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Fehlentwicklungen durch das Geordnete-Riickkehr-Gesetz

Korrekturen im Rahmen von Auslegung und Ermessen

Zusammenfassung

Am 21. August 2019 trat ein Gesetzespaket unter der Bezeichnung Geordnete-Riickkehr-Ge-
setz (GRG) in Kraft. Ziel des GRG war es insbesondere, die Anzahl der Ausreisen — freiwillig
oder unfreiwillig (Abschiebung) —von Personen zu erhdhen, die als ausreisepflichtig eingestuft
wurden. Das Haupthindernis fiir Abschiebungen wurde vor allem im Fehlen eines Passes des
Herkunftslandes gesehen. Deshalb wurden im GRG fiir Personen, die nach Auffassung der Aus-
landerbehoérden ihre Passbeschaffungspflicht nicht ausreichend befolgen, Sanktionen vorge-
sehen, insbesondere Verbot einer Erwerbstatigkeit.

Inzwischen ist festzustellen, dass dieses Ziel praktisch nicht erreicht wurde: Die jahrliche Zahl
an Abschiebungen (ohne Dublin-Uberstellungen) sowie freiwilligen Ausreisen lag 2019 bei ca.
14.000 bzw. 13.000, in den ,,Corona-Jahren" 2020 und 2021 etwa bei der Halfte davon. Mit
diesen Quoten gelingt es bisher nur, den ,,Bestand" der Ausreisepflichtigen im Bereich von ca.
250.000 zu halten. Im Ergebnis gibt es somit Zehntausende, die als Geduldete viele Jahre in
Deutschland bleiben. Stattdessen haben die zum Erreichen dieses Ziels eingefiihrten MaR-
nahmen in der Anwendungspraxis zu erheblichen Nachteilen und Problemen gefiihrt.

Mit Blick auf die Anwendungspraxis seit August 2019 ist festzustellen:

e Die hohen Anforderungen an die Passbeschaffungspflicht haben weder den Bestand
an Ausreisepflichtigen signifikant verringert noch die Rate von erfolgreichen Ausrei-
sen/Abschiebungen signifikant erhéht. Deshalb ist anzunehmen, dass der Druck zur
Passbeschaffung keine geeignete Malinahme ist.

e Fir die wesentlichen genannten Ziele der Passbeschaffung — Erleichtern von Riickfiih-
rungen, Vermeiden von Missbrauchsgefahren (,,Sozialhilfebetrug”), Vermeiden von Si-
cherheitsgefahren (,,Einschleusen von Gewalttdtern”) ist der Druck zur Passbeschaf-
fung auch keine erforderliche MaRnahme, da es heute dhnliche oder sogar besser
wirksame MalRnahmen gibt.

e Der Versuch, mit dem Verbot einer Erwerbstatigkeit eine Passbeschaffung zu erzwin-
gen, hat dazu gefiihrt, dass sich eine sehr grof3e Zahl von Geduldeten seit Jahren ohne
Perspektive und ohne Eigenverantwortung in Deutschland aufhalt. Statt an Integration
zu arbeiten, Steuern und Sozialabgaben zu zahlen, sind sie oft in Massenunterkiinften
kaserniert, bei hohen Kosten fiir die Allgemeinheit und mit der Gefahr von Radikalisie-
rung und Kriminalitatsentwicklung.

Da somit die Nachteile die Vorteile deutlich Gberwiegen, ist das Verbot der Erwerbsta-
tigkeit auch keine angemessene Mallnahme.

Das Verbot einer Erwerbstatigkeit wurde im GRG gekoppelt mit der neuen Duldungskategorie
,Personen mit ungeklarter Identitat” (,Duldung light“). Ihr kdnnen die Betroffenen ohne Vor-
lage eines — in Deutschland auch anerkannten — Passes aus ihrem Heimatland nur entgehen,
wenn die zustdandige Auslanderbehorde die individuellen Bemihungen um einen Pass so ein-
schatzt, dass weitergehende Bemihungen in diesem Fall nicht zumutbar sind. Da es jedoch
vom Bundesinnenministerium keine Anwendungshinweise mit Konkretisierungen gibt, wo die


https://mediendienst-integration.de/migration/flucht-asyl/abschiebungen.html
https://mediendienst-integration.de/migration/flucht-asyl/abschiebungen.html#c1871
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Grenze des Zumutbaren typischerweise lberschritten wird, kommt es fir vergleichbare Situ-
ationen zu sehr unterschiedlichen Bewertungen von Bearbeitern in Auslanderbehdérden bzgl.
»2Zumutbarkeit” (VerstoR gegen das Gebot der Rechtsgleichheit?). In manchen Fallen wurde
aullerdem der Bereich der Zumutbarkeit so weit ausgedehnt, dass sich Zweifel an der Recht-
maRigkeit der Zumutbarkeitsauslegung geradezu aufdrangen.

Bei Betrachtung ohne Scheuklappen ist eine Neugestaltung des auRerordentlich uniibersicht-
lichen und in der Anwendung komplizierten sowie teilweise kontraproduktiven Asyl- und Auf-
enthaltsrechts in Deutschland dringend erforderlich. Dies wird jedoch mit Blick auf die erfor-
derlichen parlamentarischen Prozesse einige Zeit erfordern.

Allerdings kénnen auch bei unveranderter Gesetzeslage einige eingetretene Fehlentwicklun-
gen kurzfristig im Rahmen von Auslegung und Ermessen korrigiert oder zumindest abge-
schwacht werden. Hierzu sind konkretisierende Anwendungshinweise erforderlich, mit de-
nen auf eine bessere Rechtsgleichheit und eine rechtssicherere Zumutbarkeitsauslegung hin-
gewirkt wird. Am effektivsten waren solche Anwendungshinweise durch das Bundesinnenmi-
nisterium, sie sind aber auch selbstandig auf Landes- oder Kreisebene moglich. Wichtige
Punkte fiir eine Konkretisierung sind:

e Die Auslegung der Zumutbarkeit hat auch den Aufwand zur Passbeschaffung im Ver-
gleich zu dem realistischerweise zu erwartenden Informationsgewinn und dessen Be-
deutung fur die Interessen der Bundesrepublik zu beriicksichtigen.

e Dem Geduldeten ist von der Auslanderbehorde schriftlich und begriindet mitzuteilen,
welche MaBBnahmen im konkreten Fall aus ihrer Sicht zur Passbeschaffung zumutbar
sind.

e Wenn diese MalRnahmen nachweisbar und ernsthaft ergriffen wurden, aber erfolglos
blieben, sind weitere Anforderungen zur Passbeschaffung nur dann zu stellen, wenn
konkrete neue Anhaltspunkte fiir eine verbesserte Mdoglichkeit zur Passbeschaffung
vorliegen. Die daraus abgeleiteten Anforderungen sind schriftlich zu begriinden.

e Bei Landern wie Eritrea, Somalia, Afghanistan oder Mali ist davon auszugehen, dass
mit Blick auf Aufwand/Nutzen regelmaRig mehr als ein ernsthafter, dokumentierter
Versuch zur Passbeschaffung unzumutbar ist.

Soweit die Bemiihungen des Geduldeten um einen Pass als ausreichend eingestuft werden,
hat in manchen Fallkonstellationen der Geduldete einen Anspruch auf eine Beschéaftigungser-
laubnis. Allerdings besteht in zahlenmaRig vielen Fallen kein Anspruch, eine Beschaftigung
kann jedoch erlaubt werden. Hier sollte in Anwendungshinweisen fiir das Ermessen hervorge-
hoben werden, dass — bei zunehmender Duldungsdauer und ohne realistische Perspektive auf
eine Ruckfihrung — regelmaRig das 6ffentliche Interesse an einer Beschaftigungserlaubnis
Uberwiegt, da mit einer geregelten und auskdmmlichen Beschaftigung eine problematische
Entwicklung unwahrscheinlicher und die Belastung fiir die Allgemeinheit verringert wird.
Wichtige Hinweise fiir das Ermessen sind:

e Vom Fliichtling selbst korrigierte Fehler in der Identitatsklarung und den Personenan-
gaben stehen einer Beschaftigungserlaubnis nicht im Wege.

e Die Erteilung einer Beschaftigungserlaubnis liegt in der Regel im gesellschaftlichen In-
teresse. Sie sollte grundsatzlich drei Monate nach Beginn der Duldung erteilt werden,
wenn

o eine Rickfiihrung nicht innerhalb der ndchsten drei Monate absehbar ist,
o die zumutbaren MaBnahmen zur Passbeschaffung ergriffen wurden und
O keine Tatbestande gemaR §§ 53, 54 Aufenthaltsgesetz vorliegen.
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1 Ziele des Geordnete-Rickkehr-Gesetzes

Die Bundesregierung hat dazu folgende Erlduterung abgegeben?:

,1. Der hdufigste Grund dafiir, dass die Ausreisepflicht nicht vollzogen werden kann, ist das Fehlen
gliltiger Reisedokumente. Die Pflicht zur Beschaffung der Reisedokumente wird von den Betroffe-
nen hdufig nicht befolgt. Sie erhalten eine Duldung, und damit die dieselben Berechtigungen wie
diejenigen Personen, die aus guten Griinden nicht abgeschoben werden kénnen, etwa weil sie
krank sind. Die Gleichbehandlung beider Personengruppen ist nicht sachgerecht.

...... Dazu wird fiir Personen, die ihre Passbeschaffungspflicht nicht erfiillen, eine Duldungskatego-
rie ,flir Personen mit ungekldrter Identitéit’ geschaffen. ... Wenn Ausreisepflichtige zu dieser Kate-
gorie zéhlen, hat dies auch Konsequenzen. Denn es greifen Sanktionen:

e die betreffenden Personen diirfen keine Erwerbstdtigkeit aufnehmen,

e es kann eine Wohnsitzauflage ausgesprochen werden,

e die Zeiten eines Besitzes der Duldung fiir Personen mit ungekldrter Identitéit gelten nicht als
"Vorduldungszeiten", die zum Beispiel fiir den Erwerb einer Beschdftigungsduldung oder von
humanitéren Aufenthaltstiteln erheblich sind und

e Verst6fle gegen die Passbeschaffungspflicht sind eine Ordnungswidrigkeit, d.h. mit einem Buf3-
geld bis zu 5.000 € bewehrt.

“«

2 Identitatsklarung, Passbeschaffung

Als wesentliche Ziele von Identitatsklarung und Passbeschaffung werden tblicherweise genannt:

e Erleichtern von Ruckflihrungen/Abschiebungen
e Vermeiden von Missbrauchsgefahren (,Sozialhilfebetrug”)

1 Bundesministerium des Innern und fiir Heimat, Fragen und Antworten zum Entwurf des Geordnete-Riickkehr-
Gesetzes, https://www.bmi.bund.de/SharedDocs/faqs/DE/themen/migration/rueckkehr/geordnete-rueckkehr-
gesetz.html, zuletzt aufgerufen 03.05.2022
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e Abwehr von Gefahren fir die Gesellschaft (,,Vermeiden des Einschleusens von Gewalttatern®)

Bevor im Folgenden analysiert wird, wie weit die Identitatsklarung iber einen Pass des Herkunftslan-
des zum Erreichen dieser Ziele beitragt, ist zu verdeutlichen, wie unterschiedlich die Randbedingungen
flr eine Passbeschaffung aus den verschiedenen Herkunftslandern ist.

2.1 Unterschiedliche Bedingungen fiir die Passbeschaffung, Auslegung Zumutbarkeit
Die unterschiedlichen Probleme in der Passbeschaffung lassen sich so skizzieren:

a) Bei Herkunftslandern mit guter Funktion von Rechtssystem, Personenstandsregister und Verwal-
tung ist eine Identitatsklarung Gber den Pass einfach und zuverlassig. Ankommende aus diesen
Landern verfiigen in aller Regel liber einen Pass, sind typischerweise keine Asylbewerber, sondern
— bei langerer Aufenthaltsdauer — Einwanderer. Eine Identifizierung Gber den Pass ist deshalb
leicht machbar.

AuBerdem ist die Identifizierung der ankommenden Person (iber den Pass des Herkunftslandes
wirksam, da bei diesen Landern die zuverlassige Beantwortung eine Behérdenanfrage anhand der
Passdaten zu erwarten ist und damit Informationen z.B. Gber Familienstand oder vorhandene si-
cherheitsrechtliche Erkenntnisse (Straftaten, radikalisierte Einstellung) zuverlassig gewonnen wer-
den kénnen.

Die Forderung nach Identifizierung liber einen Pass des Herkunftslandes ist hier unschwer erfiill-
bar und fiir das Gewinnen wichtiger Informationen sehr wirksam. Die Passvorlage ist damit si-
cher zumutbar.

b) Bei failed states, also Landern ohne funktionierendes Rechtssystem und Personenstandsregister
sowie mit korrupter Verwaltung, verfligt ein GroRteil der Bevolkerung typischerweise nicht tiber
einen Pass, da ein Verlassen des Landes erschwert werden soll. Weil jedoch in diesen Landern die
Wahrscheinlichkeit fiir Menschenrechtsverletzungen vergleichsweise hoch ist, kommen von dort
auch relativ viele Personen, die eine Schutzbedirftigkeit begriinden kénnen, aber nicht in der Lage
sind, nach einer unerlaubten Ausreise (,Flucht“) bei einem Asylantrag einen Pass vorzulegen.

Bei diesen Landern dann ,von auen” Gber Botschaften oder Konsulate einen Pass zu erhalten, ist
in der Regel auRerordentlich schwierig und wird vom Herkunftsland z.T. mit unzumutbaren Bedin-
gungen verknlpft, wie z.B. Abgabe einer Reueerklarung, in der der Gefliichtete sich schuldig be-
kennen und erklaren muss, nach Rickkehr eine Strafe zu akzeptieren. Oft kénnen die Probleme
zwar durch ausreichende Bestechung umgangen werden, aber die Nutzung dieses Wegs ist als un-
zumutbar einzustufen. AuBerdem ist davon auszugehen, dass auf dem ,,Bestechungsweg” die ein-
getragenen Angaben nicht der Wahrheit entsprechen miissen, sodass der vom Herkunftsland aus-
gegebene Pass zwar ,original®, aber nicht belastbar ist. Eine Passbeschaffung aus diesen Landern
ist deshalb fur die zuverldssige Identifizierung nicht nur sehr problematisch, sondern auch wenig
aussagekraftig. (Manche Standesdmter erkennen Ausweise aus solchen Lindern deshalb auch
grundsatzlich nicht an.)

Im Ubrigen ist bekannt, dass auf einem solchen Pass aufbauende Anfragen bei Behdérden des Her-
kunftslandes entweder gar nicht oder wenig glaubwirdig beantwortet werden. Entsprechend ist
der Pass wenig wirksam, um relevante Informationen zu erhalten.

Hier flhrt die entscheidende Funktion, die dem Pass in Deutschland fiir Identitatsklarung und In-
tegrationschancen (z.B. Integrationskurse, Beschaftigungserlaubnis) eingeraumt wird, zu einer
deutlichen Benachteiligung gerade der besonders Schutzbedirftigen. Damit stellt sich die Frage,
ob dies mit dem allgemeinen Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 1 GG vereinbar ist.

Bei Landern wie Eritrea, Somalia, Afghanistan oder Mali ist davon auszugehen, dass mit Blick auf
Aufwand/Nutzen regelmaBig mehr als ein ernsthafter, dokumentierter Versuch zur Passbeschaf-
fung unzumutbar ist.

c) Fur etliche andere Herkunftslander liegt die Situation bzgl. Rechtssystem, Personenstandsregister
und Verwaltung irgendwo zwischen den vorstehend beschriebenen Landerkategorien. Wo dann

4



unserVETO Bayern 03. Mai 2022 Waas, Stubbe

jeweils die Grenze flr Zumutbarkeit bzw. Sinnhaftigkeit der Passbeschaffung zu ziehen ist, setzt
detaillierte Kenntnisse und auch vertrauliche geheimdienstliche Informationen voraus.

Entsprechend ist fiir diese Herkunftslander spezifisch zu beurteilen, wie das Verhaltnis von Auf-
wand fiir Passbeschaffung zu Nutzen fiir das Gewinnen relevanter Informationen einzuschatzen
ist.

Das geltende Recht in Deutschland sieht zwar ersatzweise Moglichkeiten zur Identitatsklarung vor,
wenn sich die Passbeschaffung im konkreten Fall nach Auffassung der jeweils zustandigen Auslander-
behorde als unmoglich oder letztlich als unzumutbar herausstellt. Mit Blick auf das daraus abgeleitete
Stufenmodell bei der Berticksichtigung von Unterlagen kam deshalb das Bundesverwaltungsgericht im
September 2020 zu dem Ergebnis, dass damit dem allgemeinen Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 1 GG
angemessen Rechnung getragen werde (BVerwG Urteil v. 23.9.2020 1 C 36.19).

In der Praxis tritt jedoch folgendes Problem auf: Die Entscheidung, ob die Bemiihungen des jeweiligen
Gefllichteten zur Passbeschaffung die Grenze des Zumutbaren bereits erreicht haben, ist eine Frage
der Auslegung durch den einzelnen Sachbearbeiter in der lokalen Auslanderbehorde, was er im kon-
kreten Fall als zumutbar einschéatzt. Hierflir misste der jeweils zustdndige Sachbearbeiter nicht nur die
personliche psychologische und materielle Situation des Gefllichteten, sondern auch die Analysen zu
Situation und Entwicklungen in den verschiedenen Herkunftslandern kennen und verstehen. Dies ist
auf Ebene der Sachbearbeiter in dem erforderlichen Umfang praktisch nicht zu leisten.

§ 60 b Abs. 3 AufenthG spricht mehrere Situationen in der Passbeschaffung an, in denen eine Mitwir-
kung des Auslanders ,regelmaRig zumutbar” sei. In den Formulierungen wird jedoch ganz klar, dass es
im Einzelfall auch Umstdande geben kann, die zur Unzumutbarkeit fiihren. Die dafiir wichtigen Konkre-
tisierungen, welche MaRnahmen noch oder eben nicht mehr zumutbar sind, fehlen jedoch bisher in
den zugehorigen Anwendungshinweisen der aufsichtsfiihrenden Ministerien. Es bleibt somit bei der
Vorgabe ,dem Auslinder [ist] regelmaRBig zumutbar, ... [was] nicht unzumutbar ist“.2 Die Sachbearbei-
ter werden so bei der Vielzahl der von ihnen zu bearbeitenden Fille allein gelassen. Entsprechend
kommt es trotz vergleichbarer Situationen zu sehr unterschiedlichen Bewertungen von einzelnen Be-
arbeitern in Auslanderbehdrden zur ,,Zumutbarkeit” (damit evtl. VerstoR gegen das Gebot der Rechts-
gleichheit). In manchen Féllen wurde aullerdem der Bereich der Zumutbarkeit so weit ausgedehnt,
dass sich Zweifel an der RechtmaRigkeit der Zumutbarkeitsauslegung geradezu aufdrangen.

Zur Abhilfe sind konkretisierende Anwendungshinweise erforderlich, wo nun insbesondere bei prob-
lematischen Landern die Grenze der Zumutbarkeit grundsatzlich zu ziehen ist, um so auf eine bessere
Rechtsgleichheit und eine rechtssicherere Zumutbarkeitsauslegung hinzuwirken. Am effektivsten wa-
ren solche Anwendungshinweise durch das Bundesinnenministerium, das den insgesamt weitestge-
henden Zugang zu den landerspezifischen Informationen hat, sie sind aber auch selbstandig auf Lan-
des- oder Kreisebene moglich.

Es fallt auf, dass trotz konkreter Nachfrage in einzelnen Bundesldandern Zahlen zur ,,Misserfolgsquote"
z.B. bezliglich Eritrea nicht mitgeteilt werden. Liegt das daran, dass dann offensichtlich wiirde, dass die
Passbeschaffung in der Regel praktisch nicht méglich und damit unzumutbar ist?

2.2 Erleichtern von Riickfihrungen

Rickfihrungen von abgelehnten Asylbewerbern sind moglich, wenn die Personen durch einen Pass
des Herkunftslandes ausgewiesen sind und das Herkunftsland zu einer Aufnahme bereit ist oder eine
weitergehende Vereinbarung mit dem jeweiligen Aufnahmeland besteht.

Allerdings scheitert bei verschiedenen Herkunftslandern die Rickflihrung nicht priméar an fehlenden
Ausweisdokumenten, sondern vor allem an der mangelnden Bereitschaft des Herkunftslandes, an der

2 Problematisch wird die Situation zusatzlich dadurch, dass die Sachbearbeiter fiir die Gefliichteten besonders
aus problematischen Herkunftslandern oft selbst bei Nachfrage nicht (schriftlich) konkretisieren, welche MaR-
nahmen bei diesen noch als zumutbar angesehen werden. Damit wird eine gerichtliche Uberpriifung der Zumut-
barkeitsauslegung sehr erschwert.
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Identitatsfeststellung oder Ausweisunterlagen mitzuwirken?. Insofern sind die oft angegebenen Zahlen
fir ,fehlende Ausweisunterlagen” als Grund fir das Scheitern von Abschiebungen missverstandlich,
da das Problem nicht unbedingt dem Asylbewerber anzulasten ist. Soweit noch kein entsprechendes
Abkommen zwischen Herkunftsland und Deutschland bzw. EU besteht, wird z.B. im oft langjahrigen
,Poker” um mehr Verglinstigungen fiir das Herkunftsland die Rickibernahme verweigert, um Druck
auszuiben. Bei rechtsstaatlich zweifelhaften Herkunftslandern, kann dort auch die Befiirchtung vor-
liegen, dass Rickkehrer nach mehrjahrigem Aufenthaltim ,Westen” Probleme bereiten kénnten. Oder
man will auf die Uberweisungen der Gefliichteten an die Angehérigen im Herkunftsland nicht verzich-
ten.

Fir das Ziel von Rickfliihrungen kann seit August 2019 auch eine Passersatzbeschaffung (PEB) vom
BAMF durchgefiihrt werden. Ausreisepflichtigen Personen ohne Reisepapiere werden auf diesem Weg
gem. § 75 Nr. 13 AufenthG Dokumente fiir die Heimreise organisiert. Aufgrund der im BAMF vorhan-
denen Konzentration von landerspezifischen Informationen und Kontakten ist die Passersatzbeschaf-
fung wohl effizienter als die Versuche zur Passbeschaffung durch die einzelnen Auslander selbst.

Es ist deshalb fraglich, ob fiir das Ziel der Riickfiihrung das Beischaffen eines Passes notwendig ist, da
eine Ruckfiihrung — falls denn das Herkunftsland kooperiert — auch mit Passersatzbeschaffung mach-
bar ist.

2.3 Vermeiden von Sozialhilfebetrug

(Missbrauchsgefahren, s. BVerwG aaO Rn19)

Es ist unstrittig ein wichtiges Ziel, Doppelanmeldungen in Sozialhilfesystemen zu verhindern, die zu
einem Sozialhilfebetrug fihren wiirden. Die Identitatsklarung tber Passe aus schwierigen Herkunfts-
landern mit anderer Schrift ist dafiir nur eingeschrankt wirksam, da aufgrund haufig unterschiedlicher
Transkription von Namen bei verschiedenen Auslanderamtern Dopplungen u.U. nicht erkannt werden
(z.B. existieren im Hocharabischen nur die drei Vokale a, i und u. Die Aussprache der Vokale wird von
den umgebenden Konsonanten beeinflusst und variiert stark, sodass in transkribierten Ausweisen
selbst innerhalb einer Familie phonetisch aus ,i“ auch mal ,,e” wird und aus ,,u“ auch mal ,,0“).

Besser geeignet ist ein deutsches Ausweispapier mit biometrischen Merkmalen zur Festlegung einer
eindeutigen ldentitdt. Seit ein paar Jahren erfolgt diese Identitatsfestlegung fiir alle Ankommenden
mit der Moglichkeit des EU-weiten Abgleichs von biometrischen Daten iber die EURODAC-Datenbank.
Damit ist unabhdngig von mehr oder weniger belastbaren auslandischen Passen sichergestellt, dass
eine Doppelanmeldung durch Datenabgleich in Deutschland und der EU verhindert wird.

Der Pass des Herkunftslandes wird fur dieses Ziel nicht mehr gebraucht.

2.4 Vermeiden des Einschleusens von Gewalttatern
(sicherheitsrechtliche Zielsetzung, s. BVerwG aaO Rn12)

Haufig wird argumentiert: ,, Wir missen wissen, wer zu uns kommt. Vor allem, wenn er arbeiten oder
dauerhaft in Deutschland bleiben will.“ Der Gedanke ist zwar richtig, die Frage ist jedoch, ob das be-
notigte Wissen zuverlassig Gber einen Pass eines beliebigen Herkunftslandes entsteht.

Die zu erfassenden Fille ,wer zu uns kommt“ sind sehr unterschiedlich: Das Spektrum der Kommenden
reicht von gut Ausgebildeten bis zu Personen, die nach der Genfer Fliichtlingskonvention (GFK) sowie
europdischem Recht schutzbedirftig und evtl. auch stark traumatisiert sind; die Herkunftslander rei-
chen von Staaten mit funktionierendem Rechtssystem und verladsslichem Ausweissystem (ber etliche

3 Rietig, V., & Giinnewig, M. L. (2020). Deutsche Riickkehrpolitik und Abschiebungen: Zehn Wege aus der Dau-
erkrise (DGAP Analyse, 3). Berlin: Forschungsinstitut der Deutschen Gesellschaft fiir Auswartige Politik e.V.
https://nbn-resolving.org/urn:nbn:de:0168-ssoar-69127-6, dort insbesondere S. 28, SCHLEPPENDE KOOPERA-
TION MIT HERKUNFTSLANDERN
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Zwischenstufen bis zu Staaten ohne funktionierendes Rechtssystem, ohne Personenstandsregister und
mit korrupter Verwaltung (,failed states”).

Wie in Abschn. 2.1. dargestellt, kbnnen bei einigen Landern Uber Pass/geklédrte Identitdt sicherheitsre-
levante Informationen gewonnen werden. Bei anderen Herkunftslandern (,failed states”) ist nicht nur
die Passbeschaffung erheblich schwieriger bis unzumutbar, sondern auch die Zuverlassigkeit sicher-
heitsrelevanter Informationen, also der Nutzen, gering.

Insgesamt wird (iber den Pass die sicherheitsrechtliche Zielsetzung nur eingeschrankt erreicht, gerade
bei , kritischen Landern” praktisch kaum.

Vor allem sollte jedoch gesehen werden: Bei fast allen Verursachern von terroristischen Anschlagen
war nicht etwa die Identitdt wegen fehlender Ausweisunterlage unklar. Das Problem war typischer-
weise vielmehr, dass die Attentater in einer ,,Parallelgesellschaft" eine gesellschaftliche Randexistenz
flhrten, in der die Radikalisierung nicht hinreichend erkannt wurde. Bei Personen, deren Aufenthalt
unter sicherheitsrechtlichen Aspekten in Deutschland als problematisch einzustufen ist bzw. so hatte
eingestuft werden sollen, war nie die ungeklarte Identitat/der fehlende Pass das Problem.

Die Passbeschaffung tragt somit kaum zur sicherheitsrechtlichen Zielsetzung bei. Es sind deshalb auch
andere Mafinahmen in Betracht zu ziehen, s. hierzu Abschn. 3.1.

3 Beschaftigungserlaubnis, Ermessensanwendung

Als wesentliche Ziele des Erteilens einer Beschaftigungserlaubnis werden (iblicherweise Forderung der
Integration sowie Minimierung der Kosten fiir die Allgemeinheit genannt. Es sollte jedoch nicht tber-
sehen werden, dass mit der Integration in die Arbeitswelt und in eine Kommune sich auch Informatio-
nen ergeben, wie weit Zugewanderte integrationsfahig und gegeniber Radikalisierung gefestigt sind.
Dazu einige kurze Uberlegungen:

3.1 Forderung der Integration, Informationen zur Integrationsfahigkeit

Es ist allgemein bekannt, dass eine geregelte, bezahlte Beschaftigung ein sehr wichtiges Element fir
eine — beidseitig — gelingende Integration ist.

So kénnte Geduldeten ohne Pass fir einen befristeten Zeitraum, z.B. zwei oder drei Jahre, eine Ar-
beitserlaubnis erteilt werden, verbunden mit Integrationsangeboten und -anforderungen. Damit be-
steht fir solche Geduldeten die Moglichkeit zu zeigen, wie weit sie zur Integration in Gesellschaft und
Arbeitsmarkt befdhigt und bereit sind. Nach dem Zeitraum lassen sich Integrationsfahigkeit und Stabi-
litat gegen Radikalisierung wesentlich besser einschatzen als nur aufgrund einer auslandischen Identi-
fikationsbescheinigung. Genau diese klarere Einschatzung wird aber durch die — vor allem in Bayern
praktizierte — regelmalRige Verweigerung der Beschaftigungsduldung bei fehlendem Pass des Her-
kunftslandes verhindert.

3.2 Minimierung der Kosten fiir die Allgemeinheit sowie Erhéhung des Nutzens

Durch eine ausreichende sozialpflichtige Beschaftigung kann erreicht werden, dass Geduldete fir die
Allgemeinheit netto keine Kosten mehr verursachen, sondern zur Stabilisierung der Sozialsysteme bei-
tragen koénnen. Insbesondere wird damit dem Entwickeln von Kriminalitat, Schattendkonomie und
Schwarzarbeit entgegengewirkt.

Mit Blick auf die Altersstruktur der Bevolkerung in Deutschland kdnnen die liberwiegend jiingeren Ge-
flichteten auch den in den nachsten Jahren wachsenden Arbeitskraftemangel abmildern.

Entsprechend sieht § 32 Abs. 1 BeschV grundsatzlich einen Arbeitsmarktzugang nach einer dreimona-
tigen Wartezeit vor. Das OVG Sachsen-Anhalt hat in einem Beschluss v. 9.11.2021(2 M 79/21) hierzu
ausgefihrt:

»Im Vordergrund der Regelung des § 32 BeschV steht vielmehr das Entlastungsinteresse der 6f-
fentlichen Kassen. Dem Steuerzahler soll prinzipiell nicht zugemutet werden, Flirsorgeleistungen
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fiir erwerbsfahige Personen zu finanzieren, solange diese ihren Lebensunterhalt selbst verdienen

konnen. Dariliber hinaus dient die Regelung der Gewinnung und Sicherung von Fachkraften.”

Das OVG Sachsen-Anhalt sieht deshalb grundsatzlich keine Rechtsgrundlage dafiir, einem geduldeten
Auslander durch negative Ermessensentscheidung die Beschaftigungserlaubnis lediglich deshalb zu
versagen, um — in der vagen Hoffnung auf eine irgendwann vielleicht doch mdégliche Rickfihrung —
dessen faktische Integration in die hiesigen Lebensverhaltnisse zu vermeiden.

4

a)

b)

d)

Anwendungspraxis und ihre Folgen

In der Praxis spielt von den fiir die Passbeschaffungspflicht genannten Griinden praktisch nur die
gewisse Erleichterung von Abschiebungen eine Rolle. Deshalb stellt die Kopplung , kein Pass —
keine Beschaftigungserlaubnis” Geduldete vor das Dilemma, entweder sich um einen Pass zu be-
muhen und im Erfolgsfalle wahrscheinlich abgeschoben zu werden oder ohne Beschaftigungser-
laubnis von Sozialhilfe zu leben und z.B. in Ankerzentren perspektivlos kaserniert zu werden. Wenn
sie im Herkunftsland keine Chance sehen, ihre Existenz sichern zu kénnen, entscheiden sie sich in
der Regel fur die Variante ,Sozialhilfe ohne Beschaftigungserlaubnis”.

Die Verweigerung der Arbeitserlaubnis, um Druck fiir eine Passbeschaffung aufzubauen, hat die
Zahl der Abschiebungen nicht entscheidend erhéht. Von 2017 bis Ende 2021 ist es im Durchschnitt
zu ca. 12.500 Abschiebungen pro Jahr (ohne Dublin-Uberstellungen) gekommen, bei einem Be-
stand (2021) von rund 290.000 Ausreisepflichtigen, davon 50.600 unmittelbar Ausreisepflichtige,
wahrend fiir rund 240.000 wegen eines Abschiebehindernisses eine Abschiebung nicht moglich
war. Bei diesem Verhaltnis von Abschieberate und Bestand an Ausreisepflichtigen ist offensicht-
lich, dass mehrjahrige Duldungsdauern die Regel sind.

Bisher konnten Geduldete zwar eine Beschaftigungserlaubnis bekommen, wenn sie bestimmte Kri-
terien erfiillten und das Abschiebehindernis nicht in einem fehlenden Pass bestand. Dennoch hat
aber schatzungsweise die Mehrheit der Geduldeten bisher keine Beschaftigungserlaubnis erhal-
ten?. Sie sind deshalb auf Sozialhilfe angewiesen und werden insbesondere bei ,Kasernierung” in
Ankerzentren bei Kosten von rund 4.000 € pro Monat und Kopf durch jahrelanges unstrukturiertes
und perspektivloses Leben zu ,Sozialfidllen” erzogen, die bzgl. Radikalisierung und Kriminalitat star-
ker gefahrdet sind. Tatsachlich fordert so die Kopplung ,,kein Pass - keine Beschaftigungsduldung"
das Abgleiten in eine Parallelgesellschaft, ist also fiir die Sicherheit deutlich kontraproduktiv.

Die Schwierigkeiten fiir eine Rickfihrung von abgelehnten Asylbewerbern werden noch signifi-
kant dadurch verscharft, dass die Asylverfahren in Deutschland weiterhin auRerordentlich lang
dauern, bis zu einem bestandskraftigen Bescheid im Durchschnitt Gber 2 Jahre. Nach Auffassung
vieler Fachleute hangt die im Vergleich etwa zur Schweiz um ca. den Faktor 10 ldngere Verfahrens-
dauer ursachlich insbesondere mit der unzureichenden Asylverfahrensberatung zusammen, die in
fihrenden Gesetzeskommentaren in Deutschland als nicht verfassungsgemal eingestuft wird. Die
unzureichende Asylverfahrensberatung fihrt haufig dazu, dass die Sachverhaltsklarung in dem
Verwaltungsverfahren beim BAMF unvollstiandig und damit die darauf aufbauende (ablehnende)
Entscheidung fehlerhaft ist und mit sehr hoher Quote durch Klage angegriffen wird (ca. 75 %). Die
Uberprifenden Verwaltungsgerichte stehen dabei regelmalig vor der Situation, dass die Sachver-
haltsklarung vervollstandigt werden muss —was zu einem groBen zusatzlichen Zeitbedarf fihrt. Es
ist naheliegend, dass die Bereitschaft, sich auf eine Rickfihrung oder Abschiebung einzulassen,
mit zunehmender Duldungsdauer zuriickgeht (5 oder mehr Jahre sind keine Seltenheit), da die
gefliichtete Person zunehmend berechtigte Zweifel hat, ob nach so langer Abwesenheit eine
»Ruck-Integration” im Herkunftsland noch moglich ist.

Insbesondere in Bayern ist eine Praxis zu beobachten, ,jede Moglichkeit” zu nutzen, um einem

Geduldeten die Arbeitserlaubnis zu verweigern oder sie wieder zu entziehen. Beispielhaft sei hier
verwiesen auf den Erlass des Bayerischen Innenministeriums vom 13.7.2020 (Beschdftigung und

4 Mediendienst Integration, Fiir viele Geduldete die letzte Hoffnung, 05.08.2021, https://mediendienst-integra-
tion.de/artikel/fuer-viele-geduldete-die-letzte-hoffnung-1.html
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Berufsausbildung von Asylbewerbern und Geduldeten, S. 36 f.): ,,..... Geduldeten, deren Asylantrag
vom BAMF aus sonstigen Griinden als offensichtlich unbegriindet abgelehnt worden ist (§ 30
AsylG), ist grundsdtzlich keine Beschdftigungserlaubnis zu erteilen”.

Hierzu stellt das OVG Sachsen-Anhalt aaO ausdriicklich fest, dass fir diese ohne nahere Begriin-
dung vertretene Auffassung des BStMI eine Rechtsgrundlage nicht zu erkennen sei.

5 Fazit, Anwendungshinweise

Die Kopplung , kein Pass — keine Beschaftigungserlaubnis” hat sich nach den Erfahrungen als nicht aus-
reichend wirksam/geeignet erwiesen, die intendierten Ziele zu erreichen. Vielmehr ist zu beobachten,
dass die als — wenig wirksames — Druckmittel verwendete Verweigerung der Arbeitserlaubnis fir die
Allgemeinheit zu hohen finanziellen und sozialen Kosten fihrt (Aufwand fiir Sozialhilfe statt Einnah-
men fir Steuer und Sozialsysteme sowie Problem durch Kriminalitdtsentwicklung und Radikalisierung).
Angesichts der Gberwiegend nachteiligen Folgen der gegenwartigen Regelungen sind diese nicht ver-
haltnismaRig.

Dies gilt umso mehr, als es geeignetere Moglichkeiten gibt, die intendierten Ziele zu erreichen:

e Vermeiden von Sozialhilfebetrug durch Ausgabe eines deutschen Ausweispapiers mit biomet-
rischen Merkmalen.

e Vermeiden des Entstehens von Gewalttdtern durch einen befristeten Aufenthaltsstatus mit
Beschaftigungserlaubnis und dichten Integrationsangeboten und -anforderungen, sodass in-
nerhalb eines Uberschaubaren Zeitraums begriindetes Wissen zur Integrationsfahigkeit des
Auslanders vorliegt.

e Verbessertes Erkennen der Einschleusung von Gewalttatern durch Aufnahme und Schulung
bereits integrierter Auslander in den Sicherheitsdiensten.

Aufgrund dieser Erfahrungen ist von der gegenwartigen Regierung angekiindigt worden, durch eine
Gesetzesanderung die Verweigerung von Beschaftigungsgestattungen zu minimieren.

Konkretisierende Anwendungshinweise

Um bis zum Inkrafttreten einer entsprechenden Gesetzesanderung gravierende Nachteile fiir die Ge-
flichteten und die Allgemeinheit gering zu halten, sollte in Anwendungshinweisen deutlich gemacht
werden:

e Die Auslegung der Zumutbarkeit hat auch den Aufwand fiir die Passbeschaffung im Vergleich
zu dem realistischerweise zu erwartenden Informationsgewinn und dessen Bedeutung fiir die
Interessen der Bundesrepublik zu beriicksichtigen.

e Dem Geduldeten ist von der Auslanderbehoérde schriftlich und begriindet mitzuteilen, welche
Malnahmen im konkreten Fall zur Passbeschaffung zumutbar sind.

e Wenn diese MaRnahmen nachweisbar und ernsthaft ergriffen wurden, aber erfolglos blieben,
sind weitere Anforderungen zur Passbeschaffung nur dann zu stellen, wenn konkrete neue
Anhaltspunkte fir eine verbesserte Moglichkeit zur Passbeschaffung vorliegen. Die daraus ab-
geleiteten Anforderungen sind schriftlich zu begriinden.

e Bei Landern wie Eritrea, Somalia, Afghanistan oder Mali ist davon auszugehen, dass mit Blick
auf Aufwand/Nutzen regelmaRig mehr als ein ernsthafter, dokumentierter Versuch zur Pass-
beschaffung unzumutbar ist.

e Selbstdndig korrigierte Fehler in der Identitdtsklarung und den Personenangaben stehen einer
Beschaftigungserlaubnis nicht im Wege.

e Die Erteilung einer Beschaftigungserlaubnis liegt in der Regel im gesellschaftlichen Interesse.
Sie sollte grundsatzlich drei Monate nach Beginn der Duldung erteilt werden, wenn

o eine Rickfiihrung nicht innerhalb der ndchsten drei Monate absehbar ist,
o die zumutbaren MalRnahmen zur Passbeschaffung ergriffen wurden und
o keine Tatbestiande gemal §§ 53, 54 Aufenthaltsgesetz vorliegen.



