifft in der Regel Gebiete
mit preiswertem Wohnraum. Besonders Kommunen im
Ruhrgebiet, aber auch Stadte mit einem angespannten
Arbeitsmarkt wie Minchen weisen wiederkehrend darauf
hin, dass die Zuwanderung aus der Europaischen Union
fur sie vor allem eine Armutszuwanderung ist, die eine
enorme sozialpolitische Herausforderung bedeutet.

A.1.1.2 Drittstaatsangehdérige

Fur Drittstaatsangehorige ist die Datenlage zu den Wan-
derungsmotiven deutlich besser, weil Personen aus dem
auBereuropdischen Ausland ein auslanderrechtliches
Genehmigungsverfahren durchlaufen missen, wenn sie
nach Deutschland zuwandern wollen. Dadurch I3sst sich
vergleichsweise einfach ein Aufenthaltszweck zuordnen.
Als Arbeitskrafte sind Drittstaatsangehdrige fir die auf-
nehmenden Unternehmen deshalb weniger attraktiv als
Unionsbirgerinnen und Unionsbirger, denn bei diesen
entfallen solche Genehmigungsverfahren. Da die Verfah-
ren mit Kosten verbunden sind und derzeit noch viele
Unionsbirgerinnen und -birger zuziehen, sind Erwerbs-
migrantinnen und -migranten aus Drittstaaten weniger
nachgefragt. In vielen EU-Staaten, die in den letzten
Jahren als Herkunftslander fur Deutschland besonders
wichtig waren, erholt sich die Wirtschaft aber zuneh-
mend. Zudem steigt auch dort aufgrund der demogra-
fischen Entwicklung die Nachfrage nach Arbeitskraften.
@ Deutschland wird also starker auf die Zuwanderung
von Drittstaatsangehdrigen angewiesen sein, um den

eigenen Bedarf an Arbeitskraften zu decken, der durch
die wirtschaftliche und demografische Entwicklung
steigt (s. dazu auch Oesingmann 2017). In den einschla-
gigen Datenquellen zeigt sich ansatzweise jetzt schon,
dass Drittstaatsangeharige in der Erwerbsmigration wich-
tiger werden: In absoluten Zahlen hat sich der Erwerbszu-
zug aus Drittstaaten erhoht. Sein Anteil am Gesamtzuzug
von Drittstaatsangehdorigen ist aber bis 2015 gesunken
(Tab. A.2). Dies geht vor allem auf die starke Fluchtzu-
wanderung ab 2014 zurck. Seit 2016 steigt er wieder an.

Im Folgenden werden drei Gruppen von Erwerbs-
migranten und -migrantinnen unterschieden: Personen
mit akademischem Abschluss, Personen mit beruflicher
Ausbildung und Personen ohne nachgewiesene forma-
le Qualifikation. Hier ergeben sich einige methodische
Schwierigkeiten, denn je nach Qualifikationsebene wer-
den unterschiedliche Daten zugrunde gelegt: Zustimmun-
gen der Bundesagentur fir Arbeit (BA) einerseits und das
Auslanderzentralregister (AZR) andererseits (Info-Box 2).
In Bezug auf das AusmaR der Migration sind die pra-
sentierten Daten daher nur eingeschrankt miteinander
vergleichbar. Denn das AZR erfasst die tatsachlich zuge-
wanderten Personen; eine Zustimmung der BA mindet
dagegen nicht immer in eine Einreise. Betrachtet man
mehrere Jahre, kénnen aber Trendverldufe erfasst wer-
den. Damit lasst sich im Uberblick darstellen, wie sich die
Zuwanderung bei den verschiedenen Qualifikationsstufen
im Zeitverlauf entwickelt hat.

Personen mit akademischem Abschluss/
Hochqualifizierte

Personen mit einem akademischen Abschluss ha-
ben - besonders seit der Umsetzung der Hochqualifizier-
tenrichtlinie (RL 2009/50/EG) im Jahr 2012 - zahlreiche
Maglichkeiten der Zuwanderung. Die Regelungen sind im
internationalen Vergleich sehr liberal (s. dazu u. a. Cerna
2016; SVR 2015; 2018c: 41-50). Hochqualifizierte konnen
iber die Blaue Karte EU (§ 19a AufenthG), als Wissen-
schaftlerinnen und Wissenschaftler (§ 19 AufenthG), als
Forschende (§ 20 AufenthG) und als Selbstandige bzw.
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Info-Box 2 Datenquellen zur Erwerbsmigration von Drittstaats-
angehorigen

Eine der wichtigsten Datenquellen zur Erwerbsmigration ist die Wanderungsstatistik. Sie basiert auf den Mel-
dedaten der Lander, die vom Statistischen Bundesamt zusammengefiihrt werden, und bericksichtigt auch
kurzfristige Aufenthalte. Die Statistik basiert auf Fallen, sie kann also zu ein und derselben Person mehrere
Eintrage beinhalten. Zudem enthalt sie keinerlei Angaben zu den Motiven und Zwecken der Zuwanderung. Fir
die Frage der Arbeitsmigration ist sie damit nur bedingt aufschlussreich.

Das Auslanderzentralregister (AZR) wird vom BAMF verwaltet. Es enthdlt genaue Angaben zur Dauer des
Aufenthalts sowie zu Wanderungsbewegungen und -motiven. Beispielsweise erfasst es den Aufenthalts-
zweck - allerdings nur bei Drittstaatsangehdorigen, nicht bei EU-Birgern und EU-Biirgerinnen. Im AZR werden
Personen erst registriert, wenn sie sich nicht nur voriibergehend in Deutschland aufhalten, d. h. in der Regel
langer als drei Monate.

Daten iiber Zustimmungen der Bundesagentur fiir Arbeit (BA) fallen bei sog. internen Zustimmungsverfahren
an, d. h. in Fallen, in denen eine Arbeitserlaubnis fiir einen Drittstaatsangehdrigen oder eine Drittstaatsangehd-
rige nur mit Zustimmung der BA erteilt werden kann. Dabei ist zu beriicksichtigen, dass nicht jede Zustimmung
der BA zu einer Einreise fiihrt. Die Falle, in denen die Aufnahme einer Beschaftigung gesondert erlaubt werden

muss, finden sich in der Beschaftigungsverordnung (BeschV).®

freiberuflich Tatige (§ 21 AufenthG) einreisen.¢ Daneben
gibt es Regelungen fir Personen mit einem akademi-
schen Abschluss, die das fiir eine Blaue Karte EU erforder-
liche Mindestgehalt’ nicht erreichen und als Ausgleich da-
fur eine Vorrangprifung durchlaufen miissen (§ 18 Abs. 4
AufenthG i. V. m. § 2 Abs. 3 BeschV), und fir ,leitende
Angestellte und Spezialisten”, die iber ,unternehmens-
spezifische Spezialkenntnisse” verfiigen oder in einem
»auf der Grundlage zwischenstaatlicher Vereinbarungen
gegrindeten deutsch-auslandischen Gemeinschaftsunter-
nehmen” beschaftigt sind (§ 18 Abs. 4 AufenthG i. V. m.
§ 4 Beschv).

2013 ist das erste Kalenderjahr, in dem die genannten
Rechtsgrundlagen durchgangig in Kraft waren. Seither hat
sich die Erwerbsmigration nach Deutschland im Bereich
der Hochqualifizierten in absoluten Zahlen deutlich erhoht
(Tab. A.3).

Beruflich qualifizierte Personen

Das deutsche Erwerbsmigrationsrecht war lange Zeit von
einer ,akademischen Arroganz” (SVR 2011: 81; 2015: 37)
geprdgt. In den letzten Jahren wurde aber zunehmend

auch beruflich qualifizierten Fachkraften der Zuzug er-
maglicht (s. dazu Kap. A.2). 2004 wurde das Zuwande-
rungsgesetz (ZuwG)® verabschiedet. Schon vorher gab es
Spezialnormen fir bestimmte Berufe (z. B. § 11 Abs. 2
BeschV fir Spezialitatenkdchinnen und Spezialitatenko-
che). Seither konnen auch beruflich qualifizierte Fachkraf-
te nach Deutschland kommen und eine Erwerbstatigkeit
aufnehmen, die die BA mit der Arbeitsverwaltung des
Herkunftslands vereinbart hat (§ 30 BeschV a.F; § 6
Abs. 2 Nr. 1 BeschV). Seit 2013 kdnnen zudem Personen,
die ihre Berufsqualifikation im Ausland erworben haben,
zum Arbeiten zuwandern, wenn sie in einem Mangelbe-
ruf ausgebildet sind (§ 6 Abs. 2 Nr. 2 BeschV). Diese Op-
tion war eine der zentralen Neuerungen bei der Neufas-
sung der Beschaftigungsverordnung (so auch Lutz 2016:
66). Hier werden Berufe oder Berufsgruppen bestimmt,
bei denen es arbeitsmarkt- und integrationspolitisch
verantwortet werden kann, Stellen mit auslandischen
Fachkréften zu besetzen. Uberpriift wird dies mithilfe der
Positivliste, die die BA halbjahrlich aktualisiert.

Seit der Reform der BeschV hat die BA der Zuwan-
derung von beruflich qualifizierten Fachkraften deutlich

5 Verordnung Gber die Beschaftigung von Auslanderinnen und Auslandern vom 06.06.2013 (BGBI. I, S. 1499).

6 §§ 19, 19a und 20 AufenthG betreffen ausschlieBlich akademisch Gebildete. § 21 AufenthG richtet sich dagegen an Selbstandige und freiberuflich
Tétige. Das entscheidende Zulassungskriterium ist hier nicht die Qualifikation der Antragstellenden, sondern die ,Tragféhigkeit der zu Grunde
liegenden Geschéftsidee, [die] unternehmerischen Erfahrungen des Auslénders, [die] Hohe des Kapitaleinsatzes, [die] Auswirkungen auf die Be-
schaftigungs- und Ausbildungssituation und [der] Beitrag fur Innovation und Forschung” (§ 21 Abs. 1 S. 2 AufenthG).

7  Dieses betrug 2018 allgemein 50.800 Euro bzw. 40.560 Euro in einem als Mangelberuf definierten Beruf aus den 1SCO-Gruppen 21, 221 oder 25

(§ 2 Abs. 1 Nr. 2a bzw. § 2 Abs. 2 BeschV).

8 Gesetz zur Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung und zur Regelung des Aufenthalts und der Integration von Unionsbirgern und Auslandern

vom 20.07.2004 (BGBL. I, S. 1950).
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Tab. A.3 Erwerbsmigration bzw. Zustimmungen zur Erwerbsmigration aus Drittstaaten 2013-2017 nach
beruflicher Qualifikation

§ 19a AufenthG: Blaue Karte EU - 2.786 3.099 3.786 4.729 5.725
Regelberufe®

§ 18 Abs. 4 AufenthG i. V. m. § 2 Abs. 3 3.669 4.182 4.962 5.456 5.733
BeschV: Ersatzpfad’ fiir Blaue Karte EU**

§ 20 AufenthG: Forschende®

gesamt 12.916 13.284 15.181 17.016 19.852

§ 6 Abs. 2 Nr. 1 BeschV: Vermittlungs- 365 1.136 2.263 3.315 3.618
absprachen

gesamt 3.037 5.047 6.357 7.801 8.630
§ 12 BeschV: Au-pair 6.736 7.289 7.701 8.374 8.794
§ 26 Abs. 2 BeschV: Westbalkan 42.546 74.577
gesamt 12.354 14.220 15.997 59.596 92.712

Anmerkung: “Erteilte Aufenthaltserlaubnisse und Einreisen im jeweiligen Jahr laut AZR. “*Zustimmungen der BA im jeweiligen Jahr. 2013 wurde die
BeschV geandert. Fir 2013 wurden daher zu den Werten fir § 4 BeschV die fiur § 28 BeschV a. F. addiert, zu denen fir § 2 Abs. 3 BeschV die fur § 27
Abs. 1 Nr. 1 BeschV a. F, zu denen fiir § 11 Abs. 2 BeschV die fiir § 26 Abs. 2 BeschV a. F, zu denen fir § 6 Abs. 1 BeschV die fir § 30 BeschV a. F,, zu
denen fir § 13 BeschV die fir § 22 BeschV, zu denen fiir § 12 BeschV die fur § 20 BeschV a. F. und zu denen fir § 26 BeschV die fir § 34 Beschv a. F. In
den Fallen des § 4 S. 1 Nr. 1 BeschV ist ein Hochschulabschluss nicht zwingend erforderlich.

Quelle: BA 2014; 2015; 2018d; AZR, BAMF 2017f: 84; 2018e: 86, 91
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haufiger zugestimmt.® Im Vergleich zu den Hochqualifi-
zierten sind die absoluten Zahlen aber weiterhin niedrig
(Tab. A.3). Eine zentrale Hirde fir berufliche qualifizierte
Fachkrafte ist der geforderte Nachweis, dass eine im Aus-
land erworbene berufliche Qualifikation einer deutschen
gleichwertig ist. Der SVR (2018c¢: 41-59) hat sich in sei-
nem Jahresgutachten 2018 eingehend mit diesem Prob-
lem beschaftigt und Losungsansatze skizziert (s. hierzu
auch Kap. A.2.5).

Personen ohne (nachgewiesene) berufliche
Qualifikation
Erwerbsmigrantinnen und -migranten ohne formalen
Qualifikationsnachweis spielten auf dem deutschen Ar-
beitsmarkt lange Zeit eine wichtige Rolle. Ohne auslan-
dische Arbeitskrafte, die Gber Werkvertrége und Saisonar-
beit zeitlich befristet in Deutschland arbeiten, hatten nach
der Wiedervereinigung und um die Jahrtausendwende be-
sonders die Bauwirtschaft und einige Bereiche der Land-
wirtschaft erhebliche Personalprobleme gehabt (Hunger
2000; Dietz 2004). 2004 erweiterte sich die Europaische
Union um zahlreiche mittel- und osteuropaische Staaten.
Nach einer Ubergangszeit galt fiir die Staatsangehdérigen
der Beitrittslander ab 2011 die Arbeitnehmerfreiziigig-
keit. Damit wurde diese Form der Arbeitsmigration quasi
Uber Nacht Teil der EU-Binnenmigration (s. Kap. A.1.1.1).
Aus Drittstaaten wanderten danach kaum noch Personen
ohne Qualifikationsnachweis zum Arbeiten nach Deutsch-
land."™ Einzelne kamen fir eine begrenzte Zeit, etwa als
,Hausangestellte von Entsandten” (§ 13 BeschV) oder als
Au-pair-Beschaftigte (§ 12 BeschV). ZahlenmaRig wichti-
ger war die allgemein gefasste Maglichkeit der ,Beschaf-
tigung bestimmter Staatsangehdriger” (§ 26 BeschV bzw.
§ 34 BeschV a. F); diese war jedoch der Offentlichkeit
lange Zeit kaum bekannt. Bis Oktober 2015 galt sie nur
fir Staatsangehdrige weniger Lander (USA, Stdkorea,
Australien, Neuseeland, Kanada, Andorra, Monaco, Japan,
Israel, San Marino). Dies hat sich durch die Einfihrung der
sog. Westbalkan-Regelung (§ 26 Abs. 2 BeschV) nachhal-
tig gedndert (s. dazu Kap. A.2.3). Um zum Arbeiten nach
Deutschland einreisen zu kénnen, missen Angehdérige
dieser Staaten lediglich einen Arbeitsplatz vorweisen
und eine Vorrangprifung durchlaufen; ihre Qualifikatio-
nen werden nicht Gberprift.

Wie Tab. A.3 zeigt, ist die Erwerbsmigration von Per-
sonen ohne nachgewiesene formale Ausbildung seit Ein-
fuhrung der sog. Westbalkan-Regelung 2016 geradezu

explodiert.” Dies gilt auch, wenn man bericksichtigt,
dass die genannten Zahlen lediglich die Zustimmungen
der BA zu entsprechenden Antrdgen angeben und nichts
iber die tatsachlich erfolgten Einreisen aussagen.™

A.1.1.3 Fazit zur Erwerbsmigration: von der
umgedrehten Pyramide zur Sanduhr

@ Uber die letzten fiinf Jahre zeigen sich im Bereich
der Erwerbsmigration vor allem zwei Tendenzen: Zum
einen steigt diese stetig an. Dieser Trend wurde bis
2015 vor allem von Zuwandernden aus anderen EU-
Mitgliedstaaten getragen. Doch auch die Zuwanderung
von Arbeitskraften aus Drittstaaten nimmt zu, wenn sie
auch bislang noch deutlich niedriger liegt. Zum ande-
ren hat sich bei der Erwerbszuwanderung insgesamt der
Schwerpunkt bei den Qualifikationen verlagert: Lange
Zeit wanderten vor allem Hochqualifizierte zu; das Bild
der Erwerbsmigration nach Deutschland ahnelte damit
einer umgedrehten Pyramide. @ In den letzten Jahren
ist jedoch die Zuwanderung von Personen ohne formale
Ausbildung erheblich starker gestiegen als die von ho-
her qualifizierten Personen. Dadurch sieht die Erwerbs-
migration nach Deutschland derzeit eher aus wie eine
Sanduhr: Besonders hoch ist sie am oberen Ende (bei den
Hochqualifizierten) und am unteren Ende (bei Personen
ohne berufliche Qualifikation).

A.1.2 Bildungs- und Ausbildungsmig-
ration: Deutschland als Boomland far
internationale Studierende

Kap. A.1.1 beschaftigt sich Gberwiegend mit der Zuwan-
derung von Arbeitskraften, die im Ausland eine Berufs-
ausbildung abgeschlossen oder schon Berufserfahrungen
gesammelt haben. Personen anzuwerben, die im Ausland
Jfertig” ausgebildet wurden, ist aber nur eine Moglichkeit,
Fachkrafte zu gewinnen. Eine andere ist, diese selbst aus-
zubilden (s. dazu auch Kap. A.2). Die Ausbildung auslan-
discher Fachkrafte im eigenen Land hat dabei erhebliche
Vorteile. Zum einen missen die betreffenden Personen
nicht anerkennen lassen, dass ihre Qualifikation deut-
schen Standards entspricht. Diese Anerkennung ist eine
groBe Herausforderung; gerade fir Fachkrafte, die im
Ausland beruflich ausgebildet wurden, kann sie eine Wan-
derung erheblich erschweren oder gar verhindern (dazu

9 Fir 2018 berichtet die BA (2019d) weitere Steigerungen. Auf der Basis von § 6 Abs. 2 Nr. 1 BeschV (Vermittlungsabsprachen) wurden 4.285 Zustim-
mungen erteilt, auf der Basis von § 6 Abs. 2 Nr. 2 (Positivliste) 3.320 Zustimmungen.
10 Nicht bertcksichtigt sind hier die Falle nach § 32 BeschV, der den Arbeitsmarktzugang von Flichtlingen regelt. Diese - empirisch durchaus bedeutsa-
men - Félle zahlen nicht zur Arbeitsmigration im engeren Sinne, denn das urspringliche Motiv der Einreise ist hier Schutzsuche (s. dazu Kap. A.1.4).
11 Fir 2018 berichtet die BA (2019d) allerdings von einem deutlichen Riickgang der Zustimmungen zur Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis auf der
Basis von § 26 Abs. 2 BeschV im Vergleich zum Vorjahr. Danach wurden im Jahr 2018 46.118 Zustimmungen erteilt.
12 Esist bekannt, dass bei der sog. Westbalkan-Regelung Zustimmungen und Einreisen sehr weit auseinanderliegen (s. dazu ausfuhrlich Kap. A.2.3).
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Abb. A.3 Wichtigste Gastlander von internationalen Studierenden 2015 (in Anzahl Personen)

GroBbritannien

39.409

Anteil an allen internationalen Studierenden weltweit

B 10 bis unter 20 %
M 5 bis unter 10 %
unter 5 %

Anmerkung: “EinschlieRlich Hongkong und Macau.
Quelle: DAAD/DZHW 2018g: 22; eigene Darstellung

ausfthrlich SVR 2018¢: 51-59). Zum anderen mildert die
Strategie der Selbstausbildung das Braindrain-Problem,
das sich bei wirtschaftlich motivierter Migration stellt.
Denn in diesem Fall tragen die Ziellander, die von interna-
tionaler Migration profitieren, selbst die Kosten der Aus-
bildung.” Grundlegend zu unterscheiden ist im Bereich
der Ausbildungsmigration zwischen auslandischen Studie-
renden, die in Deutschland eine akademische Ausbildung
durchlaufen, und auslandischen Jugendlichen, die fir eine
berufliche Ausbildung nach Deutschland kommen.

A.1.2.1 Auslandische Studierende: stabiles
Wachstum

Um die Zuwanderung von Studierenden zu betrachten,
sind die Bildungsauslanderinnen und -auslander entschei-
dend. Das sind Personen, die im Ausland einen Schul-
abschluss erworben haben, der sie zum Besuch einer
deutschen Hochschule berechtigt. Sie sind in der Regel
nach Deutschland gekommen, um hier ein Studium zu

430.687 ;

"
Frankreich dDeutschland
2

235.858

Japan
131.980

Malaysia
111.443

Australien
294.438

absolvieren.™ Diese Gruppe wird in Anlehnung an den
englischsprachigen Begriff international students auch
als ,internationale Studierende” bezeichnet. Bildungsin-
landerinnen und -inlander sind demgegeniber auslandi-
sche Staatsangehdrige, die ihre Hochschulzugangsberech-
tigung in Deutschland erworben haben. Sie werden im
Folgenden nicht bertcksichtigt, da sie i. d. R. schon langer
in Deutschland leben und nicht eigens fir das Studium
zugewandert sind.

@ Deutschland ist ein beliebtes Zielland fiir inter-
nationale Studierende: Rund 5 Prozent aller internatio-
nalen Studierenden weltweit studierten 2015 an einer
deutschen Hochschule, insgesamt ber 230.000 Perso-
nen. Deutschland liegt damit auf dem finften Platz hin-
ter den USA, GroR3britannien, Australien und Frankreich
(Abb. A.3). Dabei ist Deutschland als Hochschulstandort
fur internationale Studierende in den letzten Jahren im-
mer wichtiger geworden. Deren Anteil an der gesamten
Studierendenschaft hat sich im Berichtszeitraum stetig
erhoht: von 8,2 auf 9,5 Prozent. Die Giberwiegende Mehr-

13 Dies gilt, sofern sie von internationalen Studierenden keine kostendeckenden Studiengebihren erheben.
14 Bildungsauslander und -auslénderinnen sind zum weitaus groBten Teil auch ,Passauslander und -auslénderinnen’. Es gibt auch deutsche Jugendliche,
die im Ausland leben, dort die Hochschulzugangsberechtigung erwerben und dann zum Studium nach Deutschland kommen. Das durften aber sehr

wenige sein.
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Tab. A.4 Bildungsauslander und -auslanderinnen in Deutschland 2012-2016 nach Hochschulart, Geschlecht und

Staatsangehorigkeit
Winter- Winter- Winter- Winter- Winter-
semester semester semester semester semester
2012/2013 2013/2014 2014/2015 2015/2016 2016,/2017
Studierende gesamt 2.499.409 2.616.881 2.698.910 2.757.799 2.807.010
Bildungsauslanderinnen 204.644 218.848 235.858 251.542 265.484
und -auslander

an Universitaten® 156.901 167.134 177.949 188.101 197.516
davon weiblich 52,3 % 51,6 % 51,2 % 50,6 % 50,0 %

an Fachhochschulen 47.743 51.714 57.909 63.441 67.968
davon weiblich 42,8 % 42,5 % 42,4 % 42,3 % 42,1 %
Anteil der internationalen Studie- 8,2 % 8,4 % 8,7 % 9,1 % 9,5 %

renden an allen Studierenden

wichtigste Staatsangehorigkeiten™

China 23.793
Indien 6.927
Russische Foderation 10.084
Osterreich 8.493
Kamerun 5.781
Iran 4.821

Abschluss anstreben.
Quelle: DAAD/DZHW 2018b; 2018c; 2018f

heit der internationalen Studierenden ist an Universitaten
eingeschrieben (Tab. A.4)."

Die internationalen Studierenden kommen in den
letzten Jahren vor allem aus Drittstaaten nach Deutsch-
land (Tab. A.4; vgl. DAAD/DZHW 2018d). Dabei Uber-
wiegen einige wenige Herkunftslander: Ein Finftel der-
jenigen, die in Deutschland einen Abschluss anstreben,
kommt entweder aus China oder aus Indien. Die Unter-
scheidung zwischen Unionsbirgern und -birgerinnen ei-
nerseits und Drittstaatsangehdrigen andererseits hat im
Fall der auslandischen Studierenden weniger Bedeutung
als sonst. Denn durch die Umsetzung der REST-Richtlinie

26.293
9.009
10.296
9.142
6.121
5.340

27.992 30.054 32.512
11.251 13.093 14.877
10.695 10.725 10.531
9.709 9.943 10.414
6.614 7.045 7.367
5.798 6.321 6.939

(RL 2016/801/EU) (s. dazu ausfihrlich Kap. A.2.1 sowie
SVR 2018c: 43-45) haben Studienbewerberinnen und
-bewerber aus Drittstaaten einen Rechtsanspruch auf die
Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis, wenn sie von der
betreffenden Ausbildungseinrichtung zugelassen wurden.
Damit haben sie eine dhnliche Rechtsposition wie Studi-
eninteressierte aus dem EU-Ausland.™

Wie die Zahlen in Tab. A.4 verdeutlichen, ist die Be-
liebtheit deutscher Hochschulen bei internationalen Stu-
dierenden ungebrochen und nimmt weiter zu. Diesen
Trend bestatigen auch die Zahlen der ausldndischen Stu-
dienanfangerinnen und -anfanger (Tab. A.5). Mittlerweile

15 Der Frauenanteil ist an den Fachhochschulen etwas niedriger als an den Universitaten. Dies erklart sich vermutlich damit, dass an Fachhochschulen

technische Facher iberwiegen.

16 Trotz dieser Anndherung gelten fir Drittstaatsangehdrige mit einem Aufenthaltstitel zu Studienzwecken deutlich mehr Auflagen als fir studierende
Unionsbirgerinnen und -birger. Sie dirfen z. B. neben dem Studium nur begrenzt arbeiten und missen (bezahlte) Praktika genehmigen lassen.
Um ein Visum zu erhalten, missen sie zudem 8.000 Euro auf einem Sperrkonto nachweisen.

Jahresgutachten 2019
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Tab. A.5 Bildungsauslanderinnen und -auslander, die ein Studium aufnehmen bzw. abschlieBen, 2012-2016

nach Geschlecht

Bildungsauslanderinnen und -auslan- 79.537
der, die ein Studium aufnehmen

davon weiblich 52,2 %
Anteil an allen Studienanfangerinnen 16,1 %
und -anfangern
Bildungsauslanderinnen und -auslan- 30.806
der, die ein Studium abschlieBen

davon weiblich 51,4 %
Anteil an allen Absolventinnen und 7.5 %

Absolventen

86.170 92.916 99.087 101.294
51,2 % 51,1 % 50,8 % 50,4 %
16,9 % 18,4 % 19,6 % 19,9 %
32.137 34.012 36.370 38.593
50,0 % 50,3 % 49,1 % 48,5 %

74 % 7,4 % 7,6 % 7,8 %

Anmerkung: In den Jahreswerten sind jeweils die Zahlen des Sommer- und des Wintersemesters zusammengefasst.

Quelle: DAAD/DZHW 20183; 2018e

hat eine bzw. einer von finf die Zugangsberechtigung im
Ausland erworben. Auch hier steigen die Zahlen stetig.

Aus der steigenden Zahl internationaler Studierender
folgt, dass auch immer mehr internationale Studieren-
de ihr Studium in Deutschland erfolgreich abschlieen
(Tab. A.5). Der Anteil der internationalen Studierenden an
allen Hochschulabsolventen und -absolventinnen liegt al-
lerdings deutlich unter ihrem Anteil an der Studierenden-
schaft insgesamt. Dies hat verschiedene Griinde. So bleibt
ein Teil der auslandischen Studierenden nur fir begrenzte
Zeit in Deutschland und setzt das Studium anschlieBend
im Herkunftsland oder einem anderen Land fort."” AuRer-
dem dauert das Studium bei auslandischen Studierenden
insgesamt langer als im Durchschnitt, und sie brechen ihr
Studium haufiger ab (s. Kap. B.1.1.4; zu den Abbruchs-
zahlen bei internationalen Studierenden Heublein et al.
2017: 264-269, 270-271; vgl. SVR-Forschungsbereich
2017a: 21-27).

Mit der zunehmenden Anzahl internationaler Stu-
dierender ist das Thema der Bleibequoten in den Vor-
dergrund gerickt: Wie gut gelingt es Deutschland, die
auslandischen Absolventinnen und Absolventen im Land
zu halten, die hier (mit Steuermitteln) ausgebildet wur-
den? Zu dieser Frage gibt es bisher kaum verlassliche
Informationen. Eine Studie des SVR-Forschungsbereichs
(2015: 20) gibt einen Uberblick tiber einschlagige Unter-

suchungen. Hervorzuheben ist hier die Studie von Han-
ganu (2015), die auf Daten des Auslanderzentralregisters
zuriickgreift: Sie ermittelt den Anteil der Drittstaatsan-
gehdrigen, die zwischen Januar 2005 und Oktober 2013
einen Aufenthaltstitel zu Studienzwecken hatten und im
Oktober 2014 weiterhin in Deutschland lebten, aber nun
mit einem anderen Aufenthaltstitel. So nédhert sie sich
dem Anteil der auslandischen Studierenden an, die ihr
Studium abschlieBen und danach in Deutschland bleiben.
Im Verhaltnis zu den ehemaligen Studierenden, die in der
Iwischenzeit ausgereist sind, ergibt sich eine Bleibequote
von 54 Prozent. Es gibt aber kaum vergleichbare Studien,
mit denen dieser Wert international eingeordnet werden
kénnte. @ Damit bleibt auch die wichtige Frage offen,
inwieweit Deutschlands Bleibepolitik in Bezug auf diese
Gruppe erfolgreich ist.™

A.1.2.2 Auslandische Auszubildende: Anstieg auf
niedrigem Niveau

O Die politische und 6ffentliche Diskussion um Fach-
kraftezuwanderung richtete sich lange Zeit vor allem
auf Fachkrafte mit akademischem Abschluss. Beruflich
qualifizierte Fachkrafte hatte man deutlich weniger im
Blick. Diese ,Ungleichbehandlung’ setzt sich auch bei der
Ausbildung fort. Daher ist es richtig und wichtig, dass das

17 Im Wintersemester 2016,/17 strebten 10,2 Prozent aller eingeschriebenen internationalen Studierenden keinen Abschluss in Deutschland an (DAAD/

DZHW 2018d).

18 Studierende aus Drittstaaten, die ihr Studium in Deutschland abschlieRen, diirfen danach bis zu 18 Monate im Land bleiben, um eine Arbeitsstelle zu
suchen, die ihrer Ausbildung entspricht. In dieser Zeit kdnnen sie jede Beschaftigung aufnehmen, um ihren Lebensunterhalt zu bestreiten. Dadurch
konnen auslandische Hochschulabsolventen und -absolventinnen zundchst auch unter ihrem Qualifikationsniveau beschaftigt sein.
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Tab. A.6 Zahlen zur Zuwanderung in Ausbildung (§ 17 Abs. 1 AufenthG) 2013-2017

Zustimmungen der BA zu betrieblicher Ausbildung
Zustimmungen
Ablehnungen

Verhaltnis Zustimmungen zu
Ablehnungen

Einreise im Berichtsjahr 3.517
Einreise davor 2.292
gesamt 5.809

2.870 5.185 7.902 9.740

195 268 310 338
15:1 19:1 25:1 29:1
3.274 3.700 3.095 3.194
2.707 3.265 4.126 5.214
5.981 6.965 7.221 8.408

Anmerkung: “Erst ab Juli 2013 kann zwischen Zustimmungen zu Ausbildung und zu Weiterbildung unterschieden werden. Aus Griinden der Vergleich-
barkeit sind daher keine Daten fir 2013 angegeben. ““EinschlieRlich Aufenthaltserlaubnissen zu betrieblicher Weiterbildung.

Quelle: BA 2015; 2018d; AZR, BAMF 2014b: 9; 2015b: 13; 2016g: 14; 2017j: 13; 2018j: 12

neue Fachkrafteeinwanderungsgesetz an dieser Stelle
ansetzt (s. Kap. A.2.5). Denn zum einen gibt es Arbeits-
marktengpdsse langst nicht mehr nur in Berufen, die in
Deutschland eine akademische Ausbildung vorsehen.
Vielmehr betreffen sie immer starker auch Tatigkeitsfel-
der, die eine berufliche Ausbildung erfordern. @ Zum an-
deren ist es im Bereich der beruflichen Bildung beson-
ders schwierig, die Gleichwertigkeit von Qualifikationen
zu messen und zu bewerten. Bei einer akademischen
Ausbildung haben sich internationale Standards etabliert;
dadurch 13sst sich recht unproblematisch feststellen, ob
ein im Ausland erworbener Hochschulabschluss einem
deutschen gleichwertig ist. Die deutsche Berufsausbil-
dung ist dagegen in vielen Herkunftslandern weitgehend
unbekannt. Sie ist malgeblich durch das duale System
gepragt, also durch die Zusammenarbeit von Staat und
Unternehmen. VergleichsmaRstabe wie die Abstufung
der Hochschulausbildung in Bachelor und Master gibt es
hier nicht. @ Mit Blick auf die Anerkennung ist es also
sinnvoll, beruflich qualifizierte Fachkrafte selbst auszu-
bilden.

Wie viele Personen fir eine Ausbildung nach Deutsch-
land kommen, ist schwer festzustellen. Denn fir die Ein-
wanderung in die berufliche Ausbildung gibt es keine
einheitliche Rechtsgrundlage (dies soll das Fachkréfte-
einwanderungsgesetz allerdings andern). Einschlagig
dafur ist sowohl § 16b AufenthG, der eine ,Teilnahme

an Sprachkursen und Schulbesuch” erlaubt, wie auch
§ 17 AufenthG (,,Sonstige Ausbildungszwecke”) (Weizsa-
cker 2018: Rn. 30). § 16b AufenthG ist wiederum eine
Sammelkategorie: Er betrifft zum einen den Besuch von
Schulen, an denen eine fachtheoretische Ausbildung
absolviert wird, die nach Bundes- oder Landesrecht zu
einem staatlichen Berufsabschluss fuhrt, etwa im Kran-
kenpflegebereich. Zum anderen bezieht er sich aber auch
auf Schileraustausch und Sprachkurse, die nicht der Stu-
dienvorbereitung dienen. Wenn also iber diesen Passus
2017 etwas mehr als 3.600 Personen nach Deutschland
eingereist sind (BAMF 2018j: 12), lasst sich daraus nicht
ableiten, wie viele in eine Ausbildung zugewandert sind.
Entsprechend kénnen dafir nur die Zahlen fir § 17 Abs. 1
AufenthG herangezogen werden. Dieser bildet die Rechts-
grundlage fur die Einwanderung in eine betriebliche - und
das heil3t in Deutschland: eine duale - Ausbildung.”

Wie viele Personen iber § 17 AufenthG fir eine
Ausbildung zuwandern, verraten zwei unterschiedliche
Quellen: das AZR und die Zustimmungsstatistik der BA
(Info-Box 2). Hier ist zu berlcksichtigen, dass nicht jede
Zustimmung der BA auch in eine Einreise miindet.

Die Zahl der Félle, in denen die BA der Erteilung einer
Arbeitserlaubnis nach dem einschldgigen ,Ausbildungs-
paragrafen’ (§ 17 AufenthG) zugestimmt hat, ist in den
letzten Jahren erheblich gestiegen (Tab. A.6). Verglichen
mit den Zahlen der internationalen Studierenden kom-

19 Fur die Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis nach § 17 AufenthG muss neben der Sicherung des Lebensunterhalts (allgemeine Erteilungsvorausset-
zungen) auch gewdhrleistet sein, dass die BA nach § 39 AufenthG zustimmt. Neben der Gleichwertigkeitsprifung, bei der die Arbeitsbedingungen
und vor allem die Entlohnung berprift werden, ist also durch eine Vorrangpriifung sicherzustellen, dass keine bevorrechtigten Auszubildenden zur
Verfiigung stehen. Davon befreit sind nur Absolventinnen und Absolventen deutscher Auslandsschulen (§ 7 Nr. 3 BeschvV).
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men Uber diesen Weq allerdings immer noch sehr wenige
in eine Ausbildung. Gestiegen ist auch die Zahl der Dritt-
staatsangehorigen, die auf der Basis dieses Paragrafen
nach Deutschland zuwandern. Von denjenigen, die einen
Aufenthaltstitel nach § 17 AufenthG erhalten haben, ist
jedoch ein steigender Anteil nicht im entsprechenden Be-
richtsjahr eingereist, sondern vorher.

A.1.2.3 Fazit: Ein Jahrfinft der zwei Dynamiken

Insgesamt entwickelt sich die Ausbildungsmigration in
Deutschland ,eindeutig mehrdeutig’. Zwar sind in beiden
zentralen Kategorien, der akademischen wie der beruf-
lichen Ausbildung, die Zuzugszahlen in den letzten finf
Jahren stetig gestiegen. @ Deutschland ist derzeit nicht
nur als Zielland fiir Arbeitskrafte beliebt, sondern auch
als Ausbildungsland. Die beiden Ausbildungsformen un-
terscheiden sich aber deutlich in den GréRenordnungen
und der Wanderungsdynamik: @ Im Bereich der aka-
demischen Ausbildung liegen die Zahlen bereits seit
Jahren auf einem hohen Niveau und steigen weiter
deutlich an. Der Bereich der beruflichen Ausbildung
hingegen wachst weiterhin nur auf einem bescheide-
nen Niveau.

A.1.3 Familiennach- und -mitzug:
Flichtlingszuzug in anderem recht-
lichen Gewand

Familienmigration war in der Politik und den Medien viele
Jahre kaum ein Thema. 2007 hatte sich die erste GroRe
Koalition nach langen Debatten darauf verstandigt, dass
nachziehende Ehefrauen und -manner einfache Deutsch-
kenntnisse nachweisen missen (s. Kap. A.3.2). Danach
wurde das Thema Familienmigration erst im Frihjahr
2018 wieder intensiver offentlich diskutiert. Hier ging es
allerdings nur um einen kleinen Ausschnitt des Familien-
nachzugs, namlich den zu subsidiar schutzberechtigten
Flichtlingen (s. dazu Kap. A.3.3).

Der Begriff des Familiennachzugs wird hier in dersel-
ben Bedeutung verwendet wie in den Gesetzestexten: Er
umfasst sowohl den Nach- bzw. Mitzug zur Zusammen-
fihrung bestehender Familien als auch den zur Bildung
neuer Familien. Dabei ist unerheblich, ob die Familien-
mitglieder zeitlich nach der stammberechtigten Person
einreisen oder ob sie zum gleichen Zeitpunkt (mit) ein-
reisen. Die Aufenthaltserlaubnis leitet sich in beiden Fal-
len aus der des bzw. der Stammberechtigten ab. Dabei
sind verschiedene Konstellationen mdglich: der Nachzug
von Ehemannern oder -frauen zu ihren Partnerinnen bzw.

Partnern; der Nachzug von Kindern zu ihren Eltern bzw.
zu einem Elternteil; in Ausnahmefallen auch der Nach-
zug von Eltern oder anderen Familienangehorigen. Zudem
konnen Angehdorige einerseits zu Deutschen nachziehen,
andererseits zu in Deutschland lebenden Drittstaatsan-
gehorigen.?

A.1.3.1 Entwicklung des Familiennachzugs: nach
EU-Osterweiterung zuriickgegangen, mit der
Flichtlingsmigration wieder gestiegen

Vom Umfang her gehort der Familiennachzug in Deutsch-
land seit vielen Jahren zu den wichtigsten Zuwanderungs-
formen. 2017 kamen Gber 20 Prozent der Drittstaatsange-
horigen aus familidren Grinden nach Deutschland - fast
doppelt so viele wie zur Aufnahme einer Erwerbstatigkeit
(BAMF 2018e: 82). Betrachtet man die ausgestellten Visa
zum Familiennachzug wber die letzten sechszehn Jahre
(Abb. A.4), lassen sich drei Phasen unterscheiden: Ab dem
Beginn des Jahrtausends ging der Familiennachzug lange
Zeit zuriick. Ein Grund hierfir war die Erweiterung der Eu-
ropdischen Union: Dadurch wurden Staatsangehdorige der
mittel- und osteuropdischen Beitrittslander zu Unionsbir-
gern und Unionsburgerinnen; entsprechend brauchten sie
keine Visa und Aufenthaltstitel mehr, um zu Angehdérigen
in Deutschland nachzuziehen. Zwar zogen nicht unbe-

Abb. A.4 Erteilte Visa zum Familiennachzug von
Drittstaatsangehdrigen nach Deutschland
2001-2017
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Quelle: Visastatistik des Auswartigen Amts, BMI/BAMF 2016: 109; 2019:
316; eigene Darstellung

20 Auch zu EU-Birgerinnen und -Birgern kénnen im Rahmen der Freiziigigkeit Familienangehdérige nachziehen. Dies gilt sowohl fir Angehdrige, die
selbst EU-Birgerinnen und -Birger sind, als auch fir Angehérige aus Drittstaaten. Diese Form des Nachzugs unterliegt jedoch nicht deutschem,

sondern europdischem Recht (s. SVR 2018c: 33).
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Abb. A.5 Familiennachzug 2011-2017 nach ausgewahlten Staatsangehdorigkeiten
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Anmerkung: “Albanien, Bosnien und Herzegowina, Kosovo, Mazedonien, Serbien. Aufgrund von Rundungen konnen die Gesamtsummen

von 100 Prozent abweichen.

Quelle: AZR, BAMF 2018e: 96; eigene Berechnung; eigene Darstellung

dingt weniger Familienangehdrige aus diesen Staaten
nach Deutschland, dieser Zuzug wird aber nicht mehr als
Familiennachzug erfasst. Unionsbirgerinnen und -birger
sind statistisch (weitgehend) unsichtbar (s. dazu auch
Kap. A.1.1); dadurch lasst sich der tatsachliche Umfang des
Familiennachzugs insgesamt nicht verlasslich ermitteln.?’

Zwischen 2007 und 2012 stagnierte der Familien-
nachzug. Das anderte sich erst wieder, als mehr Flicht-
linge nach Deutschland kamen. @ Seitdem ist Familien-
nachzug auch eine Form der Fliichtlingszuwanderung,
die nur juristisch und statistisch anders ,verpackt’ ist.
Beispielhaft zeigt sich dies an der Einreise syrischer
Staatsangehdriger, der mit Abstand wichtigsten Gruppe
von Flichtlingen (s. Kap. A.1.4.1): Bis 2013 spielten sie in
der Familienmigration keine groRe Rolle; ihre Zahl belief
sich auf einige Hundert pro Jahr. Mit den starken Flucht-
bewegungen aus Syrien nach Deutschland stieg ihre Zahl
auf tber 30.000 im Jahr 2017. 2016 und 2017 kam fast
ein Drittel aller Menschen, die im Rahmen des Familien-
nachzugs aus Drittstaaten nach Deutschland zogen, aus
Syrien (Abb. A.5).

A.1.3.2 Muster des Familiennachzugs nach
Deutschland

Innerhalb des Gesamtblocks Familiennachzug lassen sich
verschiedene Aspekte untersuchen. Dabei sind drei Per-

spektiven relevant. Die erste ist die Staatsangehdrigkeit
der sog. stammberechtigten Person, zu der Familienan-
gehdrige nachziehen: Hier wird unterschieden zwischen
dem Nachzug zu Drittstaatsangehérigen, die in Deutsch-
land leben, und dem Nachzug zu Deutschen.

Bis 2014 waren die Muster hier weitgehend konstant:
Die nachziehenden Familienmitglieder zogen jeweils
etwa zur Halfte zu Deutschen und zu in Deutschland le-
benden Drittstaatsangehdérigen (Grote 2017: 18). Mittler-
weile hat sich das Verhaltnis verschoben: Inzwischen zie-
hen rund drei Viertel zu Drittstaatsangehdérigen und nur
noch ein Viertel zu Deutschen (BAMF 2018e: 98). Denn
durch die Flichtlingszuwanderung leben in Deutschland
nun mehr Drittstaatsangehorige, die als Stammberech-
tigte ihr Recht auf Familiennachzug nutzen. Die Zahl der
zu Deutschen nachziehenden Familienangehérigen ist in
dieser Zeit zwar auch etwas gestiegen, aber deutlich we-
niger als beim Zuzug zu Drittstaatsangehdrigen. Der all-
gemeine Anstieg der Familienmigration, der in Abb. A.4
sichtbar wird, geht also vor allem auf den hoheren Zuzug
zu Drittstaatsangehdrigen zuriick.

Eine zweite Perspektive auf den Familiennachzug
sind geschlechtsspezifische Muster, denn die verfiigba-
ren Statistiken erlauben eine Unterscheidung zwischen
Mannern und Frauen. Drittens kann der Familiennachzug
auch nach Generationen betrachtet werden. Denn nach-
ziehen konnen nicht nur die Ehemdnner bzw. -frauen der

21 Gleiches gilt fir den Nachzug von Drittstaatsangehorigen zu EU-Burgerinnen und -Birgern.
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Abb. A.6 Familiennachzug 2010-2017 nach Verwandtschaftsbeziehung und Nationalitdt der Stammberechtigten
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Darstellung

Stammberechtigten, sondern auch minderjahrige Kinder,
unter besonderen Umstanden auch die Eltern und weitere
Familienangeharige (§ 36 AufenthG).

Beim Familiennachzug liegt der Schwerpunkt tradi-
tionell auf Ehefrauen bzw. Lebenspartnerinnen. Diese
Tendenz hat sich zwischen 2013 und 2017 noch einmal
verstarkt: Das Verhaltnis von nachziehenden Frauen zu
nachziehenden Mannern betrug vor 2015 etwa 2,5 zu
1; im Jahr 2017 lag es bei 3,4 zu 1. Gestiegen ist vor
allem die Zahl der Frauen, die zu Nichtdeutschen nach-
ziehen (Abb. A.6). Auch hier ist unschwer der Einfluss der
Flichtlingszuwanderung zu erkennen, denn bei den neu
zugezogenen Fliichtlingen gibt es einen deutlichen Man-
neriberhang (s. Kap. A.1.4.1).

Deutlich gestiegen ist auch der Nachzug von Kindern.
Bis 2013 zogen etwa dreimal so viele Ehepartner und
Ehepartnerinnen zu wie Kinder. Seither nahern sich die
Zahlen an; im Jahr 2017 waren tber 40 Prozent der Nach-
ziehenden Kinder. Auch dies hangt mit der Flichtlingszu-
wanderung zusammen: Bei den nachziehenden syrischen
und irakischen Staatsangehérigen hatten Kinder 2017 je-
weils einen Anteil von fast 60 Prozent (BAMF 2018e: 98).

A.1.3.3 Deutsch vor Zuzug: kaum Verdnderungen
im Bereich der Deutschprifungen

Bereits 2007 hat die damalige GroRRe Koalition die Rege-
lung eingefiihrt, dass nachzugswillige Ehepartnerinnen
und -partner vor dem Zuzug einfache Deutschkenntnisse
nachweisen missen (Niveau A1 des Gemeinsamen Eu-
ropdischen Referenzrahmens fir Sprachen).?? Dies war
noch vor finf Jahren ein rechtspolitisch brisantes Thema
(s. dazu SVR 2014: 61). Mittlerweile sind Diskussionen
Uber die Vor- und Nachteile dieser Regelung weitgehend
verstummt; auch aus den migrationspolitischen Debatten
ist das Thema fast ganzlich verschwunden. Dazu haben
auch einige kldrende Urteile von deutschen und euro-
paischen Obergerichten beigetragen (s. dazu ausfihrlich
Kap. A.3.2). Eine wichtige Frage ist aber weiterhin, ob
bzw. inwieweit die gesetzliche Pflicht zum Nachweis
einfacher Deutschkenntnisse den Ehegattennachzug
beeinflusst. Besonders aufschlussreich sind hier die Pri-
fungsstatistiken der Goethe-Institute. Diese bieten Kurse
und Priifungen an, tber die die geforderten einfachen
Deutschkenntnisse nachgewiesen werden konnen.

22 Hiervon ausgenommen sind u. a. nachziehende Ehepartnerinnen und -partner von Asylberechtigten, Flichtlingen oder subsidiar Schutzberechtigten,
von Hochqualifizierten, die eine Aufenthaltserlaubnis nach §§ 19-21 AufenthG besitzen, und von Angehdérigen bestimmter Staaten.
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Tab. A.7 Priffungsteilnahmen und Bestehensquoten fiir den Deutsch-A1-Test im Rahmen des Ehegattennachzugs
2013-2017 nach Hauptherkunftslandern

2013

Bestehens-
quote

Bestehens-
quote

Bestehens-
quote

Priifungsteil-

Prifungsteil-
nehmende
gesamt

Prifungsteil-
nehmende
gesamt

nehmende
gesamt

Russische 1.909 80,3 % 1.727 80,8 % 1.411 79,7 %
Foderation
Thlend 1788 733% 2104 @a% 2211 Ti1m
Ukraine 1.345 80,8 % 1.394 79,6 % 1.323 83,4 %
_------
Serbien 61,9 % 1.013 71,1 % 69,7 %
_------
China 1.403 81,4 % 1.334 82,5 % 1.029 81,6 %

2016 2017

Prifungsteil- | Bestehens- | Priifungsteil- | Bestehens-
nehmende quote nehmende quote
gesamt gesamt

Russische 1.188 79,0 % 2.328 82,8 %
Foderation
Thalend 2162 es% 2180 7e7%
Ukraine 1.280 86,0 % 1.198 85,0 %
_----
Serbien 74,6 % 73,1 %
_----
China 80,5 % 76,7 %

Anmerkung: Die Statistik des Goethe-Instituts ist fallbezogen. Wenn also eine Person mehrmals teilnimmt, wird sie mehrmals erfasst. Personenbezogene
Daten hierzu sind nicht verfigbar.

Quelle: Goethe-Institut 2018; eigene Berechnung

Das SVR-Jahresgutachten 2014 hat dazu die Jahre von
2009 bis 2012 analysiert und u. a. ermittelt, wie viele der
Teilnehmenden den entsprechenden Test bestehen (SVR
2014: 62). Diese Quoten haben sich in den wichtigsten
Herkunftslandern von Familienmigration gegentber der
dort betrachteten Periode kaum verandert (Tab. A.7). Vor
allem in China, der Ukraine und der Russischen Foderation

Jahresgutachten 2019

sind sie sehr hoch. Die Tirkei liegt dagegen unverandert
auf den hinteren Platzen. Mittlerweile kommen zwar we-
niger tirkische Staatsangehoérige auf diesem Weg nach
Deutschland. Bei der Zahl der Personen, die an den Kursen
und Prifungen teilnehmen, liegt die Turkei aber immer
noch an der Spitze (zumindest bei den Landern, deren
Staatsangehorige Sprachkenntnisse nachweisen missen).
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A.1.3.4 Fazit: Muster des Familiennachzugs haben
sich seit 2014 deutlich verandert

Als 2007 die Pflicht zum Nachweis einfacher Deutsch-
kenntnisse eingefiihrt wurde, zahlte sie zu den wichtigs-
ten familienmigrationspolitischen Reformprojekten jener
Zeit (s. dazu Kap. A.3.2). Das SVR-Jahresgutachten 2014
zeigte jedoch, dass sie auf den Umfang und die Zusam-
mensetzung der Familienmigration nach Deutschland
weniger Einfluss hatte, als die ,Befirworter des Geset-
zes hofften und seine Gegner befiirchteten” (SVR 2014:
61). @ Auch die deutlichen Veranderungen der Famili-
enmigration, die das vorliegende Kapitel beschrieben
hat, sind kein Resultat politischen Handelns. Vielmehr
sind sie eine erwartbare Folge der Fliichtlingsmigrati-
on. Sie belegen die in der Migrationsforschung vielfach
dokumentierte Beobachtung, dass Zuwanderung weite-
re Zuwanderung nach sich zieht. Dass ab 2014 deutlich
mehr Flichtlinge vor allem aus Syrien zugezogen sind,
hat im Bereich des Familiennachzugs zu einer Trendwen-
de gefihrt: Die Zahl der Nachziehenden ist in den letz-
ten funf Jahren deutlich gestiegen und liegt mittlerweile
Uber dem Stand des Jahres 2000. Zugleich haben sich die
Nachzugsmuster verandert. Bereits vor 2014 war Fami-
lienmigration vor allem eine Migration von Frauen. Dies
hat sich seither noch einmal verstarkt, da die Flichtlinge
Uberwiegend Manner sind. Zudem ziehen heute erheblich
mehr Kinder nach; friher lag ihr Anteil immer deutlich
unter dem der nachziehenden Ehegatten.

Im Ubrigen verdeutlicht die Betrachtung des Fami-
liennachzugs und seiner Entwicklung erneut ein grund-
satzliches Problem der Migrationsstatistik: @ Im Recht
und in den Statistiken wird Giblicherweise nach Migrati-
onsmotiven unterschieden. Dies erweckt den Eindruck,
dass diese Motive klar voneinander abzugrenzen sind.
Fluchtmigration ist aber haufig als Familienprojekt ange-
legt: Die Flichtlinge machen sich auf den Weg in eine
bestimmte Region mit der festen Absicht, die engen
Familienangehdrigen nachzuholen. @ Die Zuwande-
rungsmotive von nachziehenden Familienangehdrigen
dirften sich von denen der gefliichteten Person also
kaum unterscheiden. Trotzdem gelten fir diese ,An-
schlussmigration’ andere rechtliche Bedingungen, und
sie wird statistisch anders erfasst. @ Dies sollte stets
beriicksichtigt werden, wenn Zuzugszahlen analysiert
und daraus politische Schliisse gezogen werden. Bei-
spielsweise haben Frauen, die Giber den Familiennach-
zug zu Schutzberechtigten nachziehen, vermutlich hau-

fig ahnliche Voraussetzungen und Bedarfe wie jene, die
selbst als Schutzberechtigte anerkannt wurden.

A.1.4 Fluchtzuwanderung: aul3er-
gewohnliche Jahre

Von 2013 bis 2018 haben in Deutschland tber 1,8 Mil-
lionen Menschen einen Asylerstantrag gestellt (BAMF
2019a: 4). Entsprechend hat das Thema Migration und
hier vor allem die Flichtlings- und Asylpolitik in den letz-
ten Jahren den politischen und 6ffentlichen Diskurs be-
herrscht (s. auch Kap. A.4, B.1.4 und B.2).

A.1.4.1 Zuzug von Flichtlingen nach Deutschland

Die Zahl der Fluchtlinge, die in der Bundesrepublik
Deutschland Schutz suchen, hat in den letzten Jahrzehn-
ten stark geschwankt. Anfang der 1990er Jahre kamen
schon einmal sehr viele Menschen nach Deutschland.?
Von 2005 bis 2009 bewegte sich die zahl der Erstantra-
ge dann unter 30.000 pro Jahr (Abb. A.7). Ab 2009 stieg
sie wieder an, blieb aber bis 2012 unter 100.000 Erstan-
tragen pro Jahr. Ab 2014 nahm die Fluchtzuwanderung
nach Deutschland dann erheblich zu. Im Jahr 2016 stellten
Uber 700.000 Personen einen Asylerstantrag. In den ers-
ten drei Quartalen gingen monatlich iber 50.000 Antrage
ein, das waren mehr als vorher manchmal im ganzen
Kalenderjahr (BAMF 2017f: 13). Tatsachlich eingereist
waren viele dieser Asylsuchenden allerdings schon 2015.
Sie konnten ihren Antrag aber erst spater stellen, weil
die Verwaltung Uberlastet war (s. Kap. A.4.2.1).2* Ende
2016 und vor allem 2017 gingen die Zahlen dann rapide
zuriick. Im Jahr 2018 stellten nur noch 161.000 Personen
einen Asylerstantrag (BAMF 2019a: 4). Das ist deutlich
weniger als in den Vorjahren, aber weiterhin mehr als
vor 2014.

Herkunftslander der Schutzsuchenden werden wieder
vielfaltiger

Seit 2014 ist Syrien das mit Abstand wichtigste Herkunfts-
land von Asylsuchenden. Ein Drittel aller Asylerstantrage
zwischen 2013 und 2018 (knapp 570.000) wurde von sy-
rischen Staatsangehorigen gestellt. An zweiter und dritter
Stelle stehen Afghanistan und der Irak mit rund 200.000
und 170.000 Antragen (Eurostat 2018; BAMF 2019b).
Aus diesen drei Staaten zusammen stammten 2015 rund
52 Prozent aller Schutzsuchenden und 2016 iiber 70 Pro-

23 Damals kamen Asylsuchende vor allem aus dem zerfallenden jugoslawien, anderen osteuropaischen Landern und der Tarkei (BMI/Sachverstandi-

genrat fir Zuwanderung und Integration/BAMF 2004: 92).

24 Im Jahr 2015 wurden im sog. EASY-System (System zur Erstverteilung von Asylbegehrenden) knapp 1,1 Millionen Asylsuchende registriert; im glei-
chen Zeitraum wurden nur 440.000 Asylerstantrage gestellt (BAMF 2016d: 10). 2016 wurden demgegeniiber nur ca. 280.000 Einreisen erfasst, aber
720.000 Erstantrage gestellt (BAMF 2017f: 10). Das EASY-System verzeichnet mehr Personen, als tatsachlich eingereist sind, weil einige mehrfach
oder falsch erfasst werden. Zudem ist ein Teil der registrierten Personen in andere Staaten weitergereist. Daher liegt die Gesamtzahl der Asylantrage

unter der der registrierten Personen.
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Abb. A.7 Asylerstantrage und Folgeantrage seit 1980
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Quelle: BAMF 2019a: 3-4; eigene Darstellung

zent (Abb. A.8). In den Jahren 2013 bis 2015 beantragten
zudem viele Personen aus den Westbalkanstaaten Alba-
nien, Bosnien und Herzegowina, Kosovo, Mazedonien?®
und Serbien in Deutschland Asyl. lhre Antrédge wurden
fast immer abgelehnt. Seit 2016 kommt aus diesen Lan-
dern nur noch ein kleiner Teil der Asylsuchenden. Dies
durfte auch daran liegen, dass sie inzwischen als ,siche-
re Herkunftsstaaten” eingestuft wurden (s. Kap. A.4.2.2).
Parallel wurden fiir Staatsangehorige dieser Lander
neue Mdglichkeiten geschaffen, um zum Arbeiten nach
Deutschland einzureisen (sog. Westbalkan-Regelung;
s. dazu Kap. A.2.3). In den letzten Jahren sind die Her-
kunftslander der Schutzsuchenden wieder vielfaltiger
geworden. Mehr Asylsuchende kommen vor allem aus
dem Iran, Nigeria (seit 2016) und der Tirkei (seit 2017).

Demografische Zusammensetzung: mehr Frauen und
Kinder

Gut dokumentiert ist fir den Asylzuzug ein Ungleichge-
wicht der Geschlechter: Besonders in den Jahren 2015 und
2016 kamen deutlich mehr Manner als Frauen als Asylsu-
chende nach Deutschland. Zu erklaren ist dies damit, dass
Flucht oftmals als Familienprojekt angelegt ist: Eine Per-
son aus der Familie (in der Regel ein Mann) wird auf den

Folgeantrage (seit 1995)

oft gefahrlichen Weg geschickt; er soll spater den Rest der
Familie auf sicherem Wege nachholen (vgl. Kap. A.1.3). In
den letzten Jahren ist jedoch der Frauenanteil gestiegen:
2014 bis 2016 war nur rund ein Drittel der Asylsuchenden
weiblich; 2018 waren es 43 Prozent (Abb. A.9).

Auch die Altersstruktur hat sich verandert: Von 2014
bis 2016 war mehr als die Halfte aller Asylsuchenden
zwischen 18 und 40 Jahre alt. Seit 2016 sinkt der Anteil
dieser Altersgruppe. Dafiir ist der Anteil der Kinder und
Jugendlichen gestiegen: von knapp einem Drittel im Jahr
2015 auf fast die Halfte im Jahr 2018 (Abb. A.9). Beson-
ders der Anteil der Kleinkinder unter vier Jahren hat sich
mehr als verdoppelt: 2015 betrug er noch 9,3 Prozent,?
2018 waren es 23,2 Prozent. Dies dirfte damit zusam-
menhangen, dass mehr Frauen und auch mehr ganze
Familien in Deutschland Schutz suchen. Besonders aus
Syrien kamen anfangs vor allem Manner nach Deutsch-
land (2015 fast drei Viertel; BAMF 2016d: 22). Seit 2016
wird syrischen Schutzsuchenden haufiger subsidiarer
Schutz zugesprochen; fir diese Gruppe wurde der Fa-
miliennachzug erst ausgesetzt und dann eingeschrankt
(s. Kap. A.3.3). Mittlerweile ist das Verhaltnis von Man-
nern und Frauen bei den syrischen Asylsuchenden aus-
geglichen (BAMF 2018e: 24).

25 Die Republik Mazedonien hat sich zum 12.02.2019 in Republik Nordmazedonien umbenannt. Da der Betrachtungszeitraum des vorliegenden Gut-
achtens sich auf die Jahre 2013 bis 2018 konzentriert, wird hier weiterhin der damalige Name verwendet.
26 In den Vorjahren wurden die unter Vierjahrigen noch nicht gesondert erfasst.
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Abb. A.8 Asylerstantrage 2013-2018 nach Herkunftsland

0% 20% 40% 60% 80% 100%

M Syrien M irak M Afghanistan
M westbalkan® Eritrea, Somalia, Nigeria Il sonstige und ungeklért

Anmerkung: “Albanien, Bosnien und Herzegowina, Kosovo, Mazedonien, Serbien. Aufgrund von Rundungen kénnen die Gesamtsummen von
100 Prozent abweichen.

Quelle: Eurostat 2018; BAMF 2019b; eigene Berechnung; eigene Darstellung

Abb. A.9 Asylsuchende (Erstantrage) 2013-2018 nach Altersgruppen und Geschlecht

100% -

800%

60% -

40%

20% ~

0% A

2013 2014 2015 2016 2017 2018

M unter 18 Jahre M 18 bis unter 25 Jahre M@ 25 bis unter 40 Jahre M 40 bis unter 65 Jahre
[ 65 Jahre und dlter —— Anteil weiblich Anteil mannlich

Anmerkung: Werte unter 1 Prozent sind nicht ausgewiesen. Aufgrund von Rundungen kénnen die Gesamtsummen von 100 Prozent abweichen.
Quelle: BAMF 2014a: 22; 2015a: 22; 2016d: 22; 2017f: 22; 2018e: 24; 2019a: 7; eigene Berechnung; eigene Darstellung
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Abb. A.10 Entscheidungen des BAMF 2013-2018 nach Schutzstatus und Schutzquoten

100%

80%

60%

40%

20%

0%

2013

2015

M Asyl gem. Art. 16a GG
B Flichtlingsstatus gem. § 3 Abs. 1 AsylG
M subsidiarer Schutz gem. § 4 Abs. 1 AsylG*

2016 2017 2018

Ablehnungen
M formelle Entscheidungen
— bereinigte Gesamtschutzquote

M Abschiebungsverbot gem. § 60 Abs. 5 oder 7 AufenthG

Anmerkung: “Bis zum 31.11.2013 gemaR § 60 Abs. 2, 3 u. 7 S. 2 AufenthG. Die formellen Entscheidungen beinhalten auch Dublin-Entscheidungen.
Die bereinigte Gesamtschutzquote bezeichnet den Anteil der positiven Entscheidungen an allen Entscheidungen abziglich der formellen Entschei-
dungen. Werte unter 5 Prozent sind nicht ausgewiesen. Aufgrund von Rundungen konnen die Gesamtsummen von 100 Prozent abweichen.

Quelle: BAMF 2019a: 11; eigene Berechnung; eigene Darstellung

A.1.4.2 Verbleib der Asylsuchenden in Deutschland

Wichtig ist nicht nur, wer als Flichtling nach Deutschland
kommt, sondern vor allem, wer in Deutschland bleiben
darf. In den Jahren 2013 und 2014 wurden 20 bis 30 Pro-
zent der Asylantrage positiv beschieden: Die Antragstel-
lenden wurden als asylberechtigt anerkannt, erhielten
den Flichtlingsstatus, ihnen wurde subsidiarer Schutz
zuerkannt oder es wurde ein Abschiebungsverbot erteilt.
Ab 2015 sind die Anerkennungsquoten deutlich gestie-
gen: 2015 erhielt fast die Halfte aller Schutzsuchenden
einen Schutzstatus, 2016 waren es sogar Uber 60 Pro-
zent (Abb. A.10). Seit die Zuzugszahlen zuriickgegangen
sind, sinkt auch die Schutzquote wieder. 2018 lag sie bei
35,0 Prozent und damit etwas iiber dem Niveau von 2014.

Ein betrachtlicher Anteil der Verfahren - in den letz-
ten Jahren zwischen 13 und 37 Prozent - endet mit sog.
formellen Entscheidungen. Das bedeutet, dass Gber den
Asylantrag nicht inhaltlich entschieden wird, etwa weil er
zurickgezogen wurde oder Deutschland nach der Dublin-
Verordnung fur die Bearbeitung nicht zustandig ist. Zieht
man diese Félle von der Gesamtzahl der Entscheidungen
ab und betrachtet nur die Verfahren, in denen eine in-
haltliche Entscheidung getroffen wurde, erhalt man die
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s0g. bereinigte Gesamtschutzquote. Diese lag 2015 iber
60 Prozent und 2016 wber 70 Prozent. 2017 und 2018 er-
hielt etwa die Halfte der Schutzsuchenden, deren Antrage
inhaltlich geprift wurden, einen Schutzstatus (Abb. A.10).

Die unterschiedlichen Anerkennungsquoten hangen
vor allem mit den Herkunftsldndern zusammen: 2015
und 2016 beantragten besonders viele Menschen aus
Syrien Asyl (Abb. A.8). Wenn ihre Schutzgriinde inhaltlich
geprift wurden, erhielten sie fast immer einen Schutzsta-
tus (Tab. A.8). Auch aus anderen Landern mit iberdurch-
schnittlich hohen Anerkennungsquoten kamen in diesen
Jahren viele Schutzsuchende, z. B. Eritrea und Irak. Bei eri-
treischen Flichtlingen wurden Asylgesuche fast so haufig
anerkannt wie bei jenen aus Syrien. Asylsuchenden aus
der Russischen Foderation, Nigeria und Pakistan wurde
dagegen eher selten Schutz gewahrt. Bei den Landern des
Westbalkans, die mittlerweile zu sicheren Herkunftslan-
dern erklart wurden, geschieht das nur in Ausnahmefallen.

Schutz ist nicht gleich Schutz: verschiedene ,Qualitaten’
des Bleibens

Wird einer Person ein Schutzstatus zugesprochen, erhalt
sie einen befristeten Aufenthaltstitel. Wie lange sich eine
Person in Deutschland aufhalten darf und welche Rechte
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Tab. A.8 Bereinigte Gesamtschutzquoten wichtiger Herkunftslander 2013-2018

e e e [ |

Syrien 99,7 % 99,9 % 100,0 % 99,9 % 99,9 % 99,8 % f__‘
Eritrea 95,5 % 98,4 % 99,6 % 99,3 % 97,6 % 94,1 % g
Somalia 72,4 % 74,1 % 81,6 % 89,2 % 82,9 % 65,8 % §
Afghanistan 56,6 % 68,4 % 77,6 % 60,5 % 47,4 % 52,1 % g
Irak 60,9 % 88,7 % 99,1 % 77,2 % 64,5 % 45,9 % g
Iran 65,8 % 73,7 % 85,1 % 60,6 % 571 % 34,3 % é
Nigeria 18,2 % 31,0 % 29,5 % 17,3 % 24,2 % 23,7 % g
Russische Foderation 17,0 % 23,9 % 30,5 % 10,4 % 13,9 % 18,2 % =
Pakistan 41,2 % 28,4 % 18,9 % 5,0 % 5,7 % 7,4 %
Kosovo 2,1 % 2,2 % 0,5 % 1,0 % 3,6 % 4,3 %
Albanien 2,6 % 0,2 % 0,6 % 2,2 % 2,2 %
Serbien 0,3 % 0,3 % 0,2 % 0,5 % 1,2 % 1,5 %
alle Herkunftslander 39,3 % 48,5 % 60,6 % 71,4 % 53,0 % 50,2 %

Anmerkung: “Keine Daten vorhanden. Aufgefiihrt sind die zwd6lf zahlenméaRig wichtigsten Herkunftslander der Jahre 2013-2018. Die bereinigte Gesamt-

schutzquote bezeichnet den Anteil der positiven Entscheidungen an allen Entscheidungen abziglich der formellen Entscheidungen.
Quelle: BT-Drs. 18,/3850: 5; BT-Drs. 18/7625: 4-6; BT-Drs. 19/1371: 5, 7; BAMF 2019b; eigene Berechnung

damit verbunden sind, unterscheidet sich je nach Status.
Die meisten Rechte haben Personen, die als Flichtlin-
ge im Sinne der Genfer Flichtlingskonvention nach § 3
Abs. 1 Asylgesetz (AsylG)?” oder als Asylberechtigte nach
Art. 16a Grundgesetz (GG) anerkannt sind. Den Rechtssta-
tus als Flichtling erhalten Personen, wenn sie mit gutem
Grund befirchten, dass sie im Herkunftsland wegen ihrer
Rasse, Religion oder Nationalitat, der Zugehérigkeit zu
einer bestimmten sozialen Gruppe oder ihrer politischen
Uberzeugung verfolgt werden, und deshalb nicht dort
Schutz in Anspruch nehmen kénnen oder wollen. Asyl-
berechtigt sind nach dem Grundgesetz politisch Verfolgte.

Die Anerkennung als Flichtling ist die haufigste Form
der Anerkennung im Asylverfahren (Abb. A.10). Asylbe-
rechtigungen nach dem Grundgesetz sind dagegen deut-
lich seltener: Diesen Schutzstatus erhalt jahrlich nur etwa
ein Prozent der Schutzsuchenden. Im Ergebnis spielt es
jedoch fir die Schutzberechtigten keine Rolle, ob sie als

Asylberechtigte oder als Flichtlinge anerkannt werden,
denn die beiden Status verleihen ihnen dieselben Rechte.
Sie erhalten zunachst eine Aufenthaltserlaubnis fir drei
Jahre. Liegen die Asyl- oder Fluchtgrinde dann immer
noch vor, wird der Aufenthaltstitel verlangert. Innerhalb
von drei Monaten nach der Anerkennung kénnen sie
beantragen, dass enge Familienangehérige nachziehen
durfen; das betrifft Ehegatten und minderjahrige Kinder
bzw. bei minderjahrigen Schutzberechtigten die Eltern.?
Wenn sie funf Jahre rechtmdBig in Deutschland gelebt
haben, kdnnen sie unter vereinfachten Voraussetzungen?
eine Niederlassungserlaubnis beantragen und damit ein
unbefristetes Aufenthaltsrecht erlangen. Besonders gut
integrierte Personen konnen bereits nach drei Jahren eine
Niederlassungserlaubnis erhalten.3® Schutzberechtigte
sind damit rechtlich bessergestellt als Zuwanderer und
Zuwanderinnen, die Gber andere Wege nach Deutschland
kommen.

27 Asylgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 02.09.2008 (BGBI. I, S. 1798).

28 Einen Anspruch auf Familiennachzug haben die Betroffenen nur, wenn die Familie nicht in einem anderen Drittstaat zusammengefiihrt werden
kann, zu dem sie selbst oder ihre Familienangehorigen eine persénliche Bindung haben.

29 Dazu gehért beispielsweise, dass die betreffende Person nicht strafféllig geworden ist, Gber einfache Deutschkenntnisse verfiigt und ihren Lebens-
unterhalt mindestens zur Halfte eigenstandig sichern kann (§ 26 Abs. 3 S. 1 AufenthG).

30 Dazu mussen sie u. a. Deutschkenntnisse auf dem Niveau C1 nachweisen und ihren Lebensunterhalt mindestens zu 75 Prozent selbst bestreiten

(§ 26 Abs. 3 S. 3 AufenthG).
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Abb. A.11 Asylverfahren: Klagen, Gerichtsentscheidungen und anhangige Gerichtsverfahren sowie

Klagequoten 2013-2017

500.000 100%
400.000 80%
300.000 - 60%
200.000 - 40%
100.000 - 20%
0 - - 0%
2013 2014 2015 2016 2017
M klagen M Gerichtsentscheidungen® M anhéngige Verfahren zum 31.12. des jew. Jahres

— Klagequote (rechte Achse)

Anmerkung: Betrachtet werden Gerichtsverfahren zu Entscheidungen iiber Asylerst- und -folgeantrage. “Nur erstinstanzliche Entschei-

dungen.

Quelle: BAMF 2014a: 56; 2015a: 58; 2016d: 58; 2017f: 59; 2018e: 59, 61, 63; eigene Berechnung; eigene Darstellung

Sog. subsidiaren Schutz (§ 4 Abs. 1 AsylG) erhalten
Personen, wenn ihnen im Herkunftsland - von staatlicher
oder nichtstaatlicher Seite - ernsthafter Schaden*' droht
und sie den Schutz ihres Herkunftslands nicht in Anspruch
nehmen konnen oder wollen. Subsidiar Schutzberechtigte
erhalten eine kirzere Aufenthaltserlaubnis als anerkann-
te Flichtlinge und Asylberechtigte: Sie gilt nur ein Jahr
und kann um jeweils zwei Jahre verlangert werden. Eine
Niederlassungserlaubnis kénnen die betreffenden Perso-
nen erst nach finf Jahren beantragen, und zwar unter den
allgemein dblichen Voraussetzungen.?2 Zudem ist der Fa-
miliennachzug fur sie eingeschrankt (s. dazu ausfuhrlich
Kap. A.3.3). Subsidiarer Schutz wird seit 2016 haufiger
vergeben, vor allem an Schutzsuchende aus Syrien, Erit-
rea und dem Irak. 2015 erhielten diese meist den Flicht-

lingsstatus, weil das BAMF ihre Asylantrage in einem be-
schleunigten schriftlichen Verfahren anerkannte. Ab 2016
wurden die Antrage wieder jeweils im Einzelfall gepriift.

Wenn diese drei Schutzformen - Asylberechtigung,
Flachtlingsschutz und subsididrer Schutz - nicht greifen,
kann in bestimmten Fallen ein Abschiebungsverbot erteilt
werden (§ 60 Abs. 5 oder 7 AufenthG).>* Die betreffende
Person erhalt einen Aufenthaltstitel fir ein Jahr; dieser
wird verlangert, wenn die Schutzgriinde fortbestehen.
ZahlenmaBig spielt der Abschiebeschutz kaum eine
Rolle: Einen solchen erhalten in der Regel weniger als
5 Prozent der Schutzsuchenden (Abb. A.10). Bei einigen
Herkunftslandern wird diese Form des Schutzes jedoch
vergleichsweise haufig erteilt, beispielsweise bei Afgha-
nistan (2018: 20,8 %) (BAMF 2019b).

31 Als ernsthafter Schaden gelten die Verhdngung oder Vollstreckung der Todesstrafe, Folter sowie unmenschliche oder erniedrigende Behandlung oder
Bestrafung. Subsididren Schutz erhalten Menschen auch, wenn durch willkirliche Gewalt im Rahmen eines internationalen oder innerstaatlichen
bewaffneten Konflikts ihr Leben oder ihre kérperliche Unversehrtheit ernsthaft bedroht ist.

32 Dazu gehort u. a., dass sie ihren Lebensunterhalt eigenstandig sichern konnen und dass sie mindestens 60 Monate lang Beitrage zur gesetzlichen
Rentenversicherung oder einer vergleichbaren Vorsorgeleistung gezahlt haben (§ 9 Aufenth@).

33 Am starksten wirkte sich dies bei Asylsuchenden aus Syrien aus: Diese erhielten 2015 noch zu 95,8 Prozent den Fluchtlingsstatus (BAMF 2016d:
50). 2016 sank der Anteil auf 56,4 Prozent, im Jahr 2017 waren es nur noch 35,0 Prozent. Zugleich stieg der Anteil derer, die subsididren Schutz

erhielten, auf 41,2 bzw. 56,0 Prozent (BAMF 2017f: 50; 2018e: 52).

34 Ein solcher Fall liegt vor, wenn eine Ruckfihrung in den Herkunftsstaat die Europdische Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grundfrei-
heiten (EMRK) verletzt oder wenn dort Leib, Leben oder Freiheit der betreffenden Person erheblich geféhrdet sind.
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Abb. A.12 Gerichtsentscheidungen in Verfahren zu Asylverfahren (Erst- und Folgeantrage) 2013-2017

100%
80%
55,3
66,8 66,5
60%
32,3
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20% 23/1\\29,3/
=
2013 2014 2015 2016 2017
W Asyl Ablehnung

M Flichtlingsschutz
B subsidiarer Schutz
B Abschiebungsverbot

M sonstige Erledigung
— bereinigte Erfolgsquote

Anmerkung: Werte unter 5 Prozent sind nicht ausgewiesen. Aufgrund von Rundungen kdnnen die Gesamtsummen von 100 Prozent abweichen.
Quelle: BAMF 2014a: 56; 2015a: 58; 2016d: 58; 2017f: 59; 2018e: 61; eigene Berechnung; eigene Darstellung

Gerichtliche Uberpriifung

Wenn das BAMF ber den Asylantrag entschieden hat,
kann die betreffende Person die Entscheidung gerichtlich
uberprifen lassen. Zustandig dafir sind die Verwaltungs-
gerichte. Diese Maglichkeit wird haufig genutzt: Im Jahr
2017 wurde gegen knapp die Halfte aller Entscheidungen
des Bundesamts geklagt (Abb. A.11). Wie das BAMF in
den Jahren zuvor waren auch die Verwaltungsgerichte auf
den starken Anstieg der Verfahren nicht vorbereitet. Die
Zahl der Gerichtsentscheidungen zu Asylverfahren (Erst-
und Folgeantrage) stieg zwar zwischen 2013 und 2017
von 30.000 auf fast 150.000 pro Jahr. Dies reichte jedoch
an den Anstieg der Klagen nicht heran. So waren bei den
Gerichten Ende 2017 dber 370.000 Verfahren anhdngig
(Abb. A.11).

Eine Klage kann unterschiedliche Ziele haben: Wenn
der Asylantrag abgelehnt wurde, kdnnen die Betreffen-
den auf dem Rechtsweg versuchen, doch noch einen
Schutzstatus zu erlangen oder den Zeitpunkt aufzuschie-
ben, zu dem sie ausreisepflichtig werden. In diesen Fal-
len ist die Klagebereitschaft besonders hoch: 2017 wurde
gegen fast drei Viertel aller ablehnenden Asylbescheide
geklagt (BAMF 2018e: 59). In den Jahren 2015 und 2016
wurden sehr viele Asylantrdge positiv beschieden, daher
war in diesen Jahren die Klagequote deutlich niedriger als
in den Jahren davor und danach.

Eine Klage kann aber auch darauf abzielen, einen
besseren rechtlichen Status zu erlangen als den, der im
Asylverfahren zugestanden wurde. Solche Aufstockungs-
klagen haben in den letzten Jahren vor allem Personen
mit subsididrem Schutz angestrengt: 2017 klagten fast
40 Prozent derjenigen, denen subsididrer Schutz zuge-
sprochen wurde, gegen diese Entscheidung; bei den sy-
rischen Staatsangehdrigen war es sogar fast die Halfte
(BAMF 2018e: 59).

Insgesamt wird nur ein recht kleiner Teil der an-
gestrengten Klagen positiv beschieden. 2015 hatten
4,2 Prozent der Klagen Erfolg; 2016 waren es 13,1 Pro-
zent. Im Jahr 2017 gaben die Gerichte allerdings mehr
als jeder finften Klage statt (22,2 %; Abb. A.12). Die
meisten Verfahren werden aus formalen Griinden be-
endet oder eingestellt, etwa weil die Kldgerinnen und
Klager sie nicht betreiben (z. B. angeforderte Unterlagen
nicht vorlegen) oder weil sie ausgereist sind. Betrachtet
man nur diejenigen Verfahren, die inhaltlich entschieden
wurden, liegt die Erfolgsquote hoher: Die sog. bereinigte
Erfolgsquote betrug im Jahr 2016 29,4 Prozent und im
Jahr 2017 40,4 Prozent.

Besonders erfolgreich waren 2017 Klagen von Perso-
nen aus Syrien (47,5 %) und Afghanistan (37,3 %). Kla-
gen von Schutzsuchenden aus sicheren Herkunftslandern
(zwischen 0,7 und 3,4 %), aber z. B. auch aus der Rus-
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sischen Foderation (2,9 %) oder Nigeria (3,6 %) hatten
dagegen sehr selten Erfolg (BT-Drs. 19/1371: 38; eigene
Berechnung).

Mehr als 60 Prozent der positiv beschiedenen Kla-
gen im Jahr 2017 waren Aufstockungsklagen gegen
den subsididren Schutzstatus; die meisten davon hatten
Schutzsuchende aus Syrien gestellt. Rund die Halfte al-
ler Aufstockungsklagen war erfolgreich: Den Betroffenen
wurde im Ergebnis die Asylberechtigung oder der Flucht-
lingsstatus zugesprochen. Die gestiegene Erfolgsquote
geht also zum Teil auf die Aufstockungsklagen zuriick.
Die anderen Verfahren bezogen sich groBtenteils auf Kla-
gen gegen ablehnende Entscheidungen. Hier wurden nur
rund 12 Prozent zugunsten der Asylsuchenden entschie-
den (BT-Drs. 19/1371: 38, 45; eigene Berechnung). Auch
das ist eine Steigerung im Vergleich zum Vorjahr: Im Jahr
2016 wurden nur 5,0 Prozent aller sonstigen Verfahren
(ohne Klagen gegen subsidiaren Schutz) positiv beschie-
den (BT-Drs. 18/12623: 58, 64; eigene Berechnung).

A.1.4.3 Fazit und Ausblick: Herausforderungen
verlagern sich

Die verfligbaren Daten zum Asylzuzug nach Deutschland
erlauben zwei Schlussfolgerungen: @ Zum einen zeigen
die Zahlen, wie groB die Herausforderung war, die die
starke und insgesamt unerwartete Fliichtlingszuwande-
rung fir Deutschland bedeutete. In den Jahren 2015 und
2016 kamen so viele Flichtlinge ins Land wie nie zuvor;
das stellte den Zuzug der frithen 1990er Jahre deutlich in

den Schatten. @ Zum anderen machen die Zahlen deut-
lich, dass die Ausnahmesituation im Bereich des Zuzugs
und der Bearbeitung von Asylantragen mittlerweile
beendet ist: Die Zuzugszahlen bewegen sich auf einem
mittleren Niveau, und das sollten die Behdrden problem-
los bearbeiten konnen. 2015 und 2016 lagen beim BAMF
mehrere Hunderttausend unentschiedene Verfahren,
doch dieser Verfahrensstau ist weitgehend abgebaut. In
den letzten Jahren ist nicht nur die Zahl der Asylantrage
insgesamt zuriickgegangen. Auch die Herkunftslander ha-
ben sich zum Teil verschoben und die Anerkennungsquo-
te ist gesunken. In den nachsten Jahren muss das BAMF
allerdings sehr viele Widerrufsprifungen durchfihren,
denn spatestens nach drei Jahren muss geprift werden,
ob die Schutzgriinde weiterhin bestehen. Bis 2020 ste-
hen rund 770.000 solcher Verfahren an (Stand: Dezember
2018; BAMF 2018h).

© Wahrend der Krisenmodus in der Verwaltung be-
endet ist, haben die Gerichte mit dem hohen Zuzug der
letzten Jahre noch zu tun: Allein durch die schiere Zahl
der Asylentscheidungen des BAMF sind auch die Klagen
gegen diese Entscheidungen sprunghaft gestiegen. Die
Zahl der anhangigen Gerichtsverfahren hat sich zwischen
Ende 2013 und Ende 2017 verzehnfacht (Abb. A.11).
© Die Verwaltungsgerichte waren auf diesen Anstieg
ebenso wenig vorbereitet wie zuvor das BAMF. @ Hier
sind MaBBnahmen gefragt, die eine rasche Bearbeitung
von Klagen gewahrleisten und so die Zahl der anhan-
gigen Verfahren ziigig reduzieren (s. dazu Kap. A.4.2.1).

35 Die Frist fiir die Uberpriifung soll daher voribergehend von drei auf vier oder funf Jahre verléngert werden.
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“A.2

Weichenstellungen in der Ausbildungs- und
Erwerbsmigration

Der Inhalt in Kiirze

Im Zentrum des Kapitels steht die Erwerbsmigration. Dieser Bereich der Migrationspolitik wurde
von der Offentlichkeit in den letzten Jahren kaum beachtet, weil die Flichtlingsmigration sehr
stark im Vordergrund stand. Trotzdem gab es auch in diesem Bereich zahlreiche Anderungen.
Besonders wichtig war die EinfGhrung der sog. Westbalkan-Regelung. Damit kénnen nun viele
Menschen auch ohne Ausbildungsnachweis zuwandern. Dies hat die Anlage der deutschen
Erwerbsmigrationspolitik deutlich verandert. Ende 2018 hat das Bundeskabinett zudem nach
langer Diskussion ein Fachkrafteeinwanderungsgesetz verabschiedet. Es soll vor allem erleich-
tern, dass beruflich qualifizierte Fachkrafte zuwandern und Menschen zur Nachqualifikation nach

Deutschland kommen konnen.

Die Hochphase der Gesetzgebung zur Ausbildungs-*¢ und
Erwerbsmigration liegt schon einige Jahre zuriick. Recht-
liche Anderungen in diesen Bereichen erfolgten vor al-
lem zu Beginn dieses Jahrzehnts. Mit diesen Anderungen
hat Deutschland sich in beiden Bereichen stark gedffnet
und ist im internationalen Vergleich sogar zu einem der
liberalsten Lander fur Bildungs- und Erwerbsmigration
aufgerickt (s. dazu u. a. OECD 2013; SVR 2015). Ende
2018 wurde nun im Kabinett ein neues Fachkrafteein-
wanderungsgesetz (FEG) beschlossen, das den Rahmen
der Erwerbsmigration zumindest in einigen Punkten noch
zusatzlich erweitert. Sollte das FEG verabschiedet werden,
wird das im zweiten und dritten Abschnitt des Aufent-
haltsgesetzes (AufenthG) zu Umstrukturierung und einer
neuen Systematisierung fiihren. Es ist absehbar, dass sich
dadurch die Paragrafenstruktur verschieben wird. Da das
FEG bei Redaktionsschluss zwar vom Kabinett beschlos-
sen, aber noch nicht final verabschiedet war, sind Ande-
rungen der Paragrafennummern, die sich daraus ergeben,
in diesem Gutachten nicht bertcksichtigt.

A.2.1 Umsetzung von EU-Richtlinien:
leichterer Zuzug fur Ausbildung und
Forschung

In den letzten Jahren hat Deutschland seine Bildungs- und
Erwerbsmigrationspolitik erheblich gelockert. Dies hangt
eng mit der zunehmenden Bedeutung der Europdischen
Union fir die Rechtsetzung in diesem Bereich zusammen.
2009 wurde die Hochqualifiziertenrichtlinie (RL 2009/50/
EG) verabschiedet, die in der Offentlichkeit vor allem als
Blaue Karte EU bekannt ist. Damit begann eine allgemei-
ne Europaisierung der Erwerbsmigrationspolitik, die bis
heute anhalt und sich mit dem Fachkrafteeinwanderungs-
gesetz (s. Kap. A.2.5) noch einmal fortsetzt. Die deutsche
Gesetzgebung hatte die Umsetzung der Hochqualifizier-
tenrichtlinie zudem zum Anlass genommen, das deutsche
Recht grundlegend zu erneuern - die Reform ging weit
uber die rechtlichen Anpassungen hinaus, die die Richt-
linie forderte (ausfiihrlich dazu u. a. Thym 2012; 2017,
Laubenthal 2014; Biinte/Knodler 2012; Kolb 2017; SVR
2018c).>” Mittlerweile wurden fir die Bereiche Erwerbs-
und Ausbildungsmigration weitere EU-Richtlinien verab-

36 Als Ausbildungsmigration werden hier alle Formen der Zuwanderung zum Zweck der Ausbildung verstanden. Der Begriff wird also in der gleichen
Weise verwendet wie Bildungsmigration: Er umfasst sowohl schulische als auch berufliche und akademische Ausbildung.
37 Gesetz zur Umsetzung der Hochqualifizierten-Richtlinie der Europdischen Union vom 01.06.2012 (BGBI. I, S. 1224).
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schiedet und umgesetzt.>® Zwar haben sie bei Weitem
nicht so grundlegende Auswirkungen wie die Hochqua-
lifiziertenrichtlinie. Sie fihren aber sowohl im Bereich
der Ausbildung wie in dem der Erwerbstatigkeit zu einer
weiteren Offnung, die teilweise auf Vorgaben der EU zu-
rickgeht.

Ausbildung: Rechtsanspruch auf Studium, ,Spurwechsel’
bei Studienabbruch

Bei der Ausbildungsmigration ist zu unterscheiden zwi-
schen Hochschulausbildung und beruflicher Ausbildung.
Im Bereich der universitaren Ausbildung ist Deutschland
im internationalen Vergleich sehr offen fur Studieren-
de sowie Hochschulabsolventen und -absolventinnen
aus Drittstaaten (s. dazu u. a. SVR 2015: 44-49). Zuzie-
hen konnen aber auch Jugendliche aus Drittstaaten, die
sich fir eine berufliche Ausbildung interessieren (§ 16b
Abs. 1 sowie § 17 AufenthG). Dafiir gibt es allerdings
weniger Moglichkeiten als fir Studierende (s. dazu SVR
2018c¢: 57-59; Weizsacker/Neundorf 2017). Die Richtli-
nie 2016,/801/EU, die unter dem Akronym REST-Richtlinie
bekannt ist, bezieht sich nur auf den Bereich der tertia-
ren Ausbildung.*® Anldsslich der Umsetzung der Richtlinie
wurden aber auch im Bereich der beruflichen Ausbildung
die rechtlichen Regelungen geandert.*

Fur internationale Studierende andert sich durch die
Richtlinienumsetzung wenig (so auch Weizsacker 2018:
50). Allerdings haben sie unter bestimmten Vorausset-
zungen nun einen Rechtsanspruch darauf, dass ihnen
eine Aufenthaltserlaubnis zu Studienzwecken erteilt wird,
etwa wenn die Ausbildungseinrichtung sie zulasst (§ 16
Abs. 1 AufenthG). Zuvor war dies eine Ermessensfrage.*'
Auch der ,Spurwechsel” nach dem Studienabschluss wur-
de in einen Anspruch umgewandelt (§ 16 Abs. 4 Auf-
enthG a. F. bzw. § 16 Abs. 5 AufenthG): Auslandische Stu-
dierende haben nun einen Rechtsanspruch darauf, dass
nach Abschluss des Studiums ihre Aufenthaltserlaubnis
bis zu 18 Monaten verlangert wird. In dieser Zeit kénnen
sie einen Arbeitsplatz suchen, der ihrer Qualifikation ent-
spricht. SchlieRlich regelt das Umsetzungsgesetz umfas-

send, inwieweit Studierende aus Drittstaaten sich inner-
halb der EU bewegen kdnnen (§ 16a Aufenthg, s. auch
Art. 27 u. 31 RL2016/801/EU). Im Zentrum steht dabei
ein neuartiges Mitteilungs- bzw. Meldeverfahren, das
vom BAMF koordiniert wird. Studierende aus Drittstaaten,
die an einer Hochschule im EU-Ausland zugelassen sind,
bendtigen nun keinen Aufenthaltstitel mehr, wenn sie fur
hochstens 360 Tage nach Deutschland kommen wollen.

Maglich ist nun noch ein anderer ,Spurwechsel’, den
die Richtlinie nicht vorgeschrieben hatte: Nach dem neu
gefassten § 16 Abs. 4 AufenthG kdnnen Personen aus
Drittstaaten nun von einem nicht abgeschlossenen Hoch-
schulstudium in eine berufliche Ausbildung wechseln. Da-
fur missen die Bedingungen nach § 16b Abs. 2 AufenthG
oder § 17 AufenthG erfillt sein, und die Ausbildung muss
sich auf einen Beruf richten, den die BA auf der Positiv-
liste als Engpassberuf fiihrt (§ 39 Abs. 2 Nr. 2 AufenthG).

© Die neue Mdaglichkeit des ,Spurwechsels’ be-
schrankt sich auf bestimmte Berufsgruppen. Trotzdem
ist sie aus der Sicht des SVR ein wichtiger Schritt, denn
sie erweitert fir Drittstaatsangehorige die Maglichkei-
ten einer beruflichen Ausbildung und gleicht sie denen
der tertidaren Bildung an. Im Jahresgutachten 2018 hat
der SVR (2018c: 51-59) noch weitere Vorschlage disku-
tiert, um die Einwanderung in eine berufliche Ausbildung
zu erleichtern. Das Fachkrafteeinwanderungsgesetz sieht
dazu an verschiedenen Stellen Verbesserungen vor. An
der Vorrangprifung als Voraussetzung fir die Einwande-
rung in eine Ausbildung halt es allerdings fest.*

Erwerbstatigkeit: mehr Moglichkeiten fir Forschende,
Anderungen durch die Umsetzung von Saisonarbeit-
nehmer- und ICT-Richtlinie

Die Umsetzung der REST-Richtlinie hat die Rechtspositi-
on einer bestimmten Gruppe von Forschenden gestarkt.
Nach § 20 AufenthG hatten zuvor Forschende in bestimm-
ten Einrichtungen unter bestimmten Voraussetzungen
einen Anspruch auf Erteilung einer Aufenthaltserlaub-
nis. Diese Einrichtungen mussten vom BAMF nach § 38a
AufenthV zertifiziert sein. Mit der Umsetzung der REST-

38 Im Einzelnen sind das die REST-Richtlinie, die ICT-Richtlinie und die Saisonarbeitnehmerrichtlinie; alle drei wurden durch das Gesetz zur Umsetzung
aufenthaltsrechtlicher Richtlinien der Europaischen Union zur Arbeitsmigration vom 12.05.2017 (BGBI. I, S. 1106) umgesetzt.

39 Die REST-Richtlinie ersetzt die bisherigen EU-Richtlinien zu Studierenden und Forschenden. Sie enthélt Bestimmungen zum Aufenthalt von Drittstaats-
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angehorigen zu Forschungs- oder Studienzwecken, fiir ein Praktikum, zur Teilnahme an einem Freiwilligendienst, einem Schileraustauschprogramm
oder Bildungsvorhaben und fir eine Au-pair-Tatigkeit.

Im Rahmen der Umsetzung der Hochqualifiziertenrichtlinie wurde ahnlich verfahren: Hier wurden nicht nur die Bestimmungen der Richtlinie
umgesetzt, die sich allesamt auf die nachfrageorientierte Erwerbsmigration beziehen. Vielmehr wurde bei der Gelegenheit z. B. auch § 18c ins
Aufenthaltsgesetz eingefiigt. Damit konnen akademisch ausgebildete Fachkréfte einen Arbeitsplatz suchen; er fallt also in den Bereich der ange-
botsorientierten Steuerung.

Weiterhin als Ermessensnormen gefasst sind § 16 Abs. 6 AufenthG, der den Aufenthalt fir studienvorbereitende MaBnahmen, Studienkollegs, ein
Teilzeitstudium, einen Sprachkurs zur Studienvorbereitung oder ein studienvorbereitendes Praktikum regelt, sowie Abs. 7 (Studienbewerbung) und
Abs. 9 (Studium fiir anerkannte Flichtlinge). Diese Falle werden von der REST-Richtlinie nicht erfasst. Anders als beim klassischen’ Vollzeitstudium
(§ 16 Abs. 1 AufenthG) sind innereuropdische Mobilitatsrechte hierfir nicht vorgesehen.

Berichte und Einschatzungen aus der Praxis weisen aber darauf hin, dass man nicht zu viel erwarten sollte, auch wenn die rechtlichen Bedingungen
fur Einwanderung in eine Ausbildung weiter gelockert werden. Frithere Pilotprojekte dazu haben gezeigt, dass solche Projekte duRerst betreuungs-
intensiv sind, nicht zuletzt, weil die Auszubildenden in der Regel noch minderjahrig sind.
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Richtlinie wurde diese Regelung auf Beschaftigte in nicht
entsprechend zertifizierten Einrichtungen erweitert (§ 20
Abs. 1 Nr. 1b AufenthG). Damit kénnen nun auch kleine-
re Start-up-Unternehmen, die Forschung betreiben, den
,Forscherparagrafen’ personalpolitisch nutzen. AuBerdem
wurden die Vorschriften zum Nachweis der Sicherung des
Lebensunterhalts angepasst und eine spezielle Regelung
eingefihrt, wonach die betreffenden Personen nach Ab-
schluss des Forschungsprojekts fir eine begrenzte Zeit im
Land bleiben kénnen, um eine neue Anstellung zu suchen
(§ 20 Abs. 7 AufenthG).®

Zu dem Richtlinienpaket, das im Sommer 2017 umge-
setzt wurde, gehdrte auch die ICT-Richtlinie (RL 2014/66/
EU) Uber die Bedingungen fiir die Einreise und den Auf-
enthalt von Drittstaatsangehdrigen im Rahmen eines
unternehmensinternen Transfers. Diese Richtlinie und
ihre Umsetzung sind ein Musterbeispiel dafir, wie recht-
liche Regelungen durch EU-Recht komplizierter werden:
Es mussten u. a. zwei neue Aufenthaltstitel eingefihrt
werden, die ICT-Karte und die ICT-Karte mobil (§ 4 Abs. 1
S. 2 Nr. 2b u. 2c AufenthG).* Diese beziehen sich auf un-
terschiedliche Personenkreise: Die ICT-Karte gilt fr Dritt-
staatsangehdrige, die innerhalb eines Unternehmens aus
einem Drittstaat nach Deutschland kommen, die ICT-Karte
mobil fur Drittstaatsangehorige, die in einem anderen EU-
Mitgliedstaat beschaftigt sind und von dort nach Deutsch-
land kommen. Die vorgenommenen Anderungen ergan-
zen die vorher schon bestehenden Regelungen dazu im
Aufenthaltsgesetz und in der Beschéftigungsverordnung
(s. dazu ausfihrlich Klaus 2015).

Umgesetzt wurde im Sommer 2017 schlieBlich auch
die Saisonarbeitnehmerrichtlinie (RL 2014/36/EU). Die
Beschaftigung von Saisonarbeitskraften aus Drittstaa-
ten setzt u. a. voraus, dass die BA sich mit der Arbeits-
verwaltung des Herkunftsstaats abspricht (§ 15a Abs. 1
BeschV). Solche Vermittlungsabsprachen gibt es derzeit
nicht; insofern besteht diese Maglichkeit aktuell nur auf
dem Papier.”> Sie konnte allerdings in derselben Funktion
aktiviert werden wie die sog. Westbalkan-Regelung, die
derzeit quantitativ wichtigste Zuzugsoption im Bereich
der Erwerbsmigration (s. zur Inanspruchnahme dieser
Regelung Kap. A.1.1.2). Diese Moglichkeit der Beschaf-
tigung von Saisonarbeitskraften wird in Kap. A.2.4 aus-
fuhrlich behandelt.

43 Vqgl. hierzu ausfihrlich SVR 2018c: 43-45; des Weiteren von Diest 2017.

A.2.2 Das ,Punktebasierte Modell
fur auslandische Fachkrafte” (PuMa):
wertvolle Erkenntnisse aus einem
gescheiterten Experiment

Im Frithjahr 2016 kindigte die baden-wirttembergische

Landesregierung an, dass sie in Absprache mit dem Bun-

desministerium fir Arbeit und Soziales (BMAS) fir Baden-

Wirttemberg ein ,Punktebasiertes Modell fir auslandi-

sche Fachkrafte” (PuMa) einfiihren wolle. Das kam fir

viele vollkommen uberraschend, denn das Instrument
des Punktesystems war aus der politischen Diskussion
lange Jahre fast vollig verschwunden, nachdem die Ver-
abschiedung des Zuwanderungsgesetzes in seiner ersten

Fassung gescheitert war.* Der Landesminister fir Finan-

zen und Wirtschaft, Nils Schmid, der 2016 fiir die Durch-

fihrung von PuMa verantwortlich war, bezeichnete das

Programm sogar als ,Probelauf fir ein Einwanderungs-

gesetz” (zitiert nach Kolb 2016: 137).

Das Programm startete im Oktober 2016. Ein Blick auf
seine Anlage macht allerdings schnell die Grenzen von
PuMa deutlich. Denn es handelt sich mitnichten um ein
umfassendes Punktesystem, das unter bestimmten Um-
standen auch Personen ohne Arbeitsvertrag die Einreise
ermdglicht, wie es die Vorbilder in Kanada, Neuseeland
oder Australien vorsehen.*” Vielmehr erweitert PuMa eher
kleinteilig die Mdglichkeiten fur Fachkrafte, mit einer im
Ausland absolvierten Berufsausbildung in Deutschland zu
arbeiten, die 2013 mit der Reform der Beschaftigungs-
verordnung geschaffen wurden. Bislang - dies soll aber
mit dem Fachkrafteeinwanderungsgesetz geandert wer-
den - konnen das nur Personen, die drei Bedingungen
erfillen:

(1) Sie konnen einen Arbeitsplatz vorweisen, der ihrer
Qualifikation entspricht (bzw. ein entsprechendes
Angebot).

(2) Es wurde anerkannt, dass ihre im Ausland erworbe-
ne berufliche Qualifikation deutschen Ausbildungs-
standards entspricht.

(3) Die Bundesagentur fir Arbeit hat festgestellt, dass
es bei dem betreffenden Beruf arbeitsmarkt- und
integrationspolitisch vertretbar ist, Stellen mit aus-
landischen Bewerbern und Bewerberinnen zu beset-

44 Damit steigt die Zahl der Aufenthaltstitel auf sieben. Im Einzelnen sind dies das Visum, die Aufenthaltserlaubnis, die Niederlassungserlaubnis, die
Niederlassungserlaubnis EU, die Blaue Karte EU und die beiden ICT-Karten.
45 Frihere entsprechende Absprachen bezogen sich ab 1993 auf Staaten, die mittlerweile Mitgliedstaaten der EU sind. Deren Staatsangehérige kénnen

nun im Zuge der Arbeitnehmerfreiztigigkeit nach Deutschland kommen.

46 Diese erste Fassung (§ 20 AufenthG a. F) war 2002 beschlossen worden, doch dann erklarte das Bundesverfassungsgericht ihr Zustandekommen

fur verfassungswidrig (BVerfG, Urt. v. 18.12.2002, Az. 2 BvF 1/02).

47 Fur die Einfuhrung eines klassischen Punktesystems hatte das Aufenthaltsgesetz gedndert werden mussen. PuMa dagegen kann nach Auffassung

des BMAS auch bei der bestehenden Rechtslage durchgefiihrt werden.

Jahresgutachten 2019

41

=
=
=
(=]
Q.
wv
=
=
=
e
=
=
(=]
=
=2
=
=
<
e
=
=




42

WEICHENSTELLUNGEN IN DER AUSBILDUNGS- UND ERWERBSMIGRATION

zen (§ 6 Abs. 2 Nr. 2 BeschV). Die Berufe, fir die das

zutrifft, sind auf der Positivliste aufgefihrt.*
PuMa setzt bei Bedingung (3) an und lockert die bishe-
rige Beschrankung auf Engpassberufe: Rechtlich muss
weiterhin nachgewiesen werden, ,dass die Besetzung
der offenen Stellen mit auslandischen Bewerbern ar-
beitsmarkt- und integrationspolitisch verantwortbar ist”
(§ 6 Abs. 2 Nr. 2 BeschV). Wenn im Ausland ausgebildete
Fachkrafte keinen Engpassberuf haben, kénnen sie diesen
Nachweis aber im Rahmen von PuMa auch dadurch er-
bringen, dass sie Deutschkenntnisse auf einem bestimm-
ten Niveau nachweisen oder andere Kriterien erfillen, die
als wichtig fur Integration gelten.*

Bezogen auf Fachkraftegewinnung ist PuMa eindeutig
ein Fehlschlag, denn seine Effekte sind kaum nachweis-
bar: Vom Projektbeginn im Herbst 2016 bis zum Okto-
ber 2018 wurden auf dieser Basis fiinfzehn (!) Aufent-
haltserlaubnisse erteilt."* @ Das Programm hat jedoch
wichtige Erkenntnisse iiber die Erfolgsfaktoren von Zu-
wanderungspolitik geliefert. Denn als (misslungenes)
Experiment zeigt es sehr klar, wo die Schwéachen der
deutschen Erwerbsmigrationspolitik im Bereich beruf-
lich qualifizierter Fachkréafte nicht liegen: PuMa soll die
Beschrankung auf Mangelberufe ausgleichen, die den
Zuzug beruflich ausgebildeter Fachkrafte behindert (Be-
dingung 3). Die eigentliche Barriere fir diese Fachkrafte
besteht aber in dem Nachweis, dass ihre im Ausland
erworbene Qualifikation einer deutschen Ausbildung
gleichwertig ist (Bedingung 2). Der PuMa-Ansatz lduft
damit faktisch ins Leere. Diese Erkenntnis wurde bereits
im SVR-Jahresgutachten 2018 detailliert dargestellt (SVR
2018c¢: 51-80; fur eine rechtspolitische Einordnung des
Programms insgesamt s. Binte/Knodler 2018; Lehner/
Kolb 2018: 181-187). @ Auf dieser Basis hat der SVR
in dem Gutachten einen Reformvorschlag entwickelt:
Im Rahmen des ,,Nimm 2+“-Programms sollte es kiinf-
tig maglich sein, einen fehlenden Gleichwertigkeits-
nachweis durch andere Kriterien auszugleichen (z. B.
sprachkenntnisse).

A.2.3 Die Westbalkan-Regelung: kleine
Rechtsanderung mit enormer Wirkung?

In den hier betrachteten Zeitraum der letzten finf Jahre
fallt auch eine Regelung, die empirisch das genaue Ge-
genteil zu PuMa war: die sog. Westbalkan-Regelung (§ 26
Abs. 2 BeschV). Sie wurde in Deutschland binnen Kurzem
zu der am meisten nachgefragten Moglichkeit der Er-
werbszuwanderung (s. Kap. A.1.1.2). Die Regelung privi-
legiert Personen mit bestimmten Staatsangehdrigkeiten.
Damit wird ein Steuerungsinstrument genutzt, das im
deutschen Recht seit Langem bekannt ist, aber die meiste
Zeit nur eine Nebenrolle gespielt hat.>' Eine solche Pri-
vilegierung in Form einer ,,Best Friends’-Regel” (Ponert
2018: Rn. 69) gab es bereits in den 1990er Jahren zu Zei-
ten der Anwerbestoppausnahmeverordnung (§ 9 ASAV).
Als diese von der Beschaftigungsverordnung abgel6st
wurde, ibernahm man diese Regelung in § 34 BeschV
a. F; von dort ,migrierte’ sie bei der Reform der Beschaf-
tigungsverordnung 2013 schlieB8lich in § 26 BeschV. Da-
nach kénnen Staatsangehdrige bestimmter Lander nach
Deutschland einreisen, um jede Art von Beschaftigung
aufzunehmen. Diese Lander haben zum einen besonders
stabile auBen- und wirtschaftspolitische Beziehungen zu
Deutschland, zum anderen kommen von dort traditionell
wenig Migranten und Migrantinnen.® Eine bestimmte
Qualifikation wird von Staatsangehérigen dieser Lander
nicht verlangt. Die einzige Voraussetzung ist eine Zustim-
mung der BA nach § 39 AufenthG. Die BA priift also nicht
nur die Arbeitsbedingungen, sie fiihrt auch eine Vorrang-
prifung durch. Damit stellt sie sicher, dass keine bevor-
rechtigten Arbeitskrafte zur Verfigung stehen, die sich
bereits in Deutschland aufhalten.

Die sog. Westbalkan-Regelung lehnt sich rechts-
technisch an diese seit vielen Jahren bestehende Option
an: Danach konnen (befristet bis Ende 2020) Personen
aus Albanien, Bosnien und Herzegowina, dem Kosovo,
Mazedonien, Montenegro und Serbien unabhangig von
ihrem Qualifikationsniveau einreisen und eine Erwerbs-
tatigkeit aufnehmen, sofern sie einen Arbeitsvertrag
haben und die genannten Voraussetzungen erfillt sind.

48 Beruflich qualifizierte Fachkrafte konnen auRerdem zuwandern, wenn die BA entsprechende Absprachen mit den Arbeitsverwaltungen der Her-

kunftslander getroffen hat (§ 6 Abs. 2 Nr. 1 BeschV).

49 Deutschkenntnisse auf dem Niveau B2 konnen die Ausbildung in einem Mangelberuf vollstandig ausgleichen. Grundsétzlich kommen fiir PuMa auch
Personen mit Deutschkenntnissen auf dem Niveau A2 oder B1 in Frage. Dann missen sie allerdings zusétzliche Bedingungen erfillen, z. B. Englisch
oder Franzosisch sprechen oder Verwandte in Deutschland haben. Fir Details s. www.regional-skilled-workers-initiative.de (30.01.2019).

50 Das Institut fir angewandte Wirtschaftsforschung (IAW) fihrt derzeit im Auftrag des BMAS eine Evaluation durch, um die Ursachen fir diese ent-
tduschenden Zahlen zu ermitteln. Die BA fihrt die geringe Anzahl der Gber PuMa zugewanderten Personen in einem Sachstandsvermerk darauf
zurlick, dass das Programm im Ausland zu wenig bekannt gewesen sei, zudem sei die Anerkennung der im Ausland erworbenen Qualifikationen

fur viele zu teuer.

51 Eine Form einer solchen Privilegierung mit negativem Vorzeichen ist § 38 BeschV: Bei Staatsangehérigen bestimmter Lander (die in einer Anlage
zu dieser Norm benannt werden) darf im Bereich der Gesundheits- und Pflegeberufe nur die BA Stellen vermitteln. Dies soll verhindern, dass aus
Landern, in denen Personal im Gesundheitssektor besonders knapp ist, aktiv und unkontrolliert Fachkréfte abgeworben werden.

52 Im Einzelnen sind dies Andorra, Australien, Israel, Japan, Kanada, Stidkorea, Monaco, Neuseeland, San Marino und die USA.
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Das Vorbild wurde hier allerdings um einen besonderen
Passus ergdnzt: Danach erhalten Staatsangehorige der
Westbalkanlander keinen Aufenthaltstitel zur Aufnahme
einer Erwerbstatigkeit, wenn sie ,in den letzten 24 Mo-
naten vor Antragstellung Leistungen nach dem Asylbe-
werberleistungsgesetz bezogen ha[ben]” (§ 26 Abs. 2
S. 3 BeschV).>* Hier zeigt sich die politische Motivation
der sog. Westbalkan-Regelung: Sie soll Menschen aus den
Westbalkanstaaten signalisieren, dass ein Asylverfahren
wenig Aussicht auf Erfolg hat und ein Zuzug iber andere
Regelungen fir sie besser geeignet ist. Diese Regelung ist
also gewissermallen die Rickseite dessen, dass zeitgleich
beschlossen wurde, die Liste der sicheren Herkunftslander
um genau diese Staaten zu erweitern (s. dazu ausfihr-
lich Kap. A.4.2). Ob der beabsichtigte ,Tausch von Arbeit
gegen Asyl” (Langenfeld 2015: 193) und damit die teil-
weise Entflechtung der mixed migration flows gelingt,
ist allerdings unsicher (s. dazu Kap. A.1 sowie SVR 2017a:
77; s. auch Thym 2017: 299). Genaueres konnte die Eva-
luation der MaBBnahme zeigen, die das Institut fir Arbeits-
markt- und Berufsforschung (IAB) derzeit durchfihrt; sie
soll Ende 2019 vorliegen.

@ Der SVR unterstiitzt grundsatzlich die Idee, bei
einer Neuordnung der Migrationspolitik Fehlanreize zu
korrigieren und dabei Beschrankung mit Offnung zu
verbinden. Zudem ist die EinfGhrung der sog. Westbal-
kan-Regelung politisch interessant. Denn sie konnte die
Blockade dagegen durchbrechen, dass bestimmte Her-
kunftslander fir sicher im Sinne des § 29a AsylG erklart
werden. Die Liste sicherer Herkunftsstaaten ist ein asyl-
politisches Steuerungsinstrument, dem besonders Biind-
nis 90/Die Grinen traditionell kritisch gegeniberstehen.
Die Einfihrung der ,Westbalkan-Regelung’ war ein nicht
unwesentlicher Teil in einem Paket von Leistungen,* das
Landesregierungen mit Beteiligung von Bundnis 90/Die
Griinen ermdglichte, dieser Erweiterung der Liste sicherer
Herkunftsstaaten im Bundesrat zuzustimmen. Die Mehr-
heitsverhaltnisse in Bundestag und Bundesrat sind wei-
terhin unterschiedlich.> Damit stellt sich zwangslaufig die
Frage, inwieweit es empfehlenswert ist, die ,Westbalkan-
Regelung’ auf andere Lander auszudehnen, um einen po-
litischen Kompromiss zu finden und die mixed migration
flows weiter zu entflechten. Die technische Umsetzung
ware einfach. So missten etwa fir eine Maghreb-Rege-

lung nur die betreffenden Staaten in § 26 Abs. 2 BeschV
erganzt werden.

A.2.4 Was ist das ,aber” bei ,Nein,
aber ...”? Kopplung von strikterer Asyl-
politik und Arbeitsmarkt6ffnung

© Der SVR unterstitzt grundsatzlich die Idee, Asyl- und
Erwerbsmigration zu entkoppeln. Das Asylsystem sollte
Personen vorbehalten bleiben, bei denen zumindest die
Maglichkeit besteht, dass sie als schutzbediirftig aner-
kannt werden. Entsprechend sollte Menschen aus Lan-
dern mit sehr niedrigen Anerkennungsquoten signalisiert
werden, dass ein Antrag auf Schutz nahezu aussichtslos
ist (das geschieht z. B. durch die Liste der sicheren Her-
kunftslander, s. Kap. A.4.2). Es ist dann nur konsequent,
Menschen aus Landern mit niedrigen Anerkennungsquo-
ten von Integrationsmafnahmen auszuschlieen, die an-
erkannten Flichtlingen erdffnet werden.

© Wenn Personen mit geringen Bleibechancen fiir
den Weg des Asyls ein schlichtes ,Nein” signalisiert
wird, greift das als migrationspolitisches Programm
aber nach Ansicht des SVR zu kurz. Vielversprechender
ist eine Politik des ,Nein, aber ...” wie die sog. Westbalkan-
Regelung in Kombination mit der Erklarung zu sicheren
Herkunftslandern. Zugleich warnt der SVR davor, die
,Westbalkan-Regelung’ als Blaupause zu betrachten,
die sich einfach auf weitere migrationspolitische Refor-
men ibertragen ldsst. So kann man z. B. nicht einfach
nach demselben Muster eine ,Maghreb-Lésung’ einfiih-
ren, falls die Lander Nordafrikas ebenfalls zu sicheren
Herkunftslandern erklart werden. Darauf verweisen
auch Fachleute aus der Praxis, die der SVR im Rahmen
einer Anhoérung zu dieser Regelung zurate gezogen hat.
© Denn die ,Westbalkan-Regelung’ beruht auf zwei
sehr speziellen Voraussetzungen, die fiir den Westbalkan
erfillt sein mogen, aber nicht notwendigerweise auch
fur den Maghreb (und andere Staaten): Zum einen ist
§ 26 Abs. 2 BeschV ein reines Arbeitgeberprogramm. Die
entscheidenden Akteurinnen der Erwerbsmigration sind
hier die Unternehmen. Der Staat spielt kaum eine Rolle.
Er fuhrt nur noch die Vorrangprifung durch, die aber
durch die Genehmigungsfiktion in § 36 Abs. 2 BeschV

53 Eine Ausnahmeregelung gilt fiir ,Antragsteller, die nach dem 1. Januar 2015 und vor dem 24. Oktober 2015 einen Asylantrag gestellt haben, sich
am 24. Oktober 2015 gestattet, mit einer Duldung oder als Ausreisepflichtige im Bundesgebiet aufgehalten haben und unverziiglich ausreisen”

(§ 26 Abs. 2 S. 4 BeschvV).

54 Dariber hinaus versprach der Bund weitere Hilfen, um die Flichtlingsbetreuung zu finanzieren und zusétzliche Deutschkurse anzubieten.

55 Die Regierungsparteien CDU, CSU und SPD, die in der aktuellen Legislaturperiode im Bundestag die Mehrheit stellen, haben im Bundesrat selbst
dann keine Mehrheit, wenn man die FDP mitrechnet, die an einigen Landesregierungen beteiligt ist und eine Erweiterung der Liste sicherer Her-
kunftsstaaten (z. B. um die Lander des Maghreb sowie Georgien) unterstitzen wirde. Die baden-wiirttembergische Landesregierung aus Griinen
und (DU hat bereits signalisiert, dass sie einer geplanten Erweiterung zustimmen wird (s. Kap. A.4.2.2). Fir eine Mehrheit im Bundesrat misste
sich also nur noch eine weitere Landesregierung anschlie8en, an der entweder die Griinen oder die Linkspartei beteiligt sind.
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eingeschrankt ist.>¢ Speziell fur die Westbalkanlander
mag diese De-facto-Privatisierung der Erwerbsmigrations-
politik funktionieren, weil es gerade in Stiddeutschland
ethnische Netzwerke gibt, die den Staat und die BA als
Vermittlungsinstanz ersetzen kénnen. Denn Staatsbirge-
rinnen und Staatsbirger aus dem Westbalkan sind nicht
nur ab den 1960er Jahren als ,Gastarbeiter’ eingereist,
sondern auch Anfang der 1990er Jahre nach dem Zerfall
Jugoslawiens. @ Fir andere Staaten und vor allem die
Maghreb-Lander bestehen solche dichten Netzwerke
bislang nicht. Sie sind aber fiir das Job-matching im
Bereich der niedrig qualifizierten Tatigkeiten erfah-
rungsgemal wichtig. Damit stellt sich die Frage, wie
Beschaftigungsverhaltnisse zwischen deutschen Un-
ternehmen und Arbeitskréften aus dem Maghreb ohne
diese Netzwerke zustande kommen kdnnten. Man kann
fur diese Lander kaum davon ausgehen, dass sich das
allein durch den Markt bzw. die Arbeitgeber und Arbeit-
geberinnen reguliert.

Dass Uber die sog. Westbalkan-Regelung so viele
Menschen als Arbeitskrafte nach Deutschland kommen
wollen, dirfte zudem direkt damit zusammenhangen,
dass abgelehnte Asylbewerber und -bewerberinnen in
diese Lander weitgehend problemlos zuriickgefihrt wer-
den konnen.*” Das macht es fir Personen, die nicht im
asylrechtlichen Sinne schutzbedurftig sind, wenig attrak-
tiv, iber den Asylkanal nach Deutschland zu kommen.
Die bereitwillige Ricknahme eigener Staatsangehériger
hangt wiederum zum Teil damit zusammen, dass die
Westbalkanstaaten EU-Beitrittskandidaten sind. Die Lan-
der des Maghreb sind in dieser Hinsicht sehr viel weni-
ger kooperativ, auch wenn hier in letzter Zeit Fortschritte
erzielt wurden (s. Kap. A.5.2). @ Solange eine Ruckfiih-
rung nicht regelmaRig erfolgt, bleibt insbesondere die
Einreise Giber den Weg des Asyls attraktiv. Damit ist
fraglich, ob ein neuer legaler Migrationskanal, der im-
merhin eine Arbeitsplatzzusage voraussetzt, gemischte
Wanderungen wirklich entflechten konnte.

Die ,Westbalkan-Regelung’ Iasst sich somit nicht
unmittelbar wibertragen. Zugleich erfordern die vorhan-
dene Nachfrage und das Interesse der Herkunftsstaaten
an Zuwanderungsoptionen aber eine migrationspolitische
Antwort. @ Hier ist nach Ansicht des SVR ein Ansatz mit
mehreren Komponenten zu erwdgen. Dabei sollte nach
Qualifikationsgruppen unterschieden werden. Maglich

waren z. B. Stipendienprogramme fiir Studierende aus
den betroffenen Landern. Fiir bestimmte Lander konnte
zudem die Einwanderung in eine betriebliche Ausbil-
dung erleichtert werden. So lieRen sich Fehlanreize fir
Migration vermeiden und zugleich die Zuwanderung von
Fachkraften verbessern. Diese Optionen richten sich an
qualifizierte Personen. © Daneben sollte das Paket auch
niedrig qualifizierten Personen Zuwanderung ermaog-
lichen. Dafiir kann zwar nicht einfach die Westbalkan-
Losung Gibertragen werden. Man konnte aber eine ande-
re Option der Erwerbsmigrationspolitik anwenden, die
derzeit nicht genutzt wird: Angehdérige solcher Staaten
konnten als Saisonarbeitskrafte angeworben werden
(§ 18 Abs. 3 AufenthG i. V. m. § 15a BeschV). Vor allem
Unternehmerverbande duBern immer wieder einen ent-
sprechenden Bedarf, denn Saisonarbeitskrafte kommen
derzeit besonders aus mittel- und osteuropdischen Lan-
dern. Dort hat sich aber die Arbeitsmarktsituation erheblich
verbessert; dadurch wird eine Saisontatigkeit in Deutsch-
land immer weniger attraktiv. Diese Option setzt voraus,
dass die BA und die Arbeitsverwaltung der Herkunftsstaa-
ten sich tber die Auswahl und das Vermittlungsverfahren
verstandigen (§ 15a Abs. 1 BeschV). Zudem kann die BA
eine Obergrenze festlegen (§ 39 Abs. 6 S. 3 AufenthG).
Solche Vermittlungsabsprachen gibt es derzeit nicht. Sie
konnten jedoch als Teil einer ,Nein, aber ...”-Politik (neu)
aufgelegt werden. Uber solche Programme kénnten z. B.
Staatsangehorige aus dem Maghreb als Saisonarbeitskraf-
te nach Deutschland kommen; zugleich wirden ihre Her-
kunftslander als sicher im Sinne von § 29a AsylG gelistet
und damit der Zuzugskanal Gber das Asyl ,verengt’.

O Diese Lésung hatte den Vorteil, dass der Staat
bei der Erwerbszuwanderung nicht - wie bei der ,West-
balkan-Regelung’ - nur als Statist fungiert (§ 26 Abs. 2
BeschV). Das Job-matching wirde in diesem Fall vor al-
lem die BA Gibernehmen, wéahrend es bei Staatsangehéri-
gen der Westbalkanlander offenbar tber die bestehenden
Netzwerke funktioniert. Dadurch kénnte der Staat auch
besser als bei reinen Arbeitgeberldsungen kontrollieren,
wer Uber diese Regelung einreist. Die Rolle der Arbeit-
geber und Arbeitgeberinnen wie auch die Anbindung an
den Arbeitsmarkt blieben dennoch gewahrt. Denn die
Voraussetzung fir den Zuzug ware weiterhin ein Arbeits-
vertrag bzw. ein Betrieb, der eine bestimmte Person als
Saisonarbeitskraft beschaftigen will.

56 Wie Berichte aus der Praxis zeigen, kann die Prifung gleichwertiger Arbeitsbedingungen allerdings durchaus ein Problem sein. Dies ist etwa
der Fall, wenn die BA Abweichungen in der Lohnhéhe feststellt und deshalb die Zustimmung verweigert. Konkret setzen die Behérden bei der
,ortsiblichen Bezahlung” mitunter die unterste Stufe des Tariflohns als entscheidende Untergrenze an und tbertragen diesen MaRstab auch auf
nicht tarifgebundene Unternehmen. Das kann fiir Unternehmen problematisch sein, denn sowohl Flichtlinge wie auch Arbeitskrafte, die iber die
,Westbalkan-Regelung’ angeworben werden, sind in der ersten Zeit ihrer Tatigkeit iblicherweise deutlich weniger produktiv als Beschéftigte, die
schon langer zum Betrieb gehdren. Eine gleiche Lohneinstufung, die fur die Gleichwertigkeitsprifung entscheidend ist, kann also in den Betrieben

fir Unmut sorgen.

57 Die Bundesregierung (2017c) schrieb dazu bereits im April 2017: ,Hauptherkunftsldnder der Ausreisepflichtigen bleiben die Lander des Westbalkans
(Serbien, Albanien, Kosovo). Die Zusammenarbeit mit diesen Staaten bei Rickfihrungen verlduft weitgehend reibungslos.”
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A.2.5 Abschied von der ,akademischen
Arroganz’ und starkere ,Eigenproduk-
tion’ von Fachkraften: das Fachkrafte-
einwanderungsgesetz

Die bisher beschriebenen politischen Manahmen (Um-
setzung verschiedener Richtlinien, PuMa, ,Westbalkan-Re-
gelung’) andern das Normengefiige der Erwerbsmigration
nur an bestimmten Punkten. Das Fachkrafteeinwande-
rungsgesetz (FEG), das nach langer Diskussion Ende 2018
im Kabinett beschlossen wurde, sieht dagegen umfas-
sende Anderungen vor. Diese sollen vor allem die Zu-
wanderung beruflich qualifizierter Fachkrafte aus Dritt-
staaten deutlich erleichtern, um den Fachkraftemangel
in Deutschland zu lindern.®

Inhaltlich sind in dem Gesetzesentwurf vor allem zwei
Aspekte wichtig: Zum einen vermindert er erheblich die
,akademische Arroganz’, die das deutsche Erwerbsmig-
rationsrecht seit einiger Zeit pragt (s. bereits SVR 2015:
37). So sind die Regelungen fiir akademisch ausgebilde-
te Fachkrafte schon seit Jahren auch im internationalen
Vergleich sehr weitreichend und voraussetzungsarm; fir
beruflich Qualifizierte waren sie dagegen bislang deutlich
strenger. Das FEG schlagt nun Erleichterungen fir Fach-
krafte mit beruflicher Ausbildung vor, die die Einwande-
rungsmaglichkeiten fur akademisch und nichtakademisch
ausgebildete Fachkrafte angleichen. Zum anderen starkt
das FEG das Prinzip der ,Eigenproduktion’, das bei den
akademisch ausgebildeten Fachkraften schon seit vielen
Jahren erfolgreich praktiziert wird: Es erleichtert Jugend-
lichen und jungen Erwachsenen aus Drittstaaten, fiir eine
berufliche Ausbildung einzuwandern. Zudem werden
Méglichkeiten der Nachqualifizierung in Deutschland
verbessert und ausgebaut.

Begrenzung auf Mangelberufe entfallt; Gleichwertig-
keitsnachweis bleibt eine Hiirde

Die Zuwanderung beruflich qualifizierter Fachkrafte soll
kinftig vor allem dadurch erleichtert werden, dass sie
sich nicht mehr auf Berufsgruppen beschrankt, die die
BA als Mangelberufe klassifiziert hat. @ Beruflich qualifi-
zierte Fachkrafte konnten damit prinzipiell unabhangig
vom erlernten Beruf zuwandern, sofern ein Arbeitsver-
trag mit einem in Deutschland ansdssigen Unterneh-
men vorliegt. © Diese Angleichung der Regelungen fiir
akademisch und beruflich Qualifizierte befiirwortet der
SVR (vgl. SVR 2018c: 41-59). Da die Zuwanderung wei-

terhin einen Arbeitsvertrag voraussetzt, ist gewahrleistet,
dass sie sich flexibel der Arbeitsmarktlage anpasst.

© Allerdings sollen beruflich qualifizierte Fachkraf-
te weiterhin nachweisen missen, dass die im Ausland
erworbene Qualifikation deutschen Standards gleich-
wertig ist. Hier hatte sich der SVR mehr Mut gewiinscht.
Der Referentenentwurf, der der Kabinettsfassung voraus-
ging (s. hierzu ausfihrlich SVR 2018b), hatte hier noch
eine ansatzweise Offnung vorgesehen, die der SVR be-
griBt hatte: Danach hatte der Gleichwertigkeitsnachweis
entfallen konnen, wenn die Arbeitskraft besondere be-
rufspraktische Kenntnisse nachweist und der Arbeitgeber
oder die Arbeitgeberin zusagt, die Kosten zu Gberneh-
men, die durch eine Beendigung des Arbeitsverhaltnisses
entstehen wirden. Nach derzeitigem Stand bleibt nun
die Pflicht zum Nachweis der gleichwertigen Qualifikation
erhalten, die im SVR-Jahresgutachten 2018 als zentraler
Hemmschuh der Zuwanderung beruflich qualifizierter
Fachkrafte ausgemacht wurde (SVR 2018¢: 53-54).°° Da-
mit wird die Option der ,Eigenproduktion” immer wichti-
ger, auf die gleich ausfuhrlicher eingegangen wird.

Erleichtert werden soll auch der Zugang zur Arbeits-
platzsuche. Kinftig sollen beruflich Qualifizierte fir sechs
Monate einreisen konnen, um in Deutschland einen Ar-
beitsplatz zu suchen. Dies war bislang Personen mit aka-
demischem Abschluss vorbehalten. Beide Gruppen mus-
sen dafur nachweisen, dass sie in der Suchphase ihren
Lebensunterhalt eigenstandig sichern kénnen. Der SVR
(2018c: 52) hat diese Erweiterung in seinem Jahresgut-
achten 2018 ausdricklich angeregt. Im Unterschied zu
akademisch ausgebildeten Fachkraften sollen beruflich
Qualifizierte fur diese Aufenthaltserlaubnis aber Deutsch-
kenntnisse nachweisen, die der angestrebten Tatigkeit
entsprechen. Ein Sprachniveau legt das Gesetz nicht fest.
Die Gesetzesbegriindung (S. 120) fuhrt aber aus, dass in
der Regel mindestens B1 erforderlich sein dirfte; beson-
ders in medizinischen Berufen konnten die Anforderun-
gen aber auch hoher sein.

Eine leichte Verbesserung zeigt sich bei dem grund-
satzlichen Arbeitsverbot in der Suchphase. Dieses wurde
von vielen wiederkehrend kritisiert (u. a. SVR 2018c: 52),
denn es macht die - zu Recht verlangte - eigenstandige
Sicherung des Lebensunterhalts zu einer héheren Hur-
de. Kunftig sollen fir Fachkrafte mit beruflicher wie mit
akademischer Ausbildung wéhrend der Arbeitsplatzsu-
che ,Probebeschaftigungen” maglich sein (§ 20 Abs. 1
AufenthG-E). Inwieweit es gestattet werden sollte, in
der Suchphase zu arbeiten, war in der Bundesregierung

58 Bis Redaktionsschluss lag nur die Kabinettsfassung des Gesetzesentwurfs vom 19.12.2018 vor. Anderungen, die durch das parlamentarische Verfahren
in das Gesetz eingebracht werden, kénnen hier deshalb nicht beriicksichtigt werden.

59 Auch bei Fachkraften mit akademischer Qualifikation erfordert ein Zuzug die Anerkennung der Gleichwertigkeit der im Ausland erworbenen Ausbil-
dung. Fir sie ist der Gleichwertigkeitsnachweis aber viel leichter zu erbringen, weil die Ausbildungssysteme vereinheitlicht sind, z. B. in Form von

Bachelor- und Masterabschlissen.
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umstritten. Die verschiedenen Referentenentwiirfe hat-
ten eine (entlohnte) Erwerbstatigkeit noch ausgeschlos-
sen und lediglich ,Probearbeiten” gestattet, die es dem
Arbeitgeber oder der Arbeitgeberin ermdglichen, die
potenzielle neue Arbeitskraft naher kennenzulernen.
Die Kabinettsfassung geht nun einen Schritt weiter und
gestattet Probebeschaftigungen bis zu zehn Stunden je
Woche. Die Gesetzesbegriindung dazu erlautert zudem,
dass Arbeitgeber und Arbeitgeberinnen eine auslandische
Fachkraft ,in dem Betrieb im Rahmen eines auf zehn
Wochenstunden begrenzten Beschdftigungsverhaltnisses
nach § 7 des Vierten Buches Sozialgesetzbuch erproben”
konnen (Gesetzesentwurf der Bundesregierung, S. 120).
Die Bezugnahme auf das SGB IV macht deutlich, dass es
sich damit um ein vergitetes Beschaftigungsverhaltnis
handelt. Arbeitssuchende kénnen also kinftig durch eine
solche Probebeschaftigung zu der geforderten Sicherung
ihres Lebensunterhalts beitragen. Einschrankend ist aller-
dings vorgesehen, dass solche Probearbeiten nur in Be-
schaftigungen maglich sein sollen, deren Ausibung die
erworbene Qualifikation der Fachkraft erfordert. Nicht
maglich sind damit Uberbrickungstatigkeiten, bei denen
die Anforderungen unter dem Qualifikationsniveau lie-
gen, fur das die Einreise erlaubt wurde.

Starkung der ,Eigenproduktion’ von Fachkraften; mehr
Verantwortung fir Arbeitgeberinnen und Arbeitgeber
Da das FEG den Nachweis der Gleichwertigkeit als Einrei-
sevoraussetzung grundsatzlich unangetastet lassen will,
ist sein zweiter zentraler Aspekt mindestens ebenso wich-
tig: @ Nicht nur akademische, sondern auch berufliche
Fachkrafte sollen starker selbst ausgebildet werden.
Dies geschieht Gber zwei Mechanismen. Zum einen soll
die Einwanderung in eine berufliche Ausbildung erleich-
tert werden. Nach dem Kabinettsentwurf soll eine kunf-
tige Fachkraft z. B. nach Deutschland einreisen konnen,
um hier berufsbezogene Deutschkurse zu absolvieren, die
die Aufnahme einer Ausbildung vorbereiten. Fur kinftige
Studierende ist es bereits maglich, in Deutschland einen
Deutschkurs zur Studienvorbereitung zu besuchen (§ 16f
Abs. 1 AufenthG-E). Neu ist zudem, dass es Jugendlichen
und jungen Erwachsenen ermoglicht werden soll, nach
Deutschland zu kommen, um einen Ausbildungsplatz zu
suchen (§ 17 Abs. 1 AufenthG-E).®°

© Dariiber hinaus soll der Bereich der Nachqualifi-
zierung gestarkt werden. Das betrifft Personen, die im
Ausland bereits eine Ausbildung absolviert haben, die
nicht als deutschen Standards gleichwertig anerkannt
werden kann. Es geht hier also nicht um eine vollstandi-

ge ,Selbstausbildung’, sondern um eine anteilige ,Fertig-
ausbildung’. § 17a AufenthG bietet schon seit 2015 eine
Rechtsgrundlage, um zur Nachqualifizierung einzureisen.
Diese will das FEG erheblich starken. Nennenswert sind
hier besonders drei Aspekte:

Erstens wird die maximale Aufenthaltsdauer zur
Nachqualifikation in Deutschland von 18 auf 24 Mona-
te erhoht (§ 16d Abs. 1 AufenthG-E). Zweitens sind bei
nicht reglementierten Berufen Erleichterungen fir Per-
sonen vorgesehen, die sich zur Feststellung der Gleich-
wertigkeit ihrer auslandischen Berufsqualifikation in
Deutschland aufhalten. Wenn die Qualifikation zwar nur
als teilweise gleichwertig anerkannt wird, zu ihrer An-
erkennung aber vor allem berufspraktische Teile fehlen
und nur wenig theoretische Kenntnisse, sollen sie par-
allel schon in dem betreffenden Beruf arbeiten kénnen.
Hier kommen nun die Arbeitgeber und Arbeitgeberinnen
ins Spiel, denn sie erhalten in Bezug auf Erwerbsmigra-
tion mehr Mitverantwortung. Denn eine Beschaftigung
der betreffenden Personen setzt auBerdem voraus, dass
die festgestellten Unterschiede innerhalb von zwei Jah-
ren ausgeglichen werden. Dies muss das beschaftigende
Unternehmen arbeitsvertraglich zusichern (§ 16d Abs. 3
Nr. 4 AufenthG-E). Strukturell erfolgt damit eine zeitliche
Flexibilisierung des Gleichwertigkeitsnachweises tber die
Option einer spéter erfolgenden Anerkennung.

Drittens schlieRlich wird die starkere ,Eigenprodukti-
on’ auslandischer Fachkrafte dadurch abgerundet, dass
die Maglichkeit der Nachqualifizierung fir bilaterale Ab-
kommen genutzt werden soll: Die BA kann kiinftig auch
auBerhalb des Gesundheits- und Pflegebereichs unter Be-
ricksichtigung der Ausbildungsstrukturen des Herkunfts-
landes in Vermittlungsabsprachen mit Drittstaaten fest-
legen, unter welchen Voraussetzungen Staatsangehérige
dieser Lander, die Gber hinreichende Deutschkenntnisse
verfiigen, nach Deutschland kommen kénnen, um ihre
im Ausland erworbene Berufsqualifikation anerkennen
zu lassen und eine gqf. erforderliche Anpassungsquali-
fizierung zu absolvieren. Fiir solche Abkommen ist kiinf-
tig vorgesehen, dass eine Nachqualifizierung drei Jahre
dauern darf. § 16 Abs. 4 Nr. 1 AufenthG-E verschafft z. B.
dem Programm ,Triple Win” eine eigene Rechtsgrundla-
ge. Diese erweitert auch das Potenzial, Programme auf-
zulegen, die Verscharfungen im Bereich der Asylpolitik
begleiten bzw. abfedern. Solche Programme fir Nach-
qualifizierungen konnten damit der oben beschriebenen
,Westbalkan-Regelung’ entsprechen.

Insgesamt gesehen ist das FEG in seiner bisherigen
Fassung sicherlich keine erwerbsmigrationspolitische Re-

60 Die genannten Voraussetzungen dafir (§ 17 Abs. 1 Nr. 1-5 AufenthG-E) sind allerdings erheblich. Vor allem soll der Kreis der Zuzugsberechtigten
auf Personen beschrankt werden, die ber einen Abschluss einer deutschen Auslandsschule oder einen anderen Schulabschluss verfiigen, der zum
Hochschulzugang in Deutschland berechtigt (Nr. 3). Diese Regelung erfordert grundsatzlich einen Balanceakt: Auf der einen Seite dirfen die Voraus-
setzungen nicht zu hoch sein, wenn sie quantitativ bedeutsam sein soll. Auf der anderen Seite muss sie eine missbrauchliche Nutzung vermeiden,
da sie Personen ohne jegliche berufliche Ausbildung den Zuzug ermdglicht.
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volution. Dies ist nach Ansicht des SVR aber auch weder
ndtig noch maglich, da die rechtlichen Rahmenbedingun-
gen in diesem Bereich zunehmend durch europarechtliche
Vorgaben gepragt sind (s. dazu ausfihrlich SVR 2018c: 41-
59). Allerdings beschrankt sich das FEG auch nicht darauf,
den bestehenden rechtlichen Rahmen rein kosmetisch
zu verandern. Vielmehr wirde es erheblich erleichtern,
beruflich qualifizierte Fachkrafte zu gewinnen - und dies
gleich doppelt: Es erweitert zum einen die Mdglichkeiten,
im Ausland ausgebildete Fachkrafte nach Deutschland an-
zuwerben, und zum anderen die, Drittstaatsangehdrige in
Deutschland beruflich zu qualifizieren.

@ Wie eingangs betont, sind rechtliche Maglichkei-
ten der Zuwanderung eine notwendige, aber keines-

wegs eine hinreichende Voraussetzung, um erfolgreich
Fachkréfte anzuwerben. Darum ist es aus der Sicht
des SVR zentral, dass begleitend zur Verabschiedung
des FEG auch mit Nachdruck die MaBnahmen verfolgt
werden, die die Bundesregierung im Rahmen ihrer
Fachkraftestrategie geplant hat, um diese besser um-
zusetzen (z. B. schnellere Visumverfahren, schnellere
und verbesserte Anerkennung auslandischer Bildungs-
abschlisse). Erforderlich sind zudem ein gutes Marke-
ting und ergdnzend eine gezielte Anwerbestrategie, die
1. B. regional verankert ist und mit der (Landes-)Politik,
Arbeitsverwaltung und Unternehmen in geeigneten
Ziellandern (kiinftige) Fachkrafte passgenau anwerben
konnen.
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“A.3

Familienmigrationspolitik: wenige, aber wichtige
Anderungen

Der Inhalt in Kiirze

Der Familiennachzug war fir Deutschland iber viele Jahre der wichtigste Zuzugskanal. Vor weni-
gen Jahren wurde fur nachziehende Familienangehérige der Arbeitsmarktzugang grundsatzlich
geoffnet; vorher war dies jeweils an den rechtlichen Status der Stammberechtigten gekop-
pelt. Diese Anderung hat die Rechtsposition von Familienmigranten und -migrantinnen nach-
haltig verbessert. In der Offentlichkeit wurde sie aber kaum beachtet. Intensiv(er) diskutiert
wurde - zumindest in der Rechtspolitik - die innerstaatliche Reaktion auf ein Urteil des Europai-
schen Gerichtshofs (EuGH). Darin ging es um die Frage, ob es zuldssig ist, den Familiennachzug
von nachgewiesenen Integrationsleistungen abhangig zu machen. Schliel3lich behandelt das
Kapitel ein zentrales innenpolitisches Streitthema: den Familiennachzug zu subsidiar Schutzbe-

rechtigten, die in Deutschland leben.

Im Bereich der Familienmigration gab es in den letzten
funf Jahren wenig rechtliche Anderungen. Dies hat vor
allem zwei Griinde: Zum einen gelten fir diesen Bereich
mittlerweile umfassende europa-, verfassungs- und voél-
kerrechtliche Vorgaben. Bei Familienangehorigen von
Unionsbiirgern und -bargerinnen z. B. kann der Staat den
Zuzug iberhaupt nicht steuern: Sie sind ihren in Deutsch-
land lebenden Familienangehdrigen in diesem Punkt
rechtlich gleichgestellt, d. h. sie dirfen grundsatzlich zu-
ziehen (§ 2 Abs. 1 u. 3 FreiziigG/EU). Den Familiennach-
zug zu Drittstaatsangehorigen regelt die Familienzusam-
menfihrungsrichtlinie (RL 2003/86/EG). Diese gewdhrt
den Mitgliedstaaten jedoch bei der Umsetzung gewisse
Spielrdume (s. dazu u. a. Langenfeld/Mohsen 2003; Wal-
ter 2003; Bendel 2006; ausfthrlich Hailbronner/Arévalo/
Klarmann 2016). Fir den Nachzug zu deutschen Staatsan-
gehorigen schlieBlich gelten verfassungsrechtliche (Art. 6
GG) und vdlkerrechtliche Vorgaben (Art. 8 EMRK).

Wie international vergleichende Untersuchungen zei-
gen, entspricht die deutsche Familienmigrationspolitik in
ihrer strukturellen Anlage mittlerweile im Wesentlichen
der in anderen europdischen Landern (s. dazu z. B. SVR
2015: 52-60; Bonjour/Block 2016: 779-794).5" Diese
Ubereinstimmung ist durchaus beabsichtigt. Es erscheint

daher nicht dringlich, die Praxis zu andern - selbst wenn
das maglich ist -, solange andere EU-Staaten hier keinen
Handlungsbedarf sehen. Entsprechend gab es in der hal-
ben Dekade, Gber die dieses Gutachten berichtet, nur drei
nennenswerte Mallnahmen. Diese haben die Rahmenbe-
dingungen fir den Familiennachzug zwar nicht véllig neu
ausgerichtet, aber doch erheblich verandert.

A.3.1 Arbeitsmarktzugang fir
Familienangehdérige unabhangig vom
Status der Stammberechtigten

Es entbehrt nicht einer gewissen Ironie, dass die wohl
gravierendste rechtliche Anderung zum Familiennachzug
von den Medien und der Offentlichkeit kaum beachtet
wurde. Mit dem Gesetz zur Verbesserung der Rechte von
international Schutzberechtigten und auslandischen Ar-
beitnehmern vom 29.08.2013 (BGBI. I, S. 3484) wurde vor
gut funf Jahren § 27 AufenthG um einen Abs. 5 erganzt.
Dieser stellt kurz und biindig fest, dass ein ,Aufenthaltsti-
tel nach diesem Abschnitt [ein Aufenthaltstitel aus famili-
aren Grinden] [...] zur Ausiibung einer Erwerbstatigkeit”
berechtigt. Vor dieser Erganzung war der Arbeitsmarktzu-

61 Diese innereuropaischen Angleichungen im Bereich der Familienmigrationspolitik erklaren sich in erster Linie durch einen Politiktransfer zwischen den
Staaten. Das zeigen Bonjour und Block (2013: 203-224) beispielhaft an der Pflicht zum Nachweis von Sprachkenntnissen, die viele Mitgliedstaaten
der EU inzwischen als Einreisevoraussetzung festgelegt haben (s. Kap. A.3.2).

Jahresgutachten 2019



FAMILIENMIGRATIONSPOLITIK: WENIGE, ABER WICHTIGE ANDERUNGEN

gang der Nachziehenden direkt an den aufenthaltsrecht-
lichen Status der Stammberechtigten gekoppelt. Daraus
ergaben sich teilweise skurrile Situationen bzw. Asymme-
trien. So erhielten Ehepartner oder Ehepartnerinnen aus-
landischer Studierender in den ersten zwei Jahren ihres
Aufenthalts nur einen nachrangigen Zugang zum Arbeits-
markt, selbst wenn sie hoch qualifiziert waren, einen aka-
demischen Abschluss hatten und ihre Fahigkeiten auf dem
Arbeitsmarkt stark nachgefragt waren. Ehepartner und
Ehepartnerinnen von Personen mit einer Blauen Karte da-
gegen durften sofort und uneingeschrankt arbeiten, und
zwar unabhangig von ihrer Qualifikation - also auch ohne
eine abgeschlossene Ausbildung. @ Die angesprochene
Neuerung nach dem Grundsatz ,Gleiche Rechte fiir alle”
forderte also erheblich die rechtliche Gleichstellung. Zu-
dem vereinfachte sie die Rechtslage: Das urspringliche
Wirrwarr verschiedener Konstellationen, das nur auf die
Stammberechtigten blickte und die Qualifikationen der Fa-
milienangehdrigen vollkommen ausblendete, wurde mit
der Neuregelung reduziert auf die einfache Formel ,Ein-
reisende Familienangeharige dirfen arbeiten”. @ Wichti-
ger als die Vereinfachung selbst ist aber, dass diese An-
derung faktisch den Familiennachzug erleichtert. Denn
fur die Erteilung eines entsprechenden Visums ist in der
Regel nachzuweisen, dass der Lebensunterhalt der Fami-
lie gesichert ist (§ 2 Abs. 3 u. § 5 Abs. 1 Nr. 1 AufenthG).
Dieser Nachweis ist deutlich leichter, wenn nicht nur die
Stammberechtigten, sondern auch die nachziehenden
Partner und Partnerinnen uneingeschrankt arbeiten und
damit Einkommen erzielen konnen.

Mit dem zum Jahreswechsel 2018/19 diskutierten
und in der letzten Kabinettssitzung vor Weihnachten
verabschiedeten Fachkrafteeinwanderungsgesetz wiirde
§ 27 Abs. 5 AufenthG vollends Gberflissig. Denn das neue
Gesetz gestattet Drittstaatsangehérigen generell die Er-
werbstatigkeit, sofern nicht ausdriicklich ein Verbot vor-
gesehen ist (sog. Erlaubnis mit Verbotsvorbehalt) (s. zum
Gesetz ausfuhrlich Kap. A.2.5).

A.3.2 Hartefallregelung fir die
,Deutsch vor Zuzug’-Regel

In deutlichem Kontrast zu der kaum diskutierten Offnung
des Arbeitsmarktzugangs fir nachziehende Familienan-
gehorige steht ein ,migrationspolitischer Dauerbrenner’:
die Frage, ob es zuldssig ist, den Familiennachzug von
Integrationsnachweisen (der Zuziehenden) abhangig zu
machen. Streitig war dabei vor allem die Pflicht, vor dem
Zuzug einfache Deutschkenntnisse nachzuweisen, die in
der Offentlichkeit als ,Deutsch vor Zuzug'-Regel diskutiert
wurde. Die damalige GroBe Koalition hatte dies 2007 als
Voraussetzung fir die Erteilung eines Nachzugsvisums
eingefihrt, als sie das erste Richtlinienumsetzungsge-
setz®? verabschiedete.® Dazu wurden zwar mittlerweile
zahlreiche Ausnahmen formuliert (§ 30 Abs. 1. 3 Nr. 1-6
AufenthG). Bestehen bleibt die Nachweispflicht aber vor
allem fir Ehepartner und Ehepartnerinnen, die zu nicht
hoch qualifizierten Stammberechtigten nachziehen.

Auf die Verabschiedung des Gesetzes folgten seiner-
zeit unmittelbar zahlreiche juristische Auseinanderset-
zungen vor nationalen Gerichten. Diese bestdtigten aller-
dings, dass die Regelung grundsatzlich zuldssig ist (vgl.
etwa BVerwG, Urt. v. 30.03.2010, Az. 1 C 8.09, Rn. 32ff.
sowie BVerfG, Beschl. v. 25.03.2011, Az. 2 BVR 1413 /10).
Herausgefordert wurde sie dann aber auch auf europdi-
scher Ebene durch ein Urteil des Europadischen Gerichtshofs
(EuGH, Urt. v. 10.07.2014, Rs. ¢-138/13, Dogan). Gegen-
stand des Streits war ein Sonderfall des Familiennach-
zugs: Es ging um den Nachzug zu tirkischen Staatsange-
horigen bzw. konkret um die Frage, ob die Voraussetzung
in § 30 Abs. 1 Nr. 2 AufenthG gegen die Stillhalteklausel
des Assoziierungsabkommens®* mit der Tirkei verstofit.
Der EuGH sah in der damaligen deutschen Regelung tat-
sachlich einen solchen VerstoB. Zum Zeitpunkt des Urteils
enthielt § 30 Abs. 1 S. 3 AufenthG noch nicht die Aus-
nahmeklausel Nr. 6, die aufgrund besonderer Umstande
des Einzelfalls eine Ausnahme von der Nachweispflicht

62 Gesetz zur Umsetzung aufenthalts- und asylrechtlicher Richtlinien der Europdischen Union vom 19.08.2007 (BGBI. I, S. 1970).

63

64

Erforderlich sind Sprachkenntnisse der Stufe A1 des Gemeinsamen Europdischen Referenzrahmens fir Sprachen (GER). In Nr. 30.1.21 der Verwaltungs-
vorschriften zum Aufenthaltsgesetz (VwV AufenthG) wird beispielhaft ausgefihrt, welche Fahigkeiten bei diesem Sprachniveau erwartet werden:
,Die Stufe A1 GER (Globalskala) beinhaltet als unterstes Sprachstandsniveau die folgenden sprachlichen Fahigkeiten: ,Kann vertraute, alltdgliche
Ausdriicke und ganz einfache Sétze verstehen und verwenden, die auf die Befriedigung konkreter Bedirfnisse zielen. Kann sich und andere vorstel-
len und anderen Leuten Fragen zu ihrer Person stellen - z. B. wo sie wohnen, was fir Leute sie kennen oder was fir Dinge sie haben - und kann
auf Fragen dieser Art Antwort geben. Kann sich auf einfache Art verstandigen, wenn die Gesprachspartnerinnen oder Gesprachspartner langsam
und deutlich sprechen und bereit sind zu helfen.” Das Sprachniveau A1 GER muss dabei in allen vier Sprachfertigkeiten (Horen, Sprechen, Lesen,
Schreiben) erreicht werden. Die schriftlichen Kenntnisse umfassen dabei folgendes: ,Kann eine kurze einfache Postkarte schreiben, z. B. FeriengriRe.
Kann auf Formularen, z. B. in Hotels, Namen, Adresse, Nationalitat usw. eintragen’.”

Das Assoziierungsabkommen (AssAbk) wurde 1963 zwischen der Tirkei und der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) geschlossen, die
damals aus Deutschland, Frankreich, Italien und den Benelux-Staaten bestand. Sein Ziel war, ,die Freiziigigkeit der Arbeitnehmer schrittweise
herzustellen” (Art. 12 AssAbk). Es gewahrt keinerlei Recht auf erstmalige Einreise. Allerdings wurde darin eine Stillhalteklausel vereinbart, die die
Rechtslage einfriert’: Wenn die Vertragslander dort aufhéltigen tirkischen Selbstandigen und Arbeitnehmern bzw. Arbeitnehmerinnen einmal be-
stimmte rechtliche Privilegien gewéhrt haben, dirfen sie diese nicht mehr zuriicknehmen. Konkret heiBt das: Es ist unzulassig, den Arbeitsmarktzu-
gang von tirkischen Selbstandigen oder Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern zu beschranken. Der Kldger Dogan ist tirkischer Staatsangehoriger,
er hat eine Niederlassungserlaubnis fir Deutschland und ist dort als Mehrheitsgesellschafter einer Kapitalgesellschaft wirtschaftlich aktiv. In den
Anwendungsbereich der Stillhalteklausel fallt er nach Auffassung des EuGH deshalb, weil die neu eingefihrte Regel in § 30 Abs. 1 Nr. 2 AufenthG
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normiert. Allerdings erklarte der EuGH damit keineswegs
eine Pflicht zum Nachweis von Sprachkenntnissen all-
gemein fir unzulassig, wie die Medien damals vielfach
berichteten. Vielmehr erkannte er ausdriicklich an, dass
der Gesetzgeber mit der MaBnahme Integration férdern
und Zwangsheiraten bekampfen wollte. Er storte sich le-
diglich daran, dass ,der fehlende Nachweis des Erwerbs
hinreichender Sprachkenntnisse automatisch zur Ableh-
nung des Antrags auf Familienzusammenfihrung fuhrt,
ohne dass besondere Umstdnde des Einzelfalls beriick-
sichtigt werden” (EuGH, Urt. v. 10.07.2014, Rs. -138/13,
Dogan, Rn. 38; Hervorh. d. SVR). Zudem spricht viel dafr,
dass der EuGH die deutsche Rechtslage damals falsch ge-
deutet hat. Denn bereits vor dem Dogan-Urteil hatte das
Bundesverwaltungsgericht (BVerwG, Urt. v. 30.03.2010,
Az. 1 C8.09) gefordert, ein Visum zum Spracherwerb zu
erteilen, wenn Grundrechte den Familiennachzug einfor-
dern, auch wenn nicht vorab einfache Deutschkenntnisse
nachgewiesen werden konnen (Thym 2014: 306).

Die Bundesregierung reagierte auf das Urteil: Mit
dem Gesetz zur Neubestimmung des Bleiberechts und
der Aufenthaltsbeendigung vom 27.07.2015 (BGBI. |,
S. 1386) erganzte sie eine allgemeine Offnungsklausel
(§ 30 Abs. 1S. 3 Nr. 6 AufenthG). Danach kann eine Auf-
enthaltserlaubnis auch ohne Sprachnachweis erteilt wer-
den, wenn ,es dem Ehegatten auf Grund besonderer Um-
stande des Einzelfalles nicht moglich oder nicht zumutbar
ist, vor der Einreise Bemihungen zum Erwerb einfacher
Kenntnisse der deutschen Sprache zu unternehmen”. Die-
se Erganzung ware vielleicht nicht notwendig gewesen,
denn das Bundesverwaltungsgericht hatte bereits vor
dem EuGH-Urteil einen Weg aufgezeigt (Erteilung eines
Visums zum Spracherwerb). Sie verbessert aber definitiv
die Rechtssicherheit.

In seinem Urteil in der Rechtssache Dogan bezog sich
der EuGH lediglich auf assoziationsrechtliche Vereinbarun-
gen. Damit vermied er eine Stellungnahme dazu, ob die
,Deutsch vor Zuzug’-Regel mit den Vorgaben von Art. 7
Abs. 2 der Familiennachzugsrichtlinie vereinbar ist; auch
diese Frage war jahrelang umstritten.®> Hierzu duRerte
sich der EuGH aber wenig spater, als er eine niederlan-
dische Vorlage zu entscheiden hatte (Urt. v. 09.05.2015,
Rs. -153/14, K&A). Dabei bestatigte er die schon in der
Rechtssache Dogan aufgezeigte Linie: Danach kdnnen
die Mitgliedstaaten den Familiennachzug prinzipiell da-
von abhangig machen, dass die Nachziehenden einfache
Sprachkenntnisse nachweisen. Der deutsche Gesetzgeber

musste auf die Rechtssache K&A nicht erneut reagieren,
da er bereits nach der Rechtssache Dogan § 30 AufenthG
entsprechend erganzt hatte.

Mit dem Urteil in der Rechtssache K&A ist ein zentra-
ler migrationspolitischer Streitpunkt der letzten Jahre nun
endgqiiltig geklart - zumindest in Bezug auf die rechtliche
Zulassigkeit. Ob der geforderte Nachweis von Deutsch-
kenntnissen integrationspolitisch sinnvoll ist, Iasst sich
aus guten Grinden bejahen oder verneinen (zum Pro
und Kontra mit tendenziell bejahendem Fazit s. SVR 2011:
103-130). Man kann dartber aber seitdem (wieder) po-
litisch diskutieren und muss nicht mehr auf das Recht
ausweichen. Bemerkenswert ist die genannte Rechtspre-
chung auf jeden Fall deshalb, weil sie in gewisser Weise
als ,versohnlich” bzw. ,ausgleichend’ angesehen werden
kann. Sie legt nahe, hier keinen unauflosbaren Gegensatz
(mehr) zu sehen: @ Das legitime Interesse des Staates,
Migration effektiv zu steuern (und dazu kann eben auch
gehoren, fir den Familiennachzug bestimmte Sprach-
kenntnisse zu fordern, z. B. um Zwangsehen zu vermei-
den), ist durchaus vereinbar mit dem ebenso legitimen
Interesse, dass in Deutschland lebende Personen hier
mit ihren auslandischen Ehepartnern und Ehepartne-
rinnen zusammenleben wollen. Dies macht deutlich,
dass ,das europaisierte Aufenthaltsrecht auf einem be-
standigen Ausgleich zwischen Gemeinwohlbelangen und
Migranteninteressen” (Thym 2014: 306) beruhen muss,
es ist nicht als einseitig angelegt zu begreifen.

A.3.3 Neuregelung des Familiennach-
zugs zu subsididr Schutzberechtigten:
die Pool-Losung

Wie soll der Familiennachzug zu Personen geregelt wer-
den, die sich in Deutschland aufhalten und subsidiaren
Schutz geniel3en? Diese Frage klingt eher nach Rechts-
technik als nach einer politischen Grundsatzentscheidung.
Im Bundestagswahlkampf 2017 und den daran anschlie-
Benden langwierigen Verhandlungen im Rahmen der
Regierungsbildung war sie eine der zentralen (partei-)
politischen Streitfragen. Dass die urspriinglich angestrebte
,Jamaika-Koalition” aus Unionsparteien, Liberalen und Gri-
nen scheiterte, lag nach Aussagen von Beteiligten auch an
uniberwindbaren Meinungsverschiedenheiten in diesem
Punkt. Auch in den - letztlich erfolgreichen - Verhandlun-
gen zu einer Regierungsbildung von CDU/CSU und SPD war

den Familiennachzug begrenzt bzw. auf dieser Basis der Nachzug seiner Ehefrau verweigert wurde (die nicht in den Anwendungsbereich des Asso-

ziationsrechts fallt). Das beeinflusst die Qualitat seines Aufenthalts.

65 Teile des deutschen Schrifttums zum Auslanderrecht nahmen einige Zeit mit groRer Gewissheit an, dass die Regelung mit Art. 7 Abs. 2 RL 2003/86/
EG nicht vereinbar sei. Nach der Richtlinie konnten die Staaten von nachziehenden Ehegatten lediglich verlangen, dass sie ,IntegrationsmalSnahmen
nachkommen”, meint beispielsweise Hoffmann (2008: Rn. 29; Hervorh. d. SVR). Die ,Deutsch vor Zuzug’-Regel sei aber nicht als MaSnahme konzi-
piert, sondern als , Integrationsbedingung” oder ,Integrationskriterium”; damit werde sie von der Richtlinie nicht abgedeckt. Diese Rechtsauffassung
stiitzte sich also sehr - und wohl zu - stark auf den Bedeutungsunterschied von ,MaRnahme” und ,Bedingung”; sie hat sich nicht bestatigt. S. dazu

ausfuhrlich Hailbronner/Arévalo/Klarmann 2016: 376-380.
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Info-Box 3 Familiennachzug zu subsidiar Schutzberechtigten: eine hdufig
geanderte Rechtslage

Zum 1. August 2018 ist eine Neuregelung zum Familiennachzug zu subsididr Schutzberechtigten in Kraft ge-
treten. Damit hat sich die Rechtslage in dieser Frage erneut verandert. Bis Juli 2015 war der Familiennachzug
fur diese Gruppe auf die wenigen Falle beschrankt, in denen er ,aus vélkerrechtlichen oder humanitéren
Grinden oder zur Wahrung politischer Interessen der Bundesrepublik Deutschland” gestattet werden konnte
(§ 29 Abs. 3 S. 1 AufenthG, der zum damaligen Zeitpunkt subsidiar Schutzberechtigte einschloss). Der Famili-
ennachzug zu subsidiar Schutzberechtigten war also in der Vergangenheit eher die Ausnahme als die Regel.
Von Juli 2015 bis Marz 2016 wurde er dann zundchst ohne Einschrankungen zugelassen. In der Hochphase des
Flichtlingszuzugs wurde der eben erst allgemein ermdglichte Familiennachzug zu subsidiar Schutzberechtigten
jedoch fir zwei Jahre ausgesetzt, und zwar mit dem Gesetz zur Einfilhrung beschleunigter Asylverfahren vom
11.03.2015 (BGBI. I, S. 390), das als sog. Asylpaket Il bekannt geworden ist (§ 104 Abs. 13 AufenthG a. F;
s. dazu auch ausfihrlich Kap. A.4.2). Diese Aussetzung wurde verlangert, um gentigend Zeit fir eine nicht nur
vorlaufige Neuregelung zu gewinnen. Seit August 2018 gilt nun das Familiennachzugsneuregelungsgesetz.
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Es soll die Frage des Familiennachzugs zu subsidiar Schutzberechtigten dauerhaft l6sen.

dieser Aspekt besonders umstritten. Dabei sind die Perso-
nen, die zu bereits Eingereisten nachziehen wollen, zumin-
dest nach Schatzungen des IAB eine eher kleine Gruppe.*’
@ Dieser Widerspruch zwischen der Sache selbst und
ihrer politischen Aufladung deutet darauf hin, dass der
Familiennachzug zu subsidiar Schutzberechtigten in der
Flichtlings- und Asylpolitik zu einer klassischen Stellver-
treterfrage geworden ist: Wer daf(r eintritt, den Familien-
nachzug zu begrenzen, zeigt damit an, dass dieser Bereich
kiinftig insgesamt strenger geregelt werden soll. Wer hin-
gegen den Familiennachzug fir Flichtlinge mit subsidia-
rem Schutzstatus ohne Einschrankungen wieder zulassen
will, wie es urspriinglich geplant war (diese Mdaglichkeit
wurde erst Mitte 2015 eingefiihrt; Info-Box 3), macht da-
mit deutlich, dass humanitare bzw. integrationspolitische
Aspekte grundsatzlich Vorrang vor ordnungs- und steue-
rungspolitischen Fragen haben sollten.

Nach langen Diskussionen und zahlreichen Auseinan-
dersetzungen ist zum 1. August 2018 mit dem Famili-
ennachzugsneuregelungsgesetz®® eine neue Regelung in
Kraft getreten. Danach dirfen monatlich bis zu 1.000 Fa-
milienangehérige zu subsidiar Schutzberechtigten nach-
ziehen. Die Auswahl erfolgt nach verschiedenen Kriterien.
Mittlerweile gibt es erste Erfahrungen mit der gefunde-
nen Losung.

Die Regelung ist im neu eingefthrten § 36a AufenthG
festgelegt. Systematisch gesehen ist sie insofern interes-

sant, als sie in ihren Grundzigen einer Steuerungsidee
folgt, die im deutschen Recht (bislang) nicht verankert
ist: Welche Familienangehérigen zur Einwanderung zuge-
lassen werden, wird in einem aufeinander aufbauenden
zweistufigen Prozess bestimmt. Im ersten Schritt wird ein
Pool von Personen gebildet, die moglicherweise zuzugs-
berechtigt sind (Thym 2018b: 1346). Die ,Mitgliedschaft’
in diesem Pool ist eine notwendige, jedoch keine hinrei-
chende Bedingung. In einem zweiten Schritt wird dann
nach festgelegten Kriterien bestimmt, wer aus dieser
Gruppe zu welchem Zeitpunkt zuwandern kann.

Schritt 1: Kriterien fir den Poolzugang

Im ersten Schritt ist zu kldren, ob zuzugswillige Familien-
angehérige zum Personenkreis derer gehéren, die mogli-
cherweise zuziehen dirfen. Diese Frage beantwortet das
Familiennachzugsneuregelungsgesetz iber eine Kombi-
nation von Negativ- und Positivkriterien: Wenn bestimm-
te Merkmale vorliegen, erhalten die Betreffenden keinen
Zugang zum Pool; andere Merkmale missen dagegen
zwingend vorliegen (Thym 2018b). So schlieft das Fa-
miliennachzugsneuregelungsgesetz bestimmte Gruppen
von Stammberechtigten generell vom Familiennachzug
aus (z. B. Gefahrderinnen und Gefahrder). Die Ausschluss-
grinde sind in § 27 Abs. 3a Nr. 1-4 AufenthG detailliert
festgelegt.® Sie schlieBen den Familiennachzug nicht nur
fur entsprechende Personen mit subsididgrem Schutzstatus

66 Gesetz zur Verlangerung der Aussetzung des Familiennachzugs zu subsidiar Schutzberechtigten vom 08.03.2018 (BGBI. I, S. 342).

67 Es gibt kaum verldssliche Einschatzungen dazu, welcher Zuzug zu erwarten ist, wenn der Familiennachzug ohne Einschrankungen wieder zugelassen
wird. Am zuverldssigsten erscheint die Schatzung des IAB. Sie nennt eine GroBenordnung von ca. 60.000 Personen (Bricker 2017a).

68 Gesetz zur Neuregelung des Familiennachzugs zu subsidiar Schutzberechtigten vom 12.07.2018 (BGBI. I, S. 1147).

69 Im Einzelnen sind dies Gefahrderinnen und Gefahrder (Nr. 1), Leiterinnen und Leiter von verbotenen Vereinen (Nr. 2), Personen, die an Gewaltta-
tigkeiten zur Verfolgung politischer oder religioser Ziele beteiligt sind oder 6ffentlich zu Gewalt aufrufen (Nr. 3), und Personen, die zu Hass gegen

Teile der Bevolkerung aufrufen (Nr. 4).
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aus, sondern gelten unabhangig vom aufenthaltsrechtli-

chen Status der Stammberechtigten. Weiterhin wird der

Zugang zum Nachzugspool versagt, wenn

- die stammberechtigte Person wegen einer Straftat
rechtskraftig verurteilt wurde (§ 36a Abs. 3 Nr. 2a-d
Aufenth@),”

- ihre Aufenthaltserlaubnis voraussichtlich nicht verlan-
gert wird (§ 36a Abs. 3 Nr. 3 AufenthG),

- sie eine Grenzlbertrittsbescheinigung beantragt hat,
denn daraus lasst sich schlieBen, dass sie Deutschland
verlassen will (§ 36a Abs. 3 Nr. 4 AufenthG), oder

- die Ehe zwischen der stammberechtigten und der
nachzugswilligen Person nicht bereits vor der Flucht
bestand (§ 36a Abs. 3 Nr. 1 AufenthG).”

Wenn eine Person aufgrund dieser Kriterien nicht zu einer

in Deutschland lebenden subsidiar geschutzten Person

nachziehen kann, bleibt ihr allerdings der Weg Gber die

Hartefallklausel in § 22 Abs. 1 bzw. § 23 AufenthG.

Nachdem die Ausschlussgriinde abgeprift sind, rich-
tet sich der Blick auf die Positivkriterien. Entscheidend

sind hier ,humanitare Grinde” nach § 36a Abs. 1 S. 1

AufenthG; diese werden in Abs. 2 weiter konkretisiert.

Solche Griinde kdnnen sich sowohl auf die Stammberech-

tigten wie auch auf die Nachzugswilligen beziehen. Hu-

manitare Grinde in diesem Sinne liegen beispielsweise
vor, wenn

- die Trennung schon lange andauert bzw. es unmaoglich
ist, die Familie in einem Drittland wieder zusammen-
zuftihren (§ 36a Abs. 2 Nr. 1 AufenthG),

- die Trennungssituation ein minderjahriges lediges Kind
betrifft (§ 36a Abs. 2 Nr. 2 AufenthG) oder

- die nachzugswillige Person in dem Land, wo sie sich
aufhalt, in besonderer Weise gefdhrdet ist (§ 36a
Abs. 2 Nr. 3 AufenthG).

Eine besondere Stellung hat auf dieser Auswahlstufe

das Kindeswohl. Wenn minderjahrige Kinder betroffen

sind, liegt nach § 36 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 AufenthG immer
zwingend ein humanitarer Grund vor. Zu begrifen ist,
dass auch eine schwerwiegende Erkrankung, Behinde-
rung oder Pflegebediirftigkeit der nachziehenden Person

(§ 36a Abs. 2 Nr. 4 AufenthG) als humanitarer Grund

betrachtet wird. Hier stellt sich allerdings die Frage, wie

das umzusetzen ist: Wie und mit welchen Dokumenten
konnen im Ausland lebende Familienangehdrige von in

Deutschland lebenden subsididr Schutzberechtigten eine

Erkrankung oder Behinderung nachweisen? Gesicherte

Erkenntnisse aus der Praxis lagen zu dieser Frage bis Re-

daktionsschluss nicht vor.

Schritt 2: Prinzipien der Auswahl aus dem Pool

Nach Schritt 1 steht die deutsche Familiennachzugspoli-
tik - genauer: die das Recht umsetzenden Behdrden - vor
einer Herausforderung. Denn die Zahl der Personen, die
zu subsidiar Schutzberechtigten nachziehen wollen, kdnn-
te die politisch vereinbarte Obergrenze von 12.000 Per-
sonen pro Jahr fir diesen Bereich Gbersteigen. Insofern
stellt sich die Frage, nach welchen Prinzipien ausgewahlt
werden soll, wer von den grundsatzlich nachzugsberech-
tigten Personen tatsachlich zu einem bestimmten Zeit-
punkt zuziehen darf. Hierfir soll ein kriteriengestitztes
Auswahlsystem angewendet werden. MalRgebliche Kri-
terien sind dabei zum einen das Kindeswohl, das sich vor
allem nach dem Alter der betroffenen Kinder bemisst,
zum anderen Integrationsaspekte. Das Kindeswohl spielt
in diesem Zusammenhang also eine Doppelrolle: Zum
einen begriindet es die ,humanitaren Kriterien” (§ 36a
Abs. 2 S. 1 Nr. 2 AufenthG), die fir die Aufnahme in die
Gruppe der Zuzugsberechtigten erfillt sein missen. Zum
anderen ist es bei der Auswahlentscheidung besonders
zu bericksichtigen; davon betroffene Personen haben
Vorrang.

Daneben beriicksichtigt die Auswahlentscheidung
auch Integrationsleistungen der Stammberechtigten. Dass
solche in diesem Rahmen honoriert werden, verstarkt ei-
nen Gedanken, der das Auslanderrecht seit einiger Zeit
immer starker durchzieht (s. dazu auch Schammann
2017). Im Recht bereits etabliert sind beispielsweise das
vorgesehene ,Upgrade’ des Aufenthaltsstatus bei Nach-
weis entsprechender Leistungen (s. exemplarisch § 25b
AufenthG oder auch § 60a i. V. m. § 18a AufenthG) oder
Verkirzungen der Frist zur Erlangung einer Niederlas-
sungserlaubnis (§ 19a Abs. 6 S. 3 AufenthG) oder der
deutschen Staatsangehorigkeit (§ 10 Abs. 3 Staatsan-
gehérigkeitsgesetz). Auch beim Familiennachzug ist es
nicht neu, dass die Gestattung an Integrationsleistungen
gekoppelt wird. Kap. A.3.2 geht etwa auf die ,Deutsch
vor Zuzug’-Regelung ein, die in Deutschland seit 2007
gilt. Nachziehende zu subsididr Schutzberechtigten fallen
allerdings nicht unter diese Regelung (§ 30 Abs. 1 5.2
Nr. 1 AufenthG).

Integrationsaspekte sind ein unbestimmter Rechtsbe-
griff. Obwohl sie fur die Auswahl der Nachzugsberech-
tigten eine Rolle spielen, hat der Gesetzgeber darauf
verzichtet, den Begriff naher zu bestimmen. Trotzdem
besteht bei den Behdrden und vor allem beim Bundes-
verwaltungsamt (BVA), das als neuer Akteur und Koordi-
nierungsstelle zur Auswahl der nachziehenden Familien-

70 Hierzu sind im Wesentlichen die Straftaten aufgefihrt, die nach § 54 Abs. 2 Nr. 1-3 AufenthG ein schwerwiegendes Interesse an einer Ausweisung

begriinden.

71 Dieses Kriterium soll laut dem Gesetzgeber Anreize fir strategische EheschlieBungen (,Scheinehen’) vermindern.
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mitglieder etabliert wird, nicht zwangslaufig Unklarheit

dariiber, wie die MaBnahme umzusetzen ist. Es ist durch-

aus maglich, den Begriff ,,aus einer Gesamtschau des Auf-
enthaltsrechts” (Thym 2018b: 1346) zu konkretisieren.

Aus dieser lassen sich drei Kernaspekte ableiten:

(1) Sprachkenntnisse; diese konnen sowohl die Stamm-
berechtigten haben wie auch die nachzugswilligen
Familienmitglieder.

(2) Sicherung des Lebensunterhalts, konkret: die Frage,
ob die stammberechtigte Person aktuell Transfer-
leistungen erhdlt oder solche nach dem (bzw. durch
den) Familiennachzug notig werden.

(3) Sstraffreiheit: Schwere Straftaten sind bereits in Stu-
fe 1 - der Auswahl fir den Pool der potenziell Zu-
zugsberechtigten - eines der Kriterien, die den Pool-
zugang ausschlieBen (§ 36 Abs. 3 Nr. 2 AufenthG).
In Stufe 2 des Auswahlprozesses dirften nun auch
weniger schwerwiegende Straftaten ein Grund sein,
Nachzugsbegehren zuriickzustufen.

O Bei der Umsetzung der skizzierten Regelung miis-

sen drei administrative Stellen koordiniert werden:

Auslandsvertretungen, Auslanderbehérden und BVA.

Die Auslandsvertretungen prifen die Visagesuche; sie

sind auBerdem zustandig fur die Auswahlaspekte, die sich

auf die Nachzugswilligen beziehen. @ Nach den bishe-
rigen Erfahrungen sind die Auslandsvertretungen das

Nadeléhr fir die Vergabe von Terminen; darum sollte

hier dringend das entsprechende Personal aufgestockt

werden. Fir inlandsbezogene Aspekte, also jene, die die

Stammberechtigten betreffen, sind dagegen die Auslan-

derbehérden zustandig. Die Entscheidung fallt schlieBlich

das BVA als eine Art migrationspolitische Clearingstelle.

Als neuer Akteur ist das BVA davon abhdngig, dass kom-

munale Auslanderbehérden und Auslandsvertretungen

schnell und zuverldssig die nétigen Informationen be-
reitstellen.

@ Es ist kaum verwunderlich, dass dieses Zusam-
menspiel zumindest in den ersten Monaten nicht per-
fekt funktioniert hat. Dies zeigt sich vor allem darin, dass
in der ersten Zeit deutlich weniger Nachzugsvisa erteilt
wurden als die vereinbarten 1.000 pro Monat.’? Bis zum
31. Dezember 2018 konnten nicht ausgeschopfte Monats-
kontingente zwar Ubertragen werden, trotzdem wurden
von August bis Dezember 2018 insgesamt nur 2.612
(statt 5.000) Visa erteilt. Mittlerweile ist die Kooperati-
on der beteiligten Stellen aber offenbar so gut einge-
spielt, dass pro Monat auch tatsachlich 1.000 Personen
nachziehen kénnen: Im Januar 2019 wurden etwas iber
1.000 Visa erteilt (BT-PI.Pr. 19/82: 9611). Es wird weiter
zu priifen sein, wie sich die Zusammenarbeit der zum Teil

neuen Akteure und Akteurinnen entwickelt und ob das
Verfahren verlasslich und unbirokratisch zu angemesse-
nen Auswahlentscheidungen fihrt.

Fur die Antragstellerinnen und Antragsteller ist au-
Rerdem zu bedenken, dass viele aus Krisengebieten
kommen, auf der Flucht sind oder sich in Transitstaaten
mit schlechter medizinischer Versorgung aufhalten. Ihnen
durfte es kaum méglich sein, fir eine Erkrankung, Pflege-
bedurftigkeit oder Behinderung Nachweise zu erbringen,
die den deutschen Behérden gentgen. Die Stammbe-
rechtigten wiederum kénnen Integrationsleistungen nicht
leicht erbringen, denn nur wenige Personen mit subsidi-
arem Schutz konnten in der kurzen Zeit ihres Aufenthalts
ihren Lebensunterhalt sichern.

Wie die genannten Kriterien gewichtet werden, war
bei Redaktionsschluss noch nicht bekannt. So ist etwa
noch nicht klar, ob beispielsweise eine stammberechtig-
te Person mit subsididarem Schutzstatus, die wegen einer
Straftat unterhalb der Ausschlussschwelle (etwa Laden-
diebstahl) verurteilt wurde und gut Deutsch spricht, eher
zum Zug kommt als eine straffrei gebliebene Person
ohne Deutschkenntnisse. @ Die fehlende Gewichtung
der Kriterien kann dazu fiihren, dass diese in der Praxis
unterschiedlich angewendet werden. Die damit ver-
bundene Unsicherheit konnte wiederum das Vertrauen
der Betroffenen in den Auswahlprozess schwéachen und
zu mehr Klagen fithren. Neben diesem Risiko hat das
Verfahren aber einen méglichen Vorteil: Es 13sst der Ver-
waltung Spielraum, in die Umsetzung der politischen
Vorgaben ihre eigenen Erfahrungen einzuspeisen. So
kann sich ein lernendes, anpassungsfahiges System der
Zuwanderungssteuerung entwickeln. Sofern die Verwal-
tung diese Mdglichkeit nutzt und zugleich die Auswahl-
entscheidungen hinreichend vereinheitlicht, kann das
neue Verfahren aus der Sicht des SVR sogar positiv wir-
ken. @ Sollte sich ein solches ,lernendes System’ aller-
dings nicht entwickeln, misste nachgesteuert werden.
Um dies zu priifen, miissen das neue Gesetz und seine
Umsetzung wissenschaftlich evaluiert werden. Zunachst
ist aber vor allem wichtig, dass Auslandsvertretungen
und Auslanderbehorden ziigig die Informationen ,lie-
fern’, die fir die Auswahlentscheidung wichtig sind, da-
mit das BVA auf dieser Grundlage den Auswahlvorgang
weiterentwickeln kann.

Kleiner Personenkreis, groBer Aufwand: zum potenziel-

len Missverhaltnis von Steuerungsaufwand und Umfang
Das Familiennachzugsneuregelungsgesetz soll die Steue-
rungsinteressen des Staates in Einklang bringen mit dem
Interesse der in Deutschland lebenden Flichtlinge mit

72 Nach mindlicher Auskunft der Bundesregierung wurden bis zum 17.09.2018 lediglich 112 Visa erteilt (BT-PI.Pr. 19/51: 5384).
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subsidiarem Schutzstatus, ihre Familie wieder zu verei-
nen. Der Wunsch nach einem solchen Ausgleich ist nach
Ansicht des SVR grundsatzlich legitim. Die gefundene
Losung tragt politisch und rechtlich dem Spannungsver-
haltnis zwischen Migrationskontrolle und Integrationsfor-
derung Rechnung, das strukturell unauflésbar ist und sich
in zahlreichen Einzelaspekten der Flucht- und Asylpolitik
abbildet (s. dazu Kap. A.4.2).”> Wie man diese beiden Zie-
le vereinbart, muss letztlich die Politik entscheiden und
verantworten; dies ist keine wissenschaftliche Frage. Aus
der Sicht des SVR ist der Familiennachzug integrations-
politisch zweifellos geboten, auch wenn das Grundrecht
auf Familie kein Individualrecht auf Familiennachzug
begriindet. Denn familiale Nahe und Solidaritat steigert
nicht nur das psychische Wohlbefinden der Einzelnen.
Sie kann prinzipiell auch die gesellschaftliche Teilhabe
starken. Allerdings ist zu bedenken, dass ein groRzugi-
ger Familiennachzug das kinftige Migrationsgeschehen
beeinflussen und als Pull-Faktor wirken kann und dass
subsidiar Schutzberechtigte nicht von Anfang an einen
unbefristeten Bleibeanspruch haben. Auch das Europa-
recht erlaubt, den Familiennachzug fur subsidiar Schutz-
berechtigte starker einzuschranken als fir Personen, die
einen Schutzstatus auf der Grundlage der Genfer Flicht-
lingskonvention erhalten haben.”

Wie man den Familiennachzug im Spannungsfeld von
Migrationssteuerung und Integrationsférderung regelt, ist
eine politische Grundsatzfrage. Davon zu trennen ist die
rechts- bzw. steuerungstechnische Frage, wie ein gefun-
dener Kompromiss umgesetzt wird. @ Die hier gewahlte
Losung, ein festes Kontingent nach qualitativen Kriteri-
en zu bestimmen, ist regelungstechnisch innovativ. lhre
Umsetzung erfordert jedoch einen hohen administra-
tiven Aufwand; dabei betrifft die Regelung hochstens
12.000 Personen pro Jahr (vgl. auch Kluth 2018: 375).
Nicht nur fir Ausldanderbehérden und Auslandsvertre-
tungen entsteht zusatzlicher Prifaufwand. Mit dem BVA
wird zudem ein Akteur in den Prozess eingebunden, der
im Bereich der Migrationssteuerung bislang keine Rolle
spielte. @ Insofern kann durchaus bezweifelt werden,
ob Aufwand und Ertrag hier in einem angemessenen
Verhaltnis stehen. Wenn das Modell Erfolg hat, konnten
daraus aber Ideen fiir andere Segmente der Migrations-
steuerung gewonnen werden.

A.3.4 Fazit: Weg von ,alles oder
nichts”?

Die Gesetzgebung im Bereich des Familiennachzugs mag
in den letzten Jahren verglichen mit anderen Bereichen
(vor allem der Flucht- und Asylpolitik, s. Kap. A.4.2) we-
nig dynamisch gewesen sein. Das qilt zumindest fur die
Zahl der verabschiedeten Gesetze. Die drei Neuregelun-
gen, die in diesem Kapitel behandelt wurden, sind aber
in anderer Hinsicht interessant: Sie zeigen und verstarken
einen neuen migrationspolitischen Trend, ndmlich eine
Abkehr von starren ,Alles oder nichts’-Modellen, die Nach-
zug entweder grundsatzlich ermdglichen oder vollstan-
dig ausschlieen. So lasst sich vor allem die ,Deutsch vor
Zuzug’-Regel deuten, die fir einen Zuzug gewisse Sprach-
kenntnisse verlangt; ebenso die Neuregelung des Fami-
liennachzugs zu subsidiar Schutzberechtigten. @ Diese
neuen Ansdtze zeigen, dass abgestufte Regelungsmo-
delle moglich sind. Sie beachten das staatliche Ziel der
Migrationssteuerung, das auch die Rechtsprechung ver-
schiedener Obergerichte (einschlieBlich des EuGH) zum
Familiennachzug bestatigt; zugleich beriicksichtigen
sie aber den je konkreten Einzelfall und akzeptieren es
damit auch, wenn bestimmte Anforderungen aufgrund
der Umsténde nicht erfiillt werden kdnnen. Der Preis
fir diese Strategie ist allerdings, dass das Recht kom-
plexer wird, denn um die je besonderen Umstande des
Einzelfalls zu beriicksichtigen, sind mehr Regelungen
notig. Die politischen ,Alles oder nichts’-Varianten stellen
aber entweder grundsatzlich die Integrationsperspektive
und die Interessen der auslandischen Nachziehenden
bzw. der Stammberechtigten Gber Migrationskontrolle
und die Aufnahmebereitschaft der Gesellschaft, oder sie
geben umgekehrt ordnungspolitischen Uberlegungen ge-
nerell Vorrang vor Integrationsaspekten. Das wiederum
bedeutet, dass solche Modelle (mit jeweils umgekehr-
ten politischen Vorzeichen) automatisch spalten. @ Ein
Mittelweg in der Familienmigrationspolitik wie in der
Migrationspolitik allgemein kénnte demgegeniber den
Vorteil bieten, dass die einheimische Bevolkerung ihn
starker akzeptiert.

73 Dieses Spannungsverhaltnis zeigt sich z. B. auch im Umgang mit Personen mit einem Duldungsstatus bzw. in der daran anschlieBenden Diskussion

Uber einen sog. Spurwechsel. S. dazu SVR 2017b.

74 Selbst in Schweden, dem (vormaligen) Musterland fortschrittlicher Einwanderungspolitik, ist der Familiennachzug fir subsidiar Schutzberechtigte

in der Regel nicht moglich.
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Asyl- und Flichtlingspolitik: Balanceakt zwischen
Migrationskontrolle und Integrationsférderung

Der Inhalt in Kirze

In den letzten finf Jahren stand das Thema Flucht und Asyl sowohl in Deutschland als auch in
der EU im Mittelpunkt der politischen Diskurse. In Deutschland hat sich dies in zahlreichen recht-
lichen Anderungen niedergeschlagen, mit denen die Fluchtzuwanderung begrenzt und gesteu-
ert werden sollte. Zudem wurden die Verwaltungsabldufe im Asylsystem angepasst, um den
gestiegenen Zuzug von Asylsuchenden zu bewaltigen. Auf der europdischen Ebene finden die
Mitgliedstaaten dagegen in wichtigen Punkten keine einheitliche Position. Das betrifft vor allem
die Frage, wie die Verantwortung fir die Aufnahme von Asylsuchenden geteilt werden soll. Uber
die Kooperation mit Drittstaaten zur Verhinderung irreguldrer Migration nach Europa und einen
verstarkten Schutz der EU-AuBBengrenzen liel3en sich hingegen Einigungen erzielen.

Zwischen Ende 2013 und Mitte 2018 stieg die Zahl der
geflichteten Menschen weltweit von 51,2 auf 68,8 Millio-
nen (UNHCR 2014: 2; 2019). Ein GroRteil dieser Menschen
floh innerhalb ihres Herkunftslands oder in die unmittel-
baren Nachbarlander. Dennoch beriihrte diese Fluchtmi-
gration in den letzten Jahren auch europaische Staaten.
Deutschland entwickelte sich dabei zu einem zentra-
len Aufnahmeland: Seit 2013 haben Gber 1,8 Millionen
Schutzsuchende in der Bundesrepublik erstmals Asyl be-
antragt (BAMF 2019a: 4; zu den Zahlen s. Kap. A.1.4). Ein
Grofteil der Einreisen erfolgte dabei zwischen Juli 2015
und Februar 2016. Im Mittelpunkt eines Rickblicks auf die
Asyl- und Fluchtlingspolitik der letzten Jahre stehen daher
unweigerlich die sog. Flichtlingskrise - wie der deutlich
gestiegene Fluchtlingszuzug und seine Folgen héufig
kurz betitelt werden - und die Reaktionen von Politik und
Gesetzgebung darauf. Nicht nur in Deutschland, sondern
in ganz Europa wurde die Flichtlingszuwanderung zu ei-
nem politisch kontrovers diskutierten und polarisierenden
Thema, welches seine politische Brisanz trotz mittlerweile
wieder deutlich gesunkener Asylzahlen nicht verloren hat.

A.4.1 Rickblick: Die Entwicklung der
deutschen Flichtlingspolitik
Seit 1953 haben in Deutschland rund 5,7 Millionen Men-

schen Asyl beantragt (Erst- und Folgeantrage). Rund ein
Drittel der Antrége wurde zwischen 2013 und 2018 ge-

stellt, also in dem Zeitraum, den dieses Gutachten be-
handelt (BAMF 2019a: 4). Anders als bei der Arbeits- und
Bildungsmigration (s. Kap. A.2) ist dies allerdings nicht
das Ergebnis einer fortschreitenden Liberalisierung des
Politikfeldes. @ Betrachtet man die Entwicklung der
deutschen Asylpolitik seit der Grindung der Bundes-
republik, lasst sich keine klare Entwicklungstendenz
erkennen: Sie hat sich nicht zunehmend liberalisiert in
dem Sinne, dass sich das Asylsystem schrittweise fir
mehr Schutzsuchende geéffnet und ihnen mehr Rech-
te zugestanden hatte. Umgekehrt kann auch keine
durchgangig restriktiver werdende Politik konstatiert
werden, die das Ziel verfolgte, den Zugang fiir Asylsu-
chende generell zu erschweren und ihre Rechte einzu-
schranken. Welche Tendenz in der Asylpolitik gerade
vorherrscht, hangt vielmehr von zahlreichen Faktoren
ab, die sich wechselseitig bedingen.

Wie Politik und Offentlichkeit Gber die Ausgestaltung
des Asylrechts diskutieren, hangt zum Beispiel mit der
Entwicklung der Asylantragszahlen zusammen: Wenn
viele Asylsuchende zuwandern, werden menschen- und
flichtlingsrechtliche Regelungen (soweit sie wber die
Mindestverpflichtungen des Vélkerrechts hinausgehen)
tendenziell abgebaut; ordnungsrechtliche Perspektiven
gewinnen in solchen Phasen an Gewicht. Erweitert wer-
den die Rechte von Asylsuchenden vor allem dann, wenn
wenig Flichtlinge zuziehen und das Themenfeld Flucht
und Asyl offentlich kaum prasent ist. Im Bereich Flucht
und Asyl gibt es also offenbar ein Spannungsverhaltnis
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von ,Numbers vs. Rights”, wie Ruhs und Martin (2008)
es bereits fur die Erwerbsmigration festgestellt haben.

Die Richtung politischer Anderungen wird aber nicht
einfach vom Umfang des Zuzugs bestimmt. Politische Re-
aktionen im Sinne von policies kénnen auch zeitversetzt
erfolgen und/oder erst dann, wenn neben einem be-
stimmten Umfang des Zuzugs noch weitere Faktoren ein-
treten. Eine Rolle kann etwa spielen, wie sich die Aner-
kennungsquoten entwickeln, insgesamt oder fir einzelne
Herkunftslander. Niedrige Anerkennungsquoten kdnnen
ein Hinweis darauf sein, dass vermehrt sog. gemischte
Wanderungen auftreten, d. h. eine Vermischung von Mig-
ration aus humanitaren und wirtschaftlichen Griinden. Die
Reaktion kann eine Intensivierung von Steuerungsversu-
chen sein, damit das Asylsystem nicht zu einem allgemei-
nen Zuzugspfad fur Menschen wird, die ihr Herkunftsland
z. B. aus wirtschaftlichen Grinden verlassen.

0b asylrechtliche Regelungen eher gelockert oder
eher verscharft werden, kann auch von Widerstand oder
Unterstitzung der ortlichen Bevolkerung und anderer
Akteure und Akteurinnen vor Ort abhdngen. Dies beein-
flusst vor allem die Haltung der Kommunen. Wichtig er-
scheint auBerdem, wie haufig und intensiv die Medien
Gber das Thema Flucht und Asyl berichten. Die Art der
Berichterstattung kann die 6ffentliche Debatte emotio-
nalisieren und bewirken, dass die Bevdlkerung dem The-
ma mehr Bedeutung beimisst (s. dazu Kap. B.1.4). Dies
kann wiederum die Bereitschaft der etablierten Parteien
beeinflussen, das Thema Flucht und Asyl zu politisieren.
Umgekehrt kann eine Politisierung des Themas seine
offentliche und mediale Bedeutung erhohen. Zwischen
politics (und damit politischen Prozessen von Willensbil-
dung und Interessenartikulation) und policies im Sinne
der Herstellung politischer Ergebnisse besteht ein enges
Wechselspiel.

Entsprechend den vielféltigen Einflussfaktoren in
diesem Politikfeld hat die Asyl- und Fliichtlingspolitik in
Deutschland eine wechselvolle Geschichte. Ihr Ausgangs-
punkt war die historische Antwort der Bundesrepublik auf
die Fluchtlingsdramen im Zweiten Weltkrieg (s. Poutrus
2009). Das auf den Satz ,Politisch Verfolgte geniefen

Asyl” komprimierte Grundprinzip gewahrte einen sub-
jektiven, uneingeschrankten und einklagbaren Rechtsan-
spruch auf Asyl. Es bildete die Grundlage fir das damals
liberalste Asylrecht der Welt (s. etwa Joppke 1999: 85).
Indem sie das Asylrecht in das Grundgesetz aufnahm,
distanzierte sich die Bundesrepublik auch symbolisch
von ihrer nationalsozialistischen Vergangenheit. Aller-
dings ergingen ab der zweiten Halfte der 1970er Jahre,
in denen nicht nur die Asylantragszahlen, sondern auch
der Anteil der Asylantrage von Personen ohne Schutz-
bedarf kontinuierlich anstiegen (Coles 1989: 373-410),
legislative Anderungen, die auf eine Beschrankung des
Zuzugs abzielten (Minch 1993: 10). In den 1980er Jahren
stieg die Zahl der Asylantrage weiter, die Anerkennungs-
quoten gingen jedoch zuriick, woraufhin die Politik ver-
suchte, den Flichtlingszuzug weiter zu verringern. Den
politischen Diskurs beherrschte das Schlagwort ,Asylmiss-
brauch’ (Bade/Oltmer 2005).

Anfang der 1990er Jahre wurde die Einwanderungssi-
tuation vielschichtiger: Die Zahl der Asylantrage erreich-
te einen historischen Hohepunkt, unter anderem infolge
der Jugoslawienkriege. AuBerdem reiste nach den politi-
schen Umbriichen in Osteuropa eine grof3e Zahl an Spat-/
Aussiedlerinnen und Spét-/Aussiedlern ein. Diese Ent-
wicklungen setzten eine hitzige und emotionale Debatte
Uber Asyl in Gang. Rechtsextremistische Parteien erhiel-
ten Zulauf, und in Hoyerswerda, Rostock-Lichtenhagen,
Malln und Solingen veriibten Birgerinnen und Birger
auslanderfeindliche Brandanschldge. In diesem aufge-
ladenen politischen Klima beschloss die Regierung den
s0g. Asylkompromiss, der das deutsche Asylrecht erheb-
lich einschrankte (Bade 2015: 5; Minch 2014: 78, 80).7

Anschlieend gingen die Flichtlingszahlen zuriick,
und das Thema verlor in der 6ffentlichen und politischen
Debatte an Bedeutung. Mit dem Zuwanderungsgesetz
von 2004 und verschiedenen Gesetzen zur Umsetzung
europaischer Richtlinien von 2007 bis 2013 wurden die
Rechte von Asylsuchenden in einigen Bereichen wieder
gestarkt.”s In den Jahren 2012 und 2013 stieg die Zahl
der Fluchtlinge langsam wieder an. Das nahmen eini-
ge Politiker und Politikerinnen zum Anlass, die Debatte

75 Die beiden Konzepte der sicheren Herkunftsstaaten und der sicheren Drittstaaten wurden eingefihrt, die das deutsche Grundrecht auf Asyl ein-
schrankten. Weiterhin wurde das Flughafenverfahren geschaffen, das nur kurze Fristen fir Rechtsmittel einrdumt. Mit dem Asylbewerberleistungs-
gesetz (AsylbLG vom 30.06.1993 (BGBI. I, S. 1074)) wurde schlieRlich ein besonderes Sozialrecht fur Asylsuchende eingefihrt (Cremer 2013: 7).
Um den Asylkompromiss wberstaatlich abzusichern, drangte Deutschland gleichzeitig darauf, die Asylpolitik starker europaisch zu regeln. So wurde
Art. 163 Abs. 5 ins Grundgesetz eingeftigt und damit die ,Grundlage geschaffen, um durch vélkerrechtliche Vereinbarung der Zustandigkeit fur die
Prifung von Asylbegehren [...] eine europdische Gesamtregelung der Schutzgewahrung fir Flichtlinge [...] zu erreichen” (BVerfG, Urt. v. 14.05.1996,
Az.2 BVR 1938/93, Rn. 153). Konkret ermdglichte diese Anderung, die Ubereinkommen von Schengen und Dublin zu ratifizieren.

76 Das Zuwanderungsgesetz erweiterte den Flichtlingsbegriff auf nichtstaatliche und geschlechtsspezifische Verfolgung. Das Richtlinienumsetzungsge-
setz von 2013 stérkte entsprechend der EU-Aufnahmerichtlinie die Rechte subsididr schutzberechtigter Personen, indem es den Schutzumfang dieser
Personengruppe in weiten Teilen dem der Asylberechtigten und Flichtlinge im Sinne der Genfer Flichtlingskonvention anglich (Maglichkeit des
Familienasyls, Recht auf Ausiibung einer Beschaftigung, Anspruch auf Teilnahme an Integrationskursen etc.). Zum Teil wurden Regelungen jedoch
auch verscharft. Das Zuwanderungsgesetz etwa fiihrte die Befristung von Aufenthaltserlaubnissen ein und erméglichte es, Ausreiseeinrichtungen

zu schaffen (vgl. auch PRO ASYL e. V. 2006).
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Uber ,Asylmissbrauch’ neu zu beleben (Minch 2014: 82;
Cremer 2013: 23). Zunachst wurde das Asylrecht jedoch
nicht wieder eingeschrankt. Vielmehr erfolgten noch Ende
2014 einige weitere Liberalisierungen fir Asylsuchende
und Geduldete (s. Tab. A.9 in Kap. A.4.2.2).”7 Selbst Mitte
2015, als die Fliichtlingszahlen schon merklich angestie-
gen waren und die Bundesrepublik wenige Wochen vor
den spater als ,Flichtlingskrise” betitelten Ereignissen
stand, verbesserte der Gesetzgeber die Rechtsstellung
von Schutzsuchenden in einigen Punkten (zugleich wur-
den vor allem im Bereich der Rickfiihrung die Regelun-
gen verscharft, s. Kap. A.5.3).78

2015 wurde die deutsche und internationale Offent-
lichkeit von verschiedenen Ereignissen erschittert, die
das Thema Flucht und Asyl zunehmend politisierten:
Im Mittelmeer starben Tausende von Schutzsuchenden
auf ihrem Weg nach Europa; die Bilder des ertrunkenen
zweijahrigen Aylan Kurdi erregten weltweit Aufsehen. Die
Lander an den AuBBengrenzen Europas waren von der Zahl
der Ankommenden zunehmend Gberfordert und lieRen
die Flichtlinge in andere europdische Lander weiterrei-
sen. In Deutschland wurden die Prognosen, wie viele
Flichtlinge 2015 zu erwarten wdren, mehrfach stark nach
oben korrigiert (FAZ 2015). Besonders (iber Ungarn und
Osterreich kamen immer mehr Flichtlinge in die Bundes-
republik. In den ungarischen Unterkiinften wurden die
Zustande zunehmend unhaltbar.

Vor diesem Hintergrund beschloss die Bundesregie-
rung Ende August 2015, die Dublin-Verfahren fir syrische
Asylsuchende voriibergehend auszusetzen (Grote 2018:
22).” Der mittlerweile legendare Satz ,Wir schaffen das”
von Bundeskanzlerin Angela Merkel erntete in dieser Si-
tuation ebenso viel Beifall wie Kritik. Anfang September
2015 erlaubten Deutschland und Osterreich die Einreise
von mehreren Tausend Schutzsuchenden, die zunachst
in Ungarn festgesessen und sich von dort auf den Weg
nach Deutschland gemacht hatten. Einige Tage spater
fuhrte Deutschland Binnengrenzkontrollen an der Grenze
zu Osterreich ein, um den ,Zustrom nach Deutschland zu
begrenzen und wieder zu einem geordneten Verfahren
bei der Einreise zurtickzukehren” (BMI 2015b). Noch im
selben Monat begann der Gesetzgeber, in relativ rascher
Folge eine Reihe von Asylrechtsanderungen auf den Weg
zu bringen (s. Kap. A.4.2).

Die asylpolitische Diskussion hat seither einige Ele-
mente wieder aufgenommen, die schon aus der Asyl-

debatte der 1980er und 1990er Jahre bekannt sind, aber
auch eigene Akzente gesetzt. Dabei ist die dffentliche
und politische Debatte in einer Weise emotionalisiert und
polarisiert, die das schon sehr erhitzte Klima der frihen
1990er Jahre noch zu ibersteigen scheint. Erneut ist vom
,Missbrauch’ des Asylrechts die Rede, auch wenn heute
eher von ,Wirtschaftsflichtlingen’ gesprochen wird. Wei-
tere Schlagworter in der Diskussion sind der ,fortwahren-
de Rechtsbruch’ an der Grenze und die ,Herrschaft des
Unrechts’; sie beziehen sich auf innereuropaische Bewe-
gungen im Dublin-System und eventuelle Grenzschlie-
Bungen. Diese Themen erhalten mehr Aufmerksamkeit,
weil die europdische Dimension heute viel zentraler ist
als noch in den 1990er Jahren (s. Kap. A.4.3).

A.4.2 Malinahmen in Deutschland:
Reform als Dauerzustand

Nachdem Gber viele Jahre hinweg der Asylzuzug nach
Deutschland eher moderat ausgefallen war (s. Kap. A.1.4),
war das Verwaltungsvollzugssystem im Bereich Asyl auf
den extrem hohen Fluchtlingszuzug vor allem Ende 2015
und 2016 nicht ausreichend vorbereitet: Aufgrund der
entspannten Asylsituation der Vorjahre waren die Ver-
waltungsstrukturen in diesem Bereich zuriickgebaut und
das System des Verwaltungsvollzugs nicht modernisiert
worden (Bogumil /Hafner/Kuhlmann 2016: 295). Als sich
ein Anstieg der Fliichtlingszahlen abzeichnete, reagierte
das Bundesministerium des Innern auf Vorabwarnungen
des BAMF und Hinweise aus der Wissenschaft nicht frih-
zeitig mit administrativen Anpassungen (Erler/Gottstein
2017: 161). Infolgedessen kam es vor allem im Laufe
des Jahres 2015 zu einer zeitweisen Uberlastung der Ver-
waltungsstrukturen beim BAMF wie auch in den Landern
und Kommunen, die die Ausmalle eines administrativen
Notstands annahm.

Dies fuhrte dazu, dass die asylpolitisch wichtigen Ver-
waltungsstrukturen und -verfahren in kurzer Zeit massiv
ausgebaut und zugleich neu gestaltet wurden. Die ver-
schiedenen foderalen Ebenen beriefen Krisenstdbe ein.
Im August 2015 wurde ein Bund-Lander-Koordinierungs-
stab gebildet, um die Arbeit der verschiedenen Ebenen
abzustimmen (BMI 2015a; Grote 2018: 27). Im September
2015 richtete der Bund eine zentrale Koordinierungsstelle
ein, die die Ankommenden auf die Bundeslander vertei-

77 Mit dem Gesetz zur Verbesserung der Rechtsstellung von Asylsuchenden und geduldeten Auslandern wurde z. B. Ende 2014 die Residenzpflicht
weitgehend aufgehoben und das Sachleistungsprinzip nach dem AsylbLG auf Erstaufnahmeeinrichtungen beschrankt (s. Kap. A.4.2.2).

78 Das Gesetz zur Neubestimmung des Bleiberechts und der Aufenthaltsbeendigung vom 27.07.2015 schuf neue Bleibemdglichkeiten fur gut integrierte
Jugendliche und Langzeitgeduldete. AuBerdem wurden subsidiar Schutzberechtigte beim Familiennachzug Flichtlingen gleichgestellt. Zudem ist es
fur die Erteilung einer Niederlassungserlaubnis seither nicht mehr notig, dass das BAMF den positiven Ausgang des Widerrufsverfahrens mitteilt.
Begleitend zu diesen Regelungen wurden der Ausreisegewahrsam ausgeweitet und die Rechte von Menschen aus sicheren Herkunftslandern

eingeschrankt.
79 Die Verfahren blieben bis Ende Oktober 2015 ausgesetzt.
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len und den Transport zu den Erstaufnahmeeinrichtungen
organisieren sollte. Nach Wochen unklarer Kompetenzver-
teilung wurde im Oktober 2015 im Kanzleramt eine neue
Stabsstelle ,Flichtlinge” gebildet, um die Fluchtlingspo-
litik zentral zu steuern (Roth 2017: 5f,; Bundesregierung
2015).

Parallel zu diesen Ansatzen einer politischen Ge-
samtkoordinierung reagierte die Bundesregierung auf
den stark gestiegenen Flichtlingszuzug mit zahlreichen
Gesetzesanderungen (s. dazu im Uberblick Tab. A.9 in
Kap. A.4.2.2). Die erste legislative Reaktion war das sog.
Asylpaket | vom 20. Oktober 2015. Es folgten das Daten-
austauschverbesserungsgesetz vom 2. Februar 2016, das
s0g. Asylpaket Il vom 11. Marz 2016, das Gesetz zur er-
leichterten Ausweisung straffalliger Auslander und zum
erweiterten Ausschluss der Flichtlingsanerkennung bei
straffalligen Asylbewerbern vom 11. Marz 2016, das Inte-
grationsgesetz vom 31. Juli 2016, das Gesetz zur besseren
Durchsetzung der Ausreisepflicht vom 29. Juli 2017, das
Familiennachzugsneuregelungsgesetz vom 12. Juli 2018
und das Dritte Gesetz zur Anderung des Asylgesetzes vom
4. Dezember 2018. Mit den Gesetzesanderungen wurden
frihere Liberalisierungen zurickgenommen sowie neue
Einschrankungen mit dem Ziel beschlossen, die Fluchtmi-
gration zu verringern und starker zu steuern. Damit ein-
her gingen zahlreiche weitere Mallnahmen in Reaktion
auf die verdnderte Fluchtmigration. @ Insgesamt ergibt
sich das Bild einer weitreichenden Transformation: So
betreffen die Anderungen nicht nur zahlreiche Rechts-
gebiete, wie beispielsweise das Aufenthaltsrecht, das
Asyl(verfahrens)recht, das Sozialrecht und sogar das
Abstammungsrecht. Es wurden zudem sowohl materi-
elle Rechtspositionen von Asylsuchenden und Schutzbe-
rechtigten (s. Kap. A.4.2.2) als auch prozedurale Fragen
der Asylverfahren (s. Kap. A.4.2.1) neu geordnet.

Dennoch hat die Politik nicht durchgdngig die Re-
gelungen verscharft und die Rechte von Fliichtlingen
abgebaut, wie es vor allem Fliichtlingsorganisationen
haufig darstellen. Denn Verscharfungen z. B. in der Aus-
gestaltung der Asylverfahren wurden begleitet von ei-
ner grundsatzlichen integrationspolitischen Offnung. So
wurden die bestehenden Integrationsangebote unter be-
stimmten Voraussetzungen auch fir Flichtlinge gedffnet,
deren Verfahren noch nicht abgeschlossen sind (s. dazu

ausfuhrlich Kap. B.2.1). Zudem wurde mit der sog. West-
balkan-Regelung eine neue legale Zuzugsmoglichkeit
fir Menschen aus den Westbalkanlandern geschaffen
(s. dazu Kap. A.2.3), die intensiv genutzt wird. Aus die-
sen Landern hatten in den Jahren zuvor besonders viele
Menschen (groBtenteils erfolglos) in Deutschland Asyl
beantragt (s. Kap. A.1.4). Uberdies hat die Bundesrepu-
blik in den letzten Jahren mehr als 30.000 Personen iber
Resettlement- und humanitare Aufnahmeprogramme
aufgenommen.®® Diese Zuzugswege waren in Deutsch-
land vorher weitestgehend unbekannt und wurden kaum
gefordert.

A.4.2.1 Administrative MaBnahmen zur Anpassung
des Asylsystems

Besonders deutlich zeigte sich die oben angesprochene
Uberlastung der Verwaltung in der Organisation der Asyl-
verfahren. In der Hochphase der Fliichtlingszuwanderung
war bereits die bundesweite Verteilung der Asylsuchen-
den ein Problem: Bayern, das sich aufgrund der Grenzlage
zu Osterreich mit der hochsten Anzahl neu ankommender
Asylsuchender konfrontiert sah, war enormen Problemen
bei der Erstaufnahme und Organisation der Weitervertei-
lung ausgesetzt (Roth 2017: 10). In den zustandigen Bun-
deslandern konnten die Auenstellen des BAMF aufgrund
der vorher zuriickgefahrenen Kapazitdten nicht gewahr-
leisten, dass Asylantrdge zeitnah angenommen werden.
Die Folge waren Wartezeiten von mehreren Monaten,
bis Giberhaupt ein Asylantrag gestellt werden konnte.?'
Anfang 2016 hatten ca. 300.000 Schutzsuchende, die
nach ihrer Ankunft in Deutschland im sog. EASY-System
registriert worden waren, noch keinen Asylantrag stellen
koénnen (Grote 2018: 17).

Bei der Bearbeitung der Asylantrage gab es weitere
Probleme: Schon ab 2008 hatte das BAMF jedes Jahr we-
niger Falle bearbeitet, als Neuantrage eingingen (Thran-
hardt 2014: 179). Mit der steigenden Zahl von Asylantra-
gen vergrol3erte sich der Riickstau um ein Vielfaches. Dem
BAMF fehlten Tausende Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen.
Die IT-Infrastruktur und das zentrale Asyl-IT-System (MA-
RiS) waren nur auf 40.000 bis 50.000 Antrage pro Jahr
ausgelegt und hielten der zusatzlichen Belastung nicht
stand. Der postalische Versand innerhalb des BAMF und

80 Uber das Resettlement-Programm des Bundes hat die Bundesrepublik ab 2012 jahrlich 300 und seit 2015 jéhrlich 500 Personen aufgenommen.
Zudem erklarte sie sich bereit, Gber das EU-Resettlement-Programm fir die Jahre 2016 und 2017 jeweils 1.600 Personen aufzunehmen (wobei
die jahrliche Quote von 500 Personen im deutschen Programm angerechnet wurde). Im Rahmen des EU-Programms fir 2018 und 2019 sollen
insgesamt 10.200 besonders schutzbediirftige Personen nach Deutschland kommen kénnen. 2013 und 2014 gab es zudem drei humanitare Auf-
nahmeprogramme des Bundes, iber die insgesamt 20.000 syrische Schutzbedurftige aufgenommen wurden (BMI 2018b). Und im Rahmen eines
Aufnahmeverfahrens fir afghanische Ortskrafte reisten von 2013 bis 2015 insgesamt 2.038 Personen (Ortskrafte und Familienangeharige) in die

Bundesrepublik Deutschland ein (Grote/Bitterwolf/Baraulina 2016: 6).

81 Besonders lange mussten Asylsuchende im Sommer 2016 auf die Antragstellung warten: Im dritten Quartal 2016 dauerte es von der Einreise bis
zur Stellung des Asylantrags im Schnitt acht Monate (BT-Drs. 18/10575: 29).
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an externe Stellen war ebenfalls Gberlastet, was die Ver-
fahren zusatzlich verzogerte. Auch der steigende Bedarf
an Ubersetzungen bei den Asylanhérungen konnte durch
die vorhandenen Dolmetscherinnen und Dolmetscher
nicht gedeckt werden (Grote 2018: 34).

All dies fihrte dazu, dass die beim BAMF anhangigen
Verfahren Ende September 2016 mit mehr als 579.000 ih-
ren Hochststand erreichten und die Verfahren von der Ein-
reise bis zur Asylentscheidung im Durchschnitt 14,6 Mo-
nate dauerten (BT-Drs. 18/10575: 11, 28, 29).22 Viele der
MaRnahmen im Bereich der Asylpolitik, die in den letzten
Jahren getroffen wurden, zielten entsprechend darauf, die
Verfahren schneller und effizienter zu gestalten.

Ausbau der Kapazitdten beim BAMF
Um die Verzégerungen vor allem bei der Aufnahme und
Bearbeitung der Asylantrage abzubauen, wurden schritt-
weise in allen Bundesldndern neue Dienststellen eroffnet
und ihre Struktur angepasst. Zudem wurde der Personal-
bestand des BAMF stark erweitert: Aus anderen Minis-
terien und Behorden, der Bundeswehr, der BA und ehe-
maligen Staatsunternehmen wurden mehrere Tausend
Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen ins BAMF abgeordnet
(BMI/BAMF 2016: 17). Zusatzlich wurden Tausende von
Arbeitskraften neu eingestellt.®

Dabei stand das BAMF unter dem Druck, dass es in
kurzer Zeit eine groRe Menge an qualifiziertem Personal
gewinnen musste. Die Personalvertretungen im BAMF
kritisierten bereits im November 2015 in einem offenen
Brief an den damaligen Leiter des Bundesamts, dass
die ,urspringlich vom Bundesamt angesetzte[ ] Einar-
beitungszeit von drei Monaten auf einen Zeitraum von
unterhalb einer Woche” gesenkt worden war. Das kénne
fachfremde Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter ,unmog-
lich in die Lage versetzen [...], im rechtsstaatlichen Sinne
individuelle und sachlich/juristisch fundierte (Grund-)
Rechtsprifungen vorzunehmen mit maglicherweise exis-
tenziellen Folgen fir die Antragsteller” (Gesamtpersonal-
rat des BAMF/Ortlicher Personalrat des BAMF 2015). Im
Juni 2017 wurde die Qualifizierungspraxis des BAMF dann
auch offentlich kritisiert, nachdem ein interner Bericht

des BAMF bekannt geworden war. Dieser dokumentierte
die fehlende Qualifikation von Teilen des neu eingestell-
ten Personals (vgl. u. a. Zeit Online 2017b).*

Die Malnahmen zeigten Wirkung: Die Zahl der an-
hangigen Verfahren konnte von September 2016 bis April
2017 um mebhr als die Halfte verringert werden, von tber
579.000 auf ca. 278.000 Verfahren (BT-Drs. 18/12623:
28). Fir Kritik sorgte aber, dass viele Stellen beim BAMF
2017 bereits wieder abgebaut wurden, obwohl die Ver-
fahren weiterhin sehr lange dauerten: Von Ende 2016 bis
Ende 2017 reduzierte sich der Personalkorper des BAMF
um mebhr als 2.000 Stellen. Im gleichen Zeitraum sank die
Zahl der Asylentscheidungen um mebhr als die Halfte.®

Seit 2017 arbeitet das BAMF daran, eine ,atmende
Behorde” zu werden, um auf steigende oder fallende
Flichtlingszahlen flexibler reagieren zu kénnen (Grote
2018: 60). Dafr soll ein Teil der Beschaftigten fortgebil-
det werden, damit sie in Zeiten geringer Arbeitsbelastung
in einem zweiten Tatigkeitsfeld eingesetzt werden kon-
nen. AuBerdem soll ein Teil des Unterstitzungspersonals
weiterqualifiziert werden, das in den letzten Jahren zeit-
weilig zum BAMF abgeordnet wurde. Das soll es erleich-
tern, im Bedarfsfall vorerfahrene und qualifizierte Krafte
erneut ans BAMF zu entsenden. @ Es erscheint sinnvoll,
die Personalauslastung beim BAMF im Blick zu behal-
ten. Denn es ist zu bedenken, dass in Fallen der Aner-
kennung der Fliichtlingseigenschaft eine regelméaBige
Uberpriifung dieses Status spatestens nach drei Jahren
zu erfolgen hat (§ 73 Abs. 2a AsylG). Bei vielen Entschei-
dungen, die seit 2015 getroffen wurden, steht also nun
die Uberpriifung an. Daher ist es positiv zu bewerten,
dass 2018 mehr als 2.500 befristet eingestellte Mitarbei-
terinnen und Mitarbeiter in ein unbefristetes Arbeitsver-
haltnis Gbernommen wurden (BT-Drs. 19/6786: 86).

Beschleunigung der Verfahren fir bestimmte
Personengruppen

Um den Rickstau der Asylantrage und die Dauer der
Asylverfahren zu verringern, wurden zundchst die Antra-
ge bestimmter Gruppen von Antragstellenden priorisiert
und beschleunigt bearbeitet. Als 2014 die Asylantrage

82

83

84

85

Das behardliche Asylverfahren von der Antragstellung bis zur Entscheidung dauerte im dritten Quartal 2016 durchschnittlich 6,6 Monate. Bis eine
asylsuchende Person Gberhaupt einen Antrag stellen konnte, dauerte es ab der Einreise im Durchschnitt zusatzliche 8 Monate (BT-Drs. 18/10575: 11,
29). Dies lag auch daran, dass wegen der hohen Arbeitsbelastung im BAMF in den Jahren 2015 und 2016 komplexere Falle aufgeschoben wurden.
So entstand ein ,Berg’ von Altféllen, der die durchschnittliche Verfahrensdauer erhohte. Neuere Verfahren konnten hingegen oft deutlich schneller
entschieden werden (BT-Drs. 18/10575: 19-20).

Dadurch stieg der Personalbestand des BAMF von ca. 3.000 Beschaftigten Ende 2015 auf einen Hochststand von rund 10.100 Beschaftigten im
Oktober 2016 (BT-Drs. 19/609: 2).

Nach dem Bericht waren von den 3.033 Entscheiderinnen und Entscheidern, die das BAMF zwischen August 2015 und Februar 2017 eingestellt
hatte, etwa 15 Prozent nicht entsprechend qualifiziert. Diese 454 Personen hatten keine entsprechende Schulung absolviert, in der normalerweise
Asylrechtsgrundlagen und Anhérungstechniken vermittelt werden.

Im vierten Quartal 2016 wurden mit fast 235.000 Asylentscheidungen am meisten Verfahren abgebaut. In dieser Zeit hatte das Bundesamt auch die
meisten Beschaftigten (BAMF 2016¢: 6; BAMF 2016b: 6; BAMF 2017d: 6; eigene Berechnung). Im vierten Quartal 2017 wurden nur noch ca. 92.200
Verfahren entschieden (BAMF 2017c¢: 6; BAMF 2017b: 6; BAMF 2018b: 6; eigene Berechnung).
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u. a. von syrischen, eritreischen und irakischen Staats-
angehorigen stark anstiegen, fihrte das BAMF noch im
selben Jahr vereinfachte Asylverfahren ein: zundchst fir
Personen aus Syrien sowie jesidische, mandaische und
christliche Iraker und Irakerinnen, Mitte 2015 dann auch
fir Personen aus Eritrea (Bogumil/Hafner/Kuhlmann
2016: 294). Diesen Gruppen war gemeinsam, dass Asyl-
suchende in den meisten Fallen als Flichtlinge nach der
Genfer Fluchtlingskonvention anerkannt wurden. Das
BAMF ersetzte die personliche Anhérung fir diese Fal-
le durch einen schriftlichen Fragebogen.®¢ So wurde die
Bearbeitung zwar zunachst deutlich beschleunigt. Die
rickwirkend durchgefiihrte erkennungsdienstliche Be-
handlung und die Priifung der Passdokumente stellten
die Behorden jedoch spater vor neue Probleme. Um die
Identitat der Antragstellenden sicher festzustellen und so
einen Missbrauch des Asylrechts zu verhindern, kehrte
das Bundesamt im Januar 2016 wieder zurick zur Ein-
zelfallprifung (Bogumil /Hafner/Kuhlmann 2016: 294).

Ab Ende 2014 wurden die Verfahren von Antragstel-
lenden aus dem Westbalkan beschleunigt bearbeitet.?”
Bei ihnen waren die Anerkennungsquoten in den Vor-
jahren niedrig gewesen, deshalb wurden die Westbal-
kanstaaten im Herbst 2014 und Herbst 2015 schrittweise
zu sicheren Herkunftslandern erklart (s. Kap. A.4.2.2).
Antrdge von Menschen aus diesen Landern wurden in
bestimmten Aulenstellen zentralisiert und priorisiert be-
handelt, um die Verfahren innerhalb von vierzehn Tagen
abschlieBen zu koénnen. Die Kombination von schnellen
Asylverfahren und zeitnaher Rickfihrung sollte bewir-
ken, dass Angehorige dieser Gruppe sich nur sehr kurz
in Deutschland aufhalten. Dies sollte als Signal wirken,
um Asylantrage aus diesen Landern zu verringern (Grote
2018: 40).

Im Rahmen des sog. Asylpakets Il schuf der Gesetzge-
ber schlieRlich mit § 30a AsylG ein beschleunigtes Asylver-
fahren fir bestimmte Gruppen von Antragstellenden, be-
sonders fir Menschen aus sicheren Herkunftsstaaten und
solche, die einen Folgeantrag stellen. Dieses beschleunig-
te Verfahren soll laut Gesetz von der Antragstellung bis
zur Entscheidung héchstens eine Woche dauern. In dieser
Zeit werden die Antragstellenden in besonderen Aufnah-
meeinrichtungen untergebracht. In der Praxis kommt die-
se Verfahrensform jedoch nur selten zur Anwendung: In
den hierfir zustandigen Stellen Bamberg und Manching

wurden im ersten Halbjahr 2018 nur ca. 4 Prozent aller
Verfahren von Menschen aus sicheren Herkunftslandern
beschleunigt behandelt. Zudem wird die gesetzliche Frist
nur selten eingehalten: Lediglich ca. 12 Prozent der be-
schleunigten Verfahren konnten binnen einer Woche ab-
geschlossen werden, fast die Halfte der Verfahren dauerte
zwischen einem und sechs Monaten oder noch langer (BT-
Drs. 19/3861: 20-23; eigene Berechnungen).

Optimierung der Verfahrensabldufe

Neben der beschleunigten Bearbeitung von Asylantragen
wurden auch institutionelle Abladufe umstrukturiert, um
die Verfahren zu verbessern. Ab Mitte 2015 richtete das
BAMF neue Standorte mit besonderen Zustandigkeiten
ein (Info-Box 4). So entstanden in Bayern sog. Bearbei-
tungsstraen® und Warteraume®® zur Erstregistrierung
und Weiterverteilung sowie bundesweit vier Entschei-
dungszentren, die entscheidungsreife Félle abarbeiten.
Das sollte die AuRenstellen entlasten, damit diese den
Rickstau der Asylantrage schneller abbauen konnten
(BMI/BAMF 2016: 17).

Ab Mérz 2016 wurde ein sog. integriertes Flucht-
lingsmanagement etabliert, um das ,Gesamtverfahren
durch Prozesseffizienz und optimale Zusammenarbeit”
zu beschleunigen (BAMF 20179). Es gliedert sich in drei
Phasen: die Ankunft und Registrierung, das eigentliche
Asylverfahren und die Integration oder Rickkehr/Rick-
fuhrung. Das integrierte Flichtlingsmanagement soll die
Prozesse und die Akteure und Akteurinnen dieser drei
Phasen eng verzahnen. Sein Kernstiick war die Einfiih-
rung von sog. Ankunftszentren (Info-Box 4). Dort werden
die Schritte des Asylverfahrens gebiindelt, die vorher auf
mehrere Stellen verteilt waren. Nach Maglichkeit findet
nun das gesamte Verfahren im Ankunftszentrum statt
(BAMF 2016a: 28).

Erklartes Ziel der Ankunftszentren war, bei Asylsuchen-
den mit einer sehr guten oder aber einer sehr schlechten
Bleibeperspektive die Verfahren innerhalb von zwei bis
drei Tagen abzuschlieBen.*® Dafir wurden die Asylantrage
in vier Gruppen eingeteilt, die unterschiedlich behandelt
wurden: Bei Menschen aus Herkunftsstaaten mit hoher
Schutzquote (Cluster A) und mit niedriger Schutzquote
(Cluster B) wurden die Antrage in den Ankunftszentren
bearbeitet. Komplexere Verfahren (Cluster C) wurden an
die AuBenstellen weitergeleitet. Dublin-Falle (Cluster D)

86 Anders als teilweise dargestellt (vgl. z. B. Grote 2018: 51) handelte es sich hier nicht um einen ausfihrlichen Fragenkatalog zu den Fluchtgriinden.
Vielmehr mussten die Betroffenen lediglich ankreuzen, dass sie in ihrem Herkunftsland verfolgt werden; den Grund der Verfolgung mussten sie

nicht angeben (Flichtlingsrat Baden-Wirttemberg 2014).

87 Dies betraf ab Oktober 2014 Antrage von Menschen aus Serbien, Mazedonien und Bosnien und Herzegowina. Im Februar 2015 wurde es auf Asyl-
suchende aus dem Kosovo ausgeweitet; ab Juli 2015 folgten weitere Lander (u. a. Albanien) (Grote 2018: 40; BMI/BAMF 2016: 16).
88 Diese wurden Ende 2015 an der Grenze zu Osterreich eingerichtet. Dort werden die Asylsuchenden registriert und &rztlich untersucht und ihre

Fingerabdriicke mit den polizeilichen Datenbanken abgeglichen.

89 ,Warterdume’ wurden in Feldkirchen und Erding als kurzfristige Ubergangslosung geschaffen, um Asylsuchende dort mithilfe der Bundeswehr und
des Zolls zu registrieren und die Verteilung der neu Ankommenden auf die Bundeslander zu erleichtern.
90 Dabei handelt es sich rechtlich um ein requléres Verfahren, also nicht um ein Sonderverfahren nach § 30a AsylG.
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Info-Box 4 Die verschiedenen Einrichtungen im Asylsystem

Das BAMF hat in allen Bundeslandern AuBenstellen. Diese waren bereits vor der Eroffnung speziellerer Stellen
fur die Durchfiihrung von Asylverfahren zustandig.

2015 wurden bundesweit vier Entscheidungszentren eingerichtet. Dort sollten keine Anhdrungen durchge-
fuhrt, sondern entscheidungsreife Falle aus anderen Einrichtungen bearbeitet werden. Ein Entscheidungszent-
rum wurde mittlerweile wieder aufgelost, die Gibrigen werden - neben der Bearbeitung bereits langer andau-
ernder Asylverfahren - sukzessive auf andere Aufgaben etwa im Bereich der Widerrufsprifungen ausgerichtet.

Ankunftszentren sollen die Asylverfahren beschleunigen und effizienter machen, indem sie Verfahrensschritte
bindeln, die vorher auf mehrere Stationen verteilt waren.?* Nach Mdaglichkeit findet so das gesamte Asylver-
fahren unter einem Dach statt. Insgesamt gibt es in Deutschland derzeit 23 Ankunftszentren.
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Transitzentren wurden 2017 nur in Bayern eingefihrt. Dort wurden Asylsuchende untergebracht, die keine
gute Bleibeperspektive haben,”? Mitwirkungspflichten nicht erfillen, falsche Angaben zu ihrer Identitat ge-
macht haben oder unter die Dublin-Verordnung fallen. Diese Zentren sollten ein schnelles Verfahren und eine
effektive Ruckfiihrung erméglichen. Im August 2018 wurden sie in Ankerzentren umgewandelt. Ebenfalls
unter dem Namen Transitzentren wurde 2018 die Einfihrung neuer Einrichtungen diskutiert, aus denen heraus
Asylsuchende, die vor der Einreise nach Deutschland bereits in einem anderen EU-Land registriert wurden, in
dieses riickiberstellt werden sollen.

In besonderen Aufnahmeeinrichtungeni. S. v. § 5 Abs. 5 AsylG werden Auslénderinnen und Auslander unter-
gebracht, fur die das beschleunigte Asylverfahren nach § 303 AsylG Anwendung findet. Dazu zshlen insbeson-
dere Menschen aus sicheren Herkunftsstaaten. Diese Aufnahmeeinrichtungen sollen ein schnelles Verfahren
und ggf. eine effektive Riickfiihrung ermdglichen.

Anfang 2017 richtete das BAMF in Berlin, Dortmund und Bayreuth drei sog. Dublinzentren ein. Diese sind nun
fur Dublin-Ersuchen an andere Mitgliedstaaten zustandig, die vorher in den AuBenstellen bearbeitet wurden.

Im August 2018 wurden Ankerzentren (Ankunfts-, Entscheidungs- und Ruckkehrzentren) neu eingefihrt
(Info-Box 5).

gingen zunachst ebenfalls an die AuBenstellen; seit 2017
werden sie an drei spezielle ,Dublinzentren’ weiterge-
leitet und dort bearbeitet. Das Clusterverfahren wurde
jedoch im Marz 2017 wieder aufgegeben (Grote 2018:
51; BAMF 2017g). Das ist Gberraschend, denn es war
zuvor als zentrale Neuerung der Verfahrenssteuerung
eingefthrt worden. Die Griinde fur die schnelle Abkehr
von diesem Verfahren sind nicht bekannt. Ebenso wenig
ist bekannt, wie die Prozessabldufe seitdem konzipiert
sind.

Unklar ist auch, in welchen Féllen die Ankunftszen-
tren tatsdchlich eine Beschleunigung bewirkt haben.

Im Schnitt liegt die Bearbeitungsdauer hier bislang nur
wenig unter der durchschnittlichen Dauer aller Verfahren
(BT-Drs. 19/7552: 4,12).* Dabei ist aber zu beriicksichti-
gen, dass diese Stellen auch sog. Altverfahren bearbeiten,
d. h. Antrdge, die im vorletzten Kalenderjahr oder friiher
eingingen und die deshalb die durchschnittliche Verfah-
rensdauer anheben. @ Da das Clusterverfahren aufge-
geben wurde und alle Stellen des BAMF mit der Bear-
beitung solcher Altverfahren betraut wurden, lasst sich
schwer beurteilen, ob die Neuerungen die Dauer und
Qualitat der Verfahren verbessert haben und ggf. wel-
che. Evaluiert wurden die Ankunftszentren bisher nicht

91 Dies umfasst alle Schritte von der &rztlichen Untersuchung, der Erfassung der personlichen Daten und der Identitatsprifung Gber die Antragstel-
lung, die Anhorung und die Entscheidung tber den Asylantrag durch das BAMF bis hin zur Erstberatung zum Arbeitsmarktzugang durch die ortliche

Arbeitsagentur.

92 Das sind Antragstellende aus Landern, bei denen die durchschnittliche Anerkennungsquote unter 50 Prozent liegt, s. Fn. 108.

93 Bei Verfahren, die in einem Ankunftszentrum entschieden wurden, dauerte es 2018 (1.-3. Quartal) bis zu einer behordlichen Entscheidung durch-
schnittlich 7 Monate. Die durchschnittliche Bearbeitungsdauer aller Verfahren lag im gleichen Zeitraum bei 7,9 Monaten (BT-Drs. 19/7552: 4, 12).
2017 dauerten Verfahren insgesamt im Durchschnitt 10,7 Monate, in Ankunftszentren 9,6 Monate (BT-Drs. 19/1931: 4, 11).
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Info-Box 5 Ankerzentren

Das Akronym AnkER steht fir Ankunfts-, Entscheidungs- und Riickkehrzentren. Es handelt sich um ein - politisch
umstrittenes - Unterbringungskonzept fiir Asylsuchende, das im Koalitionsvertrag der Groen Koalition von
Marz 2018 angekiindigt wurde. Im August 2018 nahmen die ersten Ankerzentren in Dresden und an sieben
bayerischen Standorten® ihre Arbeit auf; ein weiteres folgte im September im Saarland. In einer Pilotphase
von 12 bis 18 Monaten werden dort verschiedene Arbeitsprozesse auf ihre Umsetzbarkeit und ihren Nutzen
getestet (BAMF 2018a: 1). Wie die Zentren genau ausgestaltet werden sollen, hat der Bund nicht im Einzelnen
vorgegeben; die Lander konnen hier eigene Schwerpunkte setzen.

Ziel der Ankerzentren ist es, die ,Asylverfahren effizienter zu gestalten, bei Menschen mit Bleibeperspekti-
ve frih mit Integrationsangeboten zu beginnen und im Falle ablehnender Entscheidungen den Prozess der
Ruckkehr ztgig einzuleiten” (BAMF 2018i). Wie schon die Ankunftszentren (Info-Box 4) vereinen sie dafir
alle Schritte des Asylverfahrens und alle beteiligten Behorden unter einem Dach. Die bestehenden Strukturen
sollen um eine Asylverfahrensberatung, herkunftssprachliche Wertevermittlung und Erstorientierung, Ruck-
kehrberatung und Rechtsantragstellen erweitert werden (BT-Drs. 19/4284: 2). Mit Ausnahme von unbeglei-
teten Minderjahrigen sollen alle Asylsuchenden fir die gesamte Dauer des Asylverfahrens in solchen Zentren
untergebracht werden. Die GroRe der Ankerzentren konnen die Lander selbst bestimmen. Die Kapazitat sollte
nach Ansicht des BMI bei hochstens 1.500 Platzen liegen, dies ist aber fir die Lander nicht verbindlich (BT-
Drs. 19/4284: 3). Gemal Koalitionsvertrag sollen Asylsuchende in der Regel nicht langer als 18 Monate in ei-
nem Ankerzentrum leben (CDU/CSU/SPD 2018: 107),*> Familien mit Kindern nicht Ianger als 6 Monate. Fir die
Ankerzentren wurden aber (vorerst) keine gesetzlichen Regelungen geandert. Nach geltendem Recht konnen
Asylsuchende - wenn sie nicht aus einem sicheren Herkunftsland stammen - dort hochstens 6 Monate unter-
gebracht werden bzw. in Bundesléndern, die eine entsprechende abweichende Regelung gesetzlich verankert
haben, bis zu 24 Monaten (s. Kap. A.4.2.2).

Wenn das Verfahren positiv ausgeht, sollen bereits in den Zentren erste Schritte zur Arbeitsmarktintegration
erfolgen (also bevor die anerkannten Asylbewerber und -bewerberinnen auf die Kommunen verteilt werden).
Dies schlieBt eine Erfassung der Sprachkenntnisse der Betroffenen sowie die Zuteilung zu einem passenden
Integrationskurs ebenso ein wie eine erste Kontaktaufnahme mit der BA (BAMF 2018a: 5). Wird der Asylantrag
negativ beschieden, sollen die betreffenden Personen bis zur freiwilligen Ausreise oder zwangsweisen Riick-
fuhrung weiterhin in den Ankerzentren untergebracht werden.

(BT-Drs. 19/4284: 4). © Es ware wiinschenswert, die
Ablaufe transparenter zu gestalten und neue Konzepte
systematisch zu evaluieren. Dies ist umso wichtiger, als
die im August 2018 neu geschaffenen Ankerzentren das
Grundkonzept der Ankunftszentren fortfithren sollen.

O Die Ankerzentren verfolgen die Ziele, die Asyl-
verfahren effizienter und ziigiger zu gestalten und die
Rickfiihrung abgelehnter Asylsuchender zu fordern (In-
fo-Box 5). Dies unterstiitzt der SVR grundsatzlich. Aus
seiner Sicht ist es fir alle Seiten wichtig, dass moglichst
schnell klar ist, ob ein Asylantrag angenommen oder
abgelehnt wird und ob darauf IntegrationsmaBnahmen
folgen sollten oder eine Riickfiihrung. Diese Politikziele

bestehen allerdings schon seit mehreren Jahren; inso-
fern erscheinen die Ankerzentren eher als symbolische
Zuspitzung einer politischen Debatte, die seit Langem
gefiihrt wird. Um die Verfahren zu beschleunigen, sol-
len nach dem Konzept fir die Ankerzentren vor allem
die Prozesse weiterentwickelt werden, die schon in den
Ankunftszentren eingerichtet waren.* Diese Anderungen
hatten wohl auch in die bereits bestehenden Verfahren
integriert werden koénnen und keiner neuen Einrich-
tungsform bedurft. Entsprechend scheinen die Ubergan-
ge zwischen den fortbestehenden Ankunfts- und den
neuen Ankerzentren bisher flieBend zu sein. Die meis-
ten Lander verweisen darauf, dass sie Einrichtungen mit

94 Im Einzelnen sind das Bamberg, Regensburg, Schweinfurt, Deggendorf, Zirndorf, Manching und Donauworth.
95 § 47 Abs. 1b AsylG soll allerdings unangetastet bleiben. Danach konnen die Lander verfiigen, dass Asylsuchende bis zu 24 Monate in einer Aufnah-

meeinrichtung leben.

96 Konkret soll nun gleich bei der Registrierung die Identitét festgestellt werden. AuBerdem sollen Verfahrens- und Riickkehrberatungen sowie Rechts-

antragstellen eingefihrt werden (BAMF 2018a).
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vergleichbaren Strukturen bereits haben (Spiegel Online
2019). Politisch brisant sind die Ankerzentren vor allem
deshalb, weil alle Asylsuchenden bis zum Abschluss ih-
res Asylverfahrens dort untergebracht werden sollen, bei
einer Ablehnung des Asylantrags sogar bis zur Ausreise.
Das soll vor allem die Rickfihrung abgelehnter Asylbe-
werberinnen und Asylbewerber erleichtern. @ 0b die
Ankerzentren ihre erklarten Ziele erreichen konnen, ist
schwer zu beurteilen, denn noch ist nicht abzusehen,
wie die Prozesse genau umgesetzt werden. Aber auch
dort, wo es bereits Vorgaben gibt, sieht der SVR etliche
offene Fragen.

Im Zentrum steht dabei die Gefahr, dass zu viele
Menschen zu lange in diesen Einrichtungen verweilen
konnten. AuBerdem konnten in der Praxis Mindeststan-
dards fir die rdumliche Unterbringung unterlaufen wer-
den - die sich, sofern sie (iberhaupt vorhanden sind, je
nach Bundesland erheblich unterscheiden. In grof3en
Sammelunterkinften kommen rdumliche Enge, einge-
schrankte Privatsphare und eine lange Liste von Regeln
mit Unstimmigkeiten zusammen, die zwischen Menschen
unterschiedlicher Ethnien oder aus unterschiedlichen Re-
gionen erwartbar sind. Zudem treffen hier Menschen mit
unterschiedlich guten Bleibeperspektiven aufeinander.
@ Das macht solche Formen der Unterkunft anfallig
fur strukturelle Konflikte und womaglich gewalttatige
Auseinandersetzungen.

Zudem werden solche Zentren bevorzugt an abgele-
genen Orten eingerichtet. Das kann die beschriebenen
Probleme noch verscharfen und zudem die Integration
behindern. Denn zum einen erschweren raumlich ge-
sonderte Grof3zentren allgemein den Kontakt zwischen
Einheimischen und Flichtlingen. Dadurch kénnen sich
Vorurteile (auf beiden Seiten) nicht auflosen. Zudem wird
die Arbeit gewachsener lokaler Unterstiitzergruppen er-
schwert; dadurch entféllt eine gewisse Kontrolle durch
die Zivilgesellschaft. Zum anderen hat die Verpflichtung
zum Verbleib in einer Aufnahmeeinrichtung bestimmte
Folgen, die fir Kinder den Zugang zu Bildung®” und fir
Erwachsene den Zugang zu Beschaftigung® einschranken
koénnen. @ Diese Probleme werden umso gravierender,
je langer die Menschen in solchen Zentren bleiben.

Fir Personen, die Deutschland nach einem abge-
lehnten Asylantrag wieder verlassen sollen, sind fehlen-
de Kontakt- und Integrationsmaglichkeiten ausdricklich

gewollt. Hier steht im Fokus, die Verfahren schnell durch-
zufihren und den Aufenthalt ziigig zu beenden. @ An-
gesichts zahlreicher Hindernisse im Bereich der Riick-
fuhrung (s. Kap. A.5.5) ist es grundsatzlich ein legitimes
Anliegen des Staates, dafiir Sorge zu tragen, dass eine
spezifische Form der Unterbringung die Rickfiihrung
nicht erschwert. In den Ankerzentren sollen dafir u. a.
Beratungsstrukturen eingefihrt werden, die die freiwilli-
ge Ruckkehr fordern sollen (s. Kap. A.5.4). Eine solche ist
wahrscheinlicher, wenn die Betroffenen sich noch nicht
in die Gesellschaft des Gastlands integriert haben. Im Be-
reich der zwangsweisen Riickfiihrung sind allerdings zahl-
reiche Fragen offen. Dazu gehért, wie verhindert werden
soll, dass sich die Betroffenen innerhalb der Einrichtun-
gen einem Zugriff zur zwangsweisen Rickkehr entziehen.
Nach Erfahrungen mit anderen Einrichtungen ist zudem
damit zu rechnen, dass besonders nach einer Ablehnung
viele Personen untertauchen.” Es ist zudem zu bedenken,
dass Abschiebungen aus einer Gruppenunterkunft die iib-
rigen Bewohner und Bewohnerinnen psychisch belasten
und teilweise sogar retraumatisieren kénnen, zumal der
Zugriff der Polizei meist nachts erfolgt. Es ist nach Ansicht
des SVR jedoch auch nicht zu empfehlen, Asylsuchende
je nach Bleibeperspektive oder Ausweisungswahrschein-
lichkeit raumlich getrennt unterzubringen. Denn dann
ballen sich an manchen Orten die ,Hoffnungslosen’, die
mit einer Ablehnung ihres Asylantrags rechnen missen
und bei denen aufgrund von Arbeitsbeschrankungen das
tatenlose Warten auf den Ausgang des Asylverfahrens
den Alltag dominiert. Dies birgt ein hohes Potenzial fiir
Konflikte untereinander und aufkeimende Kriminalitat.
© Angesichts dieser Erfahrungswerte und offenen
Fragen ist es aus der Sicht des SVR unerldsslich, dass un-
abhangige Stellen die derzeitige Pilotphase evaluieren,
bevor Ankerzentren bundesweit eingerichtet werden.
Dass die Bundeslander in dieser Phase flexibel sind, birgt
die Gefahr, dass die Zuweisung fir die Asylsuchenden
eine Art Lotterie wird. Es kann aber andererseits durchaus
positiv wirken, wenn die Lander kreative und innovative
Ansatze entwickeln, um die (mdglichen) Probleme zu be-
wadltigen, und Best-Practice-Beispiele dann in die Breite
getragen werden. Im Foderalismus ist es zudem nicht un-
bedingt ein Nachteil, wenn die Lander die Aufnahme auch
dauerhaft eigenstandig und in einem gewissen Rahmen
flexibel gestalten konnen. @ In jedem Fall sollten sich

97 Einige Bundeslander kniipfen den Schulbesuch daran, dass die Familie die Erstaufnahmeeinrichtung verlassen hat. Manche Einrichtungen (z. B. Bam-
berg) bieten zwar vor Ort Unterricht an. Wenn die Kinder aber nicht die Regelschule besuchen kénnen, kommen sie auch nicht mit einheimischen
Kindern in Kontakt, was ebenfalls problematisch ist (s. hierzu auch Kap. B.2.2).

98 Asylsuchende diirfen grundsatzlich nach drei Monaten eine Beschéftigung aufnehmen. Solange eine Person verpflichtet ist, in einer Erstaufnahme-
einrichtung zu verbleiben, darf sie nach dem Gesetz aber nicht arbeiten (s. Info-Box 19 in Kap. B.2.5). Die Unterbringung in den Ankerzentren kann
also den Zugang zum Arbeitsmarkt verzogern. Nach europarechtlichen Vorgaben muss aber ein Zugang zu Beschaftigung spatestens nach neun

Monaten gewahrt werden.

99 In der Schweiz gibt es erste Erfahrungen mit einem System, das den Ankerzentren dhnelt: In einem sog. Ausreisezentrum sind Dublin-Félle zusam-
men mit Asylsuchenden untergebracht, deren Antrdge abgelehnt wurden. 60 Prozent dieser Personen sind untergetaucht (Focus 2018).

Jahresgutachten 2019
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die Lander untereinander eng austauschen, anhand der
Evaluationsergebnisse verbindliche Mindeststandards
fir die Unterbringung entwickeln und fiir die maximale
GroBe der Ankerzentren und die Aufenthaltsdauer von
Gefliichteten dort verbindliche Hochstwerte festlegen.
Dabei sollten vor allem Schutzkonzepte fiir vulnerable
Gruppen entwickelt werden.

Unerlasslich ist es, die Dauer der Asyl- und vor allem
der Gerichtsverfahren deutlich zu reduzieren. Wenn die
Betroffenen wie geplant bis zu 18 Monate in den Anker-
zentren bleiben und dort so lange in Unsicherheit und
Passivitat verharren mssen, bedeutet das eine hohe psy-
chische Belastung und kann die Integration erheblich ver-
z6gern. @ Nur wenn der Aufenthalt in den Ankerzentren
auf wenige Wochen oder Monate reduziert wird, kann
diese Form der Unterbringung den erstrebten Zweck
erfiilllen: eine schnelle Integration von Schutzberech-
tigten auf der einen Seite und eine ziigige Rickkehr
von Menschen ohne Bleibeperspektive auf der anderen
Seite. Es bleibt abzuwarten, ob die Ankerzentren in der
Erprobungsphase einen gangbaren Weg finden werden,
um den aufgezeigten Problemen wirksam zu begegnen.

Sicherung von qualitatsvollen Asylverfahren und Zugang
zum Recht

Der SVR befirwortet die Ziele, die mit den beschriebe-
nen administrativen Anpassungen angestrebt werden:
die Asylverfahren zu beschleunigen und effizienter zu
machen. Das bringt sowohl fur das Aufnahmeland als
auch fur die Antragstellenden schneller Klarheit dariber,
ob es eine Bleibe- und Integrationsperspektive gibt. Eine
Beschleunigung der Verfahren birgt jedoch auch Gefah-
ren. So fihrte die enge Taktung der Verfahrensschritte
in den Ankunftszentren™ bisher haufig zur faktischen
Unerreichbarkeit einer Verfahrensberatung (zu diesem
Ergebnis kommt auch eine Evaluation des Pilotprojekts
Asylverfahrensberatung; s. BAMF 2018f: 7). Fir ein fai-
res Asylverfahren ist es jedoch unerlasslich, dass die
Betroffenen sich auf das Asylverfahren vorbereiten kén-
nen und die wichtigsten Anforderungen erfassen.”' Be-
sonders auf die Anhdrung mussen sie sich vorbereiten
konnen und dabei fachkundig und unabhangig beraten
werden, denn sie ist das wichtigste Element im Asylver-
fahren. Entsprechend ist es zu begriiBen, dass nach dem

Koalitionsvertrag von Marz 2018 flachendeckend eine
unabhangige Beratung zum Asylverfahren eingerichtet
werden soll (CDU/CSU/SPD 2018: 107) und dass mit den
im August 2018 geschaffenen Ankerzentren eine Asyl-
verfahrensberatung und eine verbindliche Erstinforma-
tion fir Asylsuchende eingefiihrt wurde (BAMF 2018a).
Problematisch ist jedoch, dass die Unabhangigkeit der
Beratung nach Auffassung des BMI durch ,im BAMF zu-
standige Stellen, die unabhdngig von den Entscheidern
arbeiten, sichergestellt werden” kann (BT-Drs. 19/3861:
29). Nach Ansicht des SVR kann die Beratung nur unab-
hangig sein, wenn sie nicht von derselben Einrichtung
getragen wird, die spater die Anhorung durchfihrt. Nur
so kann eine ergebnisoffene Beratung gewahrleistet
werden, in die Schutzsuchende das nétige Vertrauen
setzen. @ Die Beratung sollte frihzeitig stattfinden,
namlich vor der Anhoérung, und sie sollte in allen Pha-
sen des Verfahrens zur Verfiigung stehen, auch wenn
der Behordenbescheid ergeht. Geleistet werden sollte
sie von Wohlfahrtsverbanden, Kirchen und Nichtregie-
rungsorganisationen unter juristischer Anleitung, und
sie sollte fir die Betroffenen grundsatzlich kostenlos
sein. Wiinschenswert zur Vereinheitlichung ist eine
Bundesfinanzierung der Asylverfahrensberatung, da
die derzeitigen Beratungsstrukturen in den Bundes-
landern stark variieren. Um eine gute Qualitat und
Zuverlassigkeit der Beratung sicherzustellen, sollten
die nichtstaatlichen Beratungsstellen (unbirokratisch)
kontrolliert werden.

Das - legitime - Anliegen, die Verfahren schneller
und effizienter zu machen, darf nicht dazu fihren, dass
sie fehleranfalliger werden. Mediale und 6ffentliche Kri-
tik an der Qualitat der Asylentscheidungen des BAMF wur-
de in den letzten Jahren zahlreich geduBert: Weiter oben
wurde bereits der Vorwurf behandelt, das BAMF habe
seine Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen nicht ausreichend
qualifiziert. Hohe Wellen schlug auch der Bericht iiber den
Bundeswehrsoldaten Franco A., der es geschafft hatte,
sich als syrischer Flichtling auszugeben und im Asylver-
fahren einen Schutzstatus zu erlangen (Deutsche Welle
2018b). Ab April 2018 beschéftigten sich die Medien mit
dem sog. Bremen-Skandal (s. dazu BT-Drs. 19/3880): Der
Bremer AuBenstelle des BAMF wurde vorgeworfen, sie
habe unrechtmaBig positive Bescheide zu Asylverfahren

100 Nach dem vorgesehenen Ablauf in den Ankunftszentren werden die Asylsuchenden ,am Ende der Antragstellung wenn mdglich direkt zur Anhorung
weitergeleitet oder die Anhorung im Ankunftszentrum innerhalb der 48-Stunden-Frist geplant” (Arbeitsstab Integriertes Flichtlingsmanagement

2016: 7).

101 Fir die Menschen sind unterschiedliche Griinde Ausloser fir die Flucht. Ohne Beratung ist ihnen haufig nicht klar, worauf es ankommt, wenn sie die
Griinde fur ihren Asylantrag darlegen; dafir muss man die Voraussetzungen der unterschiedlichen Schutzformen kennen. Die Beratung muss zudem
die Gelegenheit bieten, ein gewisses Vertrauensverhdltnis aufzubauen. Viele Asylsuchende stammen aus Landern, in denen staatlichen Strukturen
aus guten Grinden misstraut wird. Der Rechtsbeistand muss ihnen somit die Angst davor nehmen, vor den Angestellten des BAMF iber ihre Erfah-
rungen zu berichten. Entsprechend sieht Art. 22 der Asylverfahrensrichtlinie in allen Phasen des Verfahrens einen Anspruch auf Rechtsberatung und
-vertretung vor. Der Zugang zur Rechtsberatung muss zudem ,effektiv” sein, d. h. die Unterstitzung muss tatsachlich erreichbar sein.
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ausgestellt."? Wiederkehrend wurde auch kritisiert, dass
die Anerkennungsquoten in den Bundeslandern sich er-
heblich unterscheiden, obwohl die rechtlichen Vorgaben
dieselben sind (vgl. Riedel /Schneider 2017).1% Dass Kla-
gen gegen die Bescheide des BAMF zunehmend Erfolg
hatten (s. Kap. A.1.4.2), wurde ebenfalls als Beleg fiir
Fehler in den Asylverfahren gesehen.

Um eine hohe Qualitat der Asylverfahren zu gewahr-
leisten, sollten die Prozesse in einigen Punkten verandert
werden. @ Wichtig ist etwa, dass die Anhorung und die
Sachbearbeitung einschlieBlich der Entscheidung von
derselben Person durchgefiihrt werden.™* Es sollte un-
bedingt sichergestellt werden, dass alle Asylverfahren re-
gelmaRBig diesem Prinzip folgen.’ @ Zudem sollte die
Sachentscheidung moglichst bald nach der Anhérung
fallen. AuBerdem sollte dafiir gesorgt werden, dass die
gesetzliche Pflicht des BAMF zur Aufkldrung des Sach-
verhalts und zur Erhebung der erforderlichen Beweise
(§ 24 Abs. 1 AsylG) in der Praxis tatsachlich umgesetzt
wird. Es gibt zahlreiche Berichte dariber, dass bei Zwei-
feln und Widerspriichen in der Anhérung nicht nachge-
fragt wird, eine spatere Ablehnung des Asylantrags sich
jedoch darauf stutzt (s.u.a. Rechtsberaterkonferenz
2017: 17). AuBerdem muss im Asylverfahren eine hoch-
wertige Sprachmittlung gewahrleistet sein. Die Antrag-
stellenden missen ihre Fluchtgriinde fir die Anhérenden
sprachlich verstandlich darstellen kénnen; das ist eine
Grundvoraussetzung fir ein faires Verfahren. Haufig sind
die Sprachmittler und Sprachmittlerinnen jedoch sprach-
lich und fachlich nicht hinreichend ausgebildet (Amnesty
International Deutschland et al. 2016: 9). @ In den Ver-
fahren sollten nur qualifizierte und speziell ausgebil-
dete Ubersetzungskréfte eingesetzt werden. Auch die
Sachbearbeiter und Sachbearbeiterinnen, die Anhérun-
gen durchfiihren, sollten dafiir besonders geschult wer-

den. Beispielsweise sollten sie grundlegende Kenntnisse
darGber haben, wie Stresssituationen das Aussageverhal-
ten beeinflussen kdnnen. Ein wichtiger Bestandteil quali-
tatsvoller Asylverfahren ist auch die Feststellung der Iden-
titat. Es ist zu begriBRen, dass diese in den Ankerzentren
nun bereits zu Beginn des Asylverfahrens durchgefihrt
wird, zeitgleich mit der Registrierung (BAMF 2018a: 2).

Als ein Resultat der zahlreichen Unsicherheiten mit
Blick auf die Qualitat von Asylverfahren in den letzten Jah-
ren kann es gesehen werden, dass immer mehr Klagen
gegen die Asylbescheide des BAMF eingereicht wurden
(s. Kap. A.1.4.2). Wenn viele Menschen von ihrem Klage-
recht Gebrauch machen, werden damit naturgemaR die
Verwaltungsgerichte stark belastet. Dies ist gegenwartig
der Fall: Die Zahl der anhdngigen Asylgerichtsverfahren
lag Ende September 2018 bei 323.320. Dadurch dauern
die Klageverfahren sehr lange; in den ersten drei Quar-
talen 2018 lag der Durchschnitt bei fast zw6lf Monaten
(BT-Drs. 19/6786: 38, 43). © Aus der Sicht des SVR muss
die Dauer der Klageverfahren dringend verkiirzt wer-
den. Dies ist besonders fur die Klager und Kldgerinnen
sehr wichtig, denn es bedeutet auch schnellere Klarheit
ber Bleibe- und Integrationsperspektiven. Zugleich darf
nicht aus den Augen verloren werden, dass eine Klage
gegen einen ablehnenden Asylbescheid unter bestimm-
ten Umstanden aufschiebende Wirkung hat, d. h. die
Abschiebung wahrend der Dauer des Gerichtsverfahrens
nicht maglich ist.”s @ Ebenso wichtig wie den effekti-
ven Zugang zum Rechtsschutz zu gewahrleisten, ist es
daher auch, diesen so auszugestalten, dass er in Fdllen
fehlender Erfolgsaussichten nicht dazu genutzt wird,
tber seine aufschiebende Wirkung langer in Deutsch-
land bleiben zu kénnen.

@ Um die Gerichtsverfahren zu verkiirzen, muss in
erster Linie die Zahl der Stellen bei den Verwaltungsge-
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102 In der Folge wurden die positiven Asylbescheide der Bremer AuRenstelle umfassend iiberprift. Zeitweise ging man von mehr als 1.200 Betrugs-
fallen aus; die Uberprifung zeigte dann, dass die meisten Bescheide korrekt ausgestellt waren. Im Fokus standen zundchst knapp 4.600 (nicht
nur in Bremen bearbeitete) Asylverfahren, die von zwei in Verdacht geratenen Anwaltskanzleien betreut wurden. In einem GroRteil der Verfahren
wurde nach der Vorprifung durch die Interne Revision des BAMF ein férmliches Widerrufs- oder Ricknahmeverfahren empfohlen. Im Rahmen
dieses Verfahrens waren bis zum 24.08.2018 1.095 Akten abschlieRend bearbeitet worden; in 19 dieser Félle wurde die Anerkennung widerrufen
oder zuriickgenommen. Bei einer weiteren Priifung aller positiven Entscheidungen der Bremer AuRenstelle zu ca. 18.000 Antragstellern und An-
tragstellerinnen aus dem Zeitraum ab 2006 bis Ende Marz 2018 wurden in der Internen Revision 145 Verfahren mit besonders schwerwiegenden
Fehlern oder manipulativen Einflussnahmen auf die Asylentscheidung festgestellt sowie ca. 2.700 Verfahren mit Mangeln aufgrund einer nicht
mit der gebotenen Sorgfalt vorgenommenen Bearbeitungsweise. Zu den daran anschlieRenden formlichen Widerrufs- und Ricknahmepriifungen
in diesen Verfahren liegen bisher keine Ergebnisse vor (BT-Drs. 19/3880).

103 Dies war schon langer kritisiert worden. Doch erst nach den Ereignissen in Bremen entschloss sich das BAMF, die Asylbescheide auch bei zehn
weiteren AuBenstellen zu Gberpriifen, wo die Schutzquoten nach unten oder nach oben von den Durchschnittswerten abwichen. Ergebnisse hierzu
liegen bislang nicht vor.

104 Im Asylverfahren kommt es grundlegend darauf an, wie glaubhaft die Angaben der Asylsuchenden sind. Fir eine sachgerechte Entscheidung ist
deshalb der personliche Eindruck sehr wichtig. Diesen vermag ein Anhérungsprotokoll nicht zu ersetzen. Wenn die einzelnen Schritte von verschie-
denen Personen durchgefihrt werden, steigt die Gefahr von Fehlentscheidungen.

105 Nach Angaben der Bundesregierung wurde dieses Prinzip zwar bereits wieder eingefihrt; inwieweit es tatsachlich angewendet wird, sei aber
nicht sicher einzuschétzen (BT-Drs. 19/1371: 70).

106 Wenn ein Asylantrag als ,unzulassig” abgelehnt wird (wie in aller Regel bei Dublin-Fallen und Folgeantrdgen) oder als ,offensichtlich unbegriindet”
(wie in aller Regel bei Menschen aus sicheren Herkunftslandern), hat eine Klage dagegen keine aufschiebende Wirkung, d. h. eine Abschiebung
ist wahrend des Gerichtsverfahrens moglich.
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richten erhoht werden. Wichtig ist es dariiber hinaus,
eine starkere Vereinheitlichung der Rechtsprechung zu
ermadglichen. Dies scheitert haufig daran, dass es recht-
lich nur eingeschrankt maglich ist, eine hohere Instanz
oder das Bundesverwaltungsgericht anzurufen. Ein wich-
tiger Schritt in die richtige Richtung war deshalb, dass
der Gesetzgeber im Sommer 2017 die Sprungrevision
ermoglicht und so die Anrufung des Bundesverwaltungs-
gerichts erleichtert hat."” @ Es sollten aber dariiber hi-
naus noch weitere Moglichkeiten geschaffen werden,
asylgerichtliche verfahren von grundsatzlicher Bedeu-
tung von einer hoheren Instanz oder hachstrichterlich
klaren zu lassen (s. dazu die Forderungen des Bundes
Deutscher Verwaltungsrichter 2018). Eine vereinheitlichte
Rechtsprechung kann die Arbeit der Verwaltungsgerich-
te insgesamt deutlich vereinfachen und beschleunigen.
Zudem kann sie dem BAMF bei der Entscheidung im
Asylverfahren als Orientierung dienen, ebenso wie den
Antragstellenden, wenn sie Klage erheben wollen.

A.4.2.2 Anderungen in der Rechtsposition von
Flichtlingen

Im Betrachtungszeitraum dieses Gutachtens wurden ne-
ben den beschriebenen administrativen Anpassungen im
Bereich Flucht und Asyl auch zahlreiche rechtliche An-
derungen vorgenommen (s. Uberblick in Tab. A.9). Viele
der Neuregelungen wirkten sich direkt auf die Rechte von
Schutzsuchenden aus. Adressiert wurden damit vor allem
noch im Verfahren befindliche oder bereits abgelehnte
Asylsuchende, zum Teil aber auch anerkannte Flichtlinge.
Ein genauerer Blick zeigt, dass bis Ende 2015 zahlreiche
Neuregelungen darauf abzielten, die Rechtsposition der
Ankommenden zu verbessern (z. B. im Bereich des Blei-
berechts, der Integration und des Familiennachzugs); im
gleichen Zeitraum ergingen aber vor allem fir Menschen
aus sicheren Herkunftslandern und im Bereich der Auf-
enthaltsbeendigung auch verschiedene Einschrankungen.
Ab 2016 zeigt sich dann eine deutliche Tendenz, die Re-
gelungen zu verschdrfen und frihere Liberalisierungen
zurickzunehmen. Dennoch kann auch in diesem Zeitraum
nicht von einer durchgangigen Linie der Verscharfung ge-
sprochen werden, denn mit dem Integrationsgesetz von
2016 wurde wiederum manchen Asylsuchenden und Ge-
duldeten der Zugang zu Ausbildung und Beschaftigung

erleichtert. @ Insgesamt erscheinen die gesetzgeberi-
schen MaBBnahmen der letzten fiinf Jahre so als Balan-
ceakt, der versucht, in dem strukturell unauflosbaren
Spannungsverhaltnis zwischen Migrationssteuerung
und Integrationsforderung einen politisch gangbaren
Weg zu finden.

Als ein Leitmotiv in den gesetzgeberischen Tatig-
keiten lasst sich dabei eine starkere Differenzierung
zwischen verschiedenen Gruppen von Schutzsuchenden
ausmachen. Dies geschah vor allem durch eine Kategori-
sierung von Personen mit unterschiedlicher sog. Bleibe-
perspektive: Es erfolgte eine Abstufung der Rechte von
Menschen mit ,guter’, mit ,unklarer’ und mit ,geringer’
Bleibeperspektive.”® Fir Erstere wurden mehr Teilha-
bemadglichkeiten geschaffen, beispielsweise haben sie
nun schon wahrend des Asylverfahrens Zugang zu den
Integrationskursen. Zudem wurde fir alle Asylsuchenden
der Arbeitsmarktzugang erleichtert (s. dazu ausfthrlich
Kap. B.2.5). Personen mit geringer Bleibeperspekti-
ve - d. h. Personen aus sicheren Herkunftsstaaten - sind
von diesen Regelungen dagegen ausgeschlossen. Durch
zahlreiche sonderrechtliche Bestimmungen wurden ihre
Rechte in vielen Rechtsgebieten deutlich eingeschrankt.

O wenn in den folgenden Abschnitten also die
verschiedenen Verscharfungen im Bereich der Asyl-
politik behandelt werden, darf dabei nicht vergessen
werden, dass der Gesetzgeber im gleichen Zeitraum
fir bestimmte Gruppen die IntegrationsmaBnahmen
erweitert und den Zugang zum Arbeitsmarkt geoffnet
hat. Auf diese Entwicklungen geht Kap. B.2 ausfiihrli-
cher ein.

Sichere Herkunftsstaaten

Seit dem Asylkompromiss von 1993 kénnen Herkunfts-
lander bestimmt werden, ,bei denen auf Grund der
Rechtslage, der Rechtsanwendung und der allgemeinen
politischen Verhaltnisse gewahrleistet erscheint, dass
dort weder politische Verfolgung noch unmenschliche
oder erniedrigende Bestrafung oder Behandlung stattfin-
det” (Art. 16a Abs. 3 GG; vgl. dazu ausfihrlich SVR 2017a:
80-85). Bei diesen sicheren Herkunftsstaaten wird kraft
Grundgesetzes ,vermutet, dass ein Auslander aus einem
solchen Staat nicht verfolgt wird”. Es wird jedoch wei-
terhin ein individuelles Asylverfahren durchgefihrt, in
dessen Rahmen die Antragstellenden vortragen kénnen,

107 Die Sprungrevision ist ein Rechtsmittel gegen Gerichtsentscheidungen der ersten Instanz: Unter bestimmten Voraussetzungen kann die zweite
Instanz ibersprungen werden, stattdessen kommt der Rechtsstreit direkt vor das Gericht der letzten Instanz (§ 134 VwGO). Im Asylverfahren war
die Sprungrevision bis Sommer 2017 ausgeschlossen. Seither ist sie zulassig, es sei denn, das Gericht der ersten Instanz hat die Klage als offen-
sichtlich unzuldssig oder offensichtlich unbegrindet abgewiesen (§ 78 Abs. 6 AsylG).

108 Die Einteilung erfolgt auf der Grundlage des Herkunftslands. Welche Lander eine ,gute’ Bleibeperspektive haben, wird vom BAMF halbjéhrlich
festgelegt. Es handelt sich um Lander, aus denen eine erhebliche Zahl von Staatsangehorigen einen Asylantrag stellt und bei denen die Aner-
kennungsquote wber 50 Prozent liegt. Das galt zundchst fir Syrien, Eritrea, Irak und Iran; am 01.08.2016 kam Somalia hinzu. Schutzsuchende aus
sicheren Herkunftsstaaten haben demgegentber eine ,geringe’ Bleibeperspektive. Alle anderen Herkunftslander fallen in die mittlere Kategorie.
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Tab. A.9 Uberblick tiber rechtliche Anderungen im Bereich Flucht/Asyl seit Ende 2014

,Restriktivierung’ nicht eindeutig Liberalisierung
einzuordnen
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* Konkretisierungen bei der Abschie-
bungshaft (§ 2 Abs. 14 AufenthG)
und der Abschiebung nach Dub-
lin 11l (§ 2 Abs. 15 AufenthG)'®

109 Dabei wurden diese Institute nicht ausgeweitet. Vielmehr wurde inhaltlich die der Gesetzesanderung vorangegangene Rechtsprechung kodifiziert.
Die Rechtslage wurde dadurch also nicht verscharft.
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,Restriktivierung’ nicht eindeutig Liberalisierung
einzuordnen

* Schaffung eines sog. Kerndaten-
systems: einheitliche Erfassung
der Daten von Asylsuchenden fir
schnellen Datenabgleich
(§ 3 Abs. 1-3 AZRG)

« Einfihrung des Ankunftsnachwei-
ses (§ 63a AsylG)
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,Restriktivierung’ nicht eindeutig Liberalisierung
einzuordnen

20.07.2017
Gesetz zur besseren Durchsetzung der Ausreisepflicht (BGBI. I, S. 2780)

« Lander konnen alle Asylsuchenden fir die gesam-
te Dauer des Asylverfahrens (max. 24 Monate) in
Erstaufnahmeeinrichtungen unterbringen (§ 47
Abs. 1b AsylG)

« Erleichterung der Abschiebung von Langzeit-
geduldeten (§ 60a Abs. 5 AufenthG), zeitliche
Erweiterung des Ausreisegewahrsams (§ 62b
AufenthG), Erweiterung der Abschiebungshaft und
der aufenthaltsrechtlichen Uberwachung auf ,Ge-
féhrder” (§§ 62 u. 56 AufenthG) und Einfiihrung
der elektronischen FuBfessel (§ 56a AufenthG)

* Herkunft von Vater/Mutter/Kind aus sicherem Her-
kunftsstaat als Anhaltspunkt fur eine missbrauchli-
che Vaterschaftsanerkennung (§ 1597a BGB)

12.07.2018
Gesetz zur Neuregelung des Familiennachzugs zu subsidiar Schutzberechtigten (Familiennachzugsneuregelungsgesetz) (BGBI. I, S. 1147)

« kein Rechtsanspruch subsidiar
Schutzberechtigter auf Familien-
nachzug, aber Familiennachzug zu
subsidiar Schutzberechtigten aus
humanitaren Granden moglich;
Benennung wichtiger Fallgruppen

(§ 36a Aufenth@)

¢ Begrenzung des Familiennachzugs
auf Angehorige der Kernfamilie
und auf 1.000 Personen im Monat
(§ 36a Aufenth@) (s. Kap. A.3.3)'°

04.12.2018
Drittes Gesetz zur Anderung des Asylgesetzes (BGBI. I, S. 2250)

« Einfihrung von Mitwirkungspflichten fir Schutzbe-
rechtigte in Widerrufs- und Ricknahmeverfahren
in Asylsachen (§ 73 Abs. 3a AsylG)

Quelle: eigene Zusammenstellung

dass sie entgegen dieser Vermutung doch politisch ver-
folgt werden.™"

Von den Landern, die 1993 entsprechend eingestuft
wurden, galten 2014 auBer den Mitgliedstaaten der EU
nur noch Ghana und der Senegal als sichere Herkunfts-
staaten."? Seitdem wurde die Liste sukzessive ausgewei-
tet: Ende 2014 wurden Bosnien und Herzegowina, Maze-

donien und Serbien zu sicheren Herkunftsstaaten erklart.
Im Oktober 2015 kamen mit Inkrafttreten des sog. Asyl-
pakets | Albanien, Kosovo und Montenegro hinzu - seit-
her gelten alle Westbalkanstaaten als sicher." Mit dem
sog. Asylpaket Il sollten dann Algerien, Marokko und Tu-
nesien zu sicheren Herkunftsstaaten erklart werden. Dies
scheiterte jedoch am Widerstand des Bundesrats. Im Marz

110 Vergleicht man die Regelung mit der zeitlich vorangegangenen kompletten Aussetzung des Familiennachzugs fur subsidiar Schutzberechtigte, stellt
sie eine Liberalisierung dar. Die Aussetzung war aber von vornherein zeitlich begrenzt vorgesehen. Ohne die Einfihrung der Kontingentlosung ware
also ein fir die Schutzsuchenden besserer Zustand eingetreten, némlich dass der Zuzug unbeschrankt moglich gewesen ware. Auch dieses Recht
wurde jedoch erst Ende 2015 Gberhaupt geschaffen, als subsidiar Schutzberechtigte hinsichtlich des Familiennachzugs anerkannten Fliichtlingen
gleichgestellt wurden. Es bestand also erst wenige Monate, bevor es ausgesetzt wurde (Info-Box 3 in Kap. A.3.3).

111 Verschiedene Organisationen kritisieren dagegen, diese Regelung trage zur Praxis der Stereotypisierung bestimmter Antrdge aufgrund der Natio-
nalitdt bei, sodass die Gefahr bestehe, dass solche Antrage keiner eingehenden individuellen Prifung unterzogen wirden (vgl. PRO ASYL e. V.

2015).

112 1993 waren Bulgarien, Gambia, Ghana, Polen, Rumanien, der Senegal, die Slowakei, Tschechien und Ungarn zu sicheren Herkunftsstaaten erklart
worden. 1995 wurde nach einem Militarputsch Gambia von der Liste gestrichen. Ebenso verhielt es sich mit dem Senegal, der jedoch 1996 wieder
auf die Liste zuriickkehrte. Die dbrigen Lander wurden 2004 bzw. 2008 Teil der Europdischen Union.

113 Kroatien gilt als Mitglied der Europdischen Union ebenfalls als sicheres Herkunftsland.

Jahresgutachten 2019

69

=
=
—
(=]
Q.
)
=z
(=
=
<<
e
=
=
(=]
=z
=
=z
=
=
<<
&<
=
=




70

ASYL- UND FLUCHTLINGSPOLITIK: BALANCEAKT ZWISCHEN MIGRATIONSKONTROLLE UND INTEGRATIONSFORDERUNG

2018 brachte die Fraktion der FDP erneut einen entspre-
chenden Gesetzesentwurf ein, der im Oktober 2018 im
Bundestag abgelehnt wurde. Auch der Koalitionsvertrag
zwischen CDU, CSU und SPD (2018: 108) sieht vor, Alge-
rien, Marokko und Tunesien zu sicheren Herkunftsstaaten
zu erklaren. Danach sollen zudem ,weitere Staaten mit
einer regelmaBigen Anerkennungsquote unter finf Pro-
zent zu sicheren Herkunftsstaaten bestimmt” werden. Ein
Gesetzesentwurf der Bundesregierung, der die Maghreb-
Lander und Georgien als sicher einstufen soll, wurde im
Januar 2019 vom Bundestag beschlossen. Die Zustim-
mung des Bundesrats hierzu stand jedoch bei Redakti-
onsschluss noch aus und ist aufgrund der ablehnenden
Haltung von Biindnis 90/Die Griinen erneut alles andere
als sicher.

Fir Menschen aus sicheren Herkunftsstaaten wur-
den in den letzten Jahren zahlreiche Verscharfungen im
Asyl-, Aufenthalts-, Sozial- und Abstammungsrecht ver-
abschiedet: Zunachst wurde 2015 das BAMF ermachtigt,
fur abgelehnte Asylbewerber und Asylbewerberinnen aus
diesen Landern Einreise- und Aufenthaltsverbote anzu-
ordnen.” Im gleichen Jahr verpflichtete das sog. Asylpa-
ket I Asylsuchende aus diesen Landern, wahrend des ge-
samten Asylverfahrens in einer Erstaufnahmeeinrichtung
zu wohnen, im Fall einer Ablehnung auch dariber hinaus.
Dies hat weitreichende Folgen, denn mit dieser Verpflich-
tung sind zahlreiche weitere Einschrankungen verknipft:
Die Betreffenden dirfen sich grundsatzlich nur in dem
Bezirk der Auslanderbehérde bewegen, in dem die Auf-
nahmeeinrichtung liegt (sog. Residenzpflicht, s. dazu aus-
fuhrlich das nachste Unterkapitel). AuBerdem sollen statt
Geldleistungen tberwiegend Sachleistungen gewdhrt
werden. Schliellich konnen Kinder, die dort leben, zum
Teil nicht zur Schule gehen, denn einige Bundeslander
knipfen den Schulbesuch daran, dass die Familie die Erst-
aufnahmeeinrichtung verlassen hat (s. Kap. B.2.2).

Mit dieser Verpflichtung ist zudem ein absolutes
Beschaftigungsverbot verbunden. Selbst bei einer vor-
zeitigen Entlassung aus den Erstaufnahmeeinrichtungen
durfen Menschen aus sicheren Herkunftslandern fir die
Dauer des gesamten Asylverfahrens und in der Zeit nach
einer Ablehnung des Asylantrags keine Beschaftigung
aufnehmen; dafiur wurde ein zusatzliches Verbot ein-
gefiihrt. Auch beim Zugang zu Ausbildung wird diese
Gruppe anders behandelt als andere Schutzsuchende:
Die mit dem Integrationsgesetz eingefiihrte sog. Aus-
bildungsduldung (s. Kap. B.2.3) ist ihr verwehrt, und zu
Ausbildungsférderung nach dem SGB IIl hat sie kaum
Zugang. Von Integrationskursen, Sprachférderung und
Arbeitsforderung sind Asylsuchende aus sicheren Her-
kunftsstaaten ebenfalls ausgeschlossen. Mit dem sog.

Asylpaket Il wurden fir diese Gruppe zudem beschleu-
nigte Asylverfahren eingefihrt (s. Kap. A.4.2.1). Schliel3-
lich prift die Auslanderbehérde seit 2017 regelmaBig,
ob eine Vaterschaftsanerkennung missbrauchlich erfolgt,
wenn der Anerkennende, die Mutter oder das Kind einen
Asylantrag gestellt hat und aus einem sicheren Herkunfts-
staat stammt.

Diese Rechtsanderungen basieren auf der Annahme,
dass bei Menschen aus diesen Herkunftslandern in al-
ler Regel keine Fluchtgrinde vorliegen. Damit soll der
,missbrauchliche[n] Inanspruchnahme des Asylverfah-
rens” durch ,offensichtlich nicht schutzbedirftige Per-
sonen” entgegengewirkt werden (BT-Drs. 18/4097: 38).
Wie bereits festgestellt wurde, ist diese Diskussion nicht
neu. Vielmehr wird hier die Debatte um einen ,Miss-
brauch’ des Asylrechts durch ,Wirtschaftsasylanten’ aus
der Zeit vor dem Asylkompromiss 1992 /93 wiederbelebt.
Durch die beschriebenen Rechtsanderungen hat der son-
derrechtliche Status aber eine neue Qualitdt erreicht:'"
Vorher wirkte sich die Einstufung als ,sicher” nur auf die
Gestaltung des Asylverfahrens aus. Doch in den letzten
Jahren wurden zusatzlich die Rickfihrung erleichtert,
sozialrechtliche Einschrankungen erlassen und die Be-
troffenen von allen Bereichen der Integration ganzlich
ausgeschlossen. Teilweise - etwa bei der Vaterschaftsan-
erkennung - stehen die gesetzlichen Neuregelungen so-
gar uberhaupt nicht mehr im Zusammenhang mit dem
Asylverfahren. Diese MaBnahmen sollen Fehlanreize zur
Stellung eines Asylantrags beseitigen und den Aufent-
halt so kurz wie méglich gestalten. Auf diese Weise soll
der betreffenden Personengruppe deutlich signalisiert
werden, dass ein Asylantrag in Deutschland fir sie keine
Aussicht auf Erfolg hat (Werdermann 2018: 16).

@ Fiir Asylsuchende aus sicheren Herkunftslandern
wurde die Rechtslage also eindeutig verscharft. Dies
bedeutet aber nicht, dass Staatsangehorige dieser Lan-
der nun grundsatzlich schlechtere Maglichkeiten haben,
nach Deutschland zu kommen. Tatsachlich trifft eher das
Gegenteil zu. Denn Staatsangehorige der Westbalkan-
staaten, die neu auf die Liste der sicheren Herkunftslan-
der gesetzt wurden, konnen nach dem neu eingefiihr-
ten § 26 Abs. 2 BeschV nun zum Arbeiten zuwandern.
Faktisch missen sie dafiir nur ein verbindliches Arbeits-
platzangebot vorweisen (s. dazu ausfihrlich Kap. A.2.3).
Dies war ein politischer Kompromiss, denn vor allem
Bundnis 90/Die Grinen hatten im Bundesrat eine ,Ge-
genleistung’ gefordert, um die Verscharfung abzufedern.
© Dies zeigt, wie wichtig es ist, einzelne MaBnahmen
nicht isoliert zu betrachten. Sie sollten immer in den
Gesamtkontext der Migrationspolitik gestellt werden.
Die hier skizzierten Anderungen erscheinen fur sich be-

114 Das geschah mit dem Gesetz zur Neubestimmung des Bleiberechts und der Aufenthaltsbeendigung.
115 Werdermann (2018) kommt daher nach einer Priifung der Vereinbarkeit dieser Regelungen mit dem Gleichheitssatz in Art. 3 GG zu dem Ergebnis,

dass die neuen Gesetze zumindest zum Teil verfassungswidrig seien.
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trachtet als erhebliche Verscharfung der Rechtslage. De-
ren Brisanz relativiert sich aber mit Blick auf die neuen
erwerbsmigrationspolitischen Maglichkeiten.

Beschrankungen der Freiziigigkeit

Einschrankungen haben die Rechte von Asylsuchenden
und anerkannten Schutzberechtigten auch im Bereich
der Freizigigkeit erfahren. Seit 1982 besteht fir Asylsu-
chende eine sog. Residenzpflicht: Sie dirfen sich nurim
Bezirk der fir sie zustandigen Auslanderbehérde bewe-
gen."” Diese Residenzpflicht galt urspriinglich fir die ge-
samte Dauer des Asylverfahrens. Im Januar 2015 wurde
sie zundachst auf hochstens drei Monate begrenzt.’® Dies
sollte ausdricklich , die Rechtsstellung von asylsuchenden
[...] Auslandern [...] verbesser[n]”, indem diese sich ,we-
niger eingeschrankt im Bundesgebiet bewegen konnen”
(BT-Drs. 18/3144: 9).

Diese Vergiinstigung wurde aber noch im gleichen
Jahr wieder zuriickgenommen und in der Folge die Frei-
zlgigkeit sukzessive eingeschrankt: Zunachst erhohte das
s0g. Asylpaket I im November 2015 die Zeit, die Asylsu-
chende maximal in Erstaufnahmeeinrichtungen bleiben
missen, von drei auf sechs Monate. Damit wurde die
zeitliche Begrenzung der Residenzpflicht auf drei Mona-
te faktisch wieder aufgehoben. Denn nach dem Gesetz
besteht sie weiter, solange die Betreffenden verpflichtet
sind, in einer Erstaufnahmeeinrichtung zu leben (§ 59a
Abs. 1°S. 2 u. Abs. 2 AsylG). Fir Menschen aus sicheren
Herkunftslandern gilt sie deshalb i. d. R. bis zu ihrer Aus-
reise. Seit 2017 konnen die Bundeslander zudem auch fir
alle anderen Asylsuchenden eine langere Wohnverpflich-
tung vorsehen - [angstens jedoch fir 24 Monate. In den
Ankerzentren, in denen langfristig bundesweit fir alle
Asylsuchenden die Verfahren zusammengefasst werden
sollen, soll eine Pflicht zur Wohnsitznahme dort und eine
Residenzpflicht bis zu 18 Monaten (bzw. 6 Monate fir
Familien) bestehen (Info-Box 5).

Neben diesen Einschrankungen fir Asylsuchende im
Asylverfahren wurde eine Wohnsitzauflage fir anerkann-
te Schutzberechtigte eingefihrt. Im Bereich Flucht und
Asyl ist das eine Neuheit. Allerdings wurde eine dhnliche
Regelung schon fir die Gruppe der Spét-/Aussiedler und
Spat-/Aussiedlerinnen erlassen, die Anfang der 1990er
Jahre in groRer Zahl nach Deutschland kamen. Danach
missen Geflichtete in den ersten drei Jahren ab der An-
erkennung oder der Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis
ihren Wohnsitz in dem Bundesland nehmen, dem sie fir
die Durchfihrung des Asylverfahrens zugewiesen wur-

den, zumindest solange sie Sozialleistungen beziehen.
Dariiber hinaus kdnnen die Bundeslander ihnen fur bis
zu drei Jahre einen Wohnort zuweisen oder ihnen un-
tersagen, an einen bestimmten Ort zu ziehen (s. dazu
auch Kap. B.2.5). @ Der SVR hat sich mit der Wohnsitz-
auflage bereits in seinem Jahresgutachten 2017 ausei-
nandergesetzt. Als ein zeitlich befristetes Instrument
in Zeiten starken Zuzugs befand er sie fir vertretbar.
Allerdings betonte er auch, dass Einschrankungen
der Bewegungsfreiheit eigentlich vermieden werden
sollten. @ Dass anerkannte Fliichtlinge in bestimmte
Kommunen ziehen bzw. dort bleiben, sollte vielmehr
durch attraktive Lebensbedingungen gesteuert werden
(SVR 2017a: 118). Der SVR hat es daher begrift, dass
dieses Instrument nach dem Koalitionsvertrag von Mdrz
2018 evaluiert werden sollte. Nach Kenntnis des SVR ist
eine wissenschaftliche Evaluation, die die Auswirkungen
der Wohnsitzauflage auf die Integration der Betroffenen
umfassend untersucht, bisher nicht erfolgt. © Der SVR
empfiehlt, eine solche umfassende externe Evaluation
nachzuholen und eine Entfristung der Wohnsitzregelung
nur in Abhangigkeit von den Ergebnissen zu erwagen.
Die am 8. August 2019 auBer Kraft tretende Regelung
sollte daher allenfalls mit einer erneuten Auslaufklau-
sel versehen werden, bis erste wissenschaftlich fundier-
te Bewertungen dieses Instruments vorliegen.

Sozialrechtliche Einschrankungen

Auch im Bereich des Sozialrechts ist ein Wechselspiel
von Erleichterung und Verscharfung zu beobachten. Und
auch hier war es der hohe Zuzug von Fluchtlingen, der
eine vorherige Ausweitung sozialer Rechte stoppte. Erst
Anfang 2015 waren die Regelungen zur Grundversor-
gung gelockert worden: Bei Asylsuchenden auBerhalb
von Erstaufnahmeeinrichtungen war man von dem gel-
tenden Prinzip, vorrangig Sachleistungen zu gewahren,
Ubergegangen zu einem Vorrang von Geldleistungen.'®
Dadurch sollten ,die Selbstbestimmungsmaglichkeiten
der Leistungsberechtigten [...] gestarkt” werden (BT-
Drs. 18/3144: 10).

Ende 2015 erfolgte hier eine politische 180-Grad-
Wendung: Die Neuregelungen hatten nun zum Ziel,
,mogliche Fehlanreize zu beseitigen, die zu ungerecht-
fertigten Asylantragen fihren konnen” (BT-Drs. 18/6185:
1). Damit figten sie sich wiederum in das Narrativ des
,Asylmissbrauchs’ ein. Die Beschrankung der Leistungen
sollte abschreckend wirken, so das politische Ziel. Konkret
legte der Gesetzgeber fest, dass fir die Zeit in der Erst-

116 Auch fir Geduldete besteht eine Residenzpflicht. Diese bezieht sich aber in den meisten Landern auf das gesamte Bundesland.

117 In einigen Bundesldndern wurde diese Pflicht in den Jahren 2010 und 2011 (und teilweise auch schon davor) gelockert und die Bewegungsfreiheit
auf das gesamte Bundesland oder einen Teil davon erweitert (s. Wendel 2013).

118 Wenn Asylverfahren langer dauerten, unterlagen Asylsuchende, die von Sozialleistungen abhangig waren, nur noch einer Wohnsitzauflage. Diese
beschrankt nicht den Bereich, in dem die Betroffenen sich aufhalten durfen, sondern nur, wo sie ihren Wohnsitz nehmen dirfen.

119 Fir Asylsuchende in Erstaufnahmeeinrichtungen galt dagegen vor und nach der Neuregelung ein Sachleistungszwang.
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aufnahmeeinrichtung der notwendige persénliche Bedarf
(sog. Taschengeld) durch Sachleistungen zu gewdhren ist,
wenn dies mit vertretbarem Verwaltungsaufwand mog-
lich ist (sog. Asylpaket I). Fiir den Fall, dass er ausnahms-
weise doch durch Geldleistungen gedeckt wird, wurden
diese im Umfang gekirzt (sog. Asylpaket Il). Auch wur-
den ,leistungsrechtliche Sanktionsnormen” eingefihrt,
die fur bestimmte Personengruppen die Leistungen ein-
schrankten (Wissenschaftliche Dienste des Deutschen
Bundestags 2016: 8): Dies betraf zundchst bestimmte
ausreisepflichtige Personen (sog. Asylpaket ), spater
auch Personen, die bereits in einem anderen Dublin-Staat
internationalen Schutz erhalten hatten oder die bestimm-
te Mitwirkungspflichten im Asylverfahren nicht erfallten
(Integrationsgesetz)."?

Begleitend zu diesen Anderungen wurde intensiv dar-
uber diskutiert, ob sie mit dem Grundrecht auf Gewdhrung
eines menschenwirdigen Existenzminimums nach Art. 1
Abs. 1 und Art. 20 Abs. 1 GG und mit der EU-Aufnahme-
richtlinie vereinbar sind. Hintergrund dieser Diskussion ist
ein Urteil des Bundesverfassungsgerichts von 2012: Darin
hatte das Gericht die damaligen Leistungssdtze des Asyl-
bewerberleistungsgesetzes (AsylbLG) fir verfassungswid-
rig erklart mit der Begriindung, sie reichten nicht aus, um
ein menschenwirdiges Existenzminimum zu gewahrleis-
ten. Die Menschenwiirde, so das Gericht, sei ,migrations-
politisch nicht zu relativieren” (BVerfG, Urt. v. 18.07.2012,
Az. 1BvL 10/10, 1 BvL 2/11). Ob sich daraus ableiten
lasst, dass auch andere Leistungskirzungen verfassungs-
widrig sind, ist aber umstritten (vgl. u. a. Thym 2016a:
411; Kluth 2016: 128). Bisher ist kein erneutes Bundes-
verfassungsgerichtsurteil ergangen, das diese Frage klart.

A.4.3 Die Europdische Union: Grenz-
schutz als kleinster gemeinsamer
Nenner

Auch auf europadischer Ebene hat die Fluchtzuwanderung
die migrationspolitische Debatte befeuert. Das Politikfeld
Flucht und Asyl ist dadurch 2015 auf der europdischen
Agenda ganz nach oben geriickt; seitdem steht es im
Mittelpunkt der politischen Diskussion (Bendel 2017b).
Wahrend auf der nationalen Ebene in Deutschland in
kurzer Folge viele (rechtliche) Veranderungen angesto-
Ben wurden (s. Kap. A.4.2), drohen aber Versuche, das
Gemeinsame Europaische Asylsystem (GEAS) den neuen
Entwicklungen anzupassen, an Verhandlungsblockaden
zwischen den europaischen Institutionen und den Mit-

gliedstaaten zu scheitern. Speziell bei der internen flicht-
lings- und migrationspolitischen Zusammenarbeit der EU-
Staaten wurden kaum Fortschritte erzielt (Kipp 2018). Das
betrifft vor allem die geteilte Verantwortung fir die Auf-
nahme von Asylsuchenden nach der Dublin-Verordnung
(s. Kap. A.4.3.1). Parallel dazu gewann die externe Di-
mension der europdischen Asylpolitik - d. h. die starkere
Zusammenarbeit mit migrationspolitisch wichtigen Dritt-
staaten - mehr und mehr an Bedeutung (s. Kap. A.4.3.2).
Zudem wurde eine Verstarkung des Auengrenzschutzes
des EU-Raums angestrebt (s. Kap. A.4.3.3). Uber einen
Ausbau der EU-Grenzschutzagentur, Rickiibernahmever-
einbarungen und die Bekampfung irreqularer Migration in
Kooperation mit wichtigen Herkunfts-, Transit- und Auf-
nahmelandern lieBen sich zwischen den Mitgliedstaaten
Einigungen erzielen, ebenso dariber, ein Programm zur
EU-Neuansiedlung zu entwickeln und die Rolle der Euro-
paischen Asylagentur (European Union Agency for Asy-
lum, EUAA) auszubauen.

A.4.3.1 ,Auller Spesen ...?" Reformen des
Gemeinsamen Europdischen Asylsystems (GEAS)

Seit 2016 verhandeln die EU-Mitgliedstaaten tber eine
Neuauflage des GEAS. Man ist sich einig, dass das GEAS
und vor allem sein Herzstiick, das Dublin-System, gra-
vierende Konstruktions- und Funktionsmangel hat (s. zu
den Strukturproblemen ausfihrlich Thym 2016c). Die Eu-
ropaische Kommission hat fir verschiedene Bereiche des
GEAS Reformen vorgeschlagen. Diskutiert wird seither vor
allem tber neue Regeln fur die Aufnahme und Verteilung
von Flichtlingen und Gber deren Rechte und Pflichten.
O Grundsétzlich begriRt der SVR die Reformbemiihun-
gen hin zu einer starkeren Vereinheitlichung des euro-
paischen Asylsystems und einer geteilten Verantwortung
und Solidaritat zwischen den Mitgliedstaaten bei der
Flichtlingsaufnahme - und damit in Richtung ,mehr Eu-
ropa’ (vgl. hierzu SVR 2017a). Zugleich hat angesichts von
politischen Entscheidungsproblemen und Vollzugsman-
geln auf europdischer Ebene auch die 2017 artikulierte
Forderung, dass zu ,mehr Europa’ auch ein ,anderes Eu-
ropa’ mit einer effektiveren und flexibleren Kooperation
treten misse, nichts an Aktualitat eingebift.

Dublin-Reform

2016 hatte die EU-Kommission einen Reformvorschlag
fur das Dublin-System vorgelegt, der die Verantwortung
besser verteilen sollte (COM(2016)270, vgl. hierzu SVR
2017a: 36-39)."" Im November 2017 beschloss dann

120 Unklar ist allerdings, ob die eingefihrten Sanktionsmaéglichkeiten tatsachlich flachendeckend genutzt werden.

121 Nach dem Vorschlag der Kommission sollen zunachst die Zustandigkeitskriterien des Dublin-Systems geandert werden: Grundsatzlich soll fur das
Verfahren zwar weiterhin der Staat der Ersteinreise zustandig sein. Daneben sollen aber z. B. familidre Bindungen in neuer Weise bericksichtigt
werden. Insbesondere soll der Begriff ,Familienangehorige” so ausgeweitet werden, dass er auch Geschwister einbezieht und verwandtschaft-
liche Beziehungen, die erst entstanden sind, nachdem die Menschen ihr Herkunftsland verlassen haben. Zudem soll ein Korrekturmechanismus
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Info-Box 6 Das requlierte free choice-Modell des SVR

Der Vorschlag des SVR verbindet das Dublin-Prinzip mit der als free choice bekannten Idee, dass Flichtlinge
ihren Aufenthaltsort frei wahlen konnen. Fir die Durchfihrung der Asylverfahren und die Unterbringung und
Versorgung der Asylsuchenden ware nach dem SVR-Modell weiterhin der Staat der Ersteinreise zustandig.’??
Dies wiirde aber zunehmend unter europaischer (Mit-)Verantwortung geschehen. Um die Staaten an den EU-
AuRengrenzen zu entlasten, schldgt der SVR vor, die Weiterwanderungsabsichten von anerkannten Flichtlingen
fur eine korrigierende Umverteilung zu nutzen. Das ware weniger aufwendig, als die Flichtlinge zentral um-
zuverteilen oder zu kontrollieren, dass sie alle im zugewiesenen Staat bleiben, und sie ggf. dorthin zuriickzu-
fuhren. Daflr wirden anerkannten Flichtlingen schrittweise Freiziigigkeitsrechte gewahrt. Diese waren aber
an bestimmte Bedingungen geknupft. Eine Voraussetzung dafir konnte z. B. eine erfolgreiche Arbeitsmarktin-
tegration sein (das wiirde zugleich die Zahl der Weiterwandernden beschranken).* Auerdem ware denkbar,
dass anerkannte Asylsuchende, die innerhalb Europas weiterwandern, nur eingeschrankte Sozialleistungen
erhalten. Nach dem Vorbild der Unionsbirgerfreiziigigkeit konnten z. B. die Karenzzeiten fiir den Zugang zu
Sozialleistungen abgestuft werden; das wirde eine ,Einwanderung in die Sozialsysteme’ begrenzen. Dadurch
wiederum kénnte die Bevolkerung im Zielland vermutlich leichter akzeptieren, dass anerkannte Flichtlinge
Freiztigigkeit genieBen. Zusatzlich zu diesem requlierten free choice-Modell kénnte ein Mechanismus des fi-
nanziellen Ausgleichs eingefiihrt werden: Wenn Lander z. B. Gberdurchschnittlich viele Flichtlinge aufnehmen,
wirden die Kosten dafiir zumindest teilweise durch zusatzliche EU-Zuweisungen ausgeglichen. Diese wiirden
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entsprechend von EU-Landern getragen, bei denen die Zahl der Flichtlinge unter dem Durchschnitt liegt.

auch das Europadische Parlament einen Reformvorschlag
(Plenarsitzungsdokument A8-0345/2017). Danach soll
das Prinzip aufgegeben werden, dass in den meisten Fal-
len der Staat der Erstankunft fir die Unterbringung und
die Durchfiihrung der Asylverfahren zustandig ist. Alle
Lander sollen einen fairen Anteil der Verantwortung fir
die Aufnahme von Asylsuchenden iibernehmen; Lander,
die dies nicht akzeptieren, sollen nur noch eingeschrankt
auf EU-Mittel zugreifen konnen. Diese Vorschldge sind mit
denen der Kommission weitgehend vereinbar. Nur Gber
die Verfahrenszustandigkeit des Ersteinreisestaats ist man
sich uneinig: Nach dem Vorschlag der Kommission soll sie
beibehalten werden, das Parlament will dieses Prinzip
weitgehend abschaffen.

Im Rat der Europdischen Union konnten die Mitglied-
staaten dagegen bisher keine einheitliche Position fin-
den, weil ihre Ziele und Interessen sich je nach wirtschaft-
licher Situation, demografischer Struktur und nationalem
Selbstverstandnis grundlegend unterscheiden. Wie diese
unterschiedlichen Vorstellungen in Einklang gebracht
werden konnten, ist derzeit nicht absehbar. Einige Lan-
der fordern eine Solidaritat aller Mitgliedstaaten bei der

Aufnahme von Flichtlingen (insbesondere Deutschland,
Griechenland und Italien), wahrend andere die Aufnah-
me von Flichtlingen bzw. ein verpflichtendes System zur
Verteilung ablehnen (besonders Osterreich, Polen, Tsche-
chien, die Slowakei und Ungarn) (s. ausfihrlich Bendel
2018). Mogliche Kompromisslinien, wie eine abgestufte
oder geteilte Solidaritat, die die Aufnahme von Fliichtlin-
gen durch andere Beitrdge zu ersetzen erlauben, halfen
bisher nicht, den ,gordischen Knoten’ der Verteilungsfra-
ge zu lésen.

@ Der SVR (2017a: 41-45) hat dafir bereits in sei-
nem Jahresqutachten 2017 ein requliertes free choice-
Modell vorgeschlagen (Info-Box 6). Damit bekdmen
anerkannte Fliichtlinge unter bestimmten Vorausset-
zungen Freiziigigkeitsrechte; am Prinzip der grundsatz-
lichen Zustandigkeit des Ersteinreisestaats wiirde aber
festgehalten. Die Verteilung wiirde erst nach der Aner-
kennung im Asylverfahren erfolgen und ware vor allem
an den Arbeitsmarkt und die Initiative der Flichtlinge
gekoppelt. Angesichts der derzeitigen Debattenlage auf
europdischer Ebene und der kategorischen Weigerung
mancher Mitgliedstaaten, Gberhaupt Flichtlinge aufzu-

eingefihrt werden, der die Lasten gerechter verteilt, wenn einzelne Mitgliedstaaten sich einer ,,unverhaltnismaRig hohen Zahl von Asylbewerbern”
gegenibersehen: Es wird ermittelt, fir wie viele Asylsuchende ein Land bei einer gerechten Verteilung zustandig ware. Liegt die Zahl der tatséach-
lichen Asylantrage 50 Prozent Uber diesem Wert, werden alle weiteren Antrdge anderen Mitgliedstaaten zugewiesen. Lehnen Mitgliedstaaten
die Teilnahme am Korrekturmechanismus (befristet) ab, missen sie fur jede abgelehnte Person 250.000 Euro an den Partnerstaat zahlen, der das

Asylverfahren durchfihrt.

122 Hier wirden dieselben Ausnahmen gelten, die schon in der Dublin-llI-Verordnung festgelegt sind und die auch der Entwurf zur Dublin-1V-Verordnung

vorschlagt.

123 Wenn anerkannte Flichtlinge im Zielland der Weiterwanderung keine Arbeit finden, wiirden sie wieder auf das Land verwiesen, in dem ihr Asyl-
antrag geprift und bewilligt wurde. Sie wiirden damit genauso behandelt wie Zuwanderer und Zuwanderinnen aus der EU.
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nehmen, ist allerdings derzeit nicht anzunehmen, dass
ein solcher Vorschlag aufgegriffen wird.

Angesichts der anhaltenden Verhandlungsblockaden
werden zunehmend Ansatze diskutiert, die sich von der
Idee einer EU-weiten Einigung verabschieden und - um
Uberhaupt eine Verhandlungsbasis zu schaffen - ein , Eu-
ropa der zwei (oder mehr) Geschwindigkeiten” in den
Blick nehmen (Bendel 2017b: 7). Ein solches Modell wird
in anderen Bereichen der Europdischen Union bereits
praktiziert; es konnte auf die Frage der Flichtlingsver-
teilung Gbertragen werden. Konkret wiirde dies bedeu-
ten, dass die Lander, die eine solidarische Lastenteilung
in der EU befurworten, als ,Koalition der Willigen’ vor-
angehen und fir die drédngenden Fragen der Verteilung
und Aufnahme von Flichtlingen gemeinsam Lésungen
entwickeln. Die Fluchtlinge wiirden dann auch nur auf
die EU-Staaten verteilt, die diesem Abkommen beitreten.
Den Gbrigen Staaten konnten finanzielle Anreize geboten
werden, sich an der Verteilung zu beteiligen.

O Solche und shnliche Vorschlage sind zwar kein
Idealfall eines solidarischen Zusammenhalts in der EU.
Die komplexen und widerspriichlichen Interessen der
einzelnen Mitgliedstaaten stellen jedoch die Hand-
lungsfahigkeit der EU derzeit massiv in Frage und scha-
den zugleich ihrer Glaubwiirdigkeit und Reputation. Sol-
che Ansatze konnten daher zumindest dazu beitragen,
in der aktuell festgefahrenen Situation die Bremsen zu
I6sen, damit die Verhandlungen wieder Fahrt aufneh-
men kénnen.

Neue Verordnungen und Richtlinien

Nach dem Reformvorschlag der Kommission sollen auch
die Asylverfahrensrichtlinie und die Anerkennungsrichtli-
nie in Verordnungen umgewandelt werden. Diese waren
dann im nationalen Recht unmittelbar anwendbar. Zudem
soll die Aufnahmerichtlinie angepasst werden.

Die neue Anerkennungsverordnung (COM(2016)466)
soll die Kriterien fir die Anerkennung als Flichtling und
die Zuerkennung von subsididrem Schutz und die Rechte
und Pflichten, die damit jeweils verbunden sind, harmoni-
sieren. Dadurch sollen die Anerkennungsquoten angend-
hert und Anreize zu Sekundarmigration innerhalb der EU
verringert werden. Die Mitgliedstaaten sollen auBerdem
regelmalig Uberprifen, ob ein gewahrter Schutzstatus
Uberholt ist, weil sich die Bedingungen im Herkunftsland
gedndert haben. Die vorgeschlagene Asylverfahrensver-
ordnung (COM(2016)467) soll die Asylverfahren einfa-
cher, klarer und kirzer machen. Im Kern geht es darum,

Registrierungsprozesse zu vereinheitlichen, die Verfahren
effektiver zu gestalten, die Verfahrensgarantien fir Asyl-
suchende anzugleichen und einen Missbrauch des Asyl-
rechts strenger zu ahnden. In manchen Bereichen sollen
die Nationalstaaten aber noch betrachtlichen Spielraum
behalten, z. B. bei den Rechtsbehelfen.

Die Neufassung der Aufnahmerichtlinie
(COM(2016)465) soll die Aufnahmebedingungen fir
Schutzsuchende vereinheitlichen. Die Sanktionsmaéglich-
keiten sollen ebenfalls angeglichen werden, um Sekun-
ddrmigration zu verhindern. Dafir soll u. a. das Europai-
sche Unterstitzungsburo fir Asylfragen (European Asylum
Support Office, EASO) bzw. die daraus entstehende neue
Asylagentur Leitlinien entwickeln. Ob der sehr allgemein
formulierte Anderungsvorschlag und unverbindliche Leit-
linien ausreichen werden, um das selbst gesetzte Ziel
zu erreichen, bleibt allerdings fraglich. Somit dirfte es
auch in Zukunft erhebliche Unterschiede zwischen den
Mitgliedstaaten geben (Thym 2016¢). Die Verhandlungen
iber die Anerkennungsverordnung und die Anderungen
der Aufnahmerichtlinie laufen seit September bzw. De-
zember 2017. In beiden Fallen wurden seitdem in und
zwischen den EU-Organen Fortschritte erzielt, aber noch
keine endgdltige Einigung. Weniger weit fortgeschritten
sind bisher die Diskussionen zur geplanten Asylverfah-
rensverordnung.

Aufwertung der Agenturen EASO und FRONTEX
In den oben beschriebenen Bereichen ringen die europa-
ischen Institutionen noch um Kompromisse. Einig ist man
sich hingegen dariiber, dass EASO zu einer ,vollwertigen’
Asylagentur ausgebaut werden soll (s. dazu ausfihrlich
SVR-Forschungsbereich 2018¢).">* Bereits am 28. Juni
2017 einigten sich das Europadische Parlament und der
Rat auf die zentralen Inhalte der Verordnung, die die neue
Asylagentur der Europaischen Union ins Leben rufen soll
(COM(2016)271). Formal verabschiedet ist die Verordnung
jedoch noch nicht. Denn vor allem das Europdische Parla-
ment strebt eine Paketlésung an, die auch die noch nicht
,ausverhandelten’ Rechtsakte des GEAS enthalten soll.
Im September 2018 schlug die EU-Kommission zu ih-
rem Verordnungsvorschlag von 2016 eine Anderung vor
(COM(2018)633): Danach soll die neue Asylagentur die
Mitgliedstaaten im gesamten Asylverfahren operativ und
technisch unterstitzen kénnen.'? Dabei kann sie entwe-
der auf Ersuchen eines Mitgliedstaats tatig werden oder
von sich aus im Einvernehmen mit dem Mitgliedstaat. Die
Kommission schldgt vor, daftr das Budget der Asylagen-

124 Die neue Asylagentur soll mehr Aufgaben ibernehmen, groReren Handlungsspielraum haben und mehr Ressourcen erhalten. Sie soll u. a. in die
Asylsysteme der Mitgliedstaaten eingreifen kénnen. Allerdings erhalt sie keine echten Vollzugskompetenzen; dem steht der Exekutivfoderalismus

entgegen, der im EU-Recht verankert ist.

125 Konkret soll es zu den Aufgaben der Agentur gehéren, die Identitat von Asylsuchenden festzustellen und sie zu registrieren; bei Befragungen zu
unterstiitzen oder die Asylsuchenden selbst zu befragen, um festzustellen, ob Asylantrage zulassig oder begriindet sind; fur die zustandigen natio-
nalen Behérden Verwaltungsentscheidungen ber Antrdge auf internationalen Schutz vorzubereiten; unabhangige Rechtsmittelinstanzen logistisch
und anderweitig zu unterstiitzen; Dolmetsch- und Ubersetzungsdienste bereitzustellen; Asyl-Unterstiitzungsteams zu entsenden. Im Rahmen



ASYL- UND FLUCHTLINGSPOLITIK: BALANCEAKT ZWISCHEN MIGRATIONSKONTROLLE UND INTEGRATIONSFORDERUNG

tur und ihrer Unterstiitzungsteams aufzustocken. EU-Par-
lament und Rat haben dariber bisher nicht abgestimmt.
Der neue Vorschlag soll ausdricklich nicht hinauszégern,
dass man sich auf den ersten Reformschritt verstandigt.
Vielmehr macht die EU-Kommission deutlich, dass EASO
langfristig noch starker ausgebaut werden soll. Dieses
schrittweise Vorgehen berzeugt.

Die ehemalige Europadische Agentur fir die operati-
ve Zusammenarbeit an den AuBengrenzen der Mitglied-
staaten (gemeinhin als Frontex bekannt) wurde bereits
im Oktober 2016 zu einer eigenstandigen Europdischen
Agentur fir die Grenz- und Kistenwache ausgebaut (Eu-
ropean Border and Coast Guard, EBCG). Das geschah in
Rekordzeit: Zwischen dem entsprechenden Vorschlag der
Kommission und dem Erlass der Verordnung (VO (EU)
2016/1624) lagen nur neun Monate. Die neue Agentur
wurde personell und materiell besser ausgestattet; es
wurde eine Kerntruppe von 1.500 Einsatzkraften gebil-
det, die innerhalb von wenigen Tagen mobilisiert werden
kann (sog. standige Reserve). Die Agentur erhielt u. a.
den Auftrag, nach Schwachstellen an den EU-AuRengren-
zen zu suchen. Vorgeschlagen wurde zudem, dass Fron-
tex GrenzsicherungsmaBnahmen auch gegen den Willen
eines betroffenen Mitgliedstaats ergreifen kann. Dieser
Vorschlag fand jedoch keine ausreichende Zustimmung.

Im Laufe des Jahres 2018 verhandelte die Europai-
sche Union mit Landern des Westbalkans dariiber, dass
sie beim Schutz der EU-AuBengrenzen stérker mit Frontex
zusammenarbeiten (Vertretung des Freistaates Bayern
bei der EU 2019: 14). Im Oktober 2018 unterzeichnete
sie mit Albanien eine erste entsprechende Vereinbarung.
Entwdrfe fur dhnliche Abkommen mit Serbien, Mazedoni-
en, Montenegro und Bosnien und Herzegowina liegen be-
reits vor. Die operative Zusammenarbeit zwischen Frontex
und diesen Landern soll die EU-AuRengrenzen effektiver
sichern und helfen, irrequldre Zuwanderung besser zu
steuern.

Im September 2018 hat die Europdische Kommissi-
on zudem einen neuen Verordnungsvorschlag zu Frontex
vorgelegt (COM(2018)631). Dieser zielt darauf, die EU-
AuBengrenzen besser zu kontrollieren und abgelehnte
Asylbewerberinnen und Asylbewerber effektiver abzu-
schieben. Dafir sollen die Grenzschutzeinheiten bis 2020
von 1.500 auf 10.000 Personen erweitert werden. Zudem
soll Frontex eigene Schiffe, Flugzeuge und Fahrzeuge er-
halten, die fir Einsdtze jederzeit zur Verfiigung stehen.
AuBerdem sollen die Befugnisse der Grenzschutzkrafte
erweitert werden: Mitglieder der standigen Reserve sol-

len unter Aufsicht und Kontrolle der Mitgliedstaaten, fir
die sie abgestellt werden, auch sog. Exekutivbefugnisse
austben kénnen.™ In ihrem neuen Vorschlag sieht die
EU-Kommission erneut vor, dass Frontex kinftig auch ge-
gen den Willen von Mitgliedstaaten Einsatze durchfihren
darf.”” Zudem soll die Agentur auch gemeinsame Einséat-
ze mit Nicht-EU-Landern durchfiihren kénnen. AuBerdem
soll sie bei Abschiebungen aus EU-Landern starker aktiv
werden, indem sie beispielsweise Drittstaatsangehdrige
ermittelt, die keine Aufenthaltserlaubnis haben, Reisedo-
kumente beschafft und Rickfihrungsentscheidungen der
nationalen Behdrden vorbereitet. Fir die Entscheidung
selbst bleiben jedoch die nationalen Behérden zustandig.

Dass Frontex umgebaut werden soll, dariiber sind sich
die Staats- und Regierungschefs der EU einig. Umstritten
ist aber noch, wie das neue Mandat genau aussehen soll.
Eine Aufstockung des Personals wiirde bedeuten, dass
die Mitgliedstaaten mehr Polizistinnen und Polizisten ab-
ordnen missen. Das konnte praktisch schwierig werden,
denn Frontex hat jetzt schon immer wieder Probleme,
gentigend Personal aus den Mitgliedstaaten zu rekrutie-
ren. Zweifelhaft ist, ob die EU sich darauf einigen kann,
das Mandat von Frontex in Richtung einer ,echten eu-
ropaischen Grenzschutzpolizei” auszuweiten (so sieht es
der Koalitionsvertrag von CDU/CSU und SPD (2018) vor).
Denn die Mitgliedstaaten sind zurzeit besonders darauf
bedacht, ihre Souveranitat zu wahren. Beim informellen
Gipfel der EU-Staats- und Regierungschefs in Salzburg im
September und auf der Tagung des Rates fir Justiz und
Inneres im Oktober 2018 dulerten vor allem Ungarn, die
Tschechische Republik und die Slowakei Bedenken hin-
sichtlich der Souveranitatsrechte der Mitgliedstaaten und
der geplanten Grof3e von Frontex (Bamberg/Sundberg
Diez/De Somer 2018: 6).72¢

A.4.3.2 Kooperation mit Herkunfts- und Transit-
staaten

Die migrationspolitische Kooperation von EU-Mitgliedstaa-
ten mit Drittstaaten war lange Zeit iberwiegend bilateral
ausgerichtet. Seit Anfang der 2000er Jahre ist die exter-
ne Dimension der europdischen Migrationspolitik jedoch
immer vielschichtiger geworden. Ab 2005 entwickelte
die EU schrittweise einen politischen Rahmen - den Ge-
samtansatz Migration (GAM), ab 2011: Gesamtansatz
Migration und Mobilitat (GAMM) (KOM(2011)743) -, der
als Basis fir eine ausgewogene und partnerschaftliche
externe Migrationspolitik dienen sollte. Als immer mehr

des Dublin-Verfahrens soll sie dabei unterstitzen, den zustandigen Mitgliedstaat zu bestimmen, und Asylsuchende innerhalb der Union zuweisen

bzw. tberstellen oder dies koordinieren.

126 Dazu gehort etwa, Identitatskontrollen durchzufihren und an den EU-AuRengrenzen eine Einreise zu genehmigen oder abzulehnen.

127 Dies soll die Ultima Ratio sein, die nur in Betracht gezogen wird, wenn gravierende Gefahren fir den Schengen-Raum bestehen.

128 AuBerdem hat die dsterreichische Ratsprasidentschaft angeregt, Frontex bereits in Drittstaaten einzusetzen, damit Boote gar nicht erst nach Eu-
ropa kommen und Schutzsuchende unverziglich in die Herkunfts- bzw. Transitstaaten zurtickgeschickt werden. Die rechtliche Zulassigkeit dieses
Vorschlags ist allerdings u. a. vor dem Hintergrund des non refoulement-Grundsatzes zweifelhaft.

Jahresgutachten 2019
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Menschen nach Europa kamen, formulierte die Europai-
sche Kommission 2015 einen neuen politischen Rahmen:
die Europaische Migrationsagenda (COM(2015)240), die
inzwischen durch einen ,Neuen Partnerschaftsrahmen”
fir die Zusammenarbeit mit Drittlandern konkretisiert
wurde (COM(2016)385). Inhaltlich Gbernimmt die neue
Agenda viele Elemente aus dem GAMM, setzt aber neue
Schwerpunkte. Vor allem will sie die irregulare Migration
kurzfristig verringern. Innerhalb dieser migrationspoliti-
schen Rahmenwerke entstanden zahlreiche verschiedene
Kooperationsformen, etwa Rickibernahmeabkommen,
Mobilitatspartnerschaften und Migrationspartnerschaften
(Info-Box 7).

Insgesamt ist bei den verschiedenen Kooperations-
formen zu beobachten, dass sich die Verhandlungen im
Laufe der Zeit vom direkten Nachbarschaftsraum der EU
zu weiter entfernten Staaten verschieben, namlich den
zentralen Herkunfts- und Transitstaaten von Flichtlin-
gen bzw. Migranten und Migrantinnen aus Westafrika
und dem Nahen Osten (Kipp/Koch 2018: 9; Collett/Ahad
2017: 6). Thematisch ist immer starker ins Zentrum ge-
rickt, irrequldre Migration nach Europa zu vermindern
(Collett/Ahad 2017: 4). Friher hatte die EU zudem als
Anreiz fir eine Zusammenarbeit haufiger angeboten, le-
gale Zugangswege zu er6ffnen. Das tut sie bei den maR-
geschneiderten Migrationspartnerschaften nur noch sel-
ten (Kipp 2018: 20)." Stattdessen stellt sie haufiger eine
Zusammenarbeit in anderen Politikfeldern in Aussicht,
etwa in den Bereichen Entwicklung, Handel, Sicherheit,
Mobilitat, Energie und Digitalisierung, Bildung, Umwelt
oder Landwirtschaft (Kipp/Koch 2018: 12). Besonders in
der Entwicklungspolitik werden immer haufiger finanzi-
elle Anreize mit migrationspolitischen Interessen verbun-
den. Zudem zeigt sich eine Tendenz der ,Deformalisie-
rung’: Statt formlicher Abkommen werden zunehmend
informelle, nicht bindende politische Vereinbarungen
geschlossen (Kipp/Koch 2018: 19).

In der Kooperation mit den Transit- und Herkunfts-
landern sind also gewisse Tendenzen und Muster zu
erkennen. Trotzdem sind die einzelnen Partnerschaften
und informellen Absprachen immer das Ergebnis indivi-
dueller Verhandlungen. Die dabei verfolgten Interessen
sind hochst unterschiedlich: Der EU geht es (mittlerwei-
le) insbesondere darum, irrequldre Migration nach Europa
zu verringern. Je nach Partnerland kénnen die program-
matische Ausgestaltung und die erwogenen Migrations-
projekte zur Erreichung dieses Ziels sehr unterschiedlich
ausfallen: Bei Landern, die hauptsachlich als Transitlander
wichtig sind, gehen die MaBBnahmen dahin, die Grenzen
zu schitzen, Wanderungsrouten zu kontrollieren bzw.
zu schlieBen und Schleuserkriminalitdat und Menschen-
handel zu bekampfen. Bei Landern, die vorrangig Her-

kunftslander sind, kommt es eher in Frage, die Fluchtur-
sachen zu bekdmpfen und die Lebensbedingungen vor
Ort zu verbessern. Ein weiteres wichtiges Ziel der EU ist,
dass die Herkunftsstaaten abgelehnte Asylsuchende zu-
ricknehmen (s. dazu Kap. A.5.3). Daneben verfolgt sie
humanitare und menschenrechtliche Ziele: Sie will fir
Asylsuchende und Flichtlinge in den Erstaufnahme- und
Transitstaaten menschenwirdige Bedingungen schaffen
und sicherstellen, dass die volker- und europarechtlich
garantierten Menschen- und Flichtlingsrechte gewahrt
werden.

Die politischen Interessen der Partnerlander iber-
schneiden sich zum Teil mit denen der EU, manchmal
sind sie damit aber auch schwer zu vereinbaren (s. dazu
ausfuhrlich Koch/Weber/Werenfels 2018). Inwieweit die
gewinschten Partnerlander bereit sind zu kooperieren,
hangt nicht zuletzt von ihrer wirtschaftlichen Situation
ab. Bei wirtschaftlich schwachen Landern kénnen finan-
zielle Anreize aus Entwicklungsgeldern den Ausschlag
geben. Oft geht es aber nicht in erster Linie um finanzi-
elle Zuwendungen, sondern um strategische Interessen,
etwa die Aufhebung von Sanktionen oder internationale
Anerkennung. Auch Interessen wie Machterhaltung und
Legitimation der Eliten spielen eine bedeutende Rolle.
Viele Lander profitieren von Wanderungsbewegungen
und haben daher wenig Interesse daran, sie zu verrin-
gern. So haben sich im Zusammenhang mit Migration
héufig lokale Okonomien gebildet, die gerade in drmeren
Landern fur die wirtschaftliche Entwicklung wichtig sein
konnen. Zudem sind Rickiberweisungen von Migranten
und Migrantinnen fir manche Herkunftslander ein wich-
tiger Wirtschaftsfaktor. Entsprechend haben diese Staaten
ein geringes Interesse daran, die Situation grundlegend
zu andern, und sind wenig empfanglich fr finanzielle
Anreize, wenn diese weit unter den Rickiiberweisungen
aus Europa liegen. Diese Lander sind vielmehr an einer
Ausweitung legaler Zuwanderungswege interessiert.

Die dadurch entstehende Komplexitat der externen
EU-Migrationspolitik und die Tatsache, dass ihre Auswir-
kungen auf konkrete Wanderungsdynamiken schwer zu
messen sind, fihren dazu, dass eine Gesamtbewertung
der verschiedenen Kooperationsformen schwierig ist.
O Im Grundsatz ist es sowohl normativ als auch real-
politisch richtig, im Bereich der Migrations- und Fliicht-
lingspolitik die Zusammenarbeit mit anderen Staaten
zu suchen (vgl. hierzu SVR 20173). Die beschriebenen in-
dividuellen Verhandlungen bieten dabei das Potenzial,
sich auf Augenhohe zu begegnen und zu Ergebnissen
zu kommen, die fiir beide Seiten vorteilhaft sind. Aller-
dings verhalten sich die einzelnen Partnerlander in den
Verhandlungen sehr unterschiedlich. Einige versuchen,
die Migrationspolitik mitzugestalten, und bringen eige-

129 Dies hangt wohl auch damit zusammen, dass die EU-Kommission nur beschrankte Maglichkeiten hat, legale Zugangswege zu eroffnen; das erfordert
die Bereitschaft der Mitgliedstaaten. Im Bereich der Visaerleichterung kann sie lediglich die Verfahren vereinfachen (Kipp,/Koch 2018: 12).
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Info-Box 7 Kooperationsformen der Europdischen Union im Bereich
Migration

Seit dem Vertrag von Amsterdam 1999 ist die EU befugt, Migrationsabkommen mit Drittstaaten abzuschlie-
Ben. Bereits ab den friihen 2000er Jahren schloss sie (ebenso wie einzelne Mitgliedstaaten) zahlreiche Riick-
tbernahmeabkommen mit Herkunftslandern. Mittlerweile gibt es siebzehn Riickibernahmeabkommen der
EU™? und zahlreiche weitere Abkommen einzelner EU-Mitgliedstaaten. Diese Abkommen sind von anderen
Kooperationsformen im Bereich Migration nicht immer scharf zu trennen: Teilweise wurden Abmachungen
zur Ruckibernahme auch im Rahmen anderer Partnerschaften getroffen. Zudem verfolgen die EU und ihre
Mitgliedstaaten zunehmend einen flexiblen Ansatz: Anstelle formlicher Abkommen setzen sie auf Rahmenver-
trdge und Absichtserklarungen. Insgesamt ist so weltweit ein dichtes Netz von Rickibernahmevereinbarungen
verschiedener Art entstanden (Schultz 2018).
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Vor allem im letzten Jahrzehnt hat die EU im Handlungsfeld Migration verstarkt bilaterale und regionale Koope-
rationen gesucht. Dabei strebt sie zwar an, mit allen migrationspolitisch wichtigen Regionen zusammenzuar-
beiten. Bislang liegt der Schwerpunkt entsprechender Bemiihungen jedoch auf dem afrikanischen Kontinent
(Koch 2017). Im Rahmen des Gesamtansatzes Migration und Mobilitdat (GAMM) schloss die EU mit Landern in
ihrer Nachbarschaft Mobilitatspartnerschaften; mit weiter entfernten Landern vereinbarte sie sog. Gemein-
same Agenden zu Migration und Mobilitat (Common Agendas on Migration and Mobility, CAMM) (Kipp
2018: 8). Mobilitatspartnerschaften wurden mit insgesamt neun Staaten entwickelt,”" CAMMs mit Indien,
Athiopien und Nigeria. Beide Instrumente beinhalten Unterstiitzungsangebote fiir die Partnerldnder durch
die EU und einzelne Mitgliedstaaten und formulieren Ziele, die aber rechtlich nicht verbindlich sind. Als roter
Faden zieht sich durch die Mobilitatspartnerschaften, dass die Partnerlander belohnt werden, wenn sie bei der
Ruckibernahme eigener Staatsangehériger kooperieren. Die EU kommt ihnen dann bei legaler Zuwanderung
und Visaerleichterungen entgegen.

2016 wurden auf der Grundlage der Europdischen Migrationsagenda Migrationspartnerschaften als neues
Instrument eingefiihrt (s. dazu Bauloz 2017). Die EU vereinbarte solche Partnerschaften mit finf afrikanischen
Herkunfts- und Transitlandern.’? Sie ahneln den Mobilitatspartnerschaften insofern, als sie die Partnerlander
bewegen sollen, im Bereich Migration starker zusammenzuarbeiten, vor allem bei der Bekampfung von Schleu-
serkriminalitat und der Rickibernahme eigener Staatsangehdriger. Inhaltlich sind sie jedoch deutlich weniger
formalisiert. Stattdessen hat die EU-Kommission eine Toolbox von Kooperationsformen entwickelt, die landes-
spezifisch angewandt und ggf. kurzfristig angepasst werden. Bei den Migrationspartnerschaften riicken legale
Zuwanderungswege in den Hintergrund, stattdessen flieRt viel Geld in die operative Zusammenarbeit beim
Grenzschutz. AuBerdem beinhalten sie erstmals Sanktionen fiir den Fall, dass die Lander nicht gentigend koope-
rieren. Dann kénnen z. B. MaBRnahmen der Entwicklungszusammenarbeit ausgesetzt werden (Kipp 2018: 20)."3

Neben Abkommen und informellen Absprachen mit einzelnen Landern beteiligt sich die EU auch an regionalen
migrationspolitischen Dialogformaten (s. dazu Garcia Andrade/Martin 2015: 23). Zwei dieser Formate sind
besonders wichtig: Der eine ist der Rabat-Prozess; er wurde 2006 ins Leben gerufen und bringt die Herkunfts-,
Transit- und Ziellander entlang der west- und zentralafrikanischen Migrationsrouten zusammen. Der andere
ist der 2014 eingerichtete Khartum-Prozess. Er soll bewirken, dass die europdischen Staaten und die Lander
am Horn von Afrika enger zusammenarbeiten, um z. B. Menschenhandel effektiver zu bekampfen. Unterstitzt
wird der Khartum-Prozess von dem Regionalvorhaben Better Migration Management (BMM) (s. zum BMM
Angenendt/Kipp 2017). Dieses EU-Programm ist ein Element der Migrationsagenda; es wurde im April 2016 fiir
zundchst drei Jahre eingerichtet und wird von der Deutschen Gesellschaft fir Internationale Zusammenarbeit
(GIZ) koordiniert. Es soll die migrationspolitischen Kapazitaten der Partnerstaaten am Horn von Afrika starken,
Menschenhandel und -schmuggel bekampfen und die Menschen besser vor Gewalt und Ausbeutung schitzen.

130 Im Einzelnen mit Albanien, Armenien, Aserbaidschan, Bosnien und Herzegowina, Kap Verde, Georgien, Hongkong, Macao, Mazedonien, Republik
Moldau, Montenegro, Pakistan, der Russischen Foderation, Serbien, Sri Lanka, der Tirkei und der Ukraine (s. fiir eine Ubersicht BMI 2018a).

131 Dies sind Kap Verde, Marokko, Tunesien, Belarus, Republik Moldau, Georgien, Armenien, Aserbaidschan und Jordanien.

132 Dies sind Athiopien, Mali, Niger, Nigeria und Senegal.

133 Die Migrationspartnerschaften basieren auf dem Neuen Partnerschaftsrahmen fir die Zusammenarbeit mit Drittstaaten. Darin heift es z. B.
erstmals: ,Ein Mix aus positiven und negativen Anreizen wird insbesondere in die Entwicklungs- und Handelspolitik der EU integriert, um die
Anstrengungen derjenigen Lander zu honorieren, die bereit sind, mit der EU bei der Migrationssteuerung wirksam zusammenzuarbeiten, und um
fur Konsequenzen fir diejenigen zu sorgen, die nicht kooperieren” (COM(2016)385: 21).
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ne Vorstellungen dazu ein. Andere haben keine eigene
Agenda, nutzen aber die Gelegenheiten, die sich in den
Verhandlungen mit der EU bieten, strategisch zu ihrem
Vorteil. Wieder andere Lander wehren Verhandlungsver-
suche eher ab oder iberlassen es ganz der EU, die Inhalte
der Kooperation zu bestimmen (s. dazu ausfihrlich Koch/
Weber/Werenfels 2018). Insofern ist die an sich win-
schenswerte Verhandlungssituation auf Augenhéhe wohl
eher die Ausnahme als die Regel.

In den Verhandlungen kdnnen zudem Zielkonflikte
entstehen. So widerspricht etwa das Anliegen der EU, ir-
reguldre Wanderungsbewegungen einzudédmmen, dem
Wunsch vieler afrikanischer Staaten nach regionaler Frei-
zlgigkeit, um die wirtschaftliche Entwicklung zu férdern.™*
In vielen afrikanischen Regionen haben Wanderung und
zirkuldre Migration eine lange Tradition. Wenn solche ge-
wachsenen Wanderungsdynamiken durchbrochen werden
sollen, stof3t dies bei den afrikanischen Partnerlandern
und ihren Bevolkerungen auf Unverstandnis und Abwehr.

Aber auch die Interessen einer einzelnen Partei kon-
nen widersprichlich sein. So kann etwa das Anliegen der
EU, in der Migrationspolitik schnelle Ergebnisse zu erzie-
len, ihren langfristigen entwicklungspolitischen Zielen
entgegenstehen. Am offensichtlichsten wird dies, wenn
MafBnahmen der Entwicklungszusammenarbeit ausge-
setzt werden, um fehlende Kooperation im Bereich der
Migrationspolitik zu sanktionieren. Das Problem stellt sich
aber auch - oder gerade - bei der Zusammenarbeit mit
autoritaren Regimen. Hier besteht die Gefahr, dass fir mi-
grationspolitische Ziele bereitgestellte Mittel und Ausris-
tungen zweckentfremdet werden oder die gewiinschte
Migrationskontrolle durch repressive Mallnahmen gegen-
Uber Migranten und Migrantinnen umgesetzt wird. Recht-
lich ist es zwar eine schwierige Frage, inwieweit die EU
auRerhalb ihres Territoriums an ihre eigenen Standards
gebunden ist. Kooperiert die EU aber mit autoritaren Re-
gimen, ist sie auf jeden Fall ethisch-moralisch mitverant-
wortlich fir Menschenrechtsverletzungen, die im Rahmen
der Kooperation begangen werden (Bendel 2018: 191).
AuRerdem macht sie sich unglaubwirdig, wenn sie mit
Staaten kooperiert, die Menschenrechte verletzen. Zudem
kann eine solche Zusammenarbeit Machtstrukturen festi-
gen und damit Unterdrickung fordern und sogar zusatz-
liche Fluchtursachen schaffen.

@ Um mit Herkunfts-, Transit- und Aufnahmelan-
dern erfolgreich zusammenzuarbeiten, muss sich die

EU daher mit den jeweiligen Interessen und Vorausset-
zungen eines Landes umfassend auseinandersetzen. Ein
,0ne size fits all’-Ansatz ist zum Scheitern verurteilt.
Zudem muss sie die jeweiligen gewachsenen Dynamiken
zirkuldrer oder regionaler Wanderung verstehen. Sie kann
nicht einfach ihre eigenen strategischen Uberlegungen
dazu durchsetzen, wie die Zuwanderung nach Europa
verringert werden kann. Vielmehr muss sie aus einer
entwicklungspolitischen Perspektive abwdgen, welche
Instrumente langfristig zielfGhrend sind, und einberech-
nen, wie sich kurzsichtige Interventionen gesellschaftlich
auswirken konnen. @ Wenn die EU versucht, in ,neo-
kolonialer’ Manier Gefolgschaft einzufordern, wird
sie scheitern. Stattdessen miissen Kooperationen auf
Augenhdhe gesucht werden, die die vielfaltigen Inter-
essen beider Seiten in Einklang bringen. Dabei sollten
zudem in Bezug auf die Menschenrechte klare Linien
gezogen werden, die nicht zu Gibertreten sind.

A.4.3.3 Schutz der EU-AuBengrenzen und Koopera-
tion mit Anrainerstaaten

Seit 2015 wird zunehmend dariber debattiert, wie die EU
ihre AuBengrenzen besser kontrollieren kann. Besonders
prominent wurde die starkere Vergemeinschaftung des
europdischen Grenzschutzes durch die EU-Grenzschutzbe-
horde Frontex diskutiert (s. Kap. A.4.3.1). Hier wurden in
kurzer Zeit Beschlisse gefasst und umgesetzt. Die Grenz-
und Personenkontrollen wurden zudem durch technische
Neuerungen und einen erleichterten Datenzugriff moder-
nisiert.*> Zudem haben die EU wie auch einzelne Mit-
gliedstaaten zahlreiche Anstrengungen unternommen,
um die verschiedenen Wanderungsrouten nach Europa
moglichst effektiv zu schlieRen und so die irrequldre Ein-
reise von Migrantinnen und Migranten zu verhindern.

SchlieBung der Wanderungsrouten

Bereits ab 2007 waren - mit Ausnahme der Jahre 2011,
2013 und 2014 - die meisten Flichtlinge bzw. Migranten
und Migrantinnen Gber die dstliche Mittelmeerroute in
die EU gekommen, also Uber die Tirkei und dann auf dem
Seeweq bis zu den griechischen Agaisinseln (ein kleinerer
Teil kam auch auf dem Landweg nach Nordgriechenland
und Bulgarien, Abb. A.13). 2015 stieg ihre Zahl drama-
tisch an (auf 885.000 gegeniber 51.000 im Vorjahr; Et-
zold 2017). Damit riickte dieser Zuwanderungsweqg ver-

134 Die 54 Staaten der Afrikanischen Union wollten schon bis 2018 einen Plan umsetzen, nach dem alle Afrikanerinnen und Afrikaner sich auf dem

gesamten Kontinent frei bewegen durfen (EurActiv.de 2016).

135 Im Mérz 2017 beschloss der Rat, einschlagige Datenbanken zu nutzen, um die Kontrollen an den AuBengrenzen zu verscharfen. Dazu gehéren u. a.
das Schengener Informationssystem (SIS) und die Interpol-Datenbank fiir gestohlene und verlorene Reisedokumente (SLTD). Die Mitgliedstaaten
missen seither mithilfe der Datenbanken systematisch alle Personen kontrollieren, die die AuRengrenzen uberschreiten. Diese Kontrollpflicht
gilt an allen AuBengrenzen bei der Einreise wie der Ausreise. Ende 2017 wurde schlieBlich ein sog. Einreise-/Ausreise-System eingefihrt. Damit
werden seither fiir alle Drittstaatsangehérigen, die die AuBengrenzen des Schengen-Raums Gberschreiten, systematisch und zentral die Daten der

Ein- und Ausreise erfasst, ebenso die Daten zu Einreiseverweigerungen.


http://EurActiv.de
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Abb. A.13 Die wichtigsten Wanderungsrouten
nach Europa

Balkanroute

ostliche
Mittelmeer-
route

westliche
Mittelmeerroute

zentrale
Mittelmeerroute

Quelle: 10M 2018; UNHCR 2018; Frontex 2019; eigene Darstellung

starkt ins Zentrum der dffentlichen Aufmerksamkeit. Viele
Schutzsuchende versuchten, von Griechenland aus Gber
die Balkanroute weiterzuziehen, um die mitteleuropai-
schen Lander zu erreichen.

Daraufhin schloss die ungarische Regierung im Herbst
2015 die Grenzen zu Serbien und Kroatien mit Grenzzdu-
nen. Auch andere Lander auf der Balkanroute verscharf-
ten ihre Grenzkontrollen, etwa Mazedonien, Serbien,
Kroatien und Slowenien.™¢ Der 9. Marz 2016 gilt als der
Tag, an dem die Balkanroute schlieRlich ,ganz geschlos-
sen’ wurde (Grote 2018: 23)."7 Gleichzeitig verstarkte
die EU ihre Zusammenarbeit mit der Tirkei. Diese war
ein Schlisselland, denn von dort gelangten die meisten
Flichtlinge bzw. Migranten und Migrantinnen irreqular
nach Griechenland. Noch im Marz 2016 entstand die EU-
Turkei-Erklarung.

Zur gleichen Zeit, als die dstliche Mittelmeerroute weit-
gehend geschlossen wurde, starteten wieder mehr Boote
von der nordafrikanischen Kiste - vor allem aus Libyen,
aber auch aus Tunesien und teilweise aus Agypten - und
versuchten, auf der zentralen Mittelmeerroute Gber Italien
nach Europa zu gelangen. Damit wurde eine &ltere Migra-

tionsroute wieder aktiviert. Uber diese kommen traditio-
nell Personen aus anderen Herkunftsstaaten als iber das
ostliche Mittelmeer (I0M 2016b: 1-2).%# Italien und die EU
reagierten darauf, indem sie den Mittelmeerraum starker
kontrollierten. Bereits ab 2014 unterstitzte die EU Italien
im Rahmen der Operation ,Triton” bei der Kontrolle und
Uberwachung der Grenzen sowie bei Such- und Rettungs-
einsdtzen im zentralen Mittelmeer. Seit 2015 lauft die Ope-
ration ,Sophia” der European Union Naval Force - Medi-
terranean (EUNAVFOR MED). Sie soll Schlepperkriminalitat
im Mittelmeer bekampfen und seit September 2016 auch
Kapazitaten der libyschen Kistenwache und Marine auf-
bauen (Europdische Kommission 2016).

2017 vereinbarten die EU-Fihrungsspitzen in der Er-
klarung von Malta neue MaBnahmen, um die irrequlare
Einreise Uber das zentrale Mittelmeer zu verringern. Vor
allem sollten die Zusammenarbeit mit Libyen verstarkt
und Schleusernetzwerke bekampft werden. Zudem griin-
deten die EU, die Afrikanische Union und die Vereinten
Nationen eine gemeinsame Arbeitsgruppe ,Migration”,
um die Herausforderungen der Migration in Afrika und
besonders in Libyen zu bewaltigen (Europdische Kommis-
sion 2017). Im Juni 2018 forderte der Europaische Rat
weitere Mallnahmen zur Einddmmung irreguldrer Mig-
ration. Insbesondere will er die libysche Kistenwache
starker unterstitzen, die ,humanitare freiwillige Riick-
kehr” fordern, Schleuserbanden starker bekampfen und
die Zusammenarbeit mit anderen Herkunfts- und Transit-
landern weiter verstarken (Europaischer Rat 2018). Seit
2018 betreibt die neue italienische Regierung ihrerseits
mit HafenschlieBungen und Sanktionen gegen private
Rettungsschiffe eine nationale Abschottungspolitik.

2018 kamen uber die zentrale Mittelmeerroute insge-
samt deutlich weniger Flichtlinge bzw. Migrantinnen und
Migranten nach Italien (ca. 23.400 gegeniiber ca. 119.400
im Jahr 2017). Dafir gelangten wieder mehr Menschen
nach Spanien (ca. 65.300 gegeniber ca. 28.700 2017)
bzw. Griechenland (ca. 50.200 gegeniber ca. 35.100).
Dabei handelt es sich teilweise um eine Verlagerung aus
dem zentralen Mittelmeer, teilweise aber auch um neue
Migrationskandle (IOM 2019: 4).

136 Im November 2015 begannen Mazedonien, Serbien und Slowenien, an ihren Grenzen nur noch Schutzsuchende aus Afghanistan, Irak und Syrien
passieren zu lassen. Kroatien lieR auBerdem Palastinenserinnen und Paldstinenser einreisen. Schutzsuchende aus anderen Landern wurden dage-
gen an den Grenzen abgewiesen. Dies wurde von zahlreichen internationalen Organisationen kritisiert (Grote 2018: 23).

137 Auch danach reisten weiterhin Menschen irrequldr Gber die Balkanlander ein. Tatsdchlich war die Balkanroute also nicht ganzlich geschlossen. Die
Zahlen gingen jedoch deutlich zurtick. Neueren Berichten zufolge kommen inzwischen wieder mehr Menschen Gber diesen Weg nach Europa (vgl.

Z. B. Zeit Online 20183).

138 Uber das 6stliche Mittelmeer kamen vorwiegend Menschen aus Syrien, Irak und Afghanistan. Auf der zentralen Mittelmeerroute sind sie nur eine
kleine Minderheit. Dariber kommen stattdessen viele Menschen aus afrikanischen Landern. Durch die SchlieBung der Westbalkanroute haben sich

die Migrationsstrome also nur begrenzt verlagert.

139 Nach dem Deutschen Institut fir Menschrechte (DIMR 2018) kénnte dies eine Beihilfe zu Menschenrechtsverletzungen sein, die nach allgemeinem
Vélkerrecht verboten ist: Mit finanziellen und technischen Hilfen far den Ausbau der libyschen Kistenwache wiirde ,,auch die menschenrechtswid-
rige Behandlung Schutz suchender Menschen in vorhersehbarer Weise beférdert”.
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Hotspots in Griechenland und Italien
Im September 2015 entschied ein EU-Sondergipfel, an finf
griechischen™® und sechs italienischen™ Standorten sog.
Hotspots bzw. ,Brennpunkte’ einzurichten (Europdischer
Rat 2015). Als solche wurden Bereiche an den AuBengren-
zen der EU definiert, in denen der Migrationsdruck unver-
haltnismaRig hoch ist. In diesen Hotspots sollen — mithilfe
von EASO und Frontex - die ankommenden Flichtlinge
direkt an der EU-Aullengrenze identifiziert und registriert
und ihre Fingerabdriicke genommen werden. Personen,
die Asyl beantragen, sollen unverziglich in ein Asylverfah-
ren Uberfiihrt und nicht Schutzberechtigte zuriickgefihrt
werden (Europdischer Rechnungshof 2017: 17). Die Hot-
spots sind als Instrumente des Grenzmanagements ge-
dacht; durch eine ,Verstarkung der AuBengrenzen” sollen
sie die ,steigende illegale Einwanderung” einddmmen.
Daneben sollen sie vor allem die am starksten belaste-
ten Staaten an den AuBengrenzen - Italien und Griechen-
land - unterstitzen. Bis Mdrz 2016 sollten sie besonders
die Umverteilung auf andere Dublin-Mitgliedstaaten
ermoglichen, um die ungleiche Belastung nach dem
Dublin-System auszugleichen (sog. relocation).™? Dies
gestaltete sich in der Praxis jedoch mihsam: Bis Ende Ok-
tober 2018 wurden nur 12.700 Personen aus Italien und
22.000 Personen aus Griechenland umgesiedelt (Europai-
sche Kommission 2018a). Vorgesehen waren urspringlich
ca. 35.000 Umsiedlungen aus Italien und ca. 63.300 aus
Griechenland (COM(2017)465: Annex 1 u. 2).'3

Mit der im Mdrz 2016 geschlossenen EU-Tirkei-Erkla-
rung anderte sich die Funktion der griechischen Hotspots,
denn nun stand im Vordergrund, ankommende Fliichtlin-
ge in die Turkei zurickzufihren. Vor dieser Vereinbarung
wurden die Ankommenden nach wenigen Tagen auf das
Festland gebracht, sobald man ihre Identitat gepriift, sie
registriert und ihre Fingerabdriicke genommen hatte.
Dies anderte sich mit dem Abschluss der Erklarung: Neu
angekommene Schutzsuchende durften nicht mehr zum
Festland weiterreisen, sondern mussten ihren Asylantrag
stattdessen am Hotspot stellen. Dadurch blieben die An-

kommenden nicht mehr einige Tage in den Hotspots, son-
dern iber Monate (Europaischer Rechnungshof 2017: 29).

O Mittlerweile kann das Hotspot-Konzept in seiner
operativen Umsetzung als gescheitert gelten. Die Um-
verteilung in andere EU-Mitgliedstaaten funktioniert nur
schleppend, die Riickfiihrung in die Tirkei nach dem EU-
Tirkei-,Deal’ noch schlechter, und die Asylverfahren dau-
ern viel zu lange. Vor allem aber sind die Bedingungen in
den Hotspots unhaltbar; das wird schon seit ihrer Einfih-
rung immer wieder kritisiert (s. ausfihrlich Zibritzki/Nest-
ler 2017: 58). Besonders die Aufnahmezentren auf den
griechischen Inseln befinden sich nach wie vor in einer
humanitaren Krise. Im August 2018 berichtete der Hohe
Flichtlingskommissar der Vereinten Nationen (United Na-
tions High Commissioner for Refugees, UNHCR) iber die
dortige Lage. Danach waren in den Aufnahmelagern auf
Lesbos und Samos mehr als dreimal so viele Flichtlin-
ge untergebracht, wie Platze vorgesehen sind. Auch die
Zentren auf Chios und Kos waren stark iberbelegt. Der
UNHCR berichtete von ,unangemessenen Sanitaranlagen,
Konflikten zwischen frustrierten Gruppen, zunehmender
sexueller Beldstigung und Gewaltausbrichen sowie [...]
zunehmende[r] Notwendigkeit fir medizinische und psy-
chosoziale Versorgung” (UNHCR 2018c). Aufgrund dieser
Bedingungen wurden ab Herbst 2018 mehrere Tausend
Personen von den Inseln auf das griechische Festland ver-
bracht (BT-Drs. 19/6608: 6; UNHCR 2018b).

Die EU-Tirkei-Erklarung

Am 18. Mdrz 2016 unterzeichneten fiihrende Politiker
und Politikerinnen der EU und der Tirkei die EU-Tirkei-
Erklarung, die in den Medien oft zitiert und in der Of-
fentlichkeit viel diskutiert wurde.'** Die EU wollte damit
vor allem erreichen, dass deutlich weniger Menschen als
zuvor sich auf den Weg machen, um von der Tiirkei aus
auf die griechischen Inseln zu gelangen. Den Kern der
Vereinbarung bildet ein sog. 1: 1-Mechanismus: Danach
konnen grundsatzlich alle Drittstaatsangehdérigen, die ab
dem 20. Marz 2016 irreqular auf die griechischen Inseln
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Diese Zentren sollten in Lesbos, Chios, Samos, Leros und Kos eingerichtet werden. Die Einrichtung verzogerte sich jedoch; erst im Juni 2016 befand
die Kommission alle finf griechischen Hotspots fiir einsatzbereit. Die Zentren konnten insgesamt 7.450 Menschen aufnehmen. Mittlerweile hatten
sich jedoch die Umstande geéndert und diese Kapazitaten reichten nicht aus, um die Ankommenden unterzubringen (im Jahr 2017 erreichten
29.439 Personen die griechischen Inseln, BT-Drs. 19/6608: 2). Dies lag vor allem daran, dass in den Hotspots immer mehr Migrantinnen und
Migranten ankamen, als von dort abreisten (Europdischer Rechnungshof 2017: 28).

Von den sechs geplanten Hotspots in Italien waren Ende 2015 nur zwei einsatzbereit (Lampedusa und Pozzallo). In den ersten Monaten des Jahres
2016 wurden zwei weitere in Betrieb genommen (Trapani und Taranto). Die geplanten Standorte in Augusta und Porto Empedocle wurden in der
Praxis nicht zu Hotspots. Im Juli 2016 boten die vier laufenden Hotspots zusammen Platz fir 1.600 Menschen; es kamen aber regelmaRig um die
2.000 Personen pro Tag in Italien an (Europaischer Rechnungshof 2017: 32).

Im September 2015 wurde ein relocation-Programm fiir 120.000 Schutzsuchende aus Italien und Griechenland verabschiedet. Im Mai 2015 hatte es
bereits ein erstes Programm gegeben, in dem 40.000 Personen aus Griechenland und Italien umverteilt wurden (Beschluss des Rates 2015/1601).
Deutschland hatte sich verpflichtet, bis September 2017 ca. 27.500 Personen aus Griechenland und Italien aufzunehmen (COM(2017)465: Annex 3).
Bis Ende Oktober 2018 wurden nur jeweils ca. 5.400 Personen aufgenommen (Europaische Kommission 2018a). Nach offiziellen Angaben lag dies
daran, dass Voraussetzung fir das relocation-Verfahren ist, dass die Asylsuchenden aus Herkunftslandern stammen, bei denen die durchschnittliche
Anerkennungsquote in der EU mindestens 75 Prozent betragt. Es hatten viel weniger Personen diese Voraussetzung erfillt, als bei Bestimmung
der Kontingente angenommen wurde.

Die Erklarung ist nicht im eigentlichen Sinne ein vélkerrechtlicher Vertrag, wenngleich die Medien und die Politik oft von einem , Abkommen”
sprechen. Sie ist nur eine politische, keine rechtliche Vereinbarung - einer solchen mussten die Parlamente zustimmen.
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eingereist und nicht asylberechtigt sind, in die Tirkei
zuriickgebracht werden. Im Gegenzug soll fir jede zu-
rickgefiihrte Person aus Syrien ein syrischer Flichtling
aus der Turkei in der EU neu angesiedelt werden. Zudem
soll die Turkei bei der Unterbringung und Versorgung der
dort lebenden Fliichtlinge finanziell unterstiitzt werden,
ebenso bei der Grenzsicherung und der Bekdampfung
des Schleuserwesens. Die genauen Vereinbarungen der
EU-Tirkei-Erklarung hat der SVR (2017a: 54-57) schon
in seinem Jahresgutachten 2017 ausfihrlich beleuchtet
und bewertet. @ Dabei hat sich der SVR grundsatzlich
fiir eine Kooperation mit der Tirkei ausgesprochen und
auch die Kombination von Rickfiihrung und Resett-
lement befiirwortet, die die EU-Tiirkei-Erklarung be-
inhaltet. Er hat allerdings auch Bedenken hinsichtlich
der konkreten Umsetzung geduf3ert. Diese Bedenken
gelten weiterhin; zudem sind bei der Umsetzung der
Erkldrung weitere Probleme hinzugetreten.

Dies betrifft zum einen die katastrophalen Aufnahme-
bedingungen in den Hotspots auf den griechischen Inseln,
aus denen die Schutzsuchenden in die Tirkei zuriickge-
bracht werden sollen. Das European Center for Constitu-
tional and Human Rights (ECCHR 2018) berichtet zudem
von erheblichen Missstanden bei den Asyl-Zuldssigkeits-
entscheidungen im Rahmen der EU-Turkei-Erklarung. Das
lasst darauf schlieBen, dass deren praktische Umsetzung
nicht hinreichend bedacht und vorbereitet wurde (Bendel
2017b: 14). Dies zeigt sich auch daran, dass der 1 : 1-Me-
chanismus in der Praxis nur sehr schleppend funktioniert,
obwohl er urspriinglich als Kern der Vereinbarung gedacht
war. Von Ende Marz 2016 bis September 2018 wurden
nur 1.718 Personen aus Griechenland in die Tirkei riick-
gefihrt; von diesen hatten 339 die syrische Staatsbir-
gerschaft. Im Gegenzug wurden rund 16.300 syrische
Flichtlinge aus der Tirkei in der EU neu angesiedelt (Ta-
gesschau.de 2018b). Diese schleppende Umsetzung ist
nicht der Tirkei zuzuschreiben. Sie zeigt vielmehr, wie
schwer sich die EU damit tut, an ihren AuRengrenzen ein
funktionsfahiges Asylsystem aufzubauen. Nicht nur die
Unterbringungsbedingungen sind schlecht, auch die Asyl-
verfahren dauern viel zu lange.

Zudem wurde die Situation in der Turkei heftig kri-
tisiert. Dies bezieht sich neben den allgemeinen Bedin-
gungen fir Flichtlinge im Land™ vor allem darauf, wie
Personen behandelt werden, die im Rahmen der Ver-
einbarung in die Tirkei rickiberfghrt wurden: Laut zwei

niederlandischen Studien von 2017 (Ulusoy/Battjes 2017;
van Liempt et al. 2017) wurden rickgefihrte Nichtsyrer
und Nichtsyrerinnen dort in Haftanstalten verbracht und
durften keinen Kontakt zu ihren Familien, Anwaltinnen
und Anwadlten und dem UNHCR aufnehmen. Unbeglei-
tete Minderjdhrige wurden zusammen mit Erwachsenen
in Zellen festgehalten. Um internationalen Schutz zu
ersuchen ist den Studien zufolge in den Lagern ,prak-
tisch unmaglich”, weil die Betroffenen entweder keine
Informationen erhalten oder aktiv daran gehindert wer-
den, einen Antrag zu stellen. Von den Nichtsyrern und
Nichtsyrerinnen, die zwischen April 2016 und September
2017 zurtckgefihrt wurden, haben nur 5 Prozent (57 von
1.095 Personen) internationalen Schutz beantragt.™

Ein weiteres Problem ergibt sich aus der politischen
Lage in der Tirkei: Seit dem Putschversuch von 2015 ist
Berichten zufolge die Rechtsstaatlichkeit auf allen Ebenen
splrbar zurickgegangen, ebenso die Garantie von Men-
schenrechten und Minderheitenschutz (SWD(2018)153).
Immer mehr Menschen aus der Tirkei beantragen seither
selbst Asyl in Europa (BAMF 2018e: 20; 2019a: 8). Damit
stellt sich erneut die Frage, die schon beim Abschluss der
Vereinbarung heftig diskutiert wurde: Inwieweit macht
sich die EU von einem Partnerland abhangig, in dem die
rechtsstaatliche und menschenrechtliche Bilanz proble-
matisch ist? Es ist fir die EU ungleich schwieriger, nega-
tive politische Entwicklungen in der Tirkei zu kritisieren,
wenn eine Verschlechterung der Beziehungen zugleich
die Kooperation im Bereich Migration gefdhrdet.

Die Hilfen der Europaischen Union, mit denen die Si-
tuation der Flichtlinge in der Tirkei verbessert werden
soll, wurden nach anfanglichen Verzogerungen zuverlas-
sig ausgezahlt. Inzwischen wurde die zweite Tranche von
weiteren drei Milliarden Euro grundsatzlich bewilligt. Der
Europaische Rechnungshof (2018) untersuchte im Herbst
2018 in einem Sonderbericht, ob die bisherigen Leistun-
gen die Situation der Fliichtlinge in der Turkei tatsachlich
verbessert haben. Er stellte fest, dass die gepriften Pro-
jekte Fluchtlinge hilfreich unterstitzt haben; die Halfte
dieser Projekte hatte jedoch noch nicht die erwartete
Wirkung erzielt und bei fast allen musste die Laufzeit ver-
langert werden. Daher kommt er zu dem Schluss, dass
die Unterstitzung wirksamer und die Mittelverwendung
besser hatte sein kénnen.

2017, also in dem Jahr nach Abschluss der Vereinba-
rung, ist die Zahl der irrequldren Einreisen Gber die 6st-

145 Die Turkei hat zwar den syrischen Flichtlingen mehr Rechte eingerdumt als Schutzsuchenden anderer Nationalitaten und erhebliche, auch finan-
zielle Anstrengungen unternommen, um Fliichtlinge aufzunehmen. Angesichts der groRen Zahl von Flichtlingen (allein 3,6 Millionen aus Syrien;
Stand Mitte 2018; UNHCR 2019) stoBt die Aufnahmekapazitat aber an ihre Grenzen (Engler 2018a: 73-78). Einige Menschenrechtsorganisationen
sowie Expertinnen und Experten bewerten die Bedingungen fur Fliichtlinge in der Turkei als kritisch (s. u. a. Simsek 2016; Amnesty International
2016). Auch der Europdische Wirtschafts- und Sozialausschuss (2017) kritisierte die Aufnahme- und Integrationsbedingungen, besonders in Bezug
auf den Zugang zu Arbeit, Gesundheitsversorgung, Bildung und Wohnraum. Seiner Meinung nach missen in der Tirkei einheitliche Regelungen
zum internationalen Schutz fir Asylsuchende festgelegt werden, die den EU-Standards entsprechen.

146 Die Gesamtzahl ergibt sich aus den Angaben der verschiedenen Berichte der Kommission Uber die Fortschritte bei der Umsetzung der EU-Turkei-
Erklarung (COM(2016)349; COM(2016)634; COM(2016)792; COM(2017)204; COM(2017)323; COM(2017)470).
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liche Mittelmeerroute stark gesunken: 41.720 Personen
erreichten dariiber die EU; dies war gegeniiber 2016 ein
Rickgang um 77 Prozent (COM(2018)91: 5). Dieser Rick-
gang begann aber schon im November 2015, also weit
bevor die Erklarung im Mdrz 2016 in Kraft trat. Nicht zu-
letzt deshalb werden die Wirkungen der Erklarung in der
Literatur sehr unterschiedlich bewertet. Einige kommen
gar zu dem Schluss, dass der Rickgang gar nicht oder
nur sehr begrenzt mit der EU-Turkei-Vereinbarung zusam-
menhdange (Spijkerboer 2016; Erdogan 2017). Fest steht
jedenfalls, dass er nicht eindeutig darauf zuriickgefahrt
werden kann, sondern zumindest multikausal zu erklaren
ist (Engler 2018b). Mittlerweile kommen tber die ostliche
Mittelmeerroute wieder mehr Fliichtlinge nach Europa.

Seenotrettung und Externalisierung von Asylverfahren
Die Mittelmeerrouten als Flucht- und Migrationswege
nach Europa fordern seit Jahren viele Todesopfer (UNHCR
2018a: 22). Die Seenotrettung wurde in den letzten Jah-
ren zu einem erheblichen Teil von zivilgesellschaftlichen
Organisationen Gbernommen. Im Sommer 2018 spitzte
sich die Situation auf der zentralen Mittelmeerroute zu,
als die neue italienische Regierung zunehmend eine na-
tionale Abschottungspolitik verfolgte: Italien begann sei-
ne Hafen fur Schiffe zu sperren, die Flichtlinge aus dem
Mittelmeer geborgen hatten - hauptsachlich far private
Seenotretter, zum Teil aber sogar fir Schiffe der eigenen
Kistenwache. Stattdessen werden sie angewiesen, die
aufgegriffenen Flachtlinge der libyschen Kistenwache zu
tbergeben. Italien hat angekiindigt, dass es diese Praxis
ausweiten will, wenn nicht auch andere EU-Mitgliedstaa-
ten gerettete Flichtlinge aus dem Mittelmeer aufneh-
men. Zugleich fordert es, die EU-Mission EUNAVFOR MED
(Operation ,Sophia”) so umzugestalten, dass verschie-
dene europdische Hafen im regelmaRigen Wechsel dafir
zustandig sein sollen, schiffbriichige Flichtlinge aufzu-
nehmen. Andernfalls werde Italien die Mission verlassen
(DIMR 2018: 5).

Ende Juni 2018 vereinbarte der Europaische Rat, au-
Rerhalb der Européischen Union sog. Ausschiffungsplatt-
formen und innerhalb der Europdischen Union sog. kont-
rollierte Zentren einzufiihren (Ratsdokument EUCO 9/18).
Ende Juli legte die EU-Kommission dazu einen ersten Kon-
zeptentwurf vor (Europdische Kommission 2018d). Da-
nach sollen aus Seenot gerettete Menschen in EU-Staaten
gebracht werden, die sich dazu freiwillig bereit erklart
haben. Dort sollen in von der EU personell und opera-
tiv unterstitzten kontrollierten Zentren” Asylverfahren
durchgefihrt werden. Zudem sollen die Geretteten auch
in Drittstaaten gebracht werden kdnnen. Dort wiirden sie
in regionalen ,Ausschiffungsplattformen’ untergebracht
und ihr individueller Schutzbedarf geklart.

© Die Idee, Asylverfahren in Einrichtungen jenseits
der Grenzen der EU auszulagern, ist nicht neu; sie taucht
in der politischen und offentlichen Debatte seit eini-
gen Jahren immer wieder auf. Letztlich stellen sich fir
ihre Umsetzung jedoch immer dieselben politischen,
juristischen und operativen Probleme (Bendel/Ripoll
Servent 2018: 66). Dazu gehort z. B. die Frage, wer (bei
der Seenotrettung und in den Einrichtungen) welche Zu-
standigkeiten Gbernehmen soll und wie die Verfahren zur
Feststellung der Schutzbedrftigkeit auszugestalten sind.
Ungeklart ist auch, wohin Personen gebracht werden
sollen, die erwiesenermaRen schutzbeddrftig sind. Fir
diese Gruppe musste eine dauerhafte Losung gefunden
werden, etwa indem das Resettlement-Programm der
EU ausgebaut wird. Auch hier dirfte die unterschiedliche
(Nicht-)Bereitschaft der EU-Mitgliedstaaten zum Problem
werden, die sich bereits in den Verhandlungen iber die
Dublin-Reform gezeigt hat. Offen ist auch, wie Menschen
ohne Schutzbedarf zuriickgefiihrt werden sollen. Wenn
die EU die Herkunftslander dazu bringen will, sie zuriick-
zunehmen, werden sich dieselben Probleme stellen wie
bei Rickiibernahmen aus dem Territorium der EU (s. dazu
Kap. A.5.3) und bei der Kooperation mit Herkunftsstaaten
allgemein, weil die Interessen sich oft erheblich unter-
scheiden (s. Kap. A.4.3.2).

Die jingste Diskussion um Ausschiffungsplattformen
hat zudem offenbart, wie schwierig es ist, ein Land zu
finden, das eine solche Einrichtung auf seinem Territorium
zuldsst. Bislang hat sich dazu kein Drittstaat bereit erkldrt
(BT-Drs. 19/5307: 6). Die Lander der Afrikanischen Union
haben es sogar ausdricklich abgelehnt, solche Zentren
auf afrikanischem Boden einzurichten (EurActiv.de 2018).
Dies zeigt, dass das Problem mangelnder Kompromiss-
bereitschaft und Kooperation auch im Bereich der Exter-
nalisierung der Asylpolitik auftritt. @ Die EU macht es
sich daher zu leicht, wenn sie ihre internen politischen
Probleme durch die Einrichtung externer Asylverfahren
zu umgehen versucht. Sie sollte darauf achten, dass sie
nicht nur abstrakte Konzepte entwickelt, sondern zu-
gleich einberechnet, ob und wie diese Konzepte effizi-
ent umgesetzt und dabei die Menschenrechte gewahrt
werden kénnen. Wie die Probleme mit dem Aufbau
funktionsfahiger Hotspots zeigen, ist dies alles andere
als garantiert.

A.4.3.4 Legale Zugangswege (iber Resettlement

In den letzten Jahren hat auf europdischer Ebene und
in den EU-Mitgliedstaaten die legale Zuwanderung tber
Resettlement zunehmende Aufmerksamkeit erhalten.™’
Bei dieser aktiven Form der Aufnahme werden Flicht-
linge aus ihrem Erstzufluchtsland ausgewahlt und in ei-

147 Trotzdem werden in Europa nach wie vor die meisten Flichtlinge Gber territoriales Asyl aufgenommen; die Zahlen sind hier um ein Vielfaches

héher als bei Resettlement und anderen Formen der Aufnahme.


http://EurActiv.de
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nem Drittstaat angesiedelt, der sich bereit erklart, ihnen
Schutz zu gewadhren und eine dauerhafte Lebenspers-
pektive zu bieten. Dies ist der zentrale Unterschied zum
territorialen Asyl: Dort ist nicht vorgesehen, Schutzbe-
durftige gezielt auszuwdhlen und auf reguldrem Weg in
die Aufnahmestaaten zu bringen. Uber das Resettlement
erhalten Flichtlinge zudem die Chance, im Aufnahme-
staat einen dauerhaften rechtlichen Status zu erhalten,
oft konnen sie sogar die Staatsangehérigkeit erwerben
(SVR-Forschungsbereich 2018b).

Innerhalb der EU ist Resettlement bisher nicht einheit-
lich geregelt.™ Seit einer ersten Mitteilung im Jahr 2000
zur gemeinsamen Asylpolitik und einer eventuellen Zu-
sammenarbeit im Bereich Resettlement (COM(2000)755)
hat die Europdische Kommission immer wieder versucht,
Resettlement-Programme auf europdischer Ebene zu
gestalten bzw. solche finanziell zu férdern (Perrin/
McNamara 2013: 5). 2013 einigten sich die Mitglied-
staaten auf ein gemeinsames Resettlement-Programm.
2015 beschloss der Europdische Rat erstmals, in einem
Zeitraum von zwei Jahren 20.000 Flichtlinge Gber solche
Programme aufzunehmen (Ratsdokument EUCO 22/15).
Im September 2017 rief die Europdische Kommission die
Mitgliedstaaten dazu auf, bis Oktober 2019 mindestens
50.000 Personen neu anzusiedeln (COM(2017)6504).

2016 legte die Europdische Kommission einen ,Vor-
schlag fur eine Verordnung des Europdischen Parlaments
und des Rates zur Schaffung eines Neuansiedlungsrah-
mens der Union” vor (COM(2016)468). Dieser ,Neuan-
siedlungsrahmen” (EU Resettlement Framework) soll die
Resettlement-Verfahren in den Mitgliedstaaten verein-
heitlichen und damit auch die Status, die neu angesiedel-
te Flichtlinge erhalten. Dabei sollen die Mitgliedstaaten
selbst entscheiden konnen, ob sie sich am Resettlement
grundsétzlich beteiligen und wie viele Personen sie ggf.
aufnehmen. Fir jeden Flichtling, der im Rahmen der
EU-Verordnung angesiedelt wird, erhalt der aufneh-
mende Staat eine finanzielle Unterstitzung in Hohe von
10.000 Euro. Aus welchen Drittstaaten Flichtlinge auf-
genommen werden, soll vor allem vom Engagement im
Bereich Migration und Asyl abhdngig gemacht werden,
z. B. davon, inwieweit die betreffenden Lander eigene
Staatsangehorige zuriicknehmen, das eigene Asylsystem
ausbauen und sich bemihen, irrequldre Migration nach
Europa zu unterbinden. Vom Resettlement-Verfahren aus-
geschlossen werden sollen Personen, die innerhalb der
vorausgegangenen finf Jahre irrequldr in die EU einge-
reist sind bzw. dies versucht haben oder die sich irreqular
in der EU aufgehalten haben. Derzeit wird der Verord-

nungsvorschlag noch zwischen EU-Kommission, Rat und
Parlament verhandelt.

Der SVR unterstitzt grundsatzlich ein hoheres Enga-
gement der EU in diesem Bereich: @ Damit Resettle-
ment als Mechanismus der Verantwortungsteilung im
Umgang mit Fluchtsituationen ins Gewicht fallen kann,
sollten aus der Sicht des SVR die bestehenden Kontin-
gente weiter erhoht werden. Ein Neuansiedlungsrah-
men konnte dafir sorgen, dass Kontingente besser
planbar sind, und das Engagement der Mitgliedstaaten
starker vereinheitlichen. Insbesondere Fluchtlingsorga-
nisationen befiirchten allerdings, dass der gegenwartige
Vorschlag flichtlingsrechtliche Grundsatze untergrébt:
Statt humanitarer Aspekte und Schutzkriterien stelle man
migrations- und aulenpolitische Ziele in den Vordergrund,
indem Resettlement Teil eines Verhandlungspakets wir-
de, das Partnerlander fir die Bekampfung irrequldrer Mi-
gration ,belohne’ (ECRE 2016; IOM 2016a; UNHCR 2016;
Deutscher Caritasverband e. V. 2017; IRC 2017; News
Deeply 2017).

A.4.4 Fazit: Politik zwischen Lahmung
und Reformeifer

@ sowohl in der Bundesrepublik als auch auf der Ebene
der EU wurde in den letzten fiinf Jahren eine Vielzahl
von Ideen und Vorschlagen zur Weiterentwicklung der
Asyl- und Flichtlingspolitik diskutiert. In Deutschland hat
sich dies in zahlreichen rechtlichen Anderungen niederge-
schlagen. Die europadische Asyl- und Fliichtlingspolitik hin-
gegen stagniert in weiten Teilen. @ Europa fehlt es nicht
an Erkenntnissen oder Ideen, es hat aber ein grof3es
Problem in Bezug auf Entscheidung und Umsetzung.

In Deutschland wurden vor allem ab 2015 die Verwal-
tungsablaufe im Asylsystem angepasst, um den gestiege-
nen Zuzug von Asylsuchenden zu bewaltigen. Auerdem
wurden zahlreiche rechtliche Anderungen vorgenommen,
um die Fluchtzuwanderung zu begrenzen und starker zu
steuern. Alles in allem wurde die Gesetzeslage weitrei-
chend umgestaltet: Die Anderungen betreffen zahlreiche
Rechtsgebiete, und es wurden sowohl materielle Rechte
von Asylsuchenden und Schutzberechtigten geandert als
auch die prozeduralen Ablaufe neu geordnet.

Im Bereich der Verwaltung wurden die Einrichtun-
gen des BAMF erheblich umstrukturiert, um die Ablaufe
zu verbessern. Zum Teil beinhalteten die Konzepte aber
kaum echte Neuerungen, sondern wirkten eher wie eine
symbolische Anpassung an politische Debatten, die seit

148 Insgesamt beteiligen sich derzeit 24 europaische Staaten an Resettlement oder humanitarer Aufnahme (COM(2017)669). Wie Resettlement defi-
niert ist und wie es umgesetzt wird, unterscheidet sich aber von Land zu Land: Die Auswahlverfahren sind ebenso verschieden wie die rechtlichen
Anspriiche der aufgenommenen Personen. In einigen Landern erhalten sie einen Flichtlingsstatus, in anderen eine dauerhafte Aufenthaltserlaubnis
ohne Fliichtlingsstatus; in manchen Landern missen sie nach der Ankunft noch einen Asylprozess durchlaufen (Krasniqi/Suter 2015; Fratzke /Salant
2017; European Parliamentary Research Service 2017; ERN+ 2018; Perrin/McNamara 2013).
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Langem gefthrt werden. Das gilt besonders fir die Anker-
zentren. Durch die Umstrukturierungen wurde eine Viel-
zahl unterschiedlicher Einrichtungen geschaffen, deren
Zustandigkeiten nicht klar und durchschaubar getrennt
sind. Das macht das ohnehin komplexe Verfahren noch
unibersichtlicher. © Aus der Sicht des SVR sollte hier
mehr Transparenz tber die Verfahrensablaufe geschaf-
fen werden. Zudem sollten neue Konzepte systematisch
und unabhangig evaluiert werden.

O Bei den Gesetzesanderungen zeigt sich zwar
eine Tendenz, Regelungen zu verscharfen und frithere
Erleichterungen zuriickzunehmen. Von einer klar res-
triktiven Linie kann jedoch nicht gesprochen werden.
Die Gesetzgebung spiegelt eher den Balanceakt, das
Spannungsverhdltnis zwischen Migrationssteuerung
und Integrationsférderung - das strukturell nicht auf-
l6sbar ist - politisch zu handhaben. Dies zeigt sich etwa
bei der starkeren Unterscheidung der Schutzsuchenden
nach ihrer Bleibeperspektive, die in den Anderungen eine
Art Leitmotiv bildet: Fir die einen werden die Zugange
erweitert und Integrationsangebote gemacht, fur die an-
deren dagegen Tiren (wieder) geschlossen.

Auf europadischer Ebene ist es derzeit kaum maoglich,
sich auf politische Ansatze zu einigen, die die Solidaritat
starken und die Verantwortung besser verteilen. Bislang
ist nicht absehbar, dass sich diese Verhandlungsblocka-
de in absehbarer Zeit l6sen lassen wird. Dies ist aus der
Sicht des SVR sehr bedauerlich. @ Denn nur durch eine
solidarische und arbeitsteilige Koordination innerhalb
der EU ist es moglich, Ad-hoc-Reaktionen auf groRRe
Fluchtbewegungen durch zukunftsorientierte Prozesse
zu ersetzen und zu verhindern, dass einzelne Lander
unverhaltnismaBig belastet werden. Um dieses Prob-
lem zu l6sen, werden zunehmend Ansatze diskutiert, die
sich von der Idee einer EU-weiten Einigung verabschie-
den. Stattdessen nehmen sie ein ,Europa der zwei (oder
mehr) Geschwindigkeiten” in den Blick, um Gberhaupt
eine Verhandlungsbasis zu schaffen (vgl. Bendel 2017b:
7). © Nach Ansicht des SVR ist zwar an sich eine so-
lidarische Gesamtlésung wiinschenswert. Sollten die
komplexen und widerspriichlichen Interessen der EU-
Mitgliedstaaten aber weiterhin keine Einigung zulas-
sen, konnten solche Modelle eine realpolitische Losung
sein. Und sie konnten helfen, die Verhandlungen wie-
der in Gang zu bringen. Gerade in Bereichen wie der
Seenotrettung hat jede weitere Verzogerung dramatische
Folgen. Es liegt in der Verantwortung der EU-Staaten, ei-
nen koharenten Ansatz zu entwickeln, um das Sterben
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im Mittelmeer zu beenden. Aber auch in vielen anderen
Bereichen sind Reformen lange iberfallig.

Da die Frage der Verteilung sich zunehmend zaher
gestaltete, wurden in den letzten Jahren vor allem die Au-
Rengrenzen besser gesichert und Instrumente der exter-
nen Europapolitik gestarkt. So wurde versucht, mit Her-
kunfts- und Transitstaaten starker zusammenzuarbeiten,
um Fluchtursachen zu bekampfen, Wanderungsbewegun-
gen einzudammen und irrequldre Migration zu verhin-
dern. Ein externer Ansatz ist im Grunde richtig: @ Die EU
steht derzeit vor groRen migrations- und asylpolitischen
Herausforderungen; diese kann sie nicht meistern,
ohne mit Herkunfts-, Transit- und Erstaufnahmestaaten
zusammenzuarbeiten. In der Umsetzung konzentriert
sich die EU jedoch zu sehr auf eine ,Migrationsverhin-
derungspolitik’. Sie darf sich nicht darauf beschranken,
ihre eigenen strategischen Interessen durchzusetzen.
Vielmehr muss sie auch aus einer entwicklungspoliti-
schen Perspektive iberlegen, welche Instrumente und
Strategien langfristig sinnvoll sind. Kurzsichtige Ad-hoc-
Interventionen kénnten diese Ziele behindern oder gar
unterlaufen. @ Damit die Zusammenarbeit mit Partner-
Iandern langfristig gut funktioniert, miissen die EU und
ihre Mitgliedstaaten zudem auf deren Interessen ein-
gehen und auf Augenhéhe verhandeln. Dabei sollten
sie in Bezug auf Menschenrechte klare Grenzen setzen
und diese nicht iibertreten, um den eigenen ethischen
Anspriichen gerecht zu werden.

In einem starker in die Zukunft und supranational
gedachten Szenario, in dem die EU ihre Fragmentierung
Uberwindet und die Fluchtbewegungen effektiv und
in Ubereinstimmung mit dem Volkerrecht zu steuern
vermag, konnte sie sogar dazu beitragen, das globale
Schutzregime zu verbessern. Im Dezember 2018 wur-
den der UN-Migrationspakt und der UN-Flichtlingspakt
verabschiedet. Das sind wichtige erste Schritte zu einem
internationalen Rahmen fir Migrations- und Fluchtbewe-
gungen - auch wenn diese Vereinbarungen rechtlich nicht
bindend sind. Auch hier zeigte sich jedoch bei einigen eu-
ropdischen Staaten eine Tendenz der Renationalisierung,
wie sie schon bei der internen Perspektive der EU-Politik
zutage getreten war: Ungarns Regierung stieg bereits im
Sommer 2018 aus den Verhandlungen zum UN-Migrati-
onspakt aus und verweigerte auch die Zustimmung zum
EU-Flichtlingspakt. Auch die ibrigen Visegrad-Staaten
(Polen, Tschechien und die Slowakei) sowie Osterreich,
Bulgarien, Lettland, Italien und Rumadnien traten dem Mi-
grationsabkommen nicht bei.



“A.5

Ruckkehrpolitik: das notwendige Ubel

Der Inhalt in Kirze

Mit der Zahl der Asylantrage haben in den letzten Jahren auch die Ablehnungen zugenommen.
Das lenkte den Blick auf die Riickkehrpolitik. Im Bereich der zwangsweisen Rickfihrung wurden
zahlreiche Gesetze geandert und Verwaltungsprozesse angepasst. Zudem versuchte Deutschland,
starker mit den Herkunftsstaaten zusammenzuarbeiten. Fir die freiwillige Rickkehr wurden neue
Forderprogramme geschaffen und das Informations- und Beratungsangebot gestarkt. Die Griinde,
warum ausreisepflichtige Personen nicht zuriickgefiihrt werden (kénnen), sind jedoch sehr viel-
faltig, sodass die Rickkehrpolitik weiter verschiedensten Barrieren gegenibersteht. Zudem sind
die Daten zu diesem Bereich unvollstandig und fehlerhaft. Daher besteht ein grol3er Evaluations-

und Forschungsbedarf.

Die Prominenz des Themas Rickfihrungen in der mig-
rationspolitischen Diskussion ist nicht neu. Bereits 2014,
als die Asylantrage vor allem von Personen aus den Lan-
dern des Westbalkans stark zunahmen (s. Kap. A.1.4),
appellierte der damalige Bundesinnenminister Thomas
de Maiziére an die Bundeslander, Ruckfihrungen kon-
sequenter und schneller umzusetzen (vgl. UAG Vollzugs-
defizite 2015: 4). Bis dahin war Ruckfiihrung in der po-
litischen Diskussion ein Nischenthema. Dass es seither
immer wichtiger geworden ist, liegt vor allem am ge-
stiegenen Zuzug von Asylsuchenden. Damit in direktem
Zusammenhang steht eine starkere Differenzierung von
Asylsuchenden gemal3 der ihnen zugeschriebenen Blei-
beperspektive (s. Kap. A.4.2.2). Fur Schutzsuchende, bei
denen eine hohe Bleibeperspektive angenommen wird,
wurde das integrationspolitische Angebot des Staates
weiter gedffnet (s. dazu Kap. B.2). Gleichzeitig wurden
Anstrengungen starker forciert, Asylsuchende mit ne-
gativem Verfahrensausgang aus Deutschland in Her-
kunfts- oder Transitlander zuriickzufihren. Die Forderung
nach konsequenter Abschiebung wurde besonders laut,

nachdem in der Silvesternacht 2015/16 auf dem Kélner
Domplatz massive sexuelle Ubergriffe gegen Frauen ver-
bt wurden und im Dezember 2016 ein Terroranschlag
in Berlin zwolf Menschen das Leben kostete. Diesen An-
schlag hatte ein ausreisepflichtiger Asylbewerber veribt,
dessen Abschiebung daran gescheitert war, dass keine
Passersatzpapiere vorlagen.

Defizite beim Vollzug von Ruckfihrungen sind seit
Langem bekannt. Bereits 2011 hat eine Unterarbeits-
gruppe (UAG) der Bund-Lander-Arbeitsgruppe Rickfih-
rung darauf hingewiesen (UAG BAMF-Lander der AG Rick
2011). Neu ist also nicht das Problem als solches, sondern
das politische und mediale Interesse daran bzw. an seiner
Losung. Dabei konzentriert sich die 6ffentliche Debatte
vor allem auf Abschiebungen, also die zwangsweise
Ruckfiihrung. Uber die Férderung der freiwilligen Riick-
kehr' (s. zu den Begriffen Info-Box 8) wird weitaus we-
niger diskutiert - und dies, obwohl diese Form der Ausrei-
se gegeniber der Abschiebung empirisch relevanter ist,
nach dem Gesetz zeitlichen Vorrang genief3t und fir die
Betroffenen mit weniger Harte verbunden ist.™® Dariber

149 Der Begriff der freiwilligen Rickkehr ist durchaus umstritten. Denn hier reisen die Betroffenen zwar selbstandig aus; sie tun das aber in aller Regel,
weil ihnen die Abschiebung droht. Das Adjektiv ,freiwillig” ist daher beschonigend. Der Begriff hat sich jedoch in Politik und Recht etabliert und

wird deshalb auch hier verwendet.

150 So heilt es in § 58 Abs. 1 S. 1 AufenthG: ,Der Auslander ist abzuschieben, wenn [...] die freiwillige Erfullung der Ausreisepflicht nicht gesichert
ist [...].” Die Richtlinie 2008/115/EG (Art. 7 Abs. 1) hélt u. a. fest: ,Eine Ruckkehrentscheidung sieht unbeschadet der Ausnahmen nach den
Absatzen 2 und 4 eine angemessene Frist zwischen sieben und 30 Tagen fir die freiwillige Ausreise vor.” Der Erwdgungsgrund 10 besagt zudem:
,Lur Forderung der freiwilligen Rickkehr sollten die Mitgliedstaaten eine verstarkte Rickkehrhilfe und -beratung gewahren und die einschldgigen
vom Europdischen Ruckkehrfonds gebotenen Finanzierungsmaglichkeiten optimal nutzen.”
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Info-Box 8 Begriffe der staatlichen Ruckkehrpolitik

Abschiebung (§ 58 AufenthG) bedeutet, dass eine (vollziehbare) Ausreisepflicht zwangsweise durchgesetzt
wird. Dies kommt zum Tragen, wenn ein Auslander oder eine Auslanderin verpflichtet ist, das Land zu verlas-
sen, und dies innerhalb einer gesetzten Frist nicht getan hat (vgl. Hailbronner 2014: 523).

Dublin-Uberstellungen betreffen Schutzsuchende, fiir die nach der Dublin-lll-Verordnung ein anderer EU-Mit-
gliedstaat, Norwegen, Island, Liechtenstein oder die Schweiz zusténdig ist. Sie werden an den zustandigen
Staat Giberstellt, damit dieser das Asylverfahren durchfihrt.

Unter Zuriickschiebung (§ 57 AufenthG) versteht man die unverzigliche Aufenthaltsbeendigung, wenn eine
Person irreqular eingereist ist, im Grenzgebiet aufgegriffen wurde und nicht selbstandig wieder ausreist (Berg-
mann/Dienelt/Winkelmann 2018: Rn. 3). Bei einer Zuriickweisung (§ 15 AufenthG) hingegen wird schon die
Einreise verweigert. Hier wird mit polizeilichen MaBnahmen verhindert, dass eine Person unerlaubt ins Land
kommt (Hailbronner 2014: 527).

Rickfiihrung ist der Oberbegriff fir alle MaBnahmen, die einen Aufenthalt beenden. Sie betrifft ,gleicher-
mafen alle Personen, die die Voraussetzungen fir die Einreise und den Aufenthalt [in Deutschland] nicht
oder nicht mehr erfillen” (Kohls 2014: 12). Darunter fallen Dublin-Uberstellungen, Abschiebungen von Dritt-
staatsangehdorigen ohne Aufenthaltstitel und Zuriickschiebungen. Mitunter wird sogar die geforderte freiwillige
Ausreise darunter gefasst.’’

Bei der freiwilligen Riickkehr'? verlassen die betreffenden Personen selbstandig das Bundesgebiet. Diese

Form der Rickkehr kann iber verschiedene Landes- und Bundesprogramme finanziell geférdert werden.

hinaus wird nicht selten mit unterschiedlichen Zahlen ar-
gumentiert, um - je nach politischer Interessenlage - die
Dramatik des staatlichen Versagens bei der Rickfiihrung
zu unterstreichen oder die Relevanz des Themas generell
in Frage zu stellen.’

© Eine verantwortungsvolle Rickkehrpolitik darf
sich aber von diesem zunehmend polarisierenden Kli-
ma nicht vereinnahmen lassen, sondern muss mit dif-
ferenziertem Blick die richtigen Instrumente identifizie-
ren. Dies wird allerdings durch die Datenlage erschwert.
Als empirische Grundlage fiir die Rickkehrpolitik dient
vor allem das Auslanderzentralregister (AZR). Dessen Da-
ten sind aber zum Teil fehlerhaft, zudem unubersichtlich
und schwer zu interpretieren. Dies gilt sowohl fur die
Zahl derjenigen, die die Bundesrepublik verlassen ms-
sen (s. Kap. A.5.1), als auch fir die Zahl der Ausreisen
(s. Kap. A.5.2).

Unzweifelhaft ist eine hohe gesetzgeberische und po-
litische Aktivitat im Bereich der Ruckkehr. Dies gilt fir die

Forcierung der zwangsweisen Rickfihrung (s. Kap. A.5.3)
ebenso wie fir Anstrengungen im Bereich der freiwilligen
Ruckkehr (s. Kap. A.5.4). Die Gruppe der Ausreisepflich-
tigen ist jedoch sehr heterogen und es gibt vielfaltige
Grinde, warum Personen nicht zuriickgefthrt werden
(kénnen) (s. Kap. A.5.5). Es ist daher nicht (unmittel-
bar) maglich, alle Ausreisepflichtigen zurickzufihren.
Dadurch entstehen politische Zielkonflikte, die nur durch
einen schwierigen Spagat zu bewiéltigen sind: @ Die
Politik muss einerseits einen wirksamen Gesetzesvoll-
zug sichern, indem sie Defizite im Vollzug der Ausrei-
sepflicht und bei der freiwilligen Riickkehr analysiert
und behebt. Andererseits muss sie Integrationsaspekte
verstarken, wenn bestimmte Personen(gruppen) in ab-
sehbarer Zeit nicht in ihr Herkunftsland zuriickkehren
werden (s. Kap. A.5.6).

151 In Rheinland-Pfalz werden z. B. alle Formen der Beendigung eines Aufenthalts als Rickfihrung bezeichnet.

152 Zum Begriff der freiwilligen Rickkehr s. Fn. 149.

153 Alice Weidel (AfD) sprach 2017 in mehreren Interviews von 630.000 ausreisepflichtigen Migranten und Migrantinnen in Deutschland (s. u. a. NWZ
Online 2017). Alexander Gauland (AfD) nannte in einer politischen Talkshow die Zahl von ,600.000, die nicht abgeschoben werden konnen” (Welt
2018). Sachsens Ministerprasident Michael Kretschmer (CDU) berichtete 2018 im Tagesspiegel, dass sich in Sachsen 11.700 ausreisepflichtige Asyl-
suchende aufhielten, und forderte eine hértere Gangart in der Flchtlingspolitik. Tatsachlich leben in Sachsen zwar 11.770 Ausreisepflichtige, davon
sind jedoch nur 1.294 abgelehnte Asylsuchende (Tagesschau.de 2018a). Aus den Zahlen des AZR, die die Bundesregierung nannte, schlussfolgerte
hingegen Ulla Jelpke (Die Linke) im August 2018, dass sich ,ein Vollzugsdefizit bei Abschiebungen in keiner Weise belegen ldsst, das zeigen die

Zahlen eindeutig” (Jelpke 2018).
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A.5.1 Die Gruppe der Ausreise-
pflichtigen

Die staatliche Riickkehrpolitik betrifft nicht nur abgelehn-
te Asylsuchende, auch wenn diese bei den aktuellen De-
batten im Fokus stehen. Vielmehr sind grundsétzlich alle
Auslander und Auslanderinnen ausreisepflichtig, die kei-
nen Aufenthaltstitel fir die Bundesrepublik besitzen - sei
es, weil sie einen solchen noch nie hatten, oder weil der
bisherige abgelaufen ist. Zu unterscheiden ist dabei zwi-
schen EU-Angehdrigen und Drittstaatsangehdrigen: Erste-
re werden ausreisepflichtig, wenn ihre Freiziigigkeitsbe-
rechtigung erlischt und die Auslénderbehérde dies durch
einen Verwaltungsakt festgestellt hat (§ 7 FreizigG/
EU). Letztere werden ausreisepflichtig, wenn ihr Aufent-
haltstitel ablauft oder ihnen entzogen wird (§ 50 Abs. 1
AufenthG). Reisen Drittstaatsangehdrige ohne gultigen
Aufenthaltstitel ein, sind sie bereits ab diesem Moment
ausreisepflichtig. Dies gilt nicht, wenn ein Asylantrag ge-
stellt wird, denn fir die Dauer des Asylverfahrens ist der
Aufenthalt gestattet (§ 55 Abs. 1 AsylG). Asylsuchende
werden deshalb erst ausreisepflichtig, wenn ihr Asylan-
trag abgelehnt wird.™*

Wie viele ausreisepflichtige Personen sich in Deutsch-
land aufhalten, ist nicht genau festzustellen. Laut AZR
lebten in Deutschland Ende September 2018 235.108
ausreisepflichtige Personen (BT-Drs. 19/5818: 24). Die-
se Zahl ist aber aus mehreren Grinden mit Vorsicht zu
interpretieren: Zum einen ist die Datenqualitat des AZR
in dieser Hinsicht fraglich (vgl. BT-Drs. 18/12725). Es gibt
im AZR kein eigenes Merkmal ,Ausreisepflicht”. Die Zahl
der Ausreisepflichtigen wird vielmehr dadurch ermittelt,
dass verschiedene andere Datengruppen' addiert und
Personen mit einem Eintrag ,Fortzug ins Ausland/unbe-
kannt”, ,verstorben” usw. davon abgezogen werden (BT-
Drs. 18/12725: 3, 10; BT-Drs. 18/12679: 4). Jede nicht
registrierte Ausreise iiberhoht also die Zahl der Ausreise-
pflichtigen. Der Beauftragte fir Flichtlingsmanagement
hat im Marz 2017 einen ,Leitfaden zur Verbesserung der
Datenqualitat im Ausldnderzentralregister” erarbeitet.
Darin spricht er von ,teils erheblichen Defiziten” und ei-
ner ,signifikanten Anzahl inkonsistenter oder unplausibel
erscheinender Datensatze” (BT-Drs. 18/12725: 1). Auch
die von der Standigen Konferenz der Innenminister und
-senatoren der Lander eingesetzte Arbeitsgruppe Integ-
riertes Rickkehrmanagement (AG IRM) riet im Mai 2018,
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die Daten mit Vorsicht zu nutzen. lhre Qualitat bediirfe
»dringend der Optimierung”, das gelte ,im besonderen
MaBe fur die personenbezogenen Daten von Personen,
die gesetzlich zur Ausreise aus Deutschland verpflichtet
sind” (zitiert nach Zeit Online 2018¢). @ Die vorliegenden
Zahlen des AZR sind daher allenfalls Néherungswerte. s

Zum anderen konnen diese Zahlen irrefihrend sein,
wenn sie nicht prazise verwendet werden. So werden in
der offentlichen Debatte etwa Ausreisepflichtige meist
gleichgesetzt mit abgelehnten Asylbewerbern und Asyl-
bewerberinnen (s. z. B. Tagesschau.de 2018a). Diese sind
aber nur eine Teilgruppe aller ausreisepflichtigen Perso-
nen. Unter den ca. 235.000 im AZR erfassten Ausreise-
pflichtigen waren rund 144.200, die seit 2014 in Deutsch-
land einen Asylantrag gestellt haben - und die damit im
Mittelpunkt der aktuellen Debatten stehen. Umgekehrt
sind von allen Personen, die seit 2014 in Deutschland
einen Asylantrag gestellt haben, nur ca. 8 Prozent aus-
reisepflichtig. Weit groRer ist der Anteil derer, die einen
nationalen oder internationalen Schutzstatus erhalten
haben (ca. 45 %), sich noch im Asyl- oder Gerichtsver-
fahren befinden (ca. 17 %) oder bereits ausgereist sind
(ca. 20 %) (BT-Drs. 19/5818: 2-10; eigene Berechnung).
Da seit 2014 extrem viele Asylsuchende zugezogen sind,
hat die anteilig recht kleine Gruppe der ausreisepflichtig
gewordenen Asylbewerberinnen und Asylbewerber in
absoluten Zahlen jedoch durchaus Gewicht.

Ein groBer Teil der ausreisepflichtigen Personen ver-
fugt zudem iber eine Duldung; ihre Abschiebung wur-
de also voriibergehend ausgesetzt, meist, weil sie aus
tatsachlichen oder rechtlichen Griinden nicht moglich ist.
Von den ca. 144.200 Ausreisepflichtigen, die seit 2014
Asyl beantragt haben, betrifft das mehr als drei Viertel
(ca. 110.900) (BT-Drs. 19/5818: 8; eigene Berechnung).
Menschen mit Duldung haben zwar kein Aufenthaltsrecht
und sind weiterhin verpflichtet auszureisen. Daher kon-
nen sie weiterhin durch Programme fir eine freiwillige
Rickkehr gewonnen und manche Duldungsgrinde mit
politischen MalBnahmen iberwunden werden. Geduldete
Personen kénnen jedoch nicht unmittelbar abgeschoben
werden, solange die Griinde fir die Aussetzung der Ab-
schiebung bestehen (s. Kap. A.5.5). Diese Gruppe ist der
Rickfihrung also nicht entzogen, die méglichen politi-
schen MalBnahmen unterscheiden sich jedoch von denen,
die fur ausreisepflichtige Personen ohne Duldung unter-
nommen werden kénnen. Eine sachgerechte Rickkehrpo-

154 Gegen die Ablehnung des Asylantrags kénnen die Betroffenen zudem klagen. Unter bestimmten Umstanden (s. Fn. 106) hat dies aufschiebende
Wirkung, d. h. wahrend des Klageverfahrens dirfen die betreffenden Personen nicht abgeschoben werden. Vollziehbar wird die Ausreisepflicht
dann erst, wenn das Klageverfahren rechtskraftig abgeschlossen ist. Erst dann werden sie auch im AZR als ausreisepflichtig erfasst.

155 Zusammengerechnet werden alle Personen, gegen die MaRBnahmen der Aufenthaltsbeendigung verfiigt wurden und die damit aufgefordert sind,
das Bundesgebiet zu verlassen, d. h. Personen, bei denen ein aktueller Speichersachverhalt zu Abschiebungen und/oder Ausweisungen und/oder
Zuriickweisungen/Zuriickschiebungen und/oder Duldungen vorhanden ist (BT-Drs. 18/12725: 10).

156 Mit dem Leitfaden haben die Auslénderbehorden der Lander nun ,bundesweit klar definierte Qualitatsstandards und eine Arbeitsgrundlage fir ein
einheitliches Vorgehen” (LT Mecklenburg-Vorpommern Drs. 7/937). Daher ist zu erwarten, dass sich die Qualitat der Daten in Zukunft verbessern

wird.
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Tab. A.10 Abschiebung und freiwillige Riickkehr 2014-2018

T i i o i

Abschiebungen 10.884 20.888

freiwillige Ruck- 13.636 37.220
kehr iber REAG/

GARP

25375 23.966 23.617

54.069 29.587 15.962

Quelle: BT-Drs. 18/4025: 31; BT-Drs. 18/7588: 28, 46; BT-Drs. 18/11112: 34, 56; BT-Drs. 19/800: 33, 58; BT-Drs. 19/8021: 32, 66

litik muss somit zwischen diesen Gruppen unterscheiden.
Bei Geduldeten gibt es zudem einen Zielkonflikt: Je lan-
ger sie in Deutschland leben und je unwahrscheinlicher
eine Ruckkehr wird, desto starker treten migrations- oder
ordnungspolitische Ziele zuriick und integrationspolitische
Ziele werden wichtiger. Der Ansatz, Geduldeten bessere
Chancen auf ein Bleiberecht zu er6ffnen, wird unter dem
Stichwort ,Spurwechsel’ diskutiert (s. Kap. A.5.6).

© Diese Ausfilhrungen verdeutlichen, dass die
verschiedenen Personengruppen, die sich hinter dem
sammelbegriff , Ausreisepflichtige” verbergen, genauer
betrachtet werden missen, um jeweils die passenden
rickkehrpolitischen MalBnahmen zu bestimmen. Wenn
diese Personengruppen und die jeweiligen Fallzahlen ver-
mengt werden, verzerrt das die Debatte dariiber, wie mit
,den’ Ausreisepflichtigen umzugehen ist, wie dringend
die Politik handeln muss und welche MaBBnahmen sie er-
greifen sollte. @ Ein weit groReres Problem sind jedoch
die fehlerhaften Datenbestande des AZR. Falsche Zahlen
konnen die 6ffentliche Wahrnehmung der Fliichtlings-
politik beeinflussen und zu verfehlten politischen MaR-
nahmen fiihren. Darum muss die Datengrundlage drin-
gend verbessert und transparenter gemacht werden.

A.5.2 Entwicklung der Ausreisezahlen

Ebenso wenig verldsslich wie die Zahlen zu den aus-
reisepflichtigen Personen sind die zu den tatsachlichen
Ausreisen. Genaue Daten gibt es nur zu zwangsweisen
Ruckfohrungen, andere Formen der Ausreise werden
nicht vollstandig erfasst. Dies liegt zum einen daran, dass
verschiedene Programme des Bundes und der Lander zur
freiwilligen Ruckkehr beraten und eine solche finanziell
unterstitzen. Dadurch werden Rickkehrende in verschie-
denen Statistiken erfasst und ggf. mehrfach gezahlt oder
die Angaben sind nicht vollstandig (BT-Drs. 18/5862:
39-40). Zum anderen werden private Ausreisen ohne
staatliche Finanzierung Gberhaupt nicht erfasst. Verlassli-
che Zahlen gibt es nur fir Ruckreisen, die iber das Bund-
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Lander-Rickkehr-Forderprogramm REAG/GARP (Reinte-
gration and Emigration Programme for Asylum Seekers
in Germany/Government Assisted Repatriation Program-
me, s. Kap. A.5.4) unterstitzt werden.

Abschiebungen und freiwillige Ausreisen

Dass Abschiebungen und freiwillige Ausreisen seit 2014
deutlich gestiegen sind (Tab. A.10), kann kaum wberra-
schen, denn mit der Zahl der Asylantrage haben auch
die Ablehnungen zugenommen. Im Jahr 2015 gab es fast
doppelt so viele Abschiebungen wie im Vorjahr und auch
2016 stieg die Zahl weiter. 2017 ging sie dann wieder
leicht zuriick und hielt sich 2018 in etwa auf diesem Ni-
veau. Auch die iber das REAG/GARP-Programm geférder-
ten Ausreisen nahmen zundachst erheblich zu: Von 2014
bis 2015 hat sich ihre Zahl fast verdreifacht, bis 2016
sogar mehr als vervierfacht. 2017 gingen die Ausreisen
dann jedoch wieder um ca. 45 Prozent zurick. Dieser
Trend setzte sich 2018 fort.

Beide Formen der Ruckkehr erreichten also 2016 ei-
nen Hochststand und gingen danach - in unterschiedli-
chem Ausmal3 - zuriick. Die Bundesregierung begriindet
dies damit, dass durch den aulBergewdhnlich hohen Zu-
zug nach Deutschland in den Jahren davor auch sehr vie-
le Menschen zuriickgekehrt seien. 2015 und 2016 habe
sich die Rickkehrpolitik vor allem auf Personen aus den
Westbalkanstaaten gerichtet. 2017 und 2018 seien die
Zahlen dann wieder auf das Niveau von vor 2015 gesun-
ken, u. a. weil 2016 und 2017 viel weniger Asylsuchende
zugezogen seien. Seither werde verstarkt in Lander ab-
geschoben, bei denen eine Abschiebung schwieriger sei
(BT-PI. Pr. 19/28: 2616; BT-PL.Pr. 19/38: 3679).

Seit 2014 haben insgesamt 230.579 Personen aus
dem Westbalkan in Deutschland einen Asylantrag gestellt.
Ein GroRteil von ihnen (179.395, ca. 78 %) hat Deutsch-
land mittlerweile wieder verlassen. Ausreisepflichtig
sind noch 12,6 Prozent (29.149) (BT-Drs. 19/5818: 2,
8-10; Stand: 30.09.2018). Die Westbalkanlander gelten
beziiglich der Zusammenarbeit bei Rickfiihrungen als
,Musterkooperationslander’ - was u. a. daran liegt, dass
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Tab. A.11 Riickkehr von Staatsangehorigen der zahlenmaRig wichtigsten Westbalkanlander 2014-2018

Asylsuchende seit Zahl der Abschiebungen Zahl der freiwilligen Ausreisen iiber das | Zahl der ausreisepflichtigen
2014 REAG/GARP-Programm Personen

(davon mit Duldung)

davon 2014 | 2015 | 2016 | 2017 2018 2014 2015 2016 2017 2. 31.12.
nicht K 2017
mehr :

aufhaltig

49.683  37.447 792 5956 5043 2772 1259 8029 5348 1449 433 15572 12582  10.222
(75,4 %) (12.681) (10.645) (8.793)

Quelle: BT-Drs. 19/5818: 2, 10, 20-24; BT-Drs. 19/8021: 6, 11, 13; BT-Drs. 19/8258: 68-69

Kosovo

sie Beitrittskandidaten fir die Europdische Union sind.™’ Seither gehen die Abschiebungen dorthin wieder
Die Zahlen der Ruckfuhrungen waren besonders 2015und  zurtck. Dafir steigen die Ruckfihrungszahlen fur an-
2016 recht hoch (Tab. A.11): In diesen Jahren erfolgten  dere Lander an. Unter diesen sind auch Lander, die sich
etwa drei Viertel aller Abschiebungen in die Westbalkan-  deutlich weniger kooperativ zeigen: Bei den Maghreb-
lander. Landern etwa waren Rickfihrungen lange Zeit fast un-

Tab. A.12 Riickkehr von Staatsangehérigen wichtiger afrikanischer Lander 2014-2018

Asylsuchende seit Zahl der Abschiebungen Zahl der freiwilligen Ausreisen tiber das | Zahl der ausreisepflichtigen
2014 REAG/GARP-Programm Personen
(davon mit Duldung)

davon 2014 | 2015 2018 | 2014 2016 | 2017 31.12. 31.12. 30.09.
nicht 5 2016 2017 2018
mehr .

aufhdltig

i‘i’ 10.179 5.779 214 176 227 753 857 25 19 113 71 45 3.736 4.226 3.778
S (56,8 %) (2.439)  (2.910) (2.535)
=
= 37788 4385 127 149 192 539 779 32 40 2937 6540  9.215
S (11,6 %) (2.307)  (4.548) (6.797)
=z

Quelle: BT-Drs. 19/5818: 2, 10, 20-24; BT-Drs. 19/8021: 6, 10-11, 13

157 Im Oktober 2015 wurden mit den Westbalkanstaaten Abkommen ausgehandelt. Danach akzeptieren diese Lander, dass die deutschen Behorden
fur Ruckfuhrungen die Identitét der betreffenden Personen tberpriifen und Ersatz-Reisedokumente ausstellen (Reuters 2015). Trotzdem befanden
sich Ende Juni 2018 486 ausreisepflichtige Personen aus Albanien, 1.531 aus Serbien und 1.372 aus dem Kosovo in Deutschland, die geduldet
waren, weil Passdokumente fehlten (BT-Drs. 19/3860: 38).
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moglich, weil sie bei der Passersatzbeschaffung nicht
kooperierten (Zeit Online 2017a; BT-Drs. 19/3150: 15).
In den letzten Jahren wurde dariber intensiver verhan-
delt (s. Kap. A.5.3). Seither hat sich die Zahl der Abschie-
bungen in diese Lander vervielfacht (Tab. A.12).%¢ Dies
zeigt, dass MalBnahmen der MigrationsauBenpolitik die
Wirksamkeit der Rickkehrpolitik beeinflussen konnen.
Seit 2014 haben ca. 24.300 Personen aus den Maghreb-
Landern in Deutschland Asyl beantragt. Mehr als die Half-
te von ihnen (ca. 14.000) befanden sich Ende September
2018 nicht mehr in Deutschland; weniger als ein Viertel
(ca. 5.500) waren ausreisepflichtig (BT-Drs. 19/5818: 2,
8-10).

Auch in einige andere afrikanische Staaten wurden
in den letzten Jahren mehr Personen abgeschoben. Im
Fokus steht hier vor allem Nigeria: Es gehért seit 2016 zu
den zehn haufigsten Herkunftslandern von Asylsuchen-
den; 2018 stand es an vierter Stelle (s. Kap. A.1.4). Aus
anderen afrikanischen Landern kommen nur aus Soma-
lia und Eritrea seit Jahren sehr viele Asylsuchende nach
Deutschland. Beide haben jedoch hohe Anerkennungs-
quoten; zudem wird in diese Lander nicht abgeschoben.
Fur Asylsuchende aus Nigeria lag die Schutzquote 2018
bei 13,9 Prozent (BAMF 2019b: 2). Die 37.788 nigeriani-
schen Staatsangehorigen, die seit 2014 Asyl beantragt
haben, befanden sich Ende September 2018 zum gro-
Ben Teil (ca. 48 %) noch im Verfahren; ca. 19 Prozent
waren ausreisepflichtig (BT-Drs. 19/5818: 2-3, 8-9). Im
Januar 2019 befanden sich noch 3.778 Nigerianer und
Nigerianerinnen geduldet in Deutschland, weil sie keine
Passdokumente hatten (BT-Drs. 19/8030: 9). Dem BMI
zufolge ist die Beschaffung von Passersatzpapieren ,zu
kompliziert und langwierig” (n-tv 2018). Von Januar bis
Juli 2018 hat Nigeria aber mehr als 90 Prozent der von der
Bundespolizei beantragten Pdsse ausgestellt. Zudem hat
sich seit 2016 die Zahl der insgesamt ausgestellten Pass-
ersatzpapiere mehr als verdreifacht (BT-Drs. 19/4156: 5)
und die Zahl der Abschiebungen nach Nigeria mehr als
vervierfacht.

Uberstellungen in EU-Mitgliedstaaten
Fast entgegengesetzt zu Abschiebungen und freiwilligen
Ausreisen entwickeln sich die Uberstellungen in andere

Mitgliedstaaten, die nach der Dublin-Verordnung fir das
Asylverfahren zustandig sind (Tab. A.13): Zwischen 2014
und 2015 sank die Zahl solcher Uberstellungen von 4.772
auf 3.597. 2016 blieb sie in etwa auf diesem Niveau,
um dann bis 2018 stark anzusteigen auf 9.209 Uber-
stellungen. Der deutliche Anstieg liegt vor allem daran,
dass mehr Personen nach Italien riickiiberstellt wurden:
Hier hat sich die zahl von 2016 bis 2018 mehr als ver-
dreifacht. Die Grinde hierfir sind vielfaltig. Zum einen
durften ab Ende 2014 Familien mit Kindern nicht mehr
nach Italien wberstellt werden, weil das dortige Asylsys-
tem mangelhaft war; diese Beschrankung wurde im Juni
2017 aufgegeben (BT-Drs. 19/921: 20)."° Zum anderen
sind die deutschen Behorden bei Dublin-Rickfihrungen
insgesamt wieder strenger. Auch in andere Dublin-Mit-
gliedstaaten wurden seit 2017 deutlich mehr Personen
uberstellt: Bei der Tschechischen Republik hat sich die
Zahl z. B. von 2016 bis 2018 mehr als verfunffacht, bei
den Niederlanden fast verfiinffacht und bei der Schweiz
mehr als vervierfacht (Tab. A.13). 2018 wurden auch erst-
mals wieder Personen nach Griechenland Gberstellt, auch
wenn dies mit sechs Rickfihrungen zahlenmaRig nicht
ins Gewicht fallt."e

Obwohl die Zahl der Dublin-Rickfihrungen deutlich
gestiegen ist, bleibt das groBte Problem hier bestehen:
Nach wie vor werden deutlich weniger Personen Gber-
stellt, als entsprechende Antrage an Mitgliedstaaten ge-
stellt werden. Zwar hat sich auch dies verbessert, denn
im Verhaltnis zu den Uberstellungsersuchen wurden 2017
und 2018 mehr Personen Gberstellt als in den Vorjah-
ren.’s" Dennoch konnten Uberstellungen, um die Deutsch-
land ersucht hatte, in acht von zehn Fallen letztlich nicht
durchgefihrt werden. Dabei scheitert der Grof3teil nicht
an einer Ablehnung: 2018 hatte in 69 Prozent aller Falle
der jeweilige Mitgliedstaat einer Uberstellung zuge-
stimmt.'¢? Die Probleme liegen vielmehr im operativen
Bereich. Dabei ist zum Teil der Vollzug auf deutscher Seite
mangelhaft, zum Teil sind die anderen EU-Lander in der
Durchfiihrung nicht hinreichend kooperativ. Wenn die be-
treffende Person nicht binnen sechs Monaten Gberstellt
ist, wechselt nach der Dublin-IlI-Verordnung die Zustan-
digkeit: Dann muss Deutschland das Asylverfahren selbst
durchfiihren (Thym 2018a).

158 Abschiebungen in diese Lander sind weiterhin beschrankt: Marokko und Algerien erlauben Rickfiihrungen nur in Linienfligen, Sammelabschiebun-
gen mit eigens dafir organisierten Charterfligen sind hier nicht méglich. Ein Abkommen mit Algerien begrenzt zudem die Zahl der Rickfihrungen
auf 30 Personen je Flug (BT-Drs. 19/484: 27). Tunesien erlaubt zwar Sammelabschiebungen per Charterflug, aber ebenfalls nur 25 Personen pro

Flugzeug (Welt 2016).

159 2017 wurden 7 Minderjéhrige an Italien Uberstellt; im ersten Halbjahr 2018 waren es 95 (BT-Drs. 19,/800: 14; BT-Drs. 19/3702: 14). Kinder unter

drei Jahren werden weiterhin nicht Gberstellt (BT-Drs. 19/921: 20).

160 Uberstellungen nach Griechenland waren ab 2011 ausgesetzt, weil im dortigen Asylsystem unzumutbare Bedingungen herrschten. Seit Marz 2017
sind sie grundsatzlich wieder moglich. Griechenland lehnt eine Ricknahme jedoch in den meisten Féllen ab (BT-Drs. 19/8340: 24).
161 2017 wurde bei 11 und 2018 bei 17 Prozent der Ersuchen, die Deutschland an andere Mitgliedstaaten richtete, tatséchlich eine Uberstellung

durchgefihrt; 2016 waren es 7 Prozent und 2015 8 Prozent.

162 Dieser Wert umfasst jedoch auch Félle, in denen sich die Mitgliedstaaten nicht ausdricklich zur Ubernahme bereit erklart haben: Wenn sie nicht
innerhalb einer bestimmten Frist auf das Ersuchen reagieren, gilt dies rechtlich als Zustimmung.



RUCKKEHRPOLITIK: DAS NOTWENDIGE UBEL

Tab. A.13 Entwicklung der Dublin-Uberstellungen 2014-2018

Uberstellungsersuchen an 35.115 44.892 55.690 64.267 54.910 =

andere Mitgliedstaaten =

Zustimmungen 27.157 29.699 29.274 46.873 37.738 %

tatsachliche Uberstellungen 4.772 3.597 3.968 7.102 9.209 g

=

davon: Italien 782 861 916 2.110 2.848 2

Tschechische Republik 8 18 39 248 199 é

Schweiz 292 160 121 369 503 g
Niederlande 109 126 100 267 493
Griechenland 0 0 0 0 6

Quelle: BT-Drs. 19/5818: 12-15, 101-105; BT-Drs. 19/8340: 2, 6, 16

A.5.3 Neue Entwicklungen im Bereich
der Abschiebung

Lange Zeit gab es kaum Erkenntnisse dariiber, warum
Abschiebungen nicht durchgefihrt werden bzw. was sie
behindert. Eine Unterarbeitsgruppe der Bund-Lander-
Arbeitsgruppe Rickfiihrung (AG Rick) nannte in einem
Bericht von 2011 vor allem medizinische Griinde, fehlen-
de Reisedokumente, fehlende Mitarbeit der Herkunfts-
staaten, Uberforderung der Auslanderbehérden und die
Tatsache, dass die Betroffenen am Abschiebungstag
nicht angetroffen werden (UAG BAMF-Lander der AG
Rtck 2011). Daraufhin sollte eine weitere Arbeitsgruppe
Empfehlungen dafir erarbeiten, wie die gesetzlichen Re-
gelungen entsprechend angepasst werden kénnen. 2014
wurden drei weitere Arbeitsgruppen zu Fragen der Riick-
fihrung eingerichtet (UAG Vollzugsdefizite 2015: 4).763 In
den folgenden Jahren wurden zahlreiche Gesetzesande-
rungen und weitere politische Mallnahmen angestoRen,
um die zwangsweise Durchsetzung von Rickfihrungen
zu gewabhrleisten.

Anpassung der rechtlichen Voraussetzungen fir
Abschiebung

Mit dem Gesetz zur Neubestimmung des Bleiberechts und
der Aufenthaltsbeendigung wurden bereits im Sommer
2015 rechtliche Anderungen eingefihrt, um Abschie-
bungen leichter durchsetzen zu kdnnen. Der Hintergrund
war, dass zu diesem Zeitpunkt die Zahl der Asylsuchenden
aus dem Westbalkan schon deutlich gestiegen war. Das
Gesetz schuf u. a. die Méglichkeit des sog. Ausreisege-
wahrsams (§ 62b AufenthG). Ein solcher kann richterlich
angeordnet werden, um den Vollzug der Abschiebung
sicherzustellen, auch wenn die Bedingungen fir eine
Abschiebungshaft nicht erfillt sind.’s* Er darf langstens
vier Tage dauern. Voraussetzungen sind, dass die Ausrei-
sefrist abgelaufen ist'®> und das Verhalten der betreffen-
den Person erwarten lasst, dass sie die Abschiebung er-
schweren oder vereiteln wird, z. B. indem sie fortgesetzt
ihre gesetzlichen Mitwirkungspflichten verletzt oder iber
ihre Identitat tauscht. Weiterhin wurden fir abgelehnte
Asylsuchende aus sicheren Herkunftsstaaten Einreise- und
Aufenthaltsverbote eingefihrt (s. Kap. A.4.2.2).

163 Im Oktober 2014 riefen das Bundeskanzleramt und die Staatskanzleien der Lander eine landeroffene Arbeitsgruppe zu Rickfihrung ins Leben.
Parallel nahm eine Bund-Lander-Arbeitsgruppe zu Dublin-Uberstellungen ihre Arbeit auf. Auch die AG Riick setzte eine weitere Arbeitsgruppe ein.
Diese sollte den Bericht der Unterarbeitsgruppe Vollzugsdefizite von 2011 evaluieren (vgl. UAG Vollzugsdefizite 2015: 4).

164 Eine Abschiebungshaft kann nach § 62 AufenthG angeordnet werden, wenn ,ber die Ausweisung nicht sofort entschieden werden kann und die
Abschiebung ohne die Inhaftnahme wesentlich erschwert oder vereitelt wiirde”. Eine solche ,Vorbereitungshaft” soll nicht [anger als sechs Wochen
andauern. Ferner kennt das Gesetz eine ,Sicherungshaft” (§ 62 Abs. 3 AufenthG), um die Abschiebung eines Auslédnders oder einer Auslanderin
abzusichern. Sie kann fir bis zu sechs Monate angeordnet werden und um bis zu zwolf Monate verlangert werden, wenn die betreffende Person

ihre Abschiebung verhindert.

165 Das gilt nicht, wenn die Betroffenen unverschuldet an der Ausreise gehindert waren oder die Ausreisefrist nur unerheblich Gberschritten ist.
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Im Herbst 2015 wurde das sog. Asylpaket | ver-
abschiedet. Es verfigte u. a., dass der Termin fir die
Abschiebung den Betroffenen nicht mehr im Voraus
angekiindigt werden darf. Denn bei angekindigten Ab-
schiebungen waren die Betroffenen oft am behérdlich be-
kannten Aufenthaltsort nicht anzutreffen, so konnten sie
nicht abgeschoben werden. Zudem wurde die Méglich-
keit eingeschrankt, die Hartefallkommission anzurufen.
Diese Kommission kann grundsatzlich empfehlen, dass
einer schutzsuchenden Person in besonderen Hartefdllen
ein Aufenthaltsrecht eingerdumt wird, auch wenn sie
nach dem Gesetz keines erhalten kann. Die Neuregelung
schlieBt nun in der Regel aus, dass ein Hartefall ange-
nommen wird, wenn bereits ein konkreter Rickfihrungs-
termin feststeht.

Mit dem sog. Asylpaket Il reagierte der Gesetzge-
ber 2016 auf eine Empfehlung der UAG Vollzugsdefizite
(2015). Diese hatte festgestellt, dass zur Verhinderung
von Abschiebungen zum Teil falschlich gesundheitliche
Grinde angegeben wurden (vgl. Kluth 2016: 125). Seit
der Gesetzesanderung wird nun gesetzlich vermutet, dass
der Abschiebung gesundheitliche Griinde nicht entgegen-
stehen (§ 60a Abs. 2c AufenthG). Eine ausreisepflichtige
Person kann sich zwar dennoch darauf berufen, dass ihr
im Falle einer Abschiebung gesundheitliche Gefahren
drohen. Das qilt aber nur noch, wenn sich dadurch eine
lebensbedrohliche oder schwerwiegende Erkrankung we-
sentlich verschlechtern wiirde (§ 60 Abs. 7 AufenthG). Zu-
dem wurden die Regeln zum Nachweis gesundheitlicher
Abschiebungshindernisse verscharft: Nun ist genauer
vorgegeben, welche inhaltlichen Anforderungen das vor-
gelegte arztliche Gutachten erfillen muss.s

Im Dezember 2016 veribte ein abgelehnter Asylbe-
werber einen Terroranschlag auf den Berliner Weihnachts-
markt am Breitscheidplatz (,Fall Amri”). Unter anderem
in Reaktion darauf wurden im Sommer 2017 mit dem Ge-
setz zur besseren Durchsetzung der Ausreisepflicht neue
Regelungen fir Gefahrder und Gefdhrderinnen geschaf-
fen, d. h. fir Falle, in denen ,von dem Ausldnder eine
erhebliche Gefahr fir Leib und Leben Dritter oder bedeu-
tender Rechtsgiter der inneren Sicherheit ausgeht”.'s
Konkret wurden fiir diese Personen die Abschiebungshaft
und die aufenthaltsrechtliche Uberwachung ausgeweitet

(8§ 62 u. 56 AufenthG), und sie konnen langer in Ab-
schiebungshaft genommen oder durch eine elektronische
FuRfessel iberwacht werden (§ 56a AufenthG). Uberdies
hat das Gesetz allgemein die Hochstdauer des Abschie-
bungsgewahrsams auf zehn Tage ausgedehnt und die
Abschiebung von langfristig Geduldeten erleichtert."

Zusammenarbeit und Abstimmung zwischen Bund und
Landern

Neben diesen gesetzlichen Neuregelungen wurden MaR-
nahmen getroffen, um Abschiebungen zu zentralisieren
und besser zu koordinieren. Fir die Durchfihrung von
Abschiebungen sind grundsatzlich die Bundeslander zu-
standig. Damit diese untereinander und mit dem Bund
effizienter zusammenarbeiten, wurde im Marz 2017 das
Zentrum zur Unterstitzung der Rickkehr (ZUR) unter Lei-
tung des Bundesinnenministeriums gegriindet. Es soll
eine ,institutionalisierte und permanente Form der Zu-
sammenarbeit der beteiligten Behérden im Bereich der
Rickkehr” ermdglichen (BMI 2017a). Beamte aus Bund
und Landern koordinieren hier z. B. Sammelabschie-
bungen und bemiihen sich verstarkt darum, bestimmte
Einzelpersonen zurickzufihren, etwa Intensivtater und
Intensivtaterinnen oder Gefdhrder und Gefdhrderinnen.
Das ZUR unterstitzt die Bundeslander auBerdem dabei,
in Problemfallen zusammen mit den Botschaften der Her-
kunftslander Passersatzpapiere zu beschaffen.

Kooperation bei der Beschaffung von Passersatz-
papieren

Zudem wurde die Kooperation mit zahlreichen Her-
kunftsstaaten intensiviert, bei denen die Zusammenar-
beit bisher problematisch war. Nach dem Vélkergewohn-
heitsrecht sind Staaten zwar verpflichtet, ihre eigenen
Staatsangehdrigen zuriickzunehmen.'s® Dafir muss aber
die Identitat der Betroffenen geklart sein. Die Zusammen-
arbeit mit den Herkunftsstaaten bei der Identifizierung
eigener Staatsangehdriger und der Ausstellung von Pass-
ersatzpapieren ist manchmal schwierig (s. Kap. A.5.5).
Wenn die Bundesregierung eine bessere Kooperation er-
reichen mochte, muss sie dafir in oftmals langwierigen
Verhandlungen mit den Herkunftslandern nach Losungen
suchen. Selbst Lander, mit denen Rickibernahmeab-

166 Nach § 60 Abs. 2c AufenthG muss die Erkrankung ,durch eine qualifizierte drztliche Bescheinigung glaubhaft” gemacht werden. Diese ,soll
insbesondere die tatsachlichen Umstande, auf deren Grundlage eine fachliche Beurteilung erfolgt ist, die Methode der Tatsachenerhebung, die
fachlich-medizinische Beurteilung des Krankheitsbildes (Diagnose), den Schweregrad der Erkrankung sowie die Folgen, die sich nach &rztlicher
Beurteilung aus der krankheitsbedingten Situation voraussichtlich ergeben, enthalten”.

167 An dieser Neuregelung wurde von vielen Seiten kritisiert, dass sie Erwagungen der Gefahrenabwehr und Erwagungen der Abschiebungsvollstre-

ckung vermische (vgl. z. B. Hérich/Tewocht 2017).

168 Wenn eine Abschiebung langer als ein Jahr ausgesetzt war, muss sie grundsatzlich mindestens einen Monat vorher angekiindigt werden, indem die
Duldung widerrufen wird. Seit der Neuregelung soll sie nicht mehr angekindigt werden, wenn ,der Auslander die der Abschiebung entgegenste-
henden Griinde durch vorsatzliche falsche Angaben oder durch eigene Tduschung Gber seine Identitat oder Staatsangeharigkeit selbst herbeifiihrt
oder zumutbare Anforderungen an die Mitwirkung bei der Beseitigung von Ausreisehindernissen nicht erfllt” (§ 60a Abs. 5 S. 5 AufenthG).

169 Diese Verpflichtung ist auch in vielen vélkerrechtlichen Abkommen ausdricklich verankert, z. B. mit den Staaten in Afrika, im karibischen Raum
und im Pazifischen Ozean (AKP-Staaten) in Artikel 13 des Abkommens von Cotonou. Zudem gibt es zahlreiche spezielle Rickibernahmeabkommen

mit einzelnen Staaten.



kommen geschlossen wurden, sind in der Praxis zum Teil
weiterhin nicht bereit zu kooperieren (BT-Drs. 19/3150:
15-16). Oftmals sind Absprachen auf Verwaltungs-
ebene zielfiihrender als solche féormlichen Abkommen
(BT-Drs. 19/6372: 2). In den letzten Jahren wurde hier
einiges erreicht: Ende 2015 wurde etwa mit den West-
balkanléndern vereinbart, dass die deutschen Behorden
fortan eigenstandig die Identitat der Betroffenen prifen
und Ersatz-Reisedokumente (Laissez-passer) ausstellen
konnen (Reuters 2015). 2016 einigte sich die Bundes-
regierung mit den Maghreb-Staaten auf Méglichkeiten,
die Rickfuhrung zu verbessern. Ende 2016 trafen sowohl
Deutschland als auch die Europaische Union mit Afghanis-
tan Vereinbarungen iber die Ruckfihrung afghanischer
Staatsangehoriger (s. dazu BT-Drs. 18/10336). Anfang
2018 schloss die Bundesrepublik ein Rickiibernahmeab-
kommen mit Guinea, und die EU vereinbarte mit Athiopi-
en eine bessere Zusammenarbeit bei der Rickiibernahme
(Bayerischer LT Drs. 17/23002: 10)."7°

Darlber hinaus hat der Bund im Januar 2016 eine
Organisationseinheit im Bundespolizeiprasidium einge-
richtet, die speziell fir die Beschaffung von Passersatzpa-
pieren zustdndig ist. Sie Gbernimmt es in Amtshilfe (§ 71
Abs. 3 Nr. 7 AufenthG), fiir Vietnam und viele afrikanische
Herkunftslander'”" Passersatzpapiere zu beschaffen (BT-
Drs. 19/4156: 2). Das soll die Auslanderbehorden der
Lander entlasten. Im Zentrum zur Unterstiitzung der Rick-
kehr wurde auRerdem ein eigener Arbeitsbereich ,Pass-
ersatzbeschaffung” eingerichtet. Dieser soll neben der
Beschaffung von Ersatzpapieren auch ,Problemanalysen
und Optimierungsstrategien” erarbeiten (LT Mecklenburg-
Vorpommern Drs. 7/765: 6).

A.5.4 Anderungen bei der staatlichen
Forderung freiwilliger Rickkehr

Die freiwillige Riickkehr ist im Vergleich zur Abschiebung
rechtlich kaum normiert. Die politischen MaRnahmen
konzentrieren sich vielmehr auf die Bereitstellung von
Informations- und Beratungsangeboten und den Ausbau
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von Ruckkehr- und Reintegrationsprogrammen. Dennoch
gab es auch gesetzliche Anderungen, die sich auf den Be-
reich der freiwilligen Rickkehr auswirkten: In den Jahren
2014 bis 2016 wurden z. B. die Rechte von Asylsuchen-
den aus sicheren Herkunftsstaaten eingeschrankt. Damit
sollte diese Gruppe maglichst wenig Anreize haben, in die
Bundesrepublik einzureisen und hier zu bleiben (s. dazu
ausfahrlich Kap. A.4.2.2). Zudem wurden fir Personen
aus den Westbalkanstaaten die Moglichkeiten erweitert,
legal zum Arbeiten zuzuwandern (s. Kap. A.2.3). Darauf-
hin reisten vor allem 2015 und 2016 viele Menschen aus
diesen Landern tber Ruckkehrprogramme zuriick in ihre
Heimatlander (s. Kap. A.5.2).

Neue Programme zur freiwilligen Rickkehr und
Reintegration
Um die Ausreise zu fordern, haben Bund und Lander
neue Programme zur freiwilligen Rickkehr und Rein-
tegration eingerichtet und die Mittel dafir aufgestockt:
2016 standen dem BMI fiir Programme zur Foérderung
der freiwilligen Ausreise ca. 10 Millionen Euro zur Ver-
figung; 2017 waren es bereits 64 Millionen und 2018
fast 84 Millionen (s. BMI, Einzelpldne 06 der Bundeshaus-
haltsplane 2016-2018). Fir den Zeitraum 2017 bis 2020
sind weitere 150 Millionen Euro fir die Reintegration von
Rickkehrenden im Programm ,Perspektive Heimat” des
Bundesministeriums fir wirtschaftliche Zusammenarbeit
und Entwicklung (BMZ) vorgesehen (BT-Drs. 19/476: 9).
Rickkehrprogramme arbeiten seit Langem haupt-
sachlich mit finanziellen Anreizen fir eine Rickreise.
Bereits in den 1980er Jahren versuchte die Bundesregie-
rung mit dem Ruckkehrforderungsgesetz,”? die Zahl der
auslandischen Arbeitskrafte in der Bundesrepublik zu sen-
ken. Damals bezog sich das freilich nicht auf vollziehbar
ausreisepflichtige Personen, sondern auf bestimmte Teil-
gruppen der ,Gastarbeiter’, die sich rechtmaRig im Land
aufhielten. Dariber hinaus gibt es seit vierzig Jahren
das Bund-Lander-Programm REAG/GARP. Es unterstitzt
bei ausreisepflichtigen Personen die Rickreise und einen
Neuanfang im Herkunftsland (s. dazu ausfihrlich SVR-
Forschungsbereich 2017b: 14)."7* Hier kniipfte im Februar

170 Insgesamt hat die EU 17 Rickiibernahmeabkommen geschlossen und Deutschland 16 bilaterale Abkommen mit Nicht-EU-Ladndern (BMI 2018a).
171 Das betrifft die Lander Benin, Burkina Faso, Burundi, Cote d’Ivoire, Gambia, Ghana, Guinea, Guinea-Bissau, Liberia, Mali, Mauretanien, Niger, Nigeria,

Senegal, Sierra Leone, Sudan, Sidsudan, Togo und Uganda.

172 Gesetz zur Forderung der Rickkehrbereitschaft von Auslandern vom 28.11.1983 (BGBI. I, S. 1377).
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173 Das Gesetz richtete sich an Arbeitnehmer und Arbeitnehmerinnen aus Staaten, mit denen die Bundesrepublik Anwerbeabkommen geschlossen
hatte (auRer EG-Mitglieder). Personen, die arbeitslos oder von Kurzarbeit betroffen waren, sollten eine Rickkehrhilfe erhalten. Diese betrug ein-
malig 10.500 Deutsche Mark und fir jedes Kind der Familie weitere 1.500 Deutsche Mark. Die Auflage war, dass die gesamte Familie Deutschland
dauerhaft verlasst. Turkische Staatsangehérige konnten sich zudem ihre Arbeitnehmerbeitrége zur gesetzlichen Rentenversicherung erstatten
lassen. Im Folgejahr nahm bei der turkischen Bevélkerung die Rickwanderung erheblich zu. Bei anderen Nationalitaten dnderte sich das Rickkehr-
verhalten nicht. Insgesamt konnte das Programm zwar die Arbeitsmarktsituation in der Bundesrepublik kurzfristig entlasten. Der Auslanderanteil
ist dadurch jedoch nicht Iangerfristig gesunken (Jankowitsch/Klein/Weick 2000).

174 Konkret erméglicht das Programm die Ubernahme der Riickreisekosten (bis zu 250 Euro) und eine Reisebeihilfe (200 Euro pro Person ab 12 Jahre,
Kinder unter 12 Jahren jeweils die Halfte). Keine Reisebeihilfe, sondern nur die Reisekosten erhalten Staatsangehdérige europdischer Drittstaaten,
die visumsfrei nach Deutschland einreisen kénnen. Zusatzlich zu den Riickkehrhilfen wird eine Starthilfe gewahrt (300 bzw. 500 Euro pro Person
ab 12 Jahre, Kinder unter 12 Jahren jeweils die Halfte). Auch hiervon sind einige Herkunftslander ausgeschlossen (BMI 2017c).
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2017 das Programm ,StarthilfePlus” an. Erganzend zum
REAG,/GARP-Programm gewahrt es finanzielle Unterstit-
zung nach einem Stufensystem: Wer Deutschland vor
Abschluss des Asylverfahrens verldsst, erhalt 1.200 Euro;
nach Abschluss des Verfahrens und innerhalb der Ausrei-
sefrist sind es 800 Euro (BMI 2017b)."7> @ Riickkehrpro-
gramme sind insgesamt zu befiirworten. Ethisch frag-
wiirdig ist aber nach Ansicht des SVR diese Staffelung,
die Schutzsuchende durch eine ,Verzichtspramie’ mo-
tivieren soll, schon vor Abschluss ihres Asylverfahrens
auszureisen und damit ein ihnen zustehendes rechts-
staatliches Verfahren aufzugeben (s. SVR-Forschungsbe-
reich 2017b: 40).

Unterstiitzung nach ,StarthilfePlus” wurde vom Be-
ginn des Programms im Februar 2017 bis Dezember 2018
insgesamt 15.115 Personen bewilligt (BT-Drs. 19/3151:
19-20; BT-Drs. 19/7048: 12). Mit dem Programm ,Dein
Land. Deine Zukunft. Jetzt.” wurde im Dezember 2017
fur drei Monate zusatzlich eine Wohnkostenhilfe einge-
fuhrt. Diese wurde in Form von Sachleistungen gewahrt.
Fir Miete, Bau- und Renovierungsarbeiten oder fir die
Grundausstattung von Kiche oder Bad konnten Einzel-
personen Sachleistungen bis zu 1.000 Euro beantragen,
Familien bis zu 3.000 Euro. Diese Form der Unterstit-
zung wurde insgesamt 1.858 Personen bewilligt (BT-
Drs. 19/7048: 9).176

Parallel zu diesen Programmen der finanziellen
Rickkehrunterstitzung wandelten sich ab 2017 die In-
strumente: Neben ordnungspolitischen Fragen richtete
sich der Blick auch starker auf entwicklungspolitische As-
pekte und die Nachhaltigkeit der Rickkehr. Nun sollen
Zuriickkehrende nach der Ankunft in ihrem Heimatland
auch durch Beratung und weitere Programme unterstitzt
werden, die einen Zugang zu Bildung oder Beschaftigung
fordern sollen. Die dafir neu geschaffenen Strukturen
sollen zudem nicht nur den Rickkehrenden zuganglich
sein, sondern auch der Bevolkerung vor Ort. Mit die-
sem Ansatz rief das BMZ im Marz 2017 das Programm
,Perspektive Heimat” ins Leben. Es soll in Albanien, Ko-
sovo, Serbien, Tunesien, Marokko, Nigeria, Ghana, Se-
negal, Irak, Afghanistan und Agypten Startchancen fiir
Rickkehrende schaffen. Der Erfolg dieses Programms ist
umstritten. Nach Angaben der Bundesregierung konnte
es bis Ende Mai 2018 in den bis dahin aktiven zehn Pro-
grammlandern'” insgesamt rund 3.200 Personen in ei-
nen Job vermitteln; knapp ein Drittel (rund 1.000) dieser
Personen waren Ruckkehrer und Ruckkehrerinnen aus
Deutschland (BT-Drs. 19/3384: 141). Das BMZ zeigt sich

mit diesen Ergebnissen zufrieden: 25 Prozent aller bera-
tenen Rickkehrer und Rickkehrerinnen seien in eine Be-
schaftigung vermittelt worden (Deutsche Welle 2018a).
Gleichzeitig berichtete die Bundesregierung jedoch, dass
in sieben der zehn Programmlénder (Afghanistan, Gha-
na, Irak, Marokko, Nigeria, Senegal und Tunesien) nur
insgesamt neun Zuriickgekehrte in einen Job vermittelt
werden konnten (BT-Drs. 19/3384: 141)."7¢ Das bedeutet
im Umkehrschluss: In 99 Prozent der Félle, in denen Gber
das Programm Jobs an Riickkehrende vermittelt werden
konnten, betraf dies die Westbalkanlander Kosovo, Alba-
nien und Serbien (s. auch BT-Drs. 19/4298: 18). © Die
Vermittlungsquoten hangen also vermutlich eng mit
wirtschaftlichen Faktoren im jeweiligen Herkunftsland
zusammen. Fir Westafrika 1asst sich der vom BMZ be-
hauptete Erfolg bei der Wiedereingliederung der Riick-
kehrerinnen und Riickkehrer bisher empirisch nicht
feststellen. Hier sollten die Instrumente Gberprift und
ggf. fortentwickelt werden.

Information und Beratung
Auch das Informationsangebot zur freiwilligen Rickkehr
wurde ausgebaut. Im Februar 2017 richtete das BAMF
nach dem Vorbild GroRbritanniens eine Riickkehrhotline
ein, die als erste Anlaufstelle fur Rickkehrinteressierte,
Behorden und Ehrenamtliche fungiert. Im Mai 2017 ent-
wickelte das BAMF zusammen mit der Internationalen
Organisation fur Migration (I0M) das Onlineportal ,Re-
turning from Germany”." Dieses biindelt Informationen
tber Fordermdglichkeiten, die nachstgelegene Riick-
kehrberatung und die Herkunftslander. Diese Angebote
erleichtern es zwar, sich iber Rickkehr zu informieren.
O Nach wie vor gibt es aber keine einheitliche Riick-
kehrberatung. Hier sind foderale und kommunale Prak-
tiken sehr unterschiedlich: In einigen Bundeslandern gibt
es solche Beratungsangebote in den Ankunftszentren
oder Erstaufnahmeeinrichtungen, teilweise auch in den
kommunalen Auslanderbehdrden. Daneben bieten z. B.
Wohlfahrtsverbande eine unabhangige Rickkehrbera-
tung an. Es fehlt jedoch eine normative Grundlage, die
Zustandigkeiten und Prozesse klar festlegt und veran-
kert. Betroffene und andere Beteiligte sollten zu jedem
Zeitpunkt des Verfahrens nachvollziehen kénnen, wer
wann fir die konkrete Beratung zustandig ist (Feneberg/
Olivier-Mensah 2018).

Der ,Masterplan Migration” des BMI (2018c) sieht die
Entwicklung ,einer neuen Konzeption der Riickkehrbera-
tung der Lander, die mit der Rickkehrférderung des Bun-

175 Die verschiedenen Stufen des Programms sind in BT-Drs. 19/3151: 1 ausfihrlich dargestellt.
176 Die Aktion wurde vom 15.09.2018 bis 31.12.2018 wiederholt, in diesem Zeitraum wurde mindestens 606 Personen eine Unterstiitzung bewilligt

(BT-Drs. 19/7048: 2).

177 7u dem Zeitpunkt, als die Bundesregierung auf die Anfrage antwortete, befand sich das Programm ,Perspektive Heimat” in Agypten noch im

Aufbau.
178 Hinzu kommen ca. 1.100 ortsansassige Personen.
179 www.returningfromgermany.de (30.01.2019)


http://www.returningfromgermany.de

des einhergeht”, vor. Die seit August 2018 eingerichteten
Ankerzentren (Info-Box 5 in Kap. A.4.2.1) bieten zudem
nach Angaben des BAMF (2018a) eine ,systematische
individuelle Ruckkehrberatung fur alle Schutzsuchenden”
an. © Anders als vorgesehen sollte diese Beratung fiir
Schutzsuchende aber nach Ansicht des SVR nicht durch
das BAMF erfolgen, sondern institutionell getrennt
durch einen anderen (unabhéngigen) Trager (s. auch
Kap. A.4.2.1). Das gilt besonders, wenn sich die Betrof-
fenen noch im Asylverfahren befinden. Es ist zwar wiin-
schenswert, dass Rickkehrinformationen schon friih ver-
mittelt werden, damit die Betroffenen genug Zeit haben,
sich zu entscheiden und zu planen. Die Riickkehrberatung
in den Ankerzentren umfasst aber auch die ,rechtliche
Einordnung und eine individualisierte Einschatzung der
Bleibeperspektive” (BAMF 2018a), die tber die statis-
tische Erfolgswahrscheinlichkeit von Antrdgen aus be-
stimmten Herkunftsstaaten hinausgeht. Das halt der SVR
far problematisch. @ Nur wenn eine unabhdngige Be-
ratung gesichert ist, konnen missverstandliche Signale
tiber den zu diesem Zeitpunkt noch nicht feststehenden
Ausgang des Asylverfahrens vermieden werden (Fene-
berg/Olivier-Mensah 2018).

A.5.5 Barrieren der Rickkehrpolitik

Bei allen gesetzlichen Anderungen und politischen MaR-
nahmen bleibt die Grundproblematik bestehen, dass
sich in Deutschland weiterhin viele ausreisepflichtige
Personen aufhalten. Die Zahl der in Deutschland leben-
den Geduldeten legt nahe, dass oftmals ein Aufenthalt
in Deutschland einer freiwilligen Ausreise selbst dann
vorgezogen wird, wenn er lediglich rechtlich geduldet
ist. Dazu tragt bei, dass individuelle Migrationsprojek-
te oft im Familienkreis beschlossen und von diesem
finanziert werden. Entsprechend hat Riickkehr oftmals
einen Beigeschmack von Scheitern. Teilweise gelten die
Rickkehrenden auch als ,Verrater’, weil sie die finanzi-
ellen Opfer fir die kostspielige Flucht nicht genutzt und
damit ihre Familie oder ihre Heimat im Stich gelassen
haben (s. bereits SVR 2017a: 99). In solchen Fallen kon-
nen finanzielle Anreize kaum die personlichen und wirt-
schaftlichen Probleme und teilweise auch die Gefahren
ausgleichen, denen die Betroffenen bei einer Rickkehr
gegeniberstehen.

Auch fir zwangsweise Ruckfihrung gibt es weiterhin
Hurden. Das AZR erfasst die Grinde, aus denen Abschie-
bungen ausgesetzt werden und ausreisepflichtige Perso-
nen eine Duldung erhalten - wobei sich auch hier die Fra-
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ge stellt, wie verlasslich diese Daten sind (s. Kap. A.5.1).
Danach wurden die meisten Duldungen, die Ende 2018
galten, erteilt, weil die nétigen Reisedokumente nicht
vorlagen (74.281 von 180.124 Duldungen; 41,2 %) (BT-
Drs. 19/8258: 38). Ohne Papiere konnen ausreisepflich-
tige Personen grundsatzlich nicht abgeschoben werden.
Daher muss das Herkunftsland zundchst Passersatzpapie-
re ausstellen. Wie die Zahlen zeigen, liegt hier weiterhin
die grofte politische Herausforderung, auch wenn sich
die Kooperation mit den Herkunftslandern bereits verbes-
sert hat (s. Kap. A.5.3). Die meisten Ausreisepflichtigen,
fur die Ende 2018 Reisedokumente fehlten, kamen aus
Afghanistan (5.957), Pakistan (5.858), Indien (5.193), der
Russischen Foderation (4.127), dem Irak (4.044) und dem
Libanon (3.903) (BT-Drs. 19/8258: 38). Laut verschiede-
nen Zeitungsberichten tber einen internen Lagebericht
des BMlI erfolgt in der indischen Botschaft eine ,strecken-
weise sehr langsame bis keine Bearbeitung der Passer-
satzantrage”, und das trotz ,regelmaRiger Besuche in der
Botschaft”. Fir Ausreisepflichtige aus Pakistan laufe die
Passbeschaffung zwar, ,allerdings verzogert”. Beim Liba-
non seien ,Antworten auf Antrage duBerst rar” und der
,Kontakt zur Botschaft [...] schlecht” (s. u. a. Zeit Online
2018b). Mit Afghanistan wurden im Oktober 2016 Verein-
barungen uber die Rickfihrung afghanischer Staatsan-
gehoriger geschlossen. Danach kénnen Ausreisepflichtige
nun auch ohne Pass abgeschoben werden, indem europa-
ische Passersatzpapiere ausgestellt werden (sog. Laissez-
passer).’® Abschiebungen nach Afghanistan sind jedoch
wegen der Sicherheitslage im Land extrem umstritten. Nach
einem generellen Abschiebungsstopp im Jahr 2017 wur-
den dorthin bis Juni 2018 nur ,Straftater, Gefahrder und
hartnackige Identitatsverweigerer” abgeschoben. Diese
Einschrankung wurde im Juni 2018 mit Verweis auf den
neuen Lagebericht des Auswartigen Amts wieder aufge-
hoben. Auch unter den Bundesldndern sind Abschiebun-
gen nach Afghanistan jedoch umstritten; entsprechend ist
ihre Abschiebungspraxis sehr uneinheitlich.

Weit weniger eindeutig ist eine andere statistische
Angabe: Fast genauso viele der Ende 2018 geltenden
Duldungen (72.569 Personen; 40,3 %) wurden ,aus
sonstigen Griilnden” erteilt (BT-Drs. 19/3860: 38). Die-
se Kategorie wird nicht weiter untergliedert. Die darin
zusammengefassten Grinde konnen dullerst unter-
schiedlich sein: Zum Beispiel kann eine Duldung gewahrt
werden, wenn die betreffende Person demnachst eine
deutsche Staatsbirgerin oder einen deutschen Staats-
birger heiraten will, wenn ein Gericht angeordnet hat,
die Abschiebung auszusetzen, oder wenn in den betref-
fenden Staat grundsatzlich nicht abgeschoben werden

180 Mit dem Laissez-passer konnen Personen auch dann abgeschoben werden, wenn sie nicht tber eine Tazkira verfiigen. Diese ersetzt fir afghanische
Staatsangehorige haufig die Geburtsurkunde und den Identitatsnachweis. Ohne sie kann von den afghanischen Auslandsvertretungen in Deutsch-
land kein Pass ausgestellt werden. Eine Tazkira aus dem Ausland zu besorgen ist aber nur moglich, wenn die betreffende Person dort (mdglichst
an ihrem Herkunftsort) noch Verwandte hat, die tiber gute Kontakte verfiigen. Ahnliche Vereinbarungen bestehen auch mit den Westbalkanstaaten.
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darf. Haufig bleiben auch Menschen in dieser Kategorie,
deren Abschiebung faktisch nicht vollzogen wurde. Dahin-
ter kann wiederum stehen, dass die Bundeslander oder
auch einzelne Auslanderbehdrden die gesetzliche Ausrei-
sepflicht unterschiedlich handhaben. 0ft haben die Aus-
landerbehorden fir den Bereich Ruckfiihrung auch nicht
geniigend Personal. Dadurch sind die zustandigen Mitar-
beiter und Mitarbeiterinnen tberlastet und kénnen die
zum Teil sehr komplexen Sachverhalte nicht ausreichend
prifen. Zudem sind Abschiebungen in den Medien und
der Offentlichkeit weiterhin umstritten - auch dann, wenn
sie geltendem Recht entsprechen und die Gerichte ihnen
zugestimmt haben. Solche Diskussionen und Proteste gibt
es nicht nur in Deutschland (Rosenberger/Stern/Merhaut
2018). Das setzt die beteiligten Mitarbeiterinnen und Mit-
arbeiter der Behérden psychisch stark unter Druck. Und
dies wiederum kann dazu beitragen, dass unberechtigte
Aufenthalte nicht konsequent beendet werden (UAG Voll-
zugsdefizite 2015: 10; Ellermann 2009).

Die Erfassung all dieser - und anderer - Aspekte als
»sonstige Grinde” fir die Erteilung von Duldungen birgt
das Problem, dass in diesen Fallen keine verlassliche
Datengrundlage fir die Rickkehrpolitik zur Verfigung
steht. Es ist daher zu begriiBen, dass ein Expertenkreis
von Bund und Landern zur AZR-Datenqualitat einen Ka-
talog mit dreizehn Duldungsgrinden entwickelt hat und
dessen Umsetzung prift (BT-Drs. 19/3860: 77). Welche
Grinde dies im Einzelnen sein werden, bleibt abzuwar-
ten. @ Eine genauere Differenzierung ist in jedem Fall
notwendig, um die Riickkehrpolitik besser bewerten zu
konnen. Der Staat kann nur gezielt handeln, wenn er
die Tatsachen - hier: die jeweiligen Duldungsgriinde -
genau kennt.

Die anderen Duldungsgriinde, die im AZR erfasst wer-
den, spielen im Vergleich eine deutlich untergeordnete
Rolle: 6,4 Prozent der Duldungen (11.486 Personen) be-
ziehen sich auf dringende humanitére oder personliche
Grinde, z. B. die Beendigung der Schule oder Berufsaus-
bildung oder die Betreuung kranker Familienangehériger,
6,2 Prozent (11.124 Personen) auf familidre Bindungen
zu anderen geduldeten Personen, 2,4 Prozent (4.402
Personen) auf Abschiebestopps der Bundeslénder und
2,1 Prozent (3.803 Personen) auf medizinische Griinde
(BT-Drs. 19/8258: 38).

Mit einer Duldung wird die Abschiebung ausgesetzt.
Davon zu unterscheiden sind Falle, in denen eine bereits
anberaumte Abschiebung nicht vollzogen werden kann.
Hierzu gibt es kaum Daten. Bundesweite Statistiken dazu
werden nicht gefthrt, weil fir Abschiebungen die Bun-
deslander zustandig sind. Genauere Informationen liegen
nur fur einzelne Bundeslander und fir bestimmte Zeitrau-
me vor. Somit lasst sich nicht ermitteln, welches prozen-
tuale Gewicht die einzelnen Hinderungsgriinde bundes-
weit haben. In diesem Bereich besteht ein der foderalen
Struktur geschuldeter Forschungsbedarf. Die verfiigbaren

Daten einzelner Bundeslander zeigen aber, dass die je-
weils grofSte Hurde fur den Vollzug bereits festgelegter
Abschiebungen darin liegt, dass die Betroffenen beim
Abschiebeversuch nicht angetroffen werden. Weitere
Griinde sind z. B. kurzfristige Erkrankung, Flugausfall und
Widerstand der Betroffenen (LT von Baden-Wirttemberg
Drs. 16,/3788: 3; Bayerischer LT Drs. 17/21177: 2; LT Bran-
denburg Drs. 6/8424: 15; Hamburgische Birgerschaft
Drs. 21/13796: 11; LT Rheinland-Pfalz Drs. 17/2711: 11;
LT des Saarlandes Drs. 16/314: 2).

Statistisch erfasst sind die Abschiebungen, die auf
dem Luftweg erfolgen sollten und bei oder nach der
Ubergabe an die Bundespolizei gescheitert sind. Das
betraf von Januar bis August 2018 2.172 geplante Ab-
schiebungen. Davon konnten ca. 44 Prozent nicht durch-
gefuhrt werden, weil die Betroffenen sich (zum weitaus
gréBten Teil passiv) widersetzten oder flichteten. In ca.
30 Prozent der Falle weigerte sich das Luftverkehrsun-
ternehmen, die Bundespolizei bzw. andere staatliche
Begleitpersonen oder aber der Zielstaat, die Betroffenen
zu ibernehmen oder zu beférdern. Rund 10 Prozent gin-
gen auf ,den Flug betreffende Griinde” zuriick und in ca.
8 Prozent der Fdlle waren die Betroffenen nicht flugrei-
setauglich (BT-Drs. 19/5818: 36-38).

Ruckfuhrungspraxis der Bundeslander
Betrachtet man die fir Rickkehrpolitik relevanten Daten
jeweils fir die einzelnen Bundeslander, zeigen sich er-
hebliche Varianzen. Das betrifft zum einen die Vergabe
des Duldungsstatus: Ende 2017 waren z. B. im Saarland
rund 88 Prozent der Ausreisepflichtigen geduldet. In
Tharingen, Bremen und Brandenburg waren es jeweils
ca. 82 Prozent, in anderen Bundeslandern deutlich we-
niger (Berlin: 61 %, Bayern: 62 %, Hessen: 64 %) (BT-
Drs. 19/633: 77-78; eigene Berechnung). Zum anderen
variieren die Abschiebungszahlen. Im Saarland etwa
lebten Ende 2016 noch nicht einmal halb so viele Aus-
reisepflichtige wie in Bremen, trotzdem wurden 2017
doppelt so viele Personen zuriickgefthrt. Und Thiringen
hat deutlich mehr Personen abgeschoben als Branden-
burg, obwohl es dort deutlich weniger Ausreisepflichtige
gab (BT-Drs. 19/3150: 2; BT-Drs. 19/800: 33). Auch das
Verhaltnis von freiwilliger Riickkehr zu Abschiebungen ist
in den Bundeslandern sehr ungleich (Vollmer/Schneider/
Ohliger 2017): Im Saarland gab es 2017 mehr als finf-
mal so viele Abschiebungen wie freiwillige Ausreisen, in
Hamburg waren es weit mehr als doppelt so viele. In Bre-
men und in Niedersachsen war das Verhaltnis umgekehrt:
Hier sind etwa doppelt so viele Personen freiwillig ausge-
reist, wie abgeschoben wurden. In Bayern und Sachsen-
Anhalt hielten sich die beiden Formen der Rickkehr die
Waage (Tab. A.14).

Diese Unterschiede weisen darauf hin, dass die Bun-
deslander in der Riickkehrpolitik eigene Akzente setzen
konnen. Ihre Aussagekraft ist aber begrenzt. Denn die



RUCKKEHRPOLITIK: DAS NOTWENDIGE UBEL

Tab. A.14 Rickfuhrungspraxis in den Bundeslandern 2017

davon mit
Duldung

Bundesland Ausreise- Abschiebungen

2017

freiwillige Ausreisen
(REAG/GARP-Programm)
2017

pflichtige Ende
2016

Baden-Wiirttemberg 26.769 23.212 3.438 2.823
Bayern 16.587 9.991 3.282 3.409
Berlin 15.166 8.885 1.645 1.107
Brandenburg 6.121 4.766 490 821
Bremen 3.660 3.007 81 196
Hamburg 6.476 5.026 564 221
Hessen 10.147 6.512 1.147 1.523
Mecklenburg-Vorpommern 3.115 2.438 526 345
Niedersachsen 20.002 15.269 1.694 3.188
Nordrhein-Westfalen 62.906 46.433 6.308 11.377
Rheinland-Pfalz 9.959 7.677 1.293 1.518
Saarland 1.383 1.068 183 34
Sachsen 9.605 6.485 1.034 1.249
Sachsen-Anhalt 6.097 4.449 645 590
Schleswig-Holstein 6.285 5.128 538 640
Thiringen 3.206 2.701 657 546

Quelle: BT-Drs. 18/11388: 37; BT-Drs. 19,/800: 33, 59; BT-Drs. 19/3150: 2

herkunftslanderspezifische Zusammensetzung der Ausrei-
sepflichtigen ist von Land zu Land unterschiedlich (s. BT-
Drs. 19/800: 34-38) - und damit auch die Grinde, die ei-
ner Ruckfihrung entgegenstehen. Auch kann es das Bild
verzerren, wenn man die Zahlen isoliert betrachtet: Das
Saarland etwa gehort zu den Bundeslandern, die im Ver-
haltnis zu den Ausreisepflichtigen viele Personen abschie-
ben (BT-Drs. 19/800: 33). Man konnte also annehmen,
dass die Rickkehrpolitik hier besonders gut funktioniert.
Das relativiert sich jedoch, wenn man die Zahl der Ausrei-
sen insgesamt betrachtet, denn aus dem Saarland kehren
weniger Personen freiwillig zurtick als aus jedem anderen
Bundesland (BT-Drs. 19/800: 59).

Trotzdem gehen verschiedene Berichte davon aus,
dass die Bundeslander in der Riuckkehrpolitik unter-
schiedlich agieren: Vollmer, Schneider und Ohliger (2017)
meinen etwa, dass einige Bundeslander die freiwillige
Ausreise starker fordern als andere. Auch der Bericht der
UAG Vollzugsdefizite (2015) benennt als ein Problem bei

der Durchsetzung von Ausreisepflicht, dass die einzelnen
Bundeslander dazu verschiedene Vorgaben machen und
sich die Umsetzung entsprechend unterscheidet. Eine
Studie des SVR-Forschungsbereichs (2017b: 33) in drei
Bundeslandern hat zudem festgestellt, dass innerhalb
der Bundeslander auch die Abstimmung zwischen den
kommunalen Auslanderbehérden ungenigend und der
Informationsfluss zwischen Kommunal- und Landesebene
verbesserungsfahig ist.

A.5.6 ,Spurwechsel’ bei nicht erfolgter
Ruckkehr?

Der sog. Spurwechsel wird immer wieder lebhaft disku-
tiert. Damit wird die Mdglichkeit bezeichnet, aus dem
Asylsystem in den Bereich der Erwerbsmigration tber-
zugehen. Besonders in der Debatte um ein Einwande-
rungsgesetz forderten verschiedene Parteien, fir abge-
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lehnte Asylsuchende und Geduldete einen ,Spurwechsel’
generell zu ermdglichen. Auch zahlreiche Forschungs- und
Beratungseinrichtungen und Unternehmen forderten, die
rechtlichen Mdoglichkeiten in diesem Bereich zu erweitern.

© Der SVR (u. a. 2017b) hat sich in den letzten
Jahren mehrfach dafiir ausgesprochen, Asyl- und Er-
werbsmigration grundsatzlich zu trennen, auch um Pull-
Effekte des Asylsystems zu vermeiden. Anders ist die
Lage bei Geduldeten: Je langer sie in Deutschland leben
und je unwahrscheinlicher eine baldige Riickkehr wird,
desto wichtiger werden integrationspolitische Aspekte.
Aus diesem Grund hat der SVR die in den letzten Jahren
verabschiedeten Moglichkeiten, Geduldeten (und damit
auch bestimmten Asylsuchenden mit gescheitertem Asyl-
antrag) verbesserte Bleibemdglichkeiten zu verschaffen,
stets befiirwortet (s. dazu ausfihrlich SVR 2017b).

Irritierend ist allerdings, dass die jingere Debatte
bisweilen den Eindruck erweckte, es gabe im deutschen
Recht Gberhaupt keine entsprechenden Regelungen. Da-
bei wurde z. B. schon 2015 mit dem Gesetz zur Neube-
stimmung des Bleiberechts und der Aufenthaltsbeendi-
gung die stichtags- und altersunabhdngig giltige Option
des § 25b AufenthG eingefihrt. Geduldete kénnen sich
danach durch bestimmte Integrationsleistungen einen
requldren Aufenthaltsstatus ,verdienen’ (s. dazu SVR
2014: 87). Uber die 3+2-Regelung konnen aulerdem
junge Menschen, die eine Berufsausbildung aufneh-
men, fir die Dauer der Ausbildung eine Duldung erhal-
ten und anschlieend eine reguldre Arbeit aufnehmen
(s. Kap. B.2.3). In der &ffentlichen Diskussion wenig pra-
sent, aber quantitativ sehr wichtig ist zudem § 25 Abs. 5
AufenthG: Danach kdnnen Geduldete bereits nach acht-
zehn Monaten eine Aufenthaltserlaubnis erhalten, sofern
ihre , Ausreise aus rechtlichen oder tatsachlichen Griilnden
unmaglich ist und mit einem Wegfall der Ausreisehinder-
nisse in absehbarer Zeit nicht zu rechnen ist” (§ 25 Abs. 5
S. 1 AufenthG) und sie ,unverschuldet an der Ausreise ge-
hindert [sind]” (§ 25 Abs. 5 S. 3 AufenthG). Daneben gibt
es Bleibemdglichkeiten nach § 18a AufenthG fir beson-
ders qualifizierte Geduldete und nach § 25a AufenthG fur
geduldete Jugendliche zwischen 15 und 21 Jahren (und
ihre Familienangehdrigen).

Das Recht ermdglicht also durchaus schon langer ei-
nen ,Spurwechsel’. Allerdings missen die Betroffenen
die bestehenden Madglichkeiten auch nutzen kénnen.
Aufschlussreich ist hier ein Blick auf deren empirische
Bedeutung. Mitte 2018 hatten mehr als 52.000 Personen
ein Bleiberecht nach § 25 Abs. 5 AufenthG (Aufenthalt
nach 18 Monaten Duldung). Die quantitative Bedeutung
der anderen genannten Optionen ist dagegen bisher ge-
ring: Etwa 5.500 Personen hatten Mitte 2018 ein Aufent-

haltsrecht nach § 25a AufenthG (Aufenthalt fur qut inte-
grierte Jugendliche/Heranwachsende), 3.101 Personen
ein Aufenthaltsrecht nach § 25b AufenthG (Aufenthalt
bei nachhaltiger Integration) und nur 237 Personen ein
Bleiberecht nach § 18a AufenthG (Aufenthalt fir qualifi-
zierte Geduldete) (BT-Drs. 19/3860: 12, 29, 30, 34). Zur
Ausbildungsduldung nach der 3+2-Regelung liegen keine
gesonderten Zahlen vor. Gerade hier wird jedoch haufig
kritisiert, dass die Bundeslander die Regelung bislang
sehr unterschiedlich anwenden (Paritdtischer Gesamt-
verband 2018).

Ein Grund fir diese Unterschiede ist sicherlich, dass
die Normen verschieden hohe Voraussetzungen fir den
Erhalt eines Aufenthaltstitels stellen. Auch die niedrigen
Zahlen speziell fur § 25a/b sind kein Beleg dafir, dass
die Regelungen besonders streng gehandhabt wiirden,
denn die meisten Personen, die dafir in Frage kommen,
werden ohnehin tber § 25 Abs. 5 aufgefangen. Fir § 25b
AufenthG gibt es aber Berichte, die davon ausgehen, dass
die Anwendungshinweise des BMI zu restriktiv sind, so-
dass in der Praxis kein Aufenthaltstitel erteilt wird, ob-
wohl dies rechtlich moglich ware (Paritdtischer Gesamt-
verband 2017: 28, 31).

Geplante Neuerungen mit dem Fachkrafte-
einwanderungsgesetz

Im Rahmen der Diskussion um das Fachkrafteeinwan-
derungsgesetz (FEG) wurde die Frage ,Spurwechsel’
erneut diskutiert. Im Dezember 2018 hat das Kabinett
beschlossen, mit einem separaten, vom FEG losgeldsten
Gesetz Uber Duldung bei Ausbildung und Beschaftigung
verschiedene Konstellationen eines nachgelagerten
,Spurwechsels’ neu zu regeln.™" Die bisherige Option der
Ausbildungsduldung wird iiberarbeitet und eine Beschaf-
tigungsduldung neu geschaffen. @ Der SVR begriiBt die
Absicht, die Rechtssicherheit zu verbessern und die
Ausbildungsduldung bundeseinheitlich anzuwenden.
Dazu sollen die Tatbestandsvoraussetzungen fiir ihre
Erteilung klarer definiert werden. In § 60b Abs. 2 Nr. 2
AufenthG-E ist nun ein fester ,Abschiebecountdown’ defi-
niert: Fir sechs Monate hat die Rickfihrungsperspektive
klar Vorrang vor Integrationsaspekten. Nach Ablauf dieses
Zeitraums schaltet die Ampel von Rickfihrung auf Integ-
ration: Dann kdnnen die Betroffenen iber die Aufnahme
einer Ausbildung eine qualitativ hochwertigere Duldung
erhalten und damit den ersten Schritt Richtung Aufent-
haltsverfestigung unternehmen. Dies ist aus der Sicht
des SVR ein sinnvoller Kompromiss zwischen ordnungs-
und integrationspolitischen Aspekten. @ Da die ein-
heitliche Auslegung und Rechtssicherheit fiir Betriebe
und Fliichtlinge ein zentrales Anliegen der Reform der

181 Bis Redaktionsschluss lag nur die Kabinettsfassung des Gesetzesentwurfs vom 19.12.2018 vor. Anderungen, die durch das parlamentarische Ver-
fahren in das Gesetz eingebracht werden, kénnen hier deshalb nicht bertcksichtigt werden.



Ausbildungsduldung ist, sollte in zwei Jahren geprift
werden, ob die Konkretisierung der Voraussetzungen
den gewinschten Effekt hatte. @ Aus der Sicht des SVR
begriiBenswert ist auch die Ausweitung der Regelung
auf staatlich anerkannte oder vergleichbar geregelte
Assistenz- und Helferberufe, soweit darauf eine qua-
lifizierte Ausbildung in einem Mangelberuf folgt (vgl.
SVR 2018b: 8).

Uber die geplante Beschaftigungsduldung (§ 60c
AufenthG-E) werden neue Optionen fir besonders gut
integrierte Geduldete geschaffen - diese Gruppe spiel-
te in politischen Diskussionen zum ,Spurwechsel’ stets
eine grofBe Rolle. Sie kénnen eine Beschaftigungsdul-
dung fir 30 Monate erhalten. Sind bestimmte weitere
Voraussetzungen erfillt, kénnen sie anschlieBend eine
Aufenthaltserlaubnis erlangen (§ 25b Abs. 6 AufenthG-E).
Fur die Erteilung der Beschaftigungsduldung muss eine
Person seit mindestens 12 Monaten geduldet und seit
18 Monaten sozialversicherungspflichtig beschaftigt sein.
Weitere Voraussetzungen sind eine geklarte Identitat, die
Sicherung des Lebensunterhalts, Straffreiheit und hinrei-
chende Deutschkenntnisse. Ob fir die neue Beschafti-
gungsduldung viele Personen in Frage kommen werden,
ist unsicher. Die Liste der Voraussetzungen erscheint auf
den ersten Blick anspruchsvoll. Allerdings muss bei Fa-
milien nur die ausreisepflichtige Person die Kriterien der
Lebensunterhaltssicherung, der Sprachkenntnisse und der
Beschaftigungsdauer erfillen, die Beschaftigungsduldung
erhalten aber auch der Ehepartner bzw. die Ehepartne-
rin und minderjahrige Kinder. Bei Alleinerziehenden
sind zudem die Anforderungen an den Umfang der Be-
schaftigung milder. Dadurch, dass die Erteilung erst nach
dem mindestens zwolfmonatigen Besitz einer Duldung
maglich ist, wird vermieden, dass Asylsuchende direkt
nach Ablehnung ihres Asylantrags in den Bereich der
Erwerbsmigration ibergehen konnen. Das schafft nach
Ansicht des SVR wie schon bei der Ausbildungsduldung
einen Ausgleich zwischen Ruckfihrungs- und Integrati-
onsperspektive.

A.5.7 Fazit

Sowohl auf legislativer als auch auf administrativer Ebe-
ne wurden in den letzten Jahren zahlreiche Anpassungen
vorgenommen, um die Zahl der Ausreisepflichtigen in der
Bundesrepublik zu verringern. Die betreffenden Personen
sollen entweder bewegt werden, selbst auszureisen, oder
aber zwangsweise zuriickgefiihrt werden. Dazu wurde
versucht, die Barrieren abzubauen, die einer Rickfih-
rung entgegenstehen. Im Fokus offentlicher und media-
ler Diskussionen standen vor allem straffallig gewordene
Asylsuchende und Gefdhrder und Gefshrderinnen. Die
Ruckkehrpolitik betrifft aber grundsatzlich alle Ausreise-
pflichtigen, unabhangig davon, ob sie als Asylsuchende,

RUCKKEHRPOLITIK: DAS NOTWENDIGE UBEL

mit einem Aufenthaltstitel oder irrequlér nach Deutsch-
land gekommen sind und ob sie sich besonders qut oder
gar nicht in die deutsche Gesellschaft integriert haben.

Letzteres beschreibt ein grundsatzliches Dilemma der
Ruckkehrpolitik: @ Zu einem funktionsfahigen Asylsys-
tem gehort auch das Instrument der Riickfithrung.
Menschen, deren Asylantrag abgelehnt wurde, miis-
sen die Bundesrepublik wieder verlassen. So werden
Arbeits- und Asylmigration klar getrennt. Dies soll nicht
zuletzt sicherstellen, dass die Bevodlkerung es dauerhaft
akzeptiert, wenn Schutzsuchende mit rechtlich relevanten
Fluchtgrinden aufgenommen werden. @ Gleichzeitig
sind unter den ausreisepflichtigen Personen viele, die
bereits gut in die deutsche Gesellschaft integriert sind.
Offentlich diskutiert wird derzeit vor allem iber abge-
lehnte Asylsuchende: Durch die oft langwierige Asylpri-
fung und daran anschlieBende Gerichtsverfahren haben
viele von ihnen schon ein oder zwei Jahre in Deutschland
gelebt, wenn sie vollziehbar ausreisepflichtig werden.
Viele nutzen diese Zeit, um Deutsch zu lernen, sich ei-
nen Ausbildungs- oder Arbeitsplatz zu suchen und soziale
Kontakte zu kniipfen - vor allem jene, die nach der Ableh-
nung noch langere Zeit geduldet in Deutschland leben. In
solchen Fallen stoR3t es bei der Bevolkerung und vor allem
im direkten Umfeld der Ausreisepflichtigen meist auf Un-
verstandnis, dass diese trotz ihrer Bemihungen nicht in
Deutschland bleiben durfen. Dies gilt umso mehr, wenn
die Betroffenen in Berufsfeldern ausgebildet werden oder
tatig sind, in denen Deutschland dringend Arbeitskrafte
braucht.

Dieser Konflikt ist schwer zu losen. @ Will die Politik
die Grenzen zwischen Asyl- und Arbeitsmigration nicht
verwischen, kann sie das Instrument der Riickfiihrung
nicht aufgeben. Sie kann aber versuchen, die huma-
nere freiwillige Ausreise noch starker zu fordern, und
Abschiebungen nur als Ultima Ratio durchfiihren - dann
aber moglichst schnell nach der Ablehnung und nicht
erst nach mehreren Jahren. Gleichzeitig muss die Politik
eine iiberzeugende Losung fiir all diejenigen finden,
die nicht freiwillig ausreisen und auch nicht abgescho-
ben werden (kénnen). Es geht darum, eine wirksame
Rickkehrpolitik mit einer pragmatischen Humanitat
mittels Bleiberechten und/oder Altfallregelungen zu
verbinden.

Der SVR unterstitzt daher grundsatzlich das Bema-
hen der Bundesrepublik Deutschland, freiwillige Ausrei-
sen zu fordern und als letztes Mittel die Ausreisepflicht
auch durch Abschiebungen durchzusetzen. In diesem
Bereich bleiben trotz erheblicher gesetzgeberischer und
politischer Anstrengungen in den letzten Jahren gro-
Be Herausforderungen. Nach Ansicht des SVR sollte die
staatliche Rickkehrpolitik noch mehr Gewicht auf die
freiwillige Ausreise legen. Diese ist humaner, da sie fur
die Betroffenen mit weniger Harten verbunden ist, und
zugleich fir den Staat kostenginstiger. Abschiebungen
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sollten im Einklang mit dem geltenden Recht immer nur
als letztes Mittel angewandt werden und dazu dienen,
dem Asylsystem Glaubwirdigkeit zu verschaffen. © Um
die freiwillige Rickkehr starker zu fordern, sollte zu-
ndachst die Riickkehrberatung verbessert werden. Dabei
sollte die Unabhdangigkeit der Beratung sichergestellt
werden und die Ausgestaltung deutschlandweit mog-
lichst einheitlich erfolgen.

Zudem sollte die Riickkehrpolitik noch starker damit
verkniipft werden, im Herkunftsland eine nachhaltige
Wiedereingliederung zu fordern. Gelingende Reintegra-
tion ist jedoch schwer zu leisten, da in den Herkunftslan-
dern zum Teil groBe Armut und Arbeitslosigkeit herrscht.
© Gerade deshalb ist es wichtig, die bestehenden
Programme in diesem Bereich zu evaluieren, um sie
gezielt zu verbessern und gelungene Ansatze weiterzu-
entwickeln. Denn jedes Land hat seine Besonderheiten,
und diese mussen bei der Ausgestaltung der Programme
bertcksichtigt werden. Bisher weill man noch zu wenig
Uber den weiteren Lebensweg von Menschen, die Gber
solche Programme aus Deutschland ausgereist sind. Uber-
haupt besteht im gesamten Bereich der Rickkehr groRer
Evaluations- und Forschungsbedarf. Dabei sollten alle be-
stehenden Forder- und Beratungsstrukturen im In- und
Ausland einbezogen werden.

© Im Bereich der zwangsweisen Riickfiihrung er-
scheint der Ansatz sinnvoll, den das Gemeinsame Zen-
trum zur Unterstiitzung der Rickkehr bereits verfolgt,
namlich Abschiebungen zentral zu organisieren und
besser abzustimmen. Dieser Ansatz sollte weiterentwi-
ckelt werden. So lasst sich die Handhabung in den ver-
schiedenen Bundeslandern und auf lokaler Ebene starker
vereinheitlichen. Der Bund kann die Lander auch adminis-
trativ unterstitzen, ohne dabei die Gesamtverantwortung
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zu ibernehmen. @ Unabhangig davon, wer im Bundes-
staat diese Aufgabe Gibernimmt, sollte dafiir geniigend
Personal bereitgestellt werden.

Am starksten behindert wird die zwangsweise Rick-
fohrung jedoch durch das Fehlen von Passpapieren. Dies
lasst sich nicht allein durch eine starkere Zentralisierung
beheben. Bund und Lander kénnen dieses Hindernis nur
schwer Gberwinden, wenn die Herkunftsstaaten nicht
kooperieren. @ Zu lésen ist dieses Problem oft nur
durch langwierige Verhandlungen und Zugestandnisse
in anderen Bereichen. Die politischen Bemiihungen in
diesem Bereich missen weitergefiihrt werden. Schnelle
Fortschritte sind hier aber nicht zu erwarten, denn die
Herkunftslander verfolgen sehr unterschiedliche Interes-
sen und sind deshalb nicht immer bereit, mit Deutschland
zusammenzuarbeiten (s. Kap. A.4.3.2).

© Mit den Bemiihungen in beiden Bereichen der
Rickkehrpolitik einhergehen muss das grundlegende
Verstandnis, dass es nicht - oder zumindest nicht un-
mittelbar - maglich ist, alle ausreisepflichtigen Perso-
nen zuriickzufiihren. In der wissenschaftlichen Literatur
wird dieses Phanomen der Nicht-Abschiebbarkeit als
deportation gap bezeichnet. Die Grinde dafir kénnen
rechtlicher, humanitarer und praktischer Natur sein (Ro-
senberger/Atac/Schiitze 2018: 1). © Eine verantwor-
tungsvolle Rickkehrpolitik umfasst daher immer auch
Instrumente, um einen unrechtmaBigen Aufenthalt
zu legalisieren, etwa nach dem Modell der 3+2-Rege-
lung. Sie muss sich des Zielkonflikts zwischen einem
wirksamen Gesetzesvollzug und einer pragmatischen
Integrationspolitik bewusst sein (Thym 2016b). Dies ist
entscheidend fir eine sachgerechte Rickkehrpolitik, die
die bestehenden Defizite in der Durchsetzung angeht und
sich nicht von medialen Debatten treiben ldsst.
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B. Integration und Integrationspolitik

Integrationspolitik ist immer auch Migrationsfolgenpoli-
tik. Insofern kann es nicht Giberraschen, dass auf die hohe
und vom Umfang her unerwartete Zuwanderung von
Flichtlingen in den Jahren 2015 und 2016 viele integra-
tionspolitische Initiativen fir diese spezielle Zielgruppe
folgten (s. Kap. B.2). Dies betraf vor allem die fur gesell-
schaftliche Teilhabe elementaren Bereiche Bildung und
Arbeit, aber eben nicht nur. Die Integrationspolitik der
letzten Jahre war vor allem als Flichtlingsintegrations-
politik angelegt. Fur ein umfassendes Fazit ist es noch
zu frih. Erste Daten zeigen aber, dass die Integration der

Flichtlinge insgesamt gut gelingt (s. Kap. B.1). Das gilt
vor allem fir den Arbeitsmarkt. Aber auch das Bildungs-
system hat sich nach anfanglichen Schwierigkeiten auf
die Herausforderung eingestellt, Kinder mit Fluchterfah-
rung zu beschulen. Neben Bildung und Arbeit wurde in
der letzten Zeit auch viel Giber kulturelle Fragen diskutiert.
Positiv ist hier, dass die politischen Akteure und Akteurin-
nen einen zunehmend kulturbezogenen Integrationsdis-
kurs nicht mit einer kulturbezogenen Politik beantwortet
haben (s. Kap. B.3).



~B.1

Kleine Schritte auf dem Weq zu chancengleicher Teilhabe

Der Inhalt in Kiirze

Bei den Zuwanderinnen und Zuwanderern, die schon langer in Deutschland leben, hat sich die
Teilhabe in den letzten finf Jahren tendenziell etwas verbessert. Die vielen neu Zugewanderten
stehen in Bezug auf Integration jedoch erst am Anfang. Ihre Beteiligung am Bildungssystem und
am Arbeitsmarkt liegt bisher unter dem Durchschnitt; sie steigt aber langsam an. Sorgen macht,
dass viele Jugendliche und junge Erwachsene keinen Schulabschluss haben. Die Haltung der
Bevolkerung zu Zuwanderung ist relativ stabil. Ein radikaler Umschwung hin zu einer iiberwie-
gend ablehnenden Haltung ist nicht zu erkennen. Allerdings wurden in den letzten Jahren sehr
viele fremdenfeindliche Straftaten veriibt. Zudem steigt die Anzahl auslandischer Tatverdachtiger
bei Straftaten. Das dirfte mit dem starken Zuzug zusammenhangen. Der steigende Trend konnte

jedoch zuletzt gestoppt werden.

Integration findet in unterschiedlichen Bereichen
statt. Die Bedeutung von Teilhabe am Bildungssystem
(s. Kap. B.1.1) und am Arbeitsmarkt (s. Kap. B.1.2) ist
unumstritten. Daneben umfasst Integration auch soziale
Teilhabe, Kontakte zur Mehrheitsbevélkerung und Freiheit
von Diskriminierung (s. Kap. B.1.3). Wichtig fir Integration
ist aber nicht nur die ,Performance’ von Zuwanderinnen
und Zuwanderern, sondern auch die Haltung der Gesamt-
bevdlkerung zu Zuwanderung bzw. zu einzelnen Zuwan-
derergruppen (s. Kap. B.1.4). Uberwiegt hier Ablehnung,
erschwert dies die Integration. Auch Kriminalitat spielt in
diesem Zusammenhang eine Rolle (s. Kap. B.1.5): Einer-
seits vergiften fremdenfeindliche Straftaten das Integrati-
onsklima. Andererseits konnte eine héhere strafrechtliche
Auffélligkeit von Zuwanderinnen und Zuwanderern zum
Teil mit mangelhafter Integration in anderen Bereichen
zusammenhangen.

B.1.1 Bildung: gleichberechtigte Teil-
habe als dauerhafte Herausforderung
Dieses Kapitel untersucht die Bildungsbeteiligung von

Kindern, Jugendlichen und jungen Erwachsenen mit Mi-
grationshintergrund im Vergleich zu Gleichaltrigen ohne

Migrationshintergrund. Dazu betrachtet es die Inanspruch-
nahme vorschulischer Betreuung, erworbene schulische
Fahigkeiten, die Verteilung auf die verschiedenen Schul-
formen und Schulabschliisse und schlieflich die Teilhabe
an beruflicher Bildung und Hochschulbildung.

B.1.1.1 Frihkindliche Bildung: abnehmende
Betreuungsquoten bei Kindern mit Migrations-
hintergrund seit 2015

In den letzten Jahren wurden die Betreuungskapazita-
ten insbesondere fir Kinder unter drei Jahren erheblich
ausgebaut. Gleichzeitig ist allerdings die Nachfrage nach
Betreuungspldtzen insgesamt gestiegen und bersteigt
weiterhin das Angebot (BMFSF) 2018: 12).®2 Abb. B.1
zeigt die Beteiligung an Kindertagesbetreuung und Kin-
dertagespflege nach Migrationshintergrund der Eltern
und Alter der Kinder.

In der Mehrheitsbevélkerung wurden 2018 41 Pro-
zent der Kinder unter drei Jahren in einer Kita betreut;
der Anteil hat sich seit 2013 um 6 Prozentpunkte erhoht.
Auch Kinder mit Migrationshintergrund werden inzwi-
schen haufiger in der Kita oder der Kindertagespflege
betreut. Allerdings ist die Betreuungsquote bei ihnen zwi-
schen 2013 und 2018 geringfigiger gestiegen als bei der

182 Im Bundesdurchschnitt Gbersteigt die Nachfrage das bestehende Angebot um 12,1 Prozentpunkte. In Ostdeutschland sind es 7,4 Prozentpunkte

und in Westdeutschland 13,1 Prozentpunkte (BMFSF) 2018: 12).
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Abb. B.1 Beteiligung an Kindertagesbetreuung und Kindertagespflege 2013-2018 nach Migrationshintergrund

der Eltern und Alter der Kinder
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Quelle: Mikrozensus, Statistisches Bundesamt 2018b; eigene Darstellung

Mehrheitsbevdlkerung, ndmlich nur um 3 Prozentpunkte
auf 20 Prozent. Damit ist der Abstand zwischen den Be-
treuungsquoten 2018 wieder auf 21 Prozentpunkte ange-
stiegen, nachdem er sich zwischen 2013 und 2015 von 18
auf 16 Prozentpunkte verringert hatte.

Kinder im Alter von drei Jahren bis zum Schuleintritt
werden Uberwiegend in einer Kindertagesstatte betreut.
Bei den Kindern ohne Migrationshintergrund liegt dieser
Anteil seit 2013 konstant zwischen 96 und 99 Prozent;
hier kann man also durchaus von Vollbetreuung spre-
chen. Bei den Kindern mit Migrationshintergrund war die
Betreuungsquote 2015 auf 90 Prozent gestiegen; inzwi-
schen ist sie jedoch wieder gesunken und lag 2018 nur
noch bei 82 Prozent. Damit hat sich der Abstand zwischen
den Kindern mit und ohne Migrationshintergrund wieder
auf 17 Prozent vergroBert.

O Insgesamt legen die Zahlen nahe, dass die Inan-
spruchnahme der Kindertagesbetreuung sich zwischen
Familien mit und ohne Migrationshintergrund wieder
starker unterscheidet. Das gilt sowohl fiir die unter
Dreijahrigen als auch fir die Drei- bis Sechsjahrigen.
Diese Entwicklung ist zum einen mit steigenden Gebur-
tenzahlen zu erklaren, zum anderen mit einer héheren
Nachfrage in den Familien. Zudem sind in den letzten
Jahren wieder mehr Kinder dieser Altersgruppe zuge-
wandert. So sind die Betreuungsplatze tber die Jahre zu-
nehmend knapper geworden (Béwing-Schmalenbrock/
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Meiner-Teubner 2017: 7). In dieser Situation konnte es
fur Familien mit Migrationshintergrund schwieriger sein,
einen Kitaplatz fir ihr Kind zu finden.

Positiv zu bewerten ist, dass die neu geschaffenen
Betreuungsplatze fur Kinder von drei bis sechs Jahren
uberwiegend Kindern zugutekommen, die einen erhéh-
ten Sprachférderbedarf aufweisen. 2016 wurden 90 Pro-
zent und 2017 61 Prozent der neu geschaffenen Plétze an
Kinder aus Familien vergeben, die zu Hause nicht Deutsch
sprechen, mutmaBlich tberwiegend geflichtete Familien
(Bowing-Schmalenbrock/Meiner-Teubner 2017: 7). Damit
neu zugezogene und alteingesessene Familien mit und
ohne Migrationshintergrund nicht miteinander um die
Platze konkurrieren missen und alle Kinder angemessen
auf die Schule vorbereitet werden konnen, missten noch
mehr Kitaplatze geschaffen werden (s. Kap. B.2.2).

O Kinder mit Migrationshintergrund besuchen hau-
figer segregierte Kitas. Im Bundesdurchschnitt besuchte
2015 jedes dritte Kind, das in der Familie eine andere
Sprache als Deutsch spricht (34,6 %), eine Kita, in der
mindestens 50 Prozent der Kinder eine nichtdeutsche
Herkunftssprache haben (Autorengruppe Bildungsbe-
richterstattung 2016: Tab. H3-4web). In solchen Einrich-
tungen haben sie entsprechend weniger Gelegenheiten,
im Alltag Deutsch zu sprechen und zu lernen. Die Erziehe-
rinnen und Erzieher sind hier besonders gefordert, Gele-
genheiten fir Spracherwerb zu schaffen (Autorengruppe
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Bildungsberichterstattung 2016: 185). Die zu beobach-
tende Segregation ist zum einen darauf zurickzufihren,
dass Menschen mit Migrationshintergrund Gberwiegend
bereits in segregierten Stadtvierteln wohnen. Zum ande-
ren hangt sie mit der Wahl der Kindertagesstatte durch
die Eltern zusammen. So besuchen die Kinder tiirkeistam-
miger Eltern laut einer Studie von Becker (2010) eher die
(segregierte) Kita in der Nahe des Wohnorts. Eltern ohne
Migrationshintergrund sind dagegen meist besser iber
die Kindertagesbetreuung informiert und machen ihre
Wahl weitaus weniger von der Entfernung der Kita zum
Wohnort abhangig. Turkeistdmmige Eltern, die Freunde in
der Mehrheitsbevolkerung haben, wéhlen laut der Studie
fur ihr Kind seltener eine segregierte Kita aus.

B.1.1.2 Allgemeine schulische Bildung: Teilhabe-
licke unverandert

Inwieweit Kinder und Jugendliche mit Migrationshinter-
grund an Schulbildung teilhaben, lasst sich zunachst an
den erworbenen Fahigkeiten festmachen. Diese werden
in Schulleistungsstudien standardisiert und vergleichend
erfasst.’® Seit nunmehr zwei Jahrzehnten werden solche
Studien in den vierten und neunten Jahrgangsstufen in
regelmaRigen Abstanden durchgefihrt. Dadurch kann
inzwischen untersucht werden, inwieweit sich Schul-
leistungen verdndert haben. Weitere Anhaltspunkte fir
Bildungsungleichheiten sind die Nutzung von Bildungs-
angeboten und die Abschlussquoten.

Kinder mit Migrationshintergrund: weiterhin geringere
Leistungen in der Grundschule ...

Die Internationale Grundschul-Lese-Untersuchung (IGLU)
misst im Abstand von funf Jahren die Lesekompetenzen
von Viertkldsslern und Viertklasslerinnen. Alle vier Jahre
erhebt die Schulleistungsstudie Trends in International
Mathematics and Science Study (TIMSS) in der vierten
Jahrgangsstufe die Fahigkeiten in Mathematik und Natur-
wissenschaften. Bei den letzten Messungen (fir Lesen im
Jahr 2016 und fir Mathematik bzw. Naturwissenschaften
im Jahr 2015) lag Deutschland international im Mittelfeld.
Die Werte hatten sich gegentiber den vorherigen Messun-
gen (2011) kaum verandert (Bremerich-Vos/Wendt/Bos
2017: 110-129; Selter et al. 2016: 104-122; Steffensky
et al. 2016: 159-175). @ Allerdings gehart Deutschland
weiterhin zu denjenigen Landern, in denen sich Kinder

mit und ohne Migrationshintergrund in ihren Leistun-
gen erheblich unterscheiden (Wendt/Schwippert/Stub-
be 2016: 320-321; Wendt/Schwippert 2017: 222-223).

Im Lesen erreichten Viertkldsslerinnen und Viert-
klassler mit einem im Ausland geborenen Elternteil im
Jahr 2016 im Schnitt 24 Punkte weniger als Gleichaltrige
ohne Migrationshintergrund. Letztere erreichten im Mittel
559 Punkte. Kinder, deren Eltern beide im Ausland ge-
boren wurden, erzielten im Durchschnitt sogar 48 Punk-
te weniger als Kinder ohne Migrationshintergrund; das
entspricht einem Leistungsrickstand von ungefahr einem
Schuljahr. Gegentber den friheren Erhebungen in den
Jahren 2001, 2006 und 2011 haben sich die Leseleistun-
gen der Kinder mit Migrationshintergrund nicht statistisch
signifikant erhoht. Allerdings war 2016 bei den Schulerin-
nen und Schilern mit und ohne Migrationshintergrund die
Streuung groRer als in den Jahren davor, es gibt also mehr
Kinder in den oberen und unteren Kompetenzstufen'
(Wendt/Schwippert 2017: 223-229).

In Mathematik und Naturwissenschaften wurden
Schilerinnen und Schiler mit einem beidseitigen Migrati-
onshintergrund im Jahr 2015 seltener den beiden unters-
ten Kompetenzstufen zugeordnet als noch 2007: Dieser
Anteil ist in Mathematik gegentiber 2007 um 6,2 Prozent-
punkte gesunken, in den Naturwissenschaften sogar um
12,2 Prozentpunkte. Zwischen 2011 und 2015 sind die
Verbesserungen nicht mehr statistisch signifikant. Bei
den Kindern ohne Migrationshintergrund ist der Anteil im
unteren Kompetenzbereich weitgehend gleich geblieben
(Wendt/Schwippert/Stubbe 2016: 322-328).

Dennoch liegt von den Schilerinnen und Schilern
mit einem beidseitigen Migrationshintergrund weiterhin
rund ein Drittel mit den Leistungen im unteren Kompe-
tenzbereich: In Mathematik erreichten 31,3 Prozent von
ihnen nur die Kompetenzstufe | oder II; in den Naturwis-
senschaften waren es sogar 35,8 Prozent. Das sind etwa
doppelt so viele wie bei den Gleichaltrigen ohne Mig-
rationshintergrund. Es ist davon auszugehen, dass diese
Kinder nach dem Ubergang in die Sekundarstufe | groRere
Schwierigkeiten haben werden, dem Unterricht zu folgen
(vgl. Selter et al. 2016: 116).

... und in der weiterfihrenden Schule

O Die Leistungsunterschiede, die in der Grundschule zu
beobachten sind, setzen sich in der Sekundarstufe | fort.
Dies zeigen die Ergebnisse der internationalen Schulleis-

183 Im (international) normierten Mittel erreichten die Jugendlichen in den Leistungstests jeweils 500 Punkte (Standardabweichung = 100) (Hammer
et al. 2016: 225-227; HuBmann et al. 2017: 66; Pant et al. 2016: 38-40; Wendt et al. 2016: 68).

184 Um die erreichten Testwerte inhaltlich deuten zu kénnen, wurden in den Schulleistungsstudien jeweils fiinf bis sechs Kompetenzstufen definiert,
denen die Leistungen der Schilerinnen und Schiler zugeordnet werden konnen. Auf den unteren Kompetenzstufen konnen die betreffenden Schi-
lerinnen und Schiler Wissen wiedergeben, aber nicht anwenden. Auf den weiteren Kompetenzstufen kénnen sie zunehmend besser selbstandig
interpretieren, komplexere Probleme lésen und ihr eigenes Vorgehen begrinden. Eine Ubersicht findet sich in den jeweiligen Berichten (fur den
IQB-Landertrend: Becker-Mrotzek et al. 2016; fur IGLU: Bremerich-Vos/Wendt/Bos 2017: 92-94; fur TIMSS: Schiepe-Tiska et al. 2016: 99-103; Selter

et al. 2016: 154-158; fur PISA: Steffensky et al. 2016: 68-69).
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tungsstudie PISA™> und der Landervergleich des Instituts
fur Qualitatsentwicklung im Bildungswesen (1QB), die die
Fahigkeiten der Schilerinnen und Schiler in der neunten
Klasse messen.™¢ Fir Deutschland zeigen sich 2015 in den
Naturwissenschaften statistisch signifikante Unterschiede
zwischen Schiilerinnen und Schilern ohne Migrationshin-
tergrund und jenen, deren Eltern beide im Ausland ge-
boren sind (Rauch et al. 2016: 338): Letztere erzielten
im Durchschnitt 71 Punkte weniger als Gleichaltrige ohne
Migrationshintergrund, die im Mittel 532 Punkte erreich-
ten. Noch groRer ist der Unterschied bei Jugendlichen,
die selbst zugewandert sind: Sie erreichten im Test so-
gar 99 Punkte weniger; das entspricht einem Rickstand
von mehreren Schuljahren. Gegeniber der vorherigen
Erhebung im Jahr 2006 sind die naturwissenschaftlichen
Fahigkeiten in allen Gruppen unverandert’ (Rauch et al.
2016: 337-339).

Auch bei den sprachlichen Fahigkeiten im Deut-
schen - also Lesen, Horverstehen und Rechtschrei-
bung - schneiden die Neuntklasslerinnen und Neuntkldss-
ler mit Migrationshintergrund 2015 im Bundesdurchschnitt
weiterhin schlechter ab als Gleichaltrige ohne Migrations-
hintergrund (Haag et al. 2016: 447-451). Besonders grof3
sind die Abstande in allen drei Bereichen bei den Jugend-
lichen, deren Eltern beide im Ausland geboren wurden
(bis zu 77 Punkte Unterschied).' Aber auch Jugendliche
mit einem im Ausland geborenen Elternteil unterscheiden
sich signifikant von jenen, deren Eltern beide in Deutsch-
land geboren sind (bis zu 36 Punkte Unterschied).

Vergleicht man die Ergebnisse von 2015 mit denen
der vorherigen Erhebung im Jahr 2009, zeigen sich fir
die Schilerinnen und Schiler mit Migrationshintergrund
bei Lesen und Rechtschreibung im Bundesdurchschnitt
keine statistisch signifikanten Unterschiede. Im Bereich
Horverstehen sind die Ergebnisse dagegen bei allen Ju-
gendlichen schlechter, insbesondere bei jenen mit ei-
nem ein- oder beidseitigen Migrationshintergrund. Die
Leistungsunterschiede zwischen Jugendlichen mit und
ohne Migrationshintergrund haben sich insgesamt nicht
verringert. Zwar konnen sie zum Teil auf den sozialen
Hintergrund zurickgefihrt werden. Der Effekt des Mig-
rationshintergrunds auf die Schulleistungen bleibt aber
selbst bei gleichem sozialen Hintergrund und gleichem
Geschlecht bestehen.

Es stellt sich die Frage, ob die fehlende Verbesserung
darauf zurickzufihren ist, dass sich die Zusammenset-
zung der Schiilerschaft verandert hat. Konkret kénnten
die vielen Kinder und Jugendlichen, die in den letzten
Jahren neu zugewandert sind, den Leistungsdurchschnitt
,dricken’. Dafur finden sich in den Studien aber keine Hin-
weise. So werden Schilerinnen und Schiler in sémtlichen
Leistungsstudien erst dann zum Test zugelassen, wenn sie
mindestens ein Jahr in der deutschen Sprache unterrichtet
wurden (Wendt/Schwippert/Stubbe 2016: 319; Wendt/
Schwippert 2017: 221) oder ihnen ausreichende Kennt-
nisse in der deutschen Schriftsprache bescheinigt wurden
(Rauch et al. 2016: 318). @ Somit lassen die Ergebnisse
darauf schlieBen, dass die Bemiithungen, Leistungsun-
terschiede zwischen Kindern mit und ohne Migrations-
hintergrund zu verringern, bislang erfolglos waren oder
noch nicht ausreichen.

Mehr Jugendliche mit Migrationshintergrund auf der
Gesamtschule

Beim Ubergang von der Grundschule zur Sekundarstufe |
werden entscheidende Weichen fir den weiteren Bil-
dungsweg gestellt. In den letzten Jahren haben immer
mehr Bundeslander anstelle des klassischen dreiglied-
rigen Schulsystems Schularten mit mehreren Bildungs-
gangen geschaffen (z. B. Gesamtschule in Nordrhein-
Westfalen, Stadtteilschule in Hamburg oder Integrierte
Sekundarschule in Berlin). Diese Schulen bieten entweder
selbst oder aber in Kooperation mit einem Gymnasium
eine Oberstufe an, die zum Abitur fuhrt.

Diese Veranderung im Bildungssystem spiegelt sich
auch in den Ubergangsquoten wider (Abb. B.2): In allen
Gruppen ist der Anteil derer, die eine Gesamtschule besu-
chen, zwischen 2013 und 2017 gestiegen, am starksten
bei den Kindern der ersten Zuwanderergeneration (um
7,3 Prozentpunkte auf 27,1 %). Bei den Kindern ohne
Migrationshintergrund und denen der zweiten Zuwande-
rergeneration hat gleichzeitig der Anteil derjenigen abge-
nommen, die eine Haupt- oder Realschule besuchen. Im
Ausland geborene Kinder besuchten dagegen unveran-
dert haufig eine Hauptschule: Das taten in dieser Gruppe
im Jahr 2017 fast zwei von zehn (18,7 %); bei Kindern der
zweiten Zuwanderergeneration war es nur eins von zehn

185  PISA steht fur Programme for International Student Assessment. Die mathematischen Fahigkeiten wurden zuletzt im Jahr 2012 erhoben (Gebhardt

et al. 2013) - daher werden diese Ergebnisse hier nicht beriicksichtigt.

186 Die nationale Stichprobe des 1QB-Landervergleichs ist - anders als die PISA-Stichprobe - fir die Bundeslander reprasentativ (vgl. Schipolowski/
Haag/Bohme 2016: 103), aber nicht unbedingt fir Deutschland insgesamt.

187 Schulerinnen und Schiler der ersten Zuwanderergeneration zeigen 2015 geringere Leistungen als 2006. Die Autorinnen und Autoren fihren das
auf ein methodisches Artefakt zuriick: In den beiden Erhebungen gibt es unterschiedlich viele Schilerinnen und Schiiler, die keine Angaben dazu
machen, welche Sprache sie in der Familie sprechen. Schlie8t man diese Falle aus der Analyse aus, ist der Unterschied in den Leistungen zwischen

den beiden Erhebungen nicht mehr statistisch signifikant.

188 Jugendliche ohne Migrationshintergrund haben in den drei Bereichen im Schnitt zwischen 520 und 528 Punkte erreicht. Bei Jugendlichen mit einem
einseitigen Migrationshintergrund waren es 17 bis 36 Punkte weniger, bei jenen mit einem beidseitigen Migrationshintergrund 43 bis 77 Punkte

weniger.
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Abb. B.2 Schiilerinnen und Schiiler von 11 bis 14 Jahren in der Sekundarstufe 1 2013-2017 nach Schulform und

Migrationshintergrund

2013

2015

ohne
Migrations-
hintergrund

2017

2013

2015

2.
Zuwanderer-
generation

2017

2013

2015

1.
Zuwanderer-
generation

2017

6,3
6,8
6,8
4,7
4,9
4,8
83
83

79

0% 20%

M Gymnasium M Realschule

sonstige

40%

M Hauptschule

60% 80%

M schule mit mehreren Bildungsgangen

Anmerkung: Aufgrund von Rundungen konnen die Gesamtsummen von 100 Prozent abweichen.

Quelle: Mikrozensus, Statistisches Bundesamt 2018j; eigene Berechnung; eigene Darstellung

(8,9 %) und bei Kindern ohne Migrationshintergrund sind
es lediglich 4,4 Prozent.

O Inwiefern hat sich die Teilhabeliicke zwischen
Kindern mit und ohne Migrationshintergrund durch die
neuen Gesamtschulen verandert? Vergleicht man die
jeweiligen Anteile der Kinder im Vierjahreszeitraum bei
den Schulformen, die zum Abitur fihren (Gymnasium
und Gesamtschule), hatten 2017 zwar in allen Gruppen
mehr Schilerinnen und Schiiler die Méglichkeit, das Ab-
itur zu machen. Die Teilhabeliicke war aber unveran-
dert hoch. Im Jahr 2013 betrug der Abstand zwischen den
Schilerinnen und Schilern ohne Migrationshintergrund
und jenen der zweiten Zuwanderergeneration 6,3 Pro-
zentpunkte und im Jahr 2017 noch 4,8 Prozentpunkte;
der zur ersten Zuwanderergeneration betrug 2013 13 Pro-
zentpunkte und 2017 sogar 14,3 Prozentpunkte.

Die unterschiedlichen Quoten hédngen u. a. damit
zusammen, dass die Ubergangsempfehlungen und -ent-

scheidungen von Lehrkraften und Eltern sich vor allem nach
dem sozialen Hintergrund der Kinder unterscheiden:'®
Wie vergleichende Analysen der Schulleistungsstudie IGLU
von 2011 und 2015 zeigen (Stubbe/Bos/Schurig 2017),
befiirworten Lehrkréfte und Eltern einen Gymnasialbesuch
eher, wenn das Kind aus einer sozial privilegierten Familie
stammt, als wenn die Familie soziookonomisch schlech-
tergestellt ist und weniger Bildungskapital mitbringt. Das
gilt auch, wenn die tatsachlichen Leistungen der Kinder
vergleichbar sind. Diese Verzerrung zeigt sich auch noch
2015, wenn auch weniger ausgepragt. Sie betrifft insbe-
sondere Kinder mit Migrationshintergrund, da diese hau-
figer aus sozial schlechtergestellten Familien stammen
(Rauch et al. 2016: 332-335). Bei Kindern mit vergleich-
barer sozialer Herkunft spielt der Migrationshintergrund
dagegen fur die Bewertung der Lehrkréfte keine Rolle.

189 In Bayern und Brandenburg liegt die endgiiltige Entscheidung Gber die Form der weiterfihrenden Schule weiterhin bei der Grundschule. In den
anderen Bundeslandern entscheiden die Eltern auf der Grundlage einer Ubergangsempfehlung der Grundschule und in einigen Léndern anhand
weiterer Leistungstests und eines Beratungsgesprachs (vgl. Stubbe/Bos/Schurig 2017: 238).
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Abb. B.3 Schulabschliisse von 15- bis 20-Jahrigen 2013-2017 nach Migrationshintergrund
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ohne Schulabschluss

Anmerkung: Die Grundgesamtheit bilden alle 15- bis 20-Jahrigen, die zum Zeitpunkt der Befragung nicht mehr zur Schule gingen.
Diejenigen, die zu ihrem Schulabschluss keine Angabe gemacht haben, wurden in die Analysen nicht einbezogen. Aufgrund von
Rundungen konnen die Gesamtsummen von 100 Prozent abweichen.

Quelle: Mikrozensus, Statistisches Bundesamt 2018j; eigene Berechnung; eigene Darstellung

Teilhabeltcke bei den Schulabschliissen ist unverandert
Dass immer mehr Kinder mit Migrationshintergrund die
Gesamtschule besuchen, hat die Teilhabeliicke bei den
Schulabschliissen nur wenig verandert (Abb. B.3).™

Im Jahr 2017 haben in der zweiten Zuwandererge-
neration fast drei von zehn Jugendlichen zwischen 15
und 20 Jahren (28,1 %) ein Abitur oder Fachabitur er-
reicht. Das sind 9,2 Prozentpunkte weniger als bei den
Gleichaltrigen ohne Migrationshintergrund. Damit ist die
Teilhabeliicke seit 2013 unverandert (8,3 Prozentpunkte
Unterschied).

@ Der Anteil derer, die keinen Schulabschluss vor-
weisen konnen, hat sich sowohl bei den Jugendlichen
ohne Migrationshintergrund als auch bei denen der
zweiten Zuwanderergeneration zwischen 2013 und
2017 nicht nennenswert verandert. 4,3 Prozent der
Schilerschaft ohne Migrationshintergrund starten ohne
Abschluss in das Erwachsenenleben; bei den in Deutsch-
land geborenen Zuwanderinnen und Zuwanderern sind es
fast doppelt so viele (8,4 %). @ Besorgniserregend ist
zudem, dass viel mehr Jugendliche der ersten Zuwande-

rergeneration keinen Schulabschluss haben: Dieser An-
teil hat sich zwischen 2013 und 2017 von rund 11 Pro-
zent auf 22 Prozent verdoppelt. Dies ist moglicherweise
darauf zurtckzufihren, dass in diesem Zeitraum viele ju-
gendliche Flichtlinge zugewandert sind, die nicht mehr
schulpflichtig sind und dadurch kaum Maglichkeiten ha-
ben, ihren Schulabschluss nachzuholen (vgl. Kap. B.2.2).

B.1.1.3 Berufsbildung: Ausbildung startet bei
Jugendlichen mit Migrationshintergrund seltener
und spaéter

O Jugendliche mit Migrationshintergrund beginnen
weiterhin seltener und zu einem spateren Zeitpunkt
eine Berufsausbildung als Jugendliche der Mehrheits-
bevodlkerung (Tab. B.1). In der ersten Zuwanderergene-
ration ist der Anteil derer, die eine Ausbildung machen,
bei den 15- bis 17-Jahrigen um 3,9 Prozentpunkte kleiner
als bei jenen ohne Zuwanderungsgeschichte (11,6 % vs.
15,5 %), bei den 18- bis 24-Jahrigen ist er sogar nur etwa
halb so grol3 (12,9 % vs. 23,6 %). Bei den Angeboten des

190 Die Altersgruppe der 15- bis 20-Jahrigen wurde gewahlt, weil Veranderungen in den Abschlussquoten in den Jahren 2013 bis 2017 an dieser
Altersgruppe genauer abgebildet werden konnen als an alteren Personen, deren Abschluss schon langer zurtckliegt.
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Tab. B.1 Anteil der 15- bis 24-Jahrigen im Berufsschulsystem 2013-2017 nach Migrationshintergrund

Berufsvorbereitungsjahr/
Berufsgrundbildungsjahr

Berufsschule

15-17 Jahre 18-24 Jahre 15-17 Jahre 18-24 Jahre

ohne Migrationshinter- 2013 16,0 %
grund

2015 15,5 %

2017 15,5 %
zweite Zuwanderer- 2013 13,8 %
generation

2015 13,7 %

2017 14,2 %
erste 2013 10,7 %
Zuwanderergeneration

2015 11,3 %

2017 11,6 %

24,0 % 1,9 % 0,6 %
24,0 % 1,9 % 0,5 %
23,6 % 1,7 % 0,5 %
28,6 % 2,1 % 1,6 %
28,4 % 2,1 % 1,3 %
28,2 % 1,8 % 1,1 %
18,0 % 1,0 %
13,9 % 1,2 %
12,9 % 3,7 % 2,3 %

Anmerkung: “Wert wird nicht angegeben, weil die Berechnung auf einer Fallzahl von unter 5.000 beruht.

Quelle: Mikrozensus, Statistisches Bundesamt 2018j

Ubergangssystems (Berufsvorbereitungsjahr und Berufs-
grundbildungsjahr) sind ihre Beteiligungsquoten dagegen
mehr als doppelt so hoch. Dies weist darauf hin, dass es
fur Jugendliche mit Migrationshintergrund schwieriger ist,
eine Berufsausbildung aufzunehmen.

Jugendliche der zweiten Zuwanderergeneration min-
den auch spater in die berufliche Bildung ein als jene
ohne Migrationshintergrund. Die 15- bis 17-Jahrigen der
zweiten Zuwanderergeneration beginnen nur wenig sel-
tener eine Berufsausbildung als Gleichaltrige ohne Mig-
rationshintergrund (14,2 % vs. 15,5 %). Bei den 18- bis
24-Jahrigen dagegen liegt der Anteil sogar um fast 5 Pro-
zentpunkte hoher (28,2 % vs. 23,6 %).

Seit 2013 haben sich die Beteiligungsquoten in allen
betrachteten Gruppen kaum verdndert. Nur bei den selbst
zugewanderten 18- bis 24-Jahrigen ist der Anteil der Be-
rufsschilerinnen und Berufsschiler um 5,1 Prozentpunkte
gesunken, was maéglicherweise damit zusammenhangt,
dass sich bei den Fluchtlingen nach 2015 die Aufnahme
einer Ausbildung verzdgert hat (vgl. Kap. B.2.3).

Die dargestellten Befunde aus einer Sonderauswer-
tung des Mikrozensus stimmen in der Tendenz mit den
Ergebnissen anderer Studien Uberein, etwa dem Ausbil-
dungsreport des Bundesinstituts fir Berufsbildung (BIBB),
der auslandische und deutsche Jugendliche miteinander
vergleicht (BIBB 2018: 319-322). Nach diesem Bericht des
BIBB haben sich die Quoten der auslandischen Jugendli-
chen, die eine Ausbildung anfangen, unabhdngig vom
Schulabschluss zwischen 2004 und 2016 nicht verandert.

Zudem beginnen auslandische Jugendliche seltener eine
duale Ausbildung, ergreifen seltener ihren Wunschberuf
und minden haufiger in Berufsausbildungen ein, bei
denen die Rahmenbedingungen unginstiger sind (z. B.
hohere Vertragslosungsquoten). Die Ursachen hierfir sind
vielfaltig. Sie hdngen mit den bevorzugten Ausbildungen
zusammen, mit Schultypen und Schulabschlissen, mit
sprachlichen Fahigkeiten und sozialer Unterstitzung (vgl.
Hunkler 2016). Nicht zuletzt kann eine Rolle spielen, dass
Arbeitgeber und Arbeitgeberinnen diese Jugendlichen un-
gleich behandeln (Koopmans/Veit/Yemane 2018; SVR-
Forschungsbereich 2014; s. auch Kap. B.1.3.4).

B.1.1.4 Hochschulbildung: hohe Abbruchquoten
bei Studierenden mit Migrationshintergrund

Die absolute zZahl der Studierenden mit Migrationshin-
tergrund ist in den letzten Jahren (zwischen 2013 und
2017) erheblich gestiegen (Statistisches Bundesamt
2018j): 2013 waren rund 182.000 Angehdrige der zwei-
ten Zuwanderergeneration zwischen 18 und 29 Jahren an
einer Hochschule immatrikuliert; vier Jahre spater waren
es bereits ca. 268.000 (+86.000). Bei der ersten Zuwan-
derergeneration ist die Zahl der Studierenden in diesem
Zeitraum um rund 69.000 gestiegen (von etwa 285.000
auf ca. 354.000). Diese Gruppe besteht zu einem groBen
Teil aus internationalen Studierenden (s. Kap. A.1.2.1).
Anteilig betrachtet ist die Zunahme aber eher gering,
da auch die Zahl der Menschen mit Migrationshintergrund
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Abb. B.4 Anteil der 18- bis 29-Jahrigen an der Hochschule 2013-2017 nach Migrationshintergrund
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Quelle: Mikrozensus, Statistisches Bundesamt 2018j; eigene Berec|

insgesamt in den letzten Jahren zugenommen hat. Bei
den selbst Zugewanderten liegt der Anteil der Studieren-
den weitgehend konstant bei rund 18 bis 19 Prozent. Bei
der zweiten Generation ist er geringfiigig gestiegen (um
fast 4 Prozentpunkte von 17,6 % auf 21,2 %) (Abb. B.4).
Dieser Trend geht einher mit einer Zunahme der Studie-
renden in der Gesamtbevolkerung, er kann also nicht
dahingehend interpretiert werden, dass die Bevolkerung
mit Migrationshintergrund an der Hochschulbildung sub-
stanziell starker beteiligt ware.

Der Anteil der Studierenden an Fachhochschulen ist
bei den Studierenden der zweiten Zuwanderergeneration
mit dem der Mehrheitsbevélkerung vergleichbar (28,0 %
vs. 28,4 % im Jahr 2017). Bei der ersten Generation stu-
dieren weniger Personen an Fachhochschulen (22,3 %).
Das ist vermutlich auf die internationalen Studierenden
zuriickzufihren, die mehrheitlich ein Universitatsstudium
aufnehmen (s. Kap. A.1.2.1).

Allerdings gelingt es vielen auslandischen Studie-
renden nicht, ihr Studium erfolgreich abzuschlieRen
(Tab. B.2). Von den auslandischen Studierenden, die
einen Bachelor anstreben, verlieB 2016 fast die Halfte
die Hochschule ohne Abschluss. Das betrifft Bildungsin-
landerinnen und -inlander (Abbruchquote 46 %) ebenso
wie Bildungsauslanderinnen und -auslander (45 %). Die
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Zuwanderergeneration

Zuwanderergeneration

@ Anteil an der jeweiligen Bevélkerung (in Prozent)

hnung; eigene Darstellung

Abbruchquoten sind seit 2012 leicht gestiegen und lie-
gen mehr als ein Drittel Gber denen der Studierenden mit
deutscher Staatsangehorigkeit. Bei den Masterstudien-
gdngen fallt insbesondere auf, dass die Studienabbruch-
quoten bei den internationalen Studierenden stark ge-
stiegen sind: Haben im Absolventenjahrgang 2012 noch
9 Prozent der Bildungsauslanderinnen und -auslander
eine deutsche Hochschule ohne Abschluss verlassen, wa-
ren es zwei Jahre spater bereits 28 Prozent. Dieser Trend
zeigt sich auch bei deutschen Studierenden, allerdings
nicht so stark ausgepragt.

Die Grinde fur diesen Anstieg sind bislang nicht be-
kannt. Man geht aber davon aus, dass die Zahl der Studie-
renden, die ihr Studium abbrechen, teilweise tiberschatzt
wird. Denn die Abbruchquoten fir internationale Studie-
rende beinhalten auch jene, die im Studium von einer
deutschen an eine auslandische Hochschule wechseln
und dort ihren Abschluss machen (Heublein/Schmelzer
2018: 18-19). Fur Bildungsinlander und -inlénderinnen
in Masterstudiengangen sind die Studienabbruchquoten
erst ab dem Absolventenjahrgang 2014 verfigbar. Somit
[asst sich nicht feststellen, ob sie hier ahnlich stark gestie-
gen sind wie bei den internationalen Studierenden. 2016
haben in dieser Gruppe aber etwas mehr Studierende ihr
Masterstudium abgebrochen als 2014. Damit liegt in der
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Tab. B.2 Studienabbruchquoten bei deutschen und auslandischen Studierenden 2012-2016

Bachelorabschluss angestrebt

deutsche Studierende an Universitaten
deutsche Studierende an Fachhochschulen
Bildungsinlanderinnen und -inlander
Bildungsauslanderinnen und -auslander
Masterabschluss angestrebt

deutsche Studierende an Universitaten
deutsche Studierende an Fachhochschulen
Bildungsinlanderinnen und -inldnder

Bildungsauslanderinnen und -auslander

33 % 32 % 32 %
23 % 27 % 25 %
41 % 43 % 46 %
41 % 41 % 45 %
11 % 15 % 19 %
7 % 19 % 19 %
- 31 % 33 %
9 % 28 % 29 %

Anmerkung: Nicht bertcksichtigt sind Lehramtsstudiengange, die mit dem Staatsexamen abschlieBen. Die Studienabbruchquoten werden durch einen
Kohortenvergleich des jeweiligen Absolventenjahrgangs mit dem korrespondierenden Studienanfangerjahrgang berechnet (Heublein et al. 2017: 273).
Fur auslandische Studierende ist eine Aufschliisselung nach Universitaten und Fachhochschulen nicht vorhanden. ,-”: Fir den Absolventenjahrgang
2012 liegt fur Bildungsinlanderinnen und Bildungsinlander keine Abbruchquote vor.

Quelle: DZHW-Studienabbruchstudie, Heublein et al. 2017: 291-297; Heublein/Schmelzer 2018: 7-13; 19-21

Absolventenkohorte von 2016 in den Masterstudiengan-
gen der Anteil der Studienabbriiche bei den Bildungsin-
landern und -inldnderinnen wie auch bei den internati-
onalen Studierenden ebenfalls mehr als ein Drittel Gber
dem der deutschen Studierenden.

Dass Studierende mit Migrationshintergrund haufiger
als jene ohne Migrationshintergrund die Hochschule ohne
Abschluss beenden, hat viele Griinde. Einige davon liegen
noch vor dem Studium selbst, andere hangen mit der
aktuellen Studiensituation zusammen (Ebert/Heublein
2017: 102-111): Studierende mit Migrationshintergrund
haben seltener die allgemeine Hochschulreife erworben,
ihre Abschlussnote ist im Schnitt schlechter und sie sind
haufiger die Ersten in der Familie, die ein Studium auf-
nehmen. Damit sind sie inhaltlich und organisatorisch
weniger gut auf ein Studium vorbereitet als andere Stu-
dierende. Fir Studierende der ersten Zuwanderergenera-
tion, die in der Familie eine andere Sprache als Deutsch
gesprochen haben, ist die Fach- und Wissenschafts-
sprache Deutsch eine zusatzliche Herausforderung. Im
Studium zeigen Studierende mit Migrationshintergrund
schlechtere Leistungen und studieren haufiger ein Fach,
das nicht ihrem intrinsischen Wunsch entspricht. Ein wei-
terer Grund fir einen vorzeitigen Abbruch des Studiums

191 www.qualitaetsoffensive-lehrerbildung.de (30.01.2019)

ist eine unsichere finanzielle Situation, denn die Familie
kann diese Studierenden haufig nicht unterstiitzen.

O wWenn diese Unterschiede in Bezug auf Studi-
envorbereitung und sozialen Hintergrund statistisch
beriicksichtigt werden, ist das Risiko eines Studien-
abbruchs bei den in Deutschland aufgewachsenen Stu-
dierenden mit Migrationshintergrund nicht héher als
bei denen der Mehrheitsbevolkerung. Studienabbruch
ist hier also eher eine Frage der sozialen Herkunft als
eine des Migrationshintergrunds (Ebert/Heublein 2017).

B.1.1.5 Fazit: Trotz umfangreicher Malnahmen
besteht Bildungsbenachteiligung weiterhin

In den letzten Jahren wurden in sémtlichen Bildungsetap-
pen umfangreiche Reformen durchgefihrt, beispielswei-
se der Ausbau von Kindertagesbetreuung und Ganztags-
schulen sowie die Zusammenlegung von Schulformen zu
Gesamtschulen in der Sekundarstufe I. AuBerdem wurden
zahlreiche Programme auf den Weg gebracht, um die Un-
terrichtsqualitat zu fordern. Dazu gehdren beispielsweise
das Programm des Bundesministeriums fir Bildung und
Forschung (BMBF) ,Qualitatsoffensive Lehrerbildung”™®
sowie das von Bund und Landern geférderte Programm

111

=
=
-
o
Q.
wv
=z
=
=
<
=3
o
d
=
=
[=]
=z
=
=z
=
=
<<
e
o
L
=
=



http://www.qualitaetsoffensive-lehrerbildung.de

112

KLEINE SCHRITTE AUF DEM WEG ZU CHANCENGLEICHER TEILHABE

Tab. B.3 Anzahl der Erwerbstatigen und Erwerbslosen, Erwerbstatigenquote und Erwerbslosenquote 2013 und

erste Zuwanderer-
generation

2017 nach Migrationshintergrund und Geschlecht

ohne Migrationshinter- zweite Zuwanderer-

grund generation
Anzahl der 2013 14.785 13.252 3.036 2.456 419 283
Erwerbstatigen
(in 1.000) 2017 15.083 13.747 3.798 2.961 543 382
Veran- +2,0 % +3,7 % +25,1 % +20,6 % +29,6 % +35,0 %
derung
Erwerbstatigen- 2013 84,7 Y% 76,3 % 80,2 % 61,3 % 82,0 % 68,0 %
uote
4 2017 86,7 % 79,8 % 79,3 % 63,3 % 82,9 % 71,7 %
Anzahl der 2013 708 564 269 206 41 24
Erwerbslosen
Veran- -33,3 % -36,5 % -0,4 % -19,4 % -9,8 % -4,2 %
derung
Erwerbslosen- 2013 4,6 % 4,1 % 8,1 % 7,7 % 8,9 U 7,8 %
uote
4 2017 3,0 % 2,5 % 6,6 % 5,3 % 6,4 % 5,7 %

Anmerkung: Beriicksichtigt wurden Personen im Alter von 25 bis 64 Jahren. Die Erwerbstatigenquote bezeichnet den Anteil der Erwerbstatigen an
der Gesamtbevdlkerung. Die Erwerbslosenquote bezeichnet den Anteil der Erwerbslosen an allen Erwerbspersonen. Beide Zahlen beruhen auf dem

Erwerbsstatus-Konzept der ILO (Info-Box 9).
Quelle: Mikrozensus, Statistisches Bundesamt 2018j; eigene Berechnung

,Bildung durch Sprache und Schrift” (BiSS), das die
Sprachférderung, die Sprachdiagnostik und die Lesefér-
derung verbessern soll.”? Dabei werden Kinder und Ju-
gendliche tber ihre gesamte Bildungslaufbahn hinweg
bildungssprachlich begleitet und geférdert.

Die Wirkung dieser MaBnahmen spiegelt sich im Bil-
dungsmonitoring jedoch nur bedingt wider. Das hangt
zumindest in Teilen damit zusammen, dass die MaR-
nahmen noch in der Anfangsphase sind (z. B. lauft die
,Qualitatsoffensive Lehrerbildung” seit 2015). Zwar sind
die Beteiligungsquoten zum Teil gestiegen, etwa bei der
Kindertagesbetreuung oder beim Hochschulstudium. Dies
hat die Teilhabeltcke jedoch kaum verringert, denn bei
den Gleichaltrigen der Mehrheitsbevdlkerung ist die Be-
teiligung ebenfalls gestiegen. @ So ist die Bildungsbe-
teiligung bei Kindern, Jugendlichen und jungen Erwach-
senen mit Migrationshintergrund weiterhin geringer als
bei den Gleichaltrigen ohne Zuwanderungsgeschichte
(vgl. auch Autorengruppe Bildungsberichterstattung
2018: 245).
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© Zudem haben sich in manchen Bereichen nach
der hohen Fliichtlingszuwanderung in den Jahren 2015
und 2016 die Statistiken verschlechtert (s. Kap. B.2.2).
Beispielsweise haben mehr Jugendliche der ersten Zu-
wanderergeneration keinen Schulabschluss. @ Diese
Ergebnisse verweisen darauf, dass die Bildungspolitik
sich weiter und im Hinblick auf die neu zugewanderten
Jugendlichen starker darum bemiihen muss, die Bil-
dungsbenachteiligung der Menschen mit Migrations-
hintergrund zu verringern.

B.1.2 Arbeitsmarkt: Verbesserungen,
aber Unterschiede bleiben

Die Teilhabe am Arbeitsmarkt ist fir den Integrationspro-
zess von zentraler Bedeutung. Erwerbstatigkeit ermog-
licht nicht nur ein eigenstandiges und von Transferleis-
tungen unabhangiges Leben. Am Arbeitsplatz entstehen
auch Kontakte zu anderen Bevdlkerungsgruppen sowie
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soziale Netzwerke (s. Kap. B.1.3.2). Er bietet Gelegenheit,
Deutsch zu lernen und mit den Normen und Werten der
Gesellschaft in Kontakt zu kommen. Zudem fihrt Arbeit
zu sozialer Anerkennung und kann das Selbstwertgefihl
steigern (vgl. Promberger 2008).

B.1.2.1 Erwerbsbeteiligung ist auf hohem Niveau
stabil

In den letzten fiinf Jahren erlebte Deutschland ein anhal-
tendes wirtschaftliches Wachstum. Entsprechend positiv
entwickelte sich der Arbeitsmarkt (Tab. B.3; zur Definiti-
on der Begriffe s. Info-Box 9): @ Trotz starker Zuwande-
rung waren in den Jahren 2013 bis 2017 durchgdngig
etwa 80 Prozent der Md@nner mit Migrationshintergrund
zwischen 25 und 64 Jahren erwerbstatig (ohne Migra-
tionshintergrund: rund 85 %). Bei den Frauen ist die
Teilhabe am Arbeitsmarkt leicht gestiegen; sie liegt je-
doch immer noch erheblich unter der von Frauen ohne
Migrationshintergrund.

Hinter dieser Stabilitat verbirgt sich eine positive
Entwicklung: @ Die Zahl der Erwerbstatigen ist in den
letzten finf Jahren um rund 1,9 Millionen gestie-
gen, davon 1,5 Millionen mit Migrationshintergrund
(Tab. B.3). Besonders stark ist der absolute Zuwachs der
Erwerbstatigen in der ersten Zuwanderergeneration - vor
allem wegen der hohen Zuwanderung in den letzten
Jahren (s. Kap. A.1). In der zweiten Generation stieg die
Zahl der Erwerbstatigen ebenfalls deutlich, denn immer
mehr in Deutschland geborene Kinder von Zugewan-
derten kommen jetzt ins erwerbsfahige Alter. Da sich in
beiden Gruppen gleichzeitig die Grundgesamtheit ver-
groBert hat (durch Zuwanderung und die demografische
Entwicklung), ist die Erwerbstatigenquote nahezu stabil
geblieben.

Tatsachlich ist auch die Erwerbstatigenquote in den
letzten fiinf Jahren in fast allen Herkunftsgruppen um
zwei bis drei Prozentpunkte gestiegen (Abb. B.5). Spat-/
Aussiedlerinnen und Spét-/Aussiedler sowie Zuwande-
rinnen und Zuwanderer aus der Europdischen Union (EU)
liegen nahezu gleichauf mit Personen ohne Migrations-
hintergrund. Bei den Tirkeistammigen und den dbrigen
Herkunftslandern liegt die Quote etwas darunter. Einzig
bei den Personen aus den wichtigsten auBereuropdischen
Herkunftslandern von Asylsuchenden™: zeigt sich eine
negative Entwicklung. Die Ursache dafur ist die starke
Fluchtzuwanderung: 2013 lebten nur rund 300.000 Per-
sonen aus diesen Landern im Alter von 25 bis 64 Jahren
in Deutschland; 2017 waren es mit rund 770.000 mehr
als doppelt so viele. Die absolute Zahl der Erwerbstatigen

Abb. B.5 Erwerbstatigenquote der 25- bis 64-Jahrigen
2013-2017 fir ausgewahlte Herkunftsgruppen
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Anmerkung: Die Zuordnung beruht auf der derzeitigen oder friheren
nichtdeutschen Staatsangehérigkeit einer Person bzw. ihrer Eltern.
Personen, die mehreren Landern zugeordnet werden konnen, sind nicht
ausgewiesen. Die Kategorie ,Spat-/Aussiedlerstatus” iberschneidet sich
mit ,EU” und ,Ubrige Welt”. “Afghanistan, Irak, Iran, Nigeria, Pakistan,
Syrien.

Quelle: Mikrozensus, Statistisches Bundesamt 2018j; eigene Berechnung;
eigene Darstellung

istim gleichen Zeitraum ,nur’ um etwa 80 Prozent gestie-
gen - von 160.000 auf 286.000."* Dadurch hat sich das
Verhaltnis von Erwerbstatigen zur Gesamtbevdlkerung
verschlechtert.

Die Erwerbslosenquote (Info-Box 9) ist im selben Zeit-
raum bei allen betrachteten Gruppen gesunken (Tab. B.3).
Nichtsdestoweniger liegt sie in der Bevdlkerung mit Mi-
grationshintergrund immer noch doppelt so hoch wie
in der Mehrheitsbevolkerung (6,0 % vs. 2,8 %). Junge
Erwachsene mit Migrationshintergrund sind Gberdurch-
schnittlich haufig erwerbslos: Bei den 18- bis 25-Jahri-
gen betrug die Erwerbslosenquote 2017 10,8 Prozent

193 Das sind Afghanistan, Irak, Iran, Nigeria, Pakistan und Syrien. Ublicherweise werden auch Eritrea und Somalia dazugezahlt (vgl. BA 2018c: 9). Fiir
diese Herkunftslander liegen im Mikrozensus jedoch keine gesonderten Daten vor.
194 Dabei spielen auch rechtliche Einschrankungen fir Asylsuchende eine Rolle; s. Info-Box 19 in Kap. B.2.5.
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Info-Box 9 Indikatoren und Datenquellen zur Arbeitsmarktintegration

Die Arbeitsmarktintegration lasst sich anhand verschiedener statistischer Indikatoren beschreiben.

Die Arbeitslosenquote bezeichnet den Anteil der registrierten Arbeitslosen an allen zivilen Erwerbspersonen,
d. h. an der Summe aller Erwerbstatigen und Arbeitslosen. Als arbeitslos gelten Personen, die sich als arbeitslos
gemeldet haben, eine nicht nur voriibergehende Tatigkeit im Umfang von mehr als 15 Stunden pro Woche
suchen und dem Arbeitsmarkt unmittelbar zur Verfiigung stehen. Wer gleichzeitig eine geringfiigige Tatigkeit
ausibt, geht in die Statistik ein. Nicht gezahlt werden dagegen Personen, die arbeitsunfahig sind oder an
MaRnahmen zur Eingliederung in den Arbeitsmarkt teilnehmen.

Die Beschaftigungsquote bezeichnet den Anteil der abhangig Beschaftigten an der Gesamtbevélkerung. Beide
Quoten werden von der Bundesagentur fiir Arbeit (BA) berechnet. Sie beziehen sich i. d. R. auf die Bevolkerung
zwischen 15 und 64 Jahren. Die Daten unterscheiden nach Staatsangehorigkeit; Deutsche mit Migrationshinter-
grund werden nicht getrennt erfasst. Etwa die Halfte der Personen mit Migrationshintergrund in Deutschland
hat die deutsche Staatsbiirgerschaft. Eine sehr grof8e und integrationspolitisch bedeutende Gruppe wird damit
statistisch unsichtbar. Alternative Kennzahlen beheben dieses Problem:

Die Erwerbslosenquote bezeichnet den Anteil der Erwerbslosen an der Summe aller Erwerbstatigen und Er-
werbslosen. Sie beruht auf dem Erwerbsstatus-Konzept der Internationalen Arbeitsorganisation (ILO). Danach
gilt eine Person als erwerbslos, wenn sie weniger als eine Stunde pro Woche erwerbstétig ist und in den vier
Wochen vor der Erhebung aktiv eine Arbeitsstelle (unabhangig vom zeitlichen Umfang) gesucht hat. Gering-
fugig Beschaftigte gelten demnach nicht a