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zum Entwurf eines Fachkrafteeinwanderungsgesetzes

Die beiden Kirchen danken dem Bundesministerium des Innern, fir Bau und Heimat fir die
Zusendung des Entwurfs eines Fachkrafteeinwanderungsgesetzes. Sie nehmen gerne die
Gelegenheit wahr, zu dem Entwurf Stellung zu nehmen.

Ziel des Gesetzentwurfs ist es, die Bedarfe des Wirtschaftsstandortes Deutschland und die
Fachkraftesicherung durch eine gezielte und gesteuerte Zuwanderung von Fachkraften aus
Drittstaaten zu flankieren und so einen Beitrag zu einem nachhaltigen gesellschaftlichen
Wohlstand zu leisten. Im Rahmen der migrationspolitischen Gesamtstrategie soll dazu klar
und transparent geregelt werden, wer zu Arbeits- und Ausbildungszwecken nach Deutsch-
land kommen darf und wer nicht. Daflir wurden die Vorschriften des Kapitels 2 Abschnitte 3
und 4 des Aufenthaltsgesetzes (Aufenthalt zum Zweck der Ausbildung und Aufenthalt zum
Zweck der Erwerbstatigkeit) neu strukturiert und umfassend Uberarbeitet.

Allgemeine Erwagungen:

Die beiden Kirchen begrifRen die Erarbeitung eines Fachkrafteeinwanderungsgesetzes, das
ausdrlcklich auch als solches bezeichnet wird, als Schritt in die richtige Richtung. Die Sym-
bolkraft dieses Gesetzentwurfs ist nicht zu unterschatzen. Mit dem vorliegenden Gesetzent-
wurf wird anerkannt, dass Deutschland ein Einwanderungsland ist und auf auslandische
Fachkrafte angewiesen ist, um den bisherigen Wohlstand zu erhalten. Einwanderungspro-
zesse sind zweifellos mit Herausforderungen verbunden, bieten aber auch enorme Chancen.
Nur wenn Einwanderung durch die Gesellschaft als positiv wahrgenommen wird, werden
auslandische Fachkréafte in Deutschland leben und arbeiten wollen.

Zugleich mussen aus Sicht der Kirchen neben dem verbesserten Zugang zum Arbeitsmarkt
weitere Anreizfaktoren geschaffen werden. Hierzu zahlen beispielsweise unkomplizierte
Moglichkeiten zum Familiennachzug, Zugang zum Arbeitsmarkt fir Familienangehoérige, Zu-
gang zu Kinderbetreuung und nicht zuletzt die Ausgestaltung und Férderung begleitender
Integrationsmalinahmen. Hierzu zahlt aber auch die Moglichkeit, Deutschland fir einen lan-
geren Zeitraum verlassen zu kénnen, um ins Herkunftsland zurtickzukehren oder eine lange-



re Beschaftigung in einem anderen Land aufzunehmen, ohne das Erléschen des Aufent-
haltstitels (§ 51 Abs. 1 Nr. 7 AufenthG) furchten zu mussen.

Die Kirchen regen an, flr die zuklinftige Absicherung des Fachkraftebedarfs auch Moéglich-
keiten wie zirkuldre Migration oder Ausbildungspartnerschaften mit Herkunftslandern von
Migranten in Betracht zu ziehen. Derartige Instrumente kdnnten sowohl den Bedurfnissen
der deutschen Wirtschaft gerecht werden als auch einen grofden Beitrag zur wirtschaftlichen
Entwicklung der Herkunftslander leisten.

Zu den Regelungen im Einzelnen:

Artikel 1 — Anderung des Aufenthaltsgesetzes

Zu Nr. 2 a) bb) — § 2 Abs. 3 S. 6 AufenthG-E

Die Neuregelung sieht vor, dass flir Auszubildende und vergleichbare Personengruppen das
Erfordernis der Lebensunterhaltsermittiung kunftig pauschalierend durch Ermittlung eines
Richtwertes bestimmt wird. Wie bei den Studierenden nach § 16b AufenthG-E wird auf die
einschlagigen Satze nach dem Bundesausbildungsférderungsgesetz (BAf6G) Bezug ge-
nommen, weil die zugrunde liegenden Lebenssachverhalte ahnlich sind. Allerdings soll fur
Auszubildende ein Aufschlag in Héhe von 10 Prozent gefordert werden. Dem liegt die An-
nahme zugrunde, dass diese Personengruppen im Vergleich zu Studierenden in der Regel
keine Verglnstigungen geltend machen kénnten.

Aus Sicht der Kirchen ist diese Annahme jedoch unzutreffend: In vielen zentralen Lebensbe-
reichen kénnen Auszubildende heutzutage dieselben Verglnstigungen geltend machen wie
Studierende. Dies gilt beispielsweise fir die Nutzung des &ffentlichen Personennah- und
Fernverkehrs, den Eintritt in Theater, Museen, Schwimmbader und Kinos, Mobilfunktarife,
kostenfreie Girokonten und Abonnements von Zeitungen und Zeitschriften. Aus diesem
Grund regen wir an, von der Erhebung eines Aufschlags abzusehen.

Zu Nr. 4 — § 4a AufenthG-E

Die beiden Kirchen begriifRen, dass kiinftig alle Auslander, die einen Aufenthaltstitel besit-
zen, eine Erwerbstatigkeit austiben dirfen, wenn nicht ein Gesetz ein Verbot bestimmt (Er-
laubnis mit Verbotsvorbehalt). Die gesetzgeberische Grundentscheidung fir eine Zulassig-
keit der Erwerbstatigkeit veranschaulicht zum einen den wichtigen Beitrag, den auslandische
Arbeitskrafte zum gesellschaftlichen Wohistand leisten; zum anderen entspricht diese Grun-
dentscheidung auch der Bedeutung, die Erwerbstatigkeit fir das Leben und die gesellschaft-
liche Teilhabe das Einzelnen hat. Dartiber hinaus hoffen die Kirchen, dass diese Regelung
einen unkomplizierteren Zugang zum Arbeitsmarkt ermdglichen wird.

Zu Nr. 19 — §§ 18 bis 18c AufenthG-E

Die bisherigen §§ 18 — 18c werden aufgehoben und durch neue Vorschriften ersetzt.
§ 18 AufenthG-E soll als Grundsatznorm kunftig grundlegende Definitionen und Vorausset-
zungen flur die Erteilung von Aufenthaltstiteln zum Zweck der Beschaftigung enthalten. Mit



dem Hinweis auf die Verhaltnisse auf dem Arbeitsmarkt, die Sicherung der Fachkraftebasis,
die Starkung der sozialen Sicherungssysteme und die Interessen der 6ffentlichen Sicherheit
werden dabei auch ermessenslenkende Aspekte fir die jeweils zustdndigen Behorden ge-
nannt (Abs. 1).

Die beiden Kirchen teilen die Sorge um die Zukunft des Wirtschaftsstandortes Deutschland
angesichts des zunehmenden Fachkraftemangels. Die gezielte und gesteuerte Zuwanderung
von Fachkraften aus Drittstaaten kann zweifellos dazu beitragen, diesen Mangel zu beheben
und damit den gesellschaftlichen Wohistand nachhaltig zu sichern. Vor diesem Hintergrund
ist es aus unserer Sicht folgerichtig, die 0.g. Aspekte bei der Entscheidung Uber die Zulas-
sung auslandischer Beschéftigter zu beriicksichtigen.

Die Griinde, die auslandische Beschaftigte dazu bewegen, einen Arbeitsplatz in Deutschland
zu suchen, sind vielfaltig; die Unzufriedenheit mit der Situation im Herkunftsland ist dabei nur
einer von vielen. Bei der Aufnahme auslandischer Beschaftigter sollte auch bertcksichtigt
werden, dass sich diese mitunter negativ auf die wirtschaftliche Entwicklung der Herkunfts-
l&nder auswirken kann.

Die Kirchen regen deshalb an, die moéglichen Auswirkungen auf die wirtschaftliche Entwick-
lung der Herkunftslander genau zu beobachten und zu bewerten. Dies bote die Méglichkeit,
gegebenenfalls mit verstarkten entwicklungspolitischen MalRnahmen entgegenzusteuern und
negative Folgen abzumildern. Auf internationaler Ebene existieren fir diesen entwicklungs-
politisch sensiblen Ansatz bereits Vorbilder. Beispielsweise mahnt auch der Verhaltenskodex
der Weltgesundheitsorganisation fir die internationale Anwerbung von Gesundheitskraften
an, diese ethisch vertretbar zu gestalten, eine am beiderseitigen Nutzen ausgerichtete Zu-
sammenarbeit zwischen Ziel- und Herkunftslandern zu etablieren und Entwicklungs- und
Transformationslander zu unterstitzen. So sollten etwa Moglichkeiten zur zirkularen Migrati-
on geschaffen werden.

Zu Nr. 55 — § 60a Abs. 6 S. 1 Nr. 3 AufenthG-E

Gem. §60a Abs. 6 S. 1 Nr. 3 AufenthG-E sollen auch diejenigen Personen von einer Er-
werbstatigkeit ausgeschlossen sein, die aus einem sicheren Herkunftsstaat kommen und
ihren Asylantrag zuriickgenommen oder keinen Asylantrag gestellt haben. Diese Ausweitung
der Ablehnungsgrinde wird damit begriindet, dass eine Gleichstellung mit den bereits ge-
nannten Fallgruppen geboten sei, um Umgehungen der gesetzlichen Regelung zu vermei-
den. Die beiden Kirchen kénnen die Intention dieser Regelung nachvollziehen; sie geben
aber zu bedenken, dass ein zwingender Versagungsgrund keine Moglichkeiten lasst, atypi-
schen Situationen und Einzelfallen angemessen Rechnung zu tragen. Insbesondere fiir Per-
sonen, die als unbegleitete Minderjahrige eingereist sind, kann eine derartige Regelung be-
sondere Harten verursachen.

Zu Nr. 56

Die beiden Kirchen bedauern, dass der vorliegende Gesetzentwurf nicht fir Geduldete, die
eine Ausbildung beginnen oder einer Beschaftigung nachgehen und damit ihren Lebensun-
terhalt sichern, einen Anspruch auf Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis einfihrt.

Aus Sicht der Kirchen wird die vorgeschlagene Regelung zur Ausbildungsduldung den Zie-
len, die die Eckpunkte zur Fachkrafteeinwanderung aus Drittstaaten benennen, leider nicht in



vollem Umfang gerecht werden. Dort heif3t es: ,Wir werden im Aufenthaltsrecht klare Krite-
rien fur einen verlasslichen Status Geduldeter definieren, die durch ihre Erwerbstatigkeit ih-
ren Lebensunterhalt sichern und gut integriert sind.“1 Zwar wird die Rechtssicherheit flr alle
Beteiligten zumindest etwas erhoht, indem die Duldung nunmehr fur zwei Jahre erteilt wird.
Gleichwohl besteht die Ausreisepflicht grundsatzlich fort.

Die Erteilung einer Ausbildungsduldung (§ 60b AufenthG-E) wie auch einer Beschaftigungs-
duldung (§ 60c AufenthG) setzen voraus, dass die Identitat des Antragstellers geklart ist.2
Fir Personen, die ab Inkrafttreten des Gesetzes nach Deutschland einreisen, soll eine Dul-
dung grundsatzlich nur noch ausgesprochen werden kdnnen, wenn die Identitat innerhalb
der ersten sechs Monate nach der Einreise geklart ist oder zumindest alle erforderlichen und
zumutbaren MalRnahmen fir die Identitatsklarung ergriffen wurden. Die Kirchen kénnen
nachvollziehen, dass eine Ausbildungs- oder Beschéaftigungsduldung nur Personen erteilt
werden soll, die an der Aufklarung ihrer Identitat mitwirken.

Nicht nachvollziehbar ist jedoch, wieso flr eine Duldung, bei der die Ausreisepflicht grund-
satzlich bestehen bleibt, strengere Voraussetzungen gelten als fur die Erteilung eines Auf-
enthaltstitels, einer Niederlassungserlaubnis oder gar einer Einblrgerung. In diesen Fallen
muss die ldentitat nur ,in der Regel“ nachgewiesen sein. Diese Formulierung tragt dem Um-
stand Rechnung, dass ein Nachweis der Identitat auch an der Situation im jeweiligen Her-
kunftsland scheitern kann und dies nicht immer in der Verantwortung des Auslanders liegt.

Auch die endglltige Frist der §§ 60b Abs. 2 Nr. 3c) und 60c Abs. 1 Nr. 1d) AufenthG-E wird
der Realitat nicht gerecht. Die beiden Kirchen bezweifeln, dass die Betroffenen innerhalb der
ersten sechs Monate nach ihrer Einreise die weitreichenden Folgen abschatzen kénnen, die
die Klarung ihrer Identitat fur ihre Perspektiven in Deutschland haben kann. Daruber hinaus
wird den Betroffenen haufig erst im Laufe des Verfahrens bewusst, dass sie Kontakt zu den
Behorden des Herkunftslands aufnehmen oder anderweitige Schritte zur Beschaffung von
Dokumenten einleiten mussen.

Die Kirchen regen deshalb an, in §§ 60b und 60c AufenthG-E auf starre Fristen fir die Identi-
tatsklarung zu verzichten; stattdessen sollte die ldentitatsklarung innerhalb einer bestimmten
Frist nur ,in der Regel” vorausgesetzt werden. AuRerdem schlagen wir vor, an Tatbestands-
merkmale anzuknupfen, die von den Auslanderbehérden ohne groflen Aufwand Uberprift
werden kénnen und gleichwohl flir die Betroffenen keine unerflllbaren Hirden aufstellen.
Hier ware es etwa denkbar, nicht den Nachweis der Identitat, sondern lediglich die mogliche
und zumutbare Mitwirkung des Betroffenen zu fordern.

Zu § 60b AufenthG-E

In § 60b AufenthG-E wird die Regelung zur Ausbildungsduldung neu strukturiert und erganzt.
So soll eine Ausbildungsduldung kiinftig geman § 60b Abs. 1 S. 1 Nr. 1b) AufenthG-E auch
fur Ausbildungen zu Helferberufen mdglich sein. Voraussetzung ist jedoch, dass bereits eine
Ausbildungsplatzzusage vorliegt. Dies kénnte in der Praxis eine hohe Hirde darstellen, weil
die Helferausbildung gerade auch dazu dient zu erproben, ob der Auszubildende fir einen
Beruf geeignet ist. Die Kirchen regen deshalb an, diese Voraussetzung zu streichen.

1 Eckpunkte S. 2.
2§ 60b Abs. 2 Nr. 3 AufenthG-E, § 60c Abs. 1 Nr. 1 AufenthG-E.



Problematisch erscheint die Regelung in § 60b Abs. 1 S. 2 AufenthG-E, wonach eine Ausbil-
dungsduldung in Ausnahmeféllen versagt werden kann. Diese im behdrdlichen Ermessen
stehende Versagung soll laut Gesetzesbegriindung auf besondere Einzelfalle beschrankt
sein, in denen von einer missbrauchlichen Beantragung der Ausbildungsduldung ausgegan-
gen werden kann oder aufgrund konkreter Anhaltspunkte von vorneherein ausgeschlossen
erscheint, dass die Ausbildung zum Erfolg gefiihrt werden kann.3 Die Kirchen beflirchten,
Auslanderbehérden kénnten die Ausnahmevorschrift auch dahingehend auslegen, dass sie
pauschale Grinde fir die Versagung einer Ausbildungsduldung heranziehen. Auf3erdem
kann gerade die Prognose hinsichtlich der Mdglichkeiten, einen Abschluss zu erzielen, sehr
unterschiedlich ausfallen. Damit wirde aber das Ziel der gesetzlichen Regelung, namlich die
einheitliche Anwendung in den Landern, verfehlt.

Auch hinsichtlich der Griinde, aus denen eine Ausbildungsduldung zu versagen ist, wiirden
die beiden Kirchen eine Klarstellung im Gesetzestext begrifien. §60b Abs. 2
Nr. 5 AufenthG-E legt nahe, dass eine Ablehnung wegen bevorstehender konkreter Mal}-
nahmen zur Aufenthaltsbeendigung fur sich genommen nicht ausreicht, sondern eine zeitna-
he Aufenthaltsbeendigung tberhaupt mdglich sein muss. Dies ergibt sich jedoch nicht zwin-
gend aus den nachfolgend beispielhaft aufgezahlten Konkretisierungen, wie etwa der Veran-
lassung einer arztlichen Untersuchung zur Feststellung der Reisefahigkeit.

Zu § 60c AufenthG-E

Aufgrund der hohen Voraussetzungen fir die Erteilung einer Beschaftigungsduldung be-
furchten die Kirchen, dass diese Regelung in der Praxis keine Anwendung finden wird.

Mit Blick auf § 60c Abs. 1 AufenthG-E erschlief3t sich den beiden Kirchen nicht, wieso sowohl
der ausreisepflichtige Auslander als auch sein Ehegatte alle dort genannten Voraussetzun-
gen erfullen missen. Insbesondere der Nachweis ausreichender Sprachkenntnisse gemaf
§ 60c Abs. 1 Nr. 4 AufenthG-E lasst die Lebenssituation der Betroffenen auller Acht. Eine
Duldung kdme danach beispielsweise flr all diejenigen nicht in Betracht, deren Ehepartner
aufgrund kognitiver Einschrankungen nicht in der Lage ist, die deutsche Sprache bis zur An-
tragstellung auf einem derart hohen Niveau zu erlernen. Auch der besonderen Lebenswirk-
lichkeit von Analphabeten wird durch diese Regelung nicht Rechnung getragen

Schwer verstandlich ist schlieRlich auch die im Referentenentwurf vorgesehene Regelung
des § 60c Abs. 1 Nr. 1, 2. HS AufenthG-E. Danach sollen die in Abs. 1 Nr. 1a) — d) genann-
ten Fristen dann als gewahrt gelten, wenn innerhalb der Frist alle erforderlichen und zumut-
baren Malinahmen zur ldentitatsklarung ergriffen wurden und der Auslander seit mindestens
18 Monaten eine sozialversicherungspflichtige Tatigkeit mit einer regelmaRigen Arbeitszeit
von 35 Stunden pro Woche ausubt. Gleichzeitig setzt namlich § 60c Abs. 1 Nr. 2 AufenthG-E
voraus, dass der Lebensunterhalt des Auslanders innerhalb der letzten zwolf Monate vor
Beantragung der Beschaftigungsduldung vollstéandig gesichert war. Durch die weitergehen-
den Anforderungen des § 60c Abs. 1 Nr. 1, 2. HS AufenthG-E werden diejenigen Personen
von der Mdglichkeit einer Beschaftigungsduldung ausgeschlossen, die aus bestimmten
Griinden — etwa als Alleinerziehende — in Teilzeit arbeiten, aber dennoch ihren Lebensunter-
halt vollstandig sichern kénnen. Dies ist aus Sicht der beiden Kirchen weder sachgerecht
noch geboten.

3 Gesetzentwurf S. 112.



In diesem Zusammenhang weisen die beiden Kirchen darauf hin, dass die zusatzlich ver-
sandte Synopse hier vom Text des Referentenentwurfs abweicht. Die Synopse knupft das
Erfordernis der Auslibung einer sozialversicherungspflichtigen Tatigkeit mit der genannten
wochentlichen Arbeitszeit nicht an die Fristenregelung fur die Identitatsklarung (Nr. 1), son-
dern flhrt es als eigenstandige Anforderung (Nr. 2 in der Synopse) auf. Auch nach der Rege-
lungssystematik der Synopse ist diese gegenliber der Lebensunterhaltssicherung (Nr. 3 in
der Synopse) weitergehende Anforderung aus den bereits genannten Griinden jedoch abzu-
lehnen.

Berlin, den 7. Dezember 2018



