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1 Anlass und Gegenstand der Expertise

Die Migrations- und Integrationsverwaltung steht unter erheblichem Druck. Von Seiten der
Wirtschaft kommt die Forderung nach einer beschleunigten Fachkrifteeinwanderung, um den
Fachkréftemangel zu beheben. Gleichzeitig treiben Kriege und Krisen zahlreiche Menschen zur
Flucht und Migration. Diese Entwicklungen fiihren zu einem erhdhten Arbeitsaufkommen fiir
die Behorden — die aber ihrerseits ebenfalls mit den Herausforderungen von Personalengpissen
und Schwierigkeiten bei der Gewinnung qualifizierter Mitarbeiter*innen konfrontiert sind. Dies
erschwert eine effiziente Bearbeitung der steigenden Antragszahlen und eine gelungene In-
tegration der Zugewanderten.

Diese strukturelle Uberlastung der Ausldnderbehérden (ABHn) (Kiihn und Gluns 2022a; Dah-
lkamp 2023, O A 2023) hat die Politik dazu veranlasst, verstirkt in die Modernisierung der
Verwaltungsverfahren zu investieren. Dabei wird die Digitalisierung als Schliisselinstrument
gesehen, um den steigenden Problemdruck in der Migrations- und Integrationsverwaltung zu
lindern. Sie soll dazu beitragen, die wachsenden Antragszahlen schneller, fehlerfreier und somit
effizienter zu bearbeiten. Zudem soll die Digitalisierung nicht nur die Handlungsfahigkeit der
Behorden verbessern, sondern auch die Transparenz erhdhen, die Biirgerorientierung stirken
und die Integration von Zugewanderten fordern.

Insbesondere im Bereich der Migrationsverwaltung wurden in den vergangenen Jahren die
rechtlichen Voraussetzungen geschaffen, um mit digitalen Infrastrukturen Verwaltungsprozesse
effizienter und effektiver zu gestalten (Bither und Ziebarth 2020), beispielsweise indem der
Datenaustausch digital erfolgt. (Bundesministeriums des Innern, fiir Bau und Heimat 2020).
Allerdings zeigt sich eine Diskrepanz zwischen den rechtlichen Moglichkeiten, die fiir eine
digitale Migrationsverwaltung geschaffen wurden, und der tatsdchlichen Verwaltungspraxis auf
kommunaler Ebene, denn im Vollzug offenbaren sich grundlegende Herausforderungen: Es be-
stehen weiterhin aufwendige, teilweise noch papierbasierte Kommunikationswege, die Fach-
verfahrenslandschaft gestaltet sich heterogen und es fehlen funktionierende Schnittstellen zwi-
schen den einzelnen Anwendungen in den Behorden und zwischen den IT-Infrastrukturen der
Lénder.

Angesichts dieser Problemlage hat der Sachverstindigenrat fiir Integration und Migration
(SVR) als unabhingiges Gremium der wissenschaftlichen Politikberatung eine wissenschaftli-
che Expertise zur Digitalisierung als Herausforderung und Chance fiir die Migrations- und In-
tegrationsverwaltung in Auftrag gegeben. Ziel dieser Studie ist es, zu untersuchen, welche Be-
deutung die Digitalisierung in den Politikfeldern Migrationssteuerung und Integrationsforde-
rung aktuell hat und an welchen Stellen bestehende Defizite durch digitale Losungen verbessert
werden konnen. Dabei sollen insbesondere folgende Fragen beantwortet werden:

(1) In welchen Bereichen und Prozessabschnitten der Migrationssteuerung und Integrati-
onsforderung bietet die Digitalisierung realistische Effizienzgewinne und kann zur Ver-
besserung der derzeit als stark defizitir empfundenen Situation beitragen? Beispiels-
weise soll gepriift werden, ob die Digitalisierung von Antragsverfahren in Auslandsver-
tretungen eine nachhaltige Verbesserung bewirken kann. Zudem soll analysiert werden,
wo ein Mangel an Digitalisierung derzeit als Hindernis wirkt.

(2) Wie ist der aktuelle Stand der Digitalisierungsbemiihungen in verschiedenen Prozess-
abschnitten der Migrationssteuerung und Integrationsféorderung? Welche Umsetzungs-
probleme bestehen derzeit? Dabei soll auch untersucht werden, inwieweit Datenschutz-
vorgaben hierbei eine Rolle spielen.

Die Expertise ist wie folgt aufgebaut: Kapitel zwei flihrt in die wissenschaftliche Debatte {iber
Digitalisierung in Staat und Verwaltung ein. Diese Debatte ist gepragt von unterschiedlichen
theoretischen Annahmen tiber den Verlauf der digitalen Transformation sowie von verschiede-
nen Einschidtzungen zu Treibern und Hiirden, Potenzialen und Risiken. Es werden Definitionen




der Digitalisierung sowie Kriterien zur Bewertung des erreichten Stands vorgeschlagen. Kapitel
drei erldutert sodann die Verwaltungsstrukturen der Politikfelder Migration und Integration, die
stark von foderaler Heterogenitét, verflochtenen Verwaltungsstrukturen und der Gleichzeitig-
keit von Unter- und Ubersteuerung geprigt sind. Dabei ist es wichtig zu betonen, dass die Un-
terscheidung zwischen Migrations- und Integrationspolitik vor allem analytischer Natur ist. In
der Praxis — insbesondere in der Verwaltungspraxis — iiberschneiden sich diese Felder haufig.
Die administrativen Ebenen, die fiir Migration zustindig sind, tragen oft auch Verantwortung
fiir Integrationsfragen, was zu einer institutionellen Verflechtung fiihrt. Zudem beeinflussen
migrationspolitische Entscheidungen die Integrationsmdglichkeiten von Zuwandernden, wéh-
rend spezifische IntegrationsmaBBnahmen wiederum Auswirkungen auf die Migration haben
konnen. Wichtig ist dariiber hinaus, sich in Erinnerung zu rufen, dass sich die MaBBnahmen im
Bereich der Migrations- und Integrationspolitik an eine hochst heterogene Zielgruppe richten:
Es geht hier um Menschen aus sehr verschiedenen Herkunftsldndern mit unterschiedlichen kul-
turellen Hintergriinden, Bildungsniveaus, sprachlichen Fahigkeiten und vor allem mit sehr un-
terschiedlichem rechtlichen Status. Migrations- und integrationspolitische Mallnahmen adres-
sieren sowohl Asylbewerber und anerkannte Fliichtlinge, Arbeitsmigranten und EU-Biirger wie
auch Personen mit temporédren Aufenthaltsgenehmigungen, Studierendenvisa oder sogar einem
unsicheren Aufenthaltsstatus. Diese rechtlichen Unterschiede beeinflussen maf3geblich den Zu-
gang zu sozialen Leistungen, Arbeitsmarktintegration, Bildungsangeboten und damit auch die
administrative Zustiandigkeit fiir ihre Anliegen.

Die Komplexitit der administrativen und politischen Zustdandigkeiten sowie die Heterogenitét
der Zielgruppen in der Migrations- und Integrationspolitik fiihren dazu, dass es nicht den EI-
NEN Prozess der Migration und Integration gibt. Dies hat direkte Auswirkungen auf die Digi-
talisierungsbemiihungen in diesem Bereich. Auch diese sind nicht ,aus einem Guss‘, sondern
folgen der komplexen Steuerungslogik des Politikfeldes und sind daher gepréigt von einer Viel-
zahl unterschiedlicher, parallel verlaufender und nur bedingt integrierter Aktivititen. Die in den
Kapiteln vier und flinf vorgestellte Bestandsaufnahme des aktuellen Stands der Digitalisierung
in den Politikfeldern Migration und Integration erhebt daher nicht den Anspruch auf Vollstén-
digkeit, sondern stellt — im Sinne der Fragestellungen der Expertise — wesentliche Aktivitdten
dar. Besonders relevant fiir die Bestandsaufnahme war, welche Aktivitidten eine besondere Be-
deutung fiir die Bewiltigung der digitalen Transformation der Migrations- und Integrationsver-
waltung haben und dadurch — im zweiten Schritt — auch zu einem besseren Erreichen migrati-
ons- und integrationspolitischer Ziele beitragen. Kapitel sechs bewertet sodann den Stand der
Digitalisierung in den beiden Politikfeldern. Kapitel sieben schlieBt mit Schlussfolgerungen
und Handlungsempfehlungen.




2 Digitalisierung im o6ffentlichen Sektor — Formen, Phasen, Befunde und Krite-
rien der Bewertung

2.1 Formen und Phasen der Digitalisierung

Digitalisierung bezeichnet den Prozess der Umwandlung analoger Informationen, Prozesse und
Strukturen in digitale Formate. Dabei werden digitale Technologien eingesetzt, um Daten elekt-
ronisch zu erfassen, zu speichern, zu verarbeiten und zu iibermitteln. Dies schafft die Grundlage
fiir neue Formen der Kommunikation, Organisation und Automatisierung. Der Einsatz digitaler
Technologien kann in allen Phasen des Verwaltungshandelns erfolgen, von der Entscheidungs-
findung bis hin zur Umsetzung. Daten werden digital erhoben und gespeichert, wéhrend E-
Mails, Messenger und andere digitale Kommunikationsmittel zunehmend neben herkémmli-
chen personlichen Gespriachen und dem papierbasierten Dienstweg genutzt werden. Digitale
Plattformen ermoglichen den Austausch mit Biirgerinnen und Biirgern, wéihrend auch die Zu-
sammenarbeit mit politischen Institutionen, anderen Behorden und privaten Akteuren vermehrt
digital erfolgt. Zudem wird die Erbringung 6ffentlicher Dienstleistungen zunehmend automati-
siert und autonom, wobei erwartet wird, dass zukiinftig Kiinstliche Intelligenz und Big Data
noch eine starkere Rolle spielen werden (Klenk et al. 2019, S. 3 ftf.; Grife et al. 2024, S. 21 ff.)

In der 6ffentlichen Diskussion wird die Digitalisierung oft als ein von der technologischen Ent-
wicklung getriebener, sich schnell vollziehender und tiefgreifender Wandel beschrieben, der
bestehende Prozesse, Strukturen und Produkte durch neue ersetzt. Allerdings fiihrt diese Vor-
stellung von disruptiver Innovation zu missverstindlichen Annahmen. Internationale Verglei-
che (siehe beispielsweise den Digital Economy and Society Index, European Commission
2022) zum Stand der Digitalisierung in der offentlichen Verwaltung verdeutlichen, dass die
Implementierung digitaler Technologien in Organisationen kein sich zwangsldufig und selbst-
vollziehender Prozess ist. Um den Stand der digitalen Transformation zu beschreiben, wird in
der Literatur hdufig zwischen verschiedenen Phasen der Digitalisierung unterschieden. Géngig
ist die Dreiteilung des digitalen Transformationsprozesses in Elektronifizierung (digitization),
Digitalisierung (digitalization) und digitale Transformation ((digital transformation) (Mergel et
al. 2019). Die Elektronifizierung stellt die einfachste Stufe dar, bei der lediglich analoge Infor-
mationen in digitale Formate umgewandelt werden. Ein Beispiel hierfiir ist die Umwandlung
von Papierdokumenten in digitale Dateien, wie das Scannen von Dokumenten oder die Erfas-
sung von Daten in digitalen Datenbanken. Die zweite Phase, die Digitalisierung, geht iiber die
Elektronifizierung hinaus. Sie zielt darauf ab, bestehende Prozesse und Strukturen durch den
Einsatz digitaler Technologien zu verbessern. Dies umfasst beispielsweise die Vermeidung von
Medienbriichen, den Austausch von Daten in Echtzeit oder die Automatisierung von Abléufen.
In der dritten Phase, der digitalen Transformation, geht es nicht nur um die Optimierung beste-
hender Prozesse und Strukturen, sondern um ein grundlegendes Neudenken von Arbeitsabliu-
fen und Organisationsstrukturen. Die Kombination von Kiinstlicher Intelligenz (KI) und gro-
Ben, digital verfiigbaren Datenmengen (Big Data) erdffnet neue Moglichkeiten fiir Berechen-
barkeit, Interaktivitidt, Konnektivitit und Vernetzung, was zu neuen Organisationsmodellen
(wie Plattformstrukturen) und neuen Arbeitsweisen fiihrt. Der transformative Charakter dieser
Phase besteht in der Verdnderung von Technologie, Organisation und Kultur, die sich allerdings
zumeist nicht zeitgleich sondern zeitlich versetzt vollzieht, so dass es auch phasenweise zum
mismatch zwischen den drei Komponenten des Wandels kommen kann.

2.2 Empirische Befunde

Im internationalen Vergleich gilt Deutschland seit Jahren als Nachziigler in der Verwaltungsdi-
gitalisierung (Marienfeldt et al. 2024). Selbst der Krisenschock der Corona-Pandemie hat hier-
zulande nicht zu einer beschleunigten oder gar autholenden Digitalisierung gefiihrt: Prozesse




der Verwaltungsmodernisierung durch Digitalisierung waren in der Phase der Pandemie durch
ein Spannungsverhéltnis von Aufbruch und Stillstand charakterisiert (Klenk et al. 2024). Nimmt
man die obige Phaseneinteilung als Bewertungsmafstab, so 14sst sich der Digitalisierungspro-
zess in Staat und Verwaltung insgesamt in der Phase zwischen Elektrifizierung und Digitalisie-
rung verorten: Zwar wurden vielfach digitale Technologien eingefiihrt, jedoch ohne einen
grundlegenden organisatorischen oder personellen Wandel. Obwohl viele Digitalisierungsiniti-
ativen angestoflen wurden, konzentrieren sich diese hdufig nur auf eine spezifische politische
Ebene oder auf einzelne Prozessabschnitte. Sie bleiben damit fragmentiert und fiihren zu digi-
talen Insellosungen. Dieses ungeordnete Nebeneinander von Digitalisierungsmal3nahmen, das
den gesamten digitalen Verwaltungsreformprozess in Deutschland prégt, ist — dies sei hier be-
reits vorweggenommen — auch charakteristisch fiir die Digitalisierung der Migrations- und In-
tegrationsverwaltung (Gréfe 2024). Wie in den Kapiteln vier und fiinf deutlich werden wird,
sind grof3e Digitalisierungsvorhaben, die die Koordination und Kommunikation zwischen Be-
horden betreffen, also den sogenannten ,Back-end-Bereich® des Verwaltungshandelns, (noch)
nicht oder nur unzureichend auf die Digitalisierungsmafnahmen abgestimmt, die, wie das On-
linezugangsgesetz (OZG), auf das ,Front-end‘ des Verwaltungshandelns — die Interaktion mit
Biirgerinnen und Biirgern — abzielen.

Jiingere Studien zeigen, dass die personellen und organisatorischen Strukturen und Prozesse, in
die digitale Technologien eingebettet werden, entscheidend sind fiir die Wirkungen, die die Ein-
fiihrung der Technologien entfalten. Welche Effekte von der Umwandlung analoger Werte in
digitale Formate auf die Responsivitét, Effizienz und Effektivitit der 6ffentlichen Verwaltung
ausgehen, hiangt allenfalls bedingt von der ,Reife‘ der verwendeten Technologien ab (z.B. ein-
fache digitale Verfahren wie digital unterstiitzte Kommunikation im Vergleich zu automatisier-
ten Prozessen, die auf kiinstlicher Intelligenz basieren). Wichtiger sind viel mehr die Einstel-
lungen, Fihigkeiten und Kompetenzen der Beschiftigten: Verfiigen diese iiber die notwendigen
Kompetenzen und Fiahigkeiten, um mit neuen Technologien umzugehen? Mit welcher Haltung
(mindset) begegnen sie der zunehmend digitalen Arbeitswelt? Konnen Fithrungskréfte virtuel-
len Teams gemeinsame Werte vermitteln und ein gemeinsames Arbeitsverstdndnis schaffen?

Diese personalen Voraussetzungen stehen zudem in engem Zusammenhang mit dem organisa-
torischen Kontext. Sowohl in der breiten 6ffentlichen Debatte als auch in der wissenschaftli-
chen Literatur wird héufig erwartet, dass die digitale Transformation mit einer linearen Ent-
wicklung hin zu einem ganz spezifischen Organisationstypus einhergeht: Angenommen wird
eine besondere Affinitdt zwischen digitalen Technologien, agilen Organisationsstrukturen und
iterativen Entscheidungsprozessen (Dunleavy 2005; Mergel 2018; Dunleavy und Margetts
2023).

Die empirische Realitit ist jedoch komplexer: Der Einsatz digitaler Technologien geht nicht
zwangsldufig mit der Entwicklung von agilen Organisationsstrukturen oder neuer Verwaltungs-
kulturmuster einher. Im Gegenteil, in stark hierarchischen Organisationen konnen digitale Tech-
nologien bestehende Kontrollmechanismen verstérken, die Top-down-Orientierung verfestigen
und biirokratische Abldufe sogar intensivieren. Meijer (2008) zeigt dies am Beispiel der nieder-
landischen offentlichen Verwaltung, wo er in bestimmten Bereichen eine ,Radikalisierung der
Biirokratie‘ und die Herausbildung spétbiirokratischer Strukturen beobachtet. Zudem weisen
eine Reihe aktueller Studien darauf hin, dass spatbiirokratische Strukturen kein Phanomen der
friihen Phase der Digitalisierung und somit kein bloBes Ubergangsphiinomen sind. Ahnlich wie
Meijer (2008) zeigen auch Hammerschmid et al. (2024), dass Reformen nicht nur in eine Rich-
tung verlaufen, etwa hin zu agilen Netzwerkorganisationen. Stattdessen kdnnen digitale Tech-
nologien auch traditionelle Elemente der 6ffentlichen Verwaltung stérken, wobei Hierarchie als
zentraler Koordinationsmechanismus eine wichtige Rolle beibehélt. Diese neuen ,,Mischun-
gen® aus klassischen-biirokratischen (Weberianischen) Elementen und neuen Reformansétzen
werden auch unter dem Label des ,,Neo-Weberian State (NWS)* diskutiert (Bouckaert 2023;




Kuhlmann 2023). Klenk und Veit (im Erscheinen) bestdtigen diesen Befund fiir die deutsche
Ministerialverwaltung. Dreas und Klenk (2021) zeigen in einer qualitativen Studie zudem, dass
hierarchische Entscheidungskulturen in den Verwaltungen auf Lénder- und kommunaler Ebene
weiterhin vorherrschend sind.

Auch die Bewertung dieser Befunde wird zunehmend differenzierter. Immer mehr setzt sich in
der Debatte auch die Einsicht durch, dass eine rein agile Organisation fiir eine Verwaltung nicht
funktional ist. Ausgangspunkt ist die Annahme, dass es ein Grundmerkmal der 6ffentlichen
Verwaltung ist, vielfdltig, oftmals konkurrierende oder in Widerspruch zueinanderstehende
Werte miteinander zu vereinbaren (Lindquist 2022). Einerseits wird Effizienz gefordert, um
begrenzte Ressourcen optimal zu nutzen, andererseits spielen Partizipation, Rechtssicherheit
und Verlésslichkeit eine zentrale Rolle. Eine ausschlieBlich agile Organisationsform konnte
zwar die Innovationsfahigkeit und Anpassungsfahigkeit stirken, doch sie konnte gleichzeitig
die notwendigen stabilen Strukturen untergraben, die zur Gewihrleistung von Rechtssicherheit
und Kontinuitét erforderlich sind. Auch in diesem Sinne bietet das NWS als Idealtypus eine
mogliche Alternative und ggf. normativ wiinschenswerte neue Kombination unterschiedlicher
Modellelemente (Weberianisch + Post-biirokratisch), die allerdings noch auf ihre Praxistaug-
lichkeit und institutionelle Tragfahigkeit hin zu priifen wére (Kuhlmann 2023).

Die oben skizzierte Herausforderung stellt sich sowohl fiir politische Gestaltungsakteure als
auch fiir Fithrungskréfte in der 6ffentlichen Verwaltung. Sie besteht darin, einerseits die Flexi-
bilitdt und Anpassungsfahigkeit der Verwaltung zu férdern und andererseits deren Verpflich-
tung zur Einhaltung rechtlicher Normen, verlésslicher Entscheidungen sowie zur Einbeziehung
von Beteiligten in Entscheidungsprozesse zu gewéhrleisten. Eine solche pluralistische Werte-
und Zielstruktur kann unter den Bedingungen der Digitalitit im 21. Jahrhundert weder durch
das klassische Weberianische Biirokratiemodell noch durch rein agile Netzwerkorganisationen
allein erreicht werden. Gefragt sind vielmehr hybride Steuerungsformen, wie etwa das NWS
Modell, die sowohl zentrale Steuerung als auch dezentrale Gestaltungsspielrdume in Einklang
bringen.

2.3 Bewertung

Die Forschung zeigt, dass es eines differenzierten Blicks auf die Gestaltung und Bewertung von
Digitalisierungsinitiativen bedarf. Die géingige Einstufung Deutschlands als Nachziigler in der
Verwaltungsdigitalisierung, basierend auf hochaggregierten Index-Daten wie dem ,,DESI*, ver-
deckt zum einen die tatsdchlichen Anstrengungen, die unternommen wurden, um die Digitali-
sierung in Staat und Verwaltung voranzutreiben. Zum anderen ldsst sie die Frage nach den Ur-
sachen des Stockens dieser Reformen unbeantwortet. Jiingere Studien deuten darauf hin, dass
die Ursachen vor allem im Bereich der Implementation (Einhaus und Klenk 2024b; Gréfe et al.
2024) liegen. Das langsame Voranschreiten der Digitalisierung ist demnach nicht auf einen
Mangel an Strategien oder Reforminitiativen zuriickzufiihren. Vielmehr zeigen sich die Her-
ausforderungen primér in der Umsetzung und in der unzureichenden Befdhigung der fiir die
Implementierung verantwortlichen Behorden. Hinzu kommen erhebliche Steuerungsprobleme
der Digitalpolitik im dezentral-foderalen Mehrebensystem (Heuberger 2022; Marienfeldt et al.
2024)), rechtliche Digitalisierungshiirden und (teils vermeintliche) Datenschutzbarrieren sowie
eine extrem fragmentierte Umsetzungslandschaft, die durch einen Mangel an Standardisierung
und Nachnutzungsoptionen gekennzeichnet ist. Trotz der Einbindung externer Dienstleister
sind viele Kommunen praktisch iiberfordert, neue rechtliche Moglichkeiten oder technische
Losungen addquat zu nutzen. Engpésse bei Ressourcen (insbesondere Zeit und finanzielle Mit-
tel) sowie das Fehlen qualifizierten Fachpersonals erschweren die zielgerichtete Steuerung des
Digitalisierungsprozesses erheblich.




Ein weiteres Problem ist die mangelnde Abstimmung zwischen den Kommunen, die hdufig zu
parallelen, aber nicht tibertragbaren Losungen fiihrt. Die zwangsweise Inanspruchnahme exter-
ner Dienstleister, die oftmals unverzichtbar fiir den Beginn von Digitalisierungsprojekten ist,
tragt zur Fragmentierung bei, da diese Anbieter hdufig auf proprietére, untereinander nicht kom-
patible Systeme setzen, um ihre Dienstleistungen langfristig abzusichern (Hofmann 2023, S.
52). Dies ist weder effektiv noch effizient und verdeutlicht, dass die Digitalisierung vor allem
politisch gestaltet werden muss. Neben der Politik, die die libergeordneten Rahmenbedingun-
gen fiir die Digitalisierung der 6ffentlichen Verwaltung setzt, sind Fiithrungskrifte in den aus-
fiihrenden Behorden zentrale Akteure. Die Gestaltungsaufgabe erstreckt sich dabei nicht nur
auf den rechtlichen und technologischen Rahmen, sondern umfasst auch die Personal- und Or-
ganisationsentwicklung in der Vollzugsverwaltung.

Anstatt die hdufig geduBerte Kritik zu wiederholen, Deutschland befinde sich im Kreidezeitalter
der Verwaltungsdigitalisierung, zielt diese Expertise darauf ab, die Aufmerksamkeit der 6ffent-
lichen Debatte auf die Ursachen der Implementationsdefizite in einem konkreten Handlungs-
feld und auf mdgliche Ansatzpunkte zur Uberwindung dieser Defizite zu lenken.




3 Strukturelle Herausforderungen der Digitalisierung in der Migrations- und
Integrationsverwaltung

3.1 Verwaltungsverflechtung als Wesensmerkmal im Migrations- und Integrati-
onsbereich

Eine Kernproblematik der Digitalisierung 6ffentlicher Verwaltung in Deutschland generell, so-
wie der Migrations- und Integrationsverwaltung im Speziellen, ergibt sich aus den zugrunde
liegenden Verwaltungsstrukturen. So liegt eine wesentliche Ursache fiir Handlungs- und Koor-
dinationsprobleme und somit auch fiir die Steuerung der Digitalisierungspolitik im Migrations-
und Integrationsbereich in der fiir den deutschen kooperativen Féderalismus typischen Verwal-
tungsverflechtung. Wenngleich Verflechtungsstrukturen zwischen Verwaltungsebenen und -
sektoren durchaus sinnvoll innerhalb kooperativer foderaler Systeme sind, da sie das Zusam-
menspiel der Ebenen und Politikfelder in jenen Bereichen sicherstellen, die werder ausschlief3-
lich zentralistisch noch ausschlieBlich dezentralisiert gesteuert werden kdnnen, kann es doch zu
Problemen der Uberflechtung, Unterflechtung oder zu Koordinationsmingeln kommen, die die
Performanz des Verwaltungshandelns und auch die Machbarkeit, Reichweite und Durchschlag-
kraft von Digitalisierungsreformen beeintriachtigen. Diese Probleme sind in der Migrations- und
Integrationsverwaltung besonders hiufig beobachtet worden (Bogumil und Kuhlmann 2022;
Bogumil, Hafner, et al. 2023; Ochlert und Kuhlmann 2024), was mit erheblichen Folgeproble-
men flir die Steuerung der Digitalisierung, etwa Fragen der Interoperabilitit von IT-Anwendun-
gen, dem Datenaustausch zwischen beteiligten Behorden, dem Schnittstellenmanagement und
der Ebenen iibergreifenden digitalen Prozessgestaltung, einschlieBlich der Registernutzung,
verbunden ist. Bevor auf den Stand, die Hiirden und bisherigen Ergebnisse der Digitalisierung
in der Migrations- und Integrationsverwaltung néher eingegangen wird, ist es daher erforder-
lich, zunichst kurz die verwaltungsstrukturellen Ausgangsbedingungen, insbesondere die Prob-
lematik der Verwaltungsverflechtung, kurz zu rekapitulieren, welche direkte Auswirkungen auf
Digitalisierungsprozesse und -outcomes in diesem Bereich hat.

Charakteristisch fiir die deutsche Migrations- und Integrationsverwaltung sind zahlreiche Ver-
flechtungsstrukturen, die sowohl vertikal zwischen den Ebenen also auch horizontal zwischen
beteiligten Fachbehorden derselben (z.B. kommunalen) Ebene bestehen. Diese ergeben sich aus
den Kompetenzzuordnungen im Bundesstaat (Bund zustdndig fiir Aufenthalts- und Niederlas-
sungsrecht, Fliichtlings- und Vertriebenenangelegenheiten, Fiirsorge und Sozialversicherung;
Léander fiir Bildung, Wohnen, Kultur, Sicherheit und Ordnung) und dem Prinzip des Verwal-
tungsfoderalismus (Ausfiihrung des Bundesrechts durch Léander und Kommunen). Die institu-
tionelle Grundlage der Verflechtungsarrangements bildet die territoriale und sektorale Differen-
zierung der Verwaltungsorganisation bei inhaltlich zusammenhéngenden Aufgaben, die einen
institutionalisierten Zwang zu intensiver Koordination und Kooperation zwischen den Verwal-
tungsebenen und zwischen Gebietskorperschaften der gleichen Ebene nach sich zieht (vgl.
Benz 1997, S. 183). Die regulative Zustédndigkeit der iibergeordneten Ebenen (Bund, Liander)
fiir die verschiedenen betroffenen Rechtsbereiche bei zugleich weitgehender Dezentralisierung
des Vollzugs und einer materiellen Interdependenz der Aufgabenbereiche zieht vielfiltige
Schnittstellenprobleme und Koordinationszwénge nach sich. Diese institutionalisierten Zwinge
zur Koordination unterschiedlicher Behorden, die das Wesensmerkmal von Verwaltungsver-
flechtung darstellen, beziehen sich dabei im Migrations- und Integrationsbereich vor allem auf
den subnationalen/kommunalen Vollzug bundesrechtlicher Regelungen, insbesondere des So-
zialgesetzbuchs (SGB), des Asylbewerberleistungsgesetzes (AsylbLG) und des Aufenthalts-
rechts (Aufenthaltsgesetz — AufenthG). Hier besitzen nicht nur die Lénder, sondern auch die
Kommunen als eigenstindige Politik- und Verwaltungsebene erhebliche Gestaltungsspiel-
rdume, selbst wenn es sich teils um iibertragene Staatsaufgaben handelt (z.B. Vollzug des Auf-
enthaltsrechts) und zudem die normative Primisse eines einheitlichen Verwaltungsvollzugs,




auch mit Blick auf den Verfassungsgrundsatz der Gleichwertigkeit der Lebensverhéiltnisse, gilt.
Empirische Studien zeigen, dass selbst bei iibertragenen Staatsaufgaben und dhnlich gelagerten
Fallkonstellationen deutliche Varianzen in den lokalen Vollzugsprozessen und Entscheidungs-
ergebnissen zu beobachten sind (Bogumil, Hafner, et al. 2023), die sich auch in Fragen der
kommunalen Digitalisierungsstrategien und -ergebnisse fortsetzen.

Die Schnittstellenprobleme, die sich als Folge dieser Aufgabenallokation im Mehrebenensys-
tem ergeben, sind dabei in Krisensituationen (2015/16, 2022/23) besonders sichtbar geworden,
da sie die Sektoren und Ebenen iibergreifende Koordination teils erheblich erschwerten und
Defizite im Verwaltungsvollzug nach sich zogen'. Aber auch jenseits von Akutkrisen machen
sich die verflechtungsbedingten Handlungsprobleme geltend, etwa, wenn es um die ldngerfris-
tigen administrativen Herausforderungen im Zusammenhang mit der Integration von Migranten
geht. Anstelle der potenziell mit Verflechtungsstrukturen verbundenen Kooperations- und Ko-
ordinationsvorteile, die sich aus der Koppelung von Verwaltungseinheiten verschiedener Ebe-
nen und Sektoren unter Wahrung grofStmdéglicher Dezentralitit ergeben, bestehen somit im Be-
reich der deutschen Migrations- und Integrationsverwaltung zahlreiche Verflechtungsnachteile,
wie Intransparenz, Doppelarbeiten und fehlende Verantwortung fiir den Gesamtprozess. Die
damit verbundenen Probleme von Uberflechtung, Unterflechtung und Koordinationsdefiziten
(Bogumil und Kuhlmann 2022) wirken sich auch auf die — gerade mit Blick auf administrative
Krisenresilienz unverzichtbaren — weiterreichenden Reformansétze, wie insbesondere die Ver-
waltungsdigitalisierung, als nachteilig und hemmend aus, da die Schaffung interoperabler An-
wendungen, standardisierter digitaler Prozesse und der Datenaustausch zwischen beteiligten
Fachbehorden behindert werden.

3.2 Vertikale und horizontale Verflechtungen

Die Zustdndigkeitsverteilung im Bereich der Migrations- und Integrationspolitik fiihrt dazu,
dass bestimmte Problemkomplexe vertikal auf allen drei Verwaltungsebenen bearbeitet werden
miissen, weil im Asylverfahren und bei den Integrationskursen das BAMF zwar eine entschei-
dende Rolle spielt, Lander und Kommunen jedoch teilweise ebenso wichtig oder wichtiger im
Verwaltungsvollzug sind, sodass es zu intensiven Abstimmungsprozessen und einem Ubermal
an Schnittstellen und Koordinationsnotwendigkeiten kommt (Uberflechtung). Vielfach ist die
Zustimmung einer Verwaltungseinheit/-ebene erforderlich, um die weitere Bearbeitung von
Vorgéngen einer anderen Behorde/Ebene voranzubringen. So ist beispielsweise der Asyl-Be-
scheid des BAMF die Voraussetzung fiir die Gewahrung des Aufenthaltsstatus durch die kom-
munalen Auslédnderdmter oder fiir die Inanspruchnahme von Integrationskursen. Fiir die Ver-
waltungsdigitalisierung spielen diese Organisationen und Ebenen {iibergreifenden Koordina-
tions- und Abstimmungszwénge eine entscheidende (und oftmals hinderliche) Rolle. Zwar
konnten Verbesserungen partiell durch Entflechtungsmaf3nahmen (Dezentralisierung) in Rich-
tung von Landern und Kommunen erfolgen; allerdings steht eine solche Option vor erheblichen
grundsitzlichen (politischen und Machbarkeits-) Problemen.

! Neben den Problemen der Verwaltungsverflechtung traten ,,hausgemachte* Organisationsengpisse, insbeson-
dere im BAMF, Verfahrensprobleme etwa beim AZR (siehe weiter unten) sowie formale Regelungen, die die
Besonderheit der spezifischen Zielgruppe und die Vollzugstauglichkeit nicht hinreichend berticksichtigten (vgl.
hierzu die oben genannten Veroffentlichungen). Weitere Belastungen des Verwaltungshandelns ergaben sich
durch eine Vielzahl unbestimmter Rechtsbegriffe und haufige Rechtséanderungen.




Im Hinblick auf die regulative, funktionale und organisatorische Ausgestaltung lésst sich, trotz
vielfiltiger Uberschneidungen, grob zwischen dem Verwaltungsvollzugssystem Asyl/Aufent-
halt einerseits und Integration andererseits unterscheiden. Zusammengenommen bilden beide
miteinanderverwobene Vollzugssysteme die Migrations- und Integrationsverwaltung.

Die Gesetzgebungskompetenz in der Migrationspolitik wird in Deutschland durch den Bund
wahrgenommen (vgl. Tabelle 2). Mit dem Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge (BAMF),
einer Bundesoberbehorde, die u.a. mit der Durchfiihrung des Asylverfahrens betraut ist, verfiigt
er zudem tiber eine eigene Verwaltungskompetenz in diesem Politikfeld, eine im deutschen
Bundesstaat nicht hdufig anzutreffende Konstellation (Kuhlmann und Wollmann 2019, S. 90ff).
Die weiteren migrationsbezogenen Aufgaben werden entsprechend des deutschen Foderalismus
durch die Ladnder bzw. Kommunen verwaltungsseitig umgesetzt. Dies betrifft z.B. die Erstauf-
nahme Gefliichteter durch die Lander und den Vollzug des Aufenthaltsgesetzes durch die kom-
munalen ABHn. Trotz dieser klaren Zustindigkeitsverteilung im Bereich Asyl/Aufenthalt be-
sitzen auch die beiden unteren Verwaltungsebenen des Bundesstaates einen — wenn auch limi-
tierten — Einfluss auf das Migrationsgeschehen. So konnen die jeweiligen Ministerien der Lan-
der unter bestimmten Voraussetzungen humanitire Aufenthaltstitel erteilen. Auch die Kommu-
nen verfligen durch ihre ABHn iiber Handlungsspielrdume, da diese eigenstindig — unter Auf-
sicht des Landes — liber die Erteilung einer Duldung fiir ausreisepflichtige Personen entscheiden
und, z.B. in Nordrhein-Westfalen, Abschiebungen durchfiihren.?

Die Integrationsverwaltung ist besonders durch ihren Querschnittscharakter gekennzeichnet, da
Integration nahezu alle Lebensbereiche eines Menschen beriihrt. Sie nimmt zudem sowohl ord-
nungs- bzw. ausldnderpolitische als auch sozial- und bildungspolitische Aufgaben wahr, was
mithin zu einem normativen Spannungsverhéltnis fiihrt (Schammann 2015, S. 171). Die iiber-
wiegende Vollzugskompetenz integrationspolitischer Aufgaben in Deutschland liegt — trotz ei-
niger (durchaus wichtiger) Bundes- und Landesvollzugskompetenzen — hauptsichlich bei den
Kommunen (ABHn, Kindertagesbetreuung, Schultridgerschaft, Asylbewerberleistungsgesetz,
Wohnen, Kulturarbeit, Trager von Volkshochschulen; vgl. ausfiihrlich Bogumil et al. 2017).
Diese sehen sich allerdings aufgrund des Querschnitts- und Mehrebenencharakters von Integ-
rationsaufgaben mit erheblichen Koordinations- und Kooperationszwéngen konfrontiert
(Bogumil et al. 2017, S. 71). Sie miissen nicht nur vertikal mit unterschiedlichen Bundes- und
Landesbehdrden zusammenarbeiten, sondern auch interkommunal sowie mit nicht- bzw. halb-
staatlichen Dritten, die in die Aufgabenwahrnehmung einzubeziehen sind (z.B. Wohlfahrtsver-
biande, Kirchen, Unternehmen, Kammern, Ehrenamtliche, Migrantenorganisationen etc.; vgl.
Hafner 2019, S. 104) kooperieren. Noch ausgeprégter als im Bereich der Migrationsverwaltung
herrschen daher in der Integrationsverwaltung Verflechtungsstrukturen (teils aber auch Prob-
leme einer Unterflechtung), nicht nur in vertikaler, sondern vor allem auch in horizontaler Hin-
sicht vor, da unterschiedliche mit Integrationsaufgaben befasste Fachbehorden und sonstige
(verwaltungsexterne) Akteure miteinander kommunizieren und kooperieren miissen (dies aller-
dings teils nur bedingt oder unzureichend tun). Beispielhaft seien hier die Jobcenter herausge-
griffen, die tiberwiegend als Einrichtungen von Bund und Kommunen® betrieben werden (was
in sich schon ein Verflechtungstatbestand im Sinne der Mischverwaltung ist) und vor allem

2 In anderen Bundeslandern, z. B. in Bayern, zeichnet sich auch die Landespolizei firr die Durchfiihrung der Ab-
schiebungen verantwortlich.

% Im Regelfall werden Jobcenter als gemeinsame Einrichtungen (gE) von der Bundesagentur fiir Arbeit und einer
Kommune (Kreise/kreisfreie Stadte) betrieben, was auf 303 der insgesamt 407 Jobcenter in Deutschland zutrifft.
Die weiteren 104 Jobcenter werden in alleiniger Verantwortung eines zugelassenen kommunalen Tragers (zkT)
betrieben (sog. ,,Optionskommunen*).



https://de.wikipedia.org/wiki/Bundesagentur_f%C3%BCr_Arbeit

Aufgaben zur Integration in den Arbeitsmarkt sowie der Aus- und Weiterbildung und berufsbe-
zogenen Sprachangebote wahrnehmen. Diese miissen mit den Sozialbehorden und weiteren
kommunalen Fachdmtern kooperieren, etwa im Zuge des sog. Rechtskreiswechsels zwischen
dem AsylbLG und dem SGB II bzw. SGB III nach der Entscheidung des BAMF bei Anerken-
nung oder der Erlangung eines Aufenthaltstitels aus anderen Griinden. Im Zuge des damit ver-
kniipften Zustandigkeitswechsels hinsichtlich der Leistungserbringung zwischen Sozialamt/BA
und Jobcentern kommt es zu erheblichen Schnittstellen- und Koordinationsproblemen im Zu-
sammenhang mit der Beantragung und Gewéhrung von Sozial-, Gesundheits- und Unterbrin-
gungsleistungen sowie den Forderinstrumenten im Bereich des Arbeitsmarktes. Schnittstellen-
reduzierungen und Entflechtung durch die Vermeidung des Rechtskreiswechsels oder durch
eine Reform der unterschiedlichen Sozialleistungen sind bisher nicht zustande gekommen.
Probleme der Unterflechtung bestehen vor allem im Bereich der Migrationsberatung (Fallma-
nagement), der durch eine ausgesprochen fragmentierte institutionelle Landschaft und eine ext-
rem komplexe, uniibersichtliche Akteurskonstellation mit allenfalls sparlichen Koordinations-
mechanismen gekennzeichnet ist. Hierauf haben einige Bundesldnder (NRW, Baden-Wiirttem-
berg, Hessen) durch neue Forderprogramm reagiert, die darauf abzielen, mit einem erheblichen
aus Landesmitteln geforderten Personaleinsatz auf kommunaler Ebene die Koordination der
lokalen Integrationsarbeit und Beratungsaktivitit zu stidrken und damit die strukturelle Frag-
mentierung in diesem Bereich zu liberwinden.
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Tabelle XX: Rechtsgrundlagen und Vollzugsinstanzen der Migrations-
und Integrationsverwaltung

Aufgabe Rechtsgrundlage Regulativ zus tanfllges Ausfithrende Behorde
Bundesministerium
Migrationsverwaltung
Asvlverfahren Asylgesetz Bundesministerium des In- | Bundesamt fiir Migration und
Y (AsylG) nern (BMI) Fliichtlinge (BAMF)
Aufenthaltsgesetz Bundesministerium des In- Kom"munale ABH
Aufenthaltsstatus [als libertragene Aufgabe der
(AufenthG) nern (BMI) Linder]
Integrationsverwaltung
Asylbewerberleistungsgesetz .
(AsylbLG) Kommunales Sozialamt
Nach 15 Monaten:
T Analogleistungen (SGB XII) |Bundesministerium fiir Ar- .
Sozialleistungen beit und Soziales (BMAS) Kommunales Sozialamt
Bei Anerkennung:
Grundsicherung fiir Arbeitsu-
chende (SGB II) und Sozial- i?;z;]:er / Kommunales So-
hilfe (SGB XII)
E’%Sr(b}gt;fgrderung Bundesagentur fiir Arbeit
e . (BA) / Arbeitsagenturen
Arbeitsmarkt Bundesministerium fiir Ar-
Bei Anerkennung: beit und Soziales (BMAS)
Grundsicherung fiir Arbeitsu- Jobeenter
chende (SGB II)
Aufenthaltsgesetz Bundesministerium des In- | Bundesamt fiir Migration
Integrationskurse nern (BMI) und Fliichtlinge (BAMF)
Kommunale Selbstverwaltung Kommunen du"rch Sozialdm-
Sprache, Wohnen, Gesundheit ter, Wohnungsamter, Kom-
Bildung, Wohnen, Ge- BIi)l dune ’ ’ munale Integrationszentren,
sundheit g Jobcenter
Léander durch unterschiedli-
Schulgesetze der Lander che Schulbehdrden
Beschulung Kommunale Schulverwal-
tungsamter

Quelle: Eigene Zusammenstellung in Anlehnung an Bogumil/Kuhlmann 2022.
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4 Digitalisierung der Migrationsverwaltung

4.1 Asylverfahren und Aufenthaltsrecht (I): AZR-Nutzung und Probleme der
Datenqualitiit

Wie erwiéhnt bestehen beim Vollzug der Erstaufnahme, der Verteilung und des Aufenthalts-
rechts erhebliche Verflechtungen zwischen den Behorden des Bundes, der Lander und der Kom-
munen. Bei der Erstaufnahme ist eine intensive Abstimmung zwischen den Lédndern und den
AuBlenstellen des BAMF, welches fiir die Durchfithrung des Asylverfahrens zustdndig ist, er-
forderlich. Ferner sind die ABHn bei der Ausstellung von Aufenthaltstiteln von Entscheidungen
des BAMF abhéngig. In diesem Kontext kommt dem Auslédnderzentralregister (AZR) als Kern-
element der Digitalisierung in der Migrationsverwaltung eine zentrale Bedeutung zu (vgl. aus-
fiihrlich Kuhlmann et al. 2024). Es ist ,,die zentrale Datenbank fiir personenbezogene Daten
auslidndischer Personen, die sich voriibergehend oder dauerhaft in Deutschland aufhalten oder
ein Visum fiir Deutschland beantragen* (Dahmen 2017, S. 145). Mit mehr als 16.000 Partner-
behorden, die auf rund 29 Millionen personenbezogene AZR-Datensitze zugreifen, gehort es
zu den grofiten automatisierten Registern der 6ffentlichen Verwaltung in Deutschland (Bogumil
et al. 2018) (Bogumil et al. 2018; BAMF 2022a, 2022b). Zum Stichtag 31. Juli 2021 befanden
sich 18.998.769 Personen im allgemeinen Datenbestand des AZR, davon 11.607.351 in
Deutschland aufthiltig. Die Registerfiihrung des AZR, sprich die fachliche Zustindigkeit, liegt
beim Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge, wéhrend der ordnungsgeméfe Registerbetrieb
durch das Bundesverwaltungsamt sichergestellt wird, dort also die technische Zustindigkeit
liegt. Eine Vielzahl an Behorden greift tiglich auf AZR-Daten zu: iiber 16.000 Stellen, davon
iber 3.800 im automatisierten Verfahren (Deutscher Bundestag 2021). Es ist somit offenkundig,
dass das AZR die wichtigste und umfassendste digitale Datenbank fiir die Migrationsverwal-
tung darstellt. Neben ABHn sind etwa Polizei- und Strafverfolgungsbehdrden, Sozialdimter und
Jobcenter zur Ubermittlung von Daten verpflichtet bzw. zum Abruf berechtigt, die zur Erfiillung
ihrer Aufgaben notig sind. Allerdings sind die ABHn jene Behordengruppe, die in Summe die
hochsten Nutzungszahlen des AZR aufweisen. Allein im Jahr 2020 haben die ABHn knapp 17
Millionen Meldungen und knapp 34 Millionen Abfragen im AZR iiber die Schnittstelle und
Weboberfliche verzeichnet. Fiir eine Ubersicht der in diesem Kontext relevanten Behdrden-
gruppen siehe die folgende Abbildung.
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Abbildung 1: AZR-Nutzung nach Behordengruppen

« Bundespolizeiprasidium
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» Staatsanwaltschaften
« Gerichte

Quelle: Eigene Darstellung basierend auf Bundesministerium des Innern, fiir Bau und Heimat
(2021Db).

Seit 2021 ist die Weiterentwicklung des AZR zum ,,fithrenden und zentralen Ausldnderdateien-
systems fiir alle ausldnderrechtlichen Fachverfahren* (Bundesministerium des Innern, fiir Bau
und Heimat 2021a, S. 1) vorgesehen. Ab 01. November 2024 sollen bestimmte lokal in kom-
munalen Ausldnderdateien gespeicherte Daten nur noch zentral im AZR gespeichert werden.
Von dort aus sollen diese Daten in die jeweiligen Fachverfahren der kommunalen Behdrden
iibernommen werden. Speziell ist hier die dezentrale Auslédnderdatei A betroffen, welche Daten
tiber den aufenthalts-/asylrechtlichen Status von melderechtlich erfassten Migranten enthélt
(z.B. Beantragung/Gewihrung eines Aufenthaltstitel, Einreichung eines Asylantrags, Erteilung
eines Visums, ausldanderrechtliche MaBBnahmen). Diese Daten werden kiinftig nur noch zentral
im AZR gespeichert werden, sodass die dezentrale Ausldnderdatei A nicht mehr fortgefiihrt
wird. Dagegen besteht fiir die kommunalen ABHn weiterhin die Pflicht, die dezentrale Auslin-
derdatei B zu fiihren, die personenbezogene Grunddaten enthilt, sobald Migranten verziehen,
versterben oder die deutsche Staatsbiirgerschaft erwerben (Statistisches Bundesamt 2022).
Durch diese MaBBnahmen wird angestrebt, Verwaltungsabldaufe durch umfassende Digitalisie-
rung zu optimieren (Bundesministerium des Innern, fiir Bau und Heimat 2021a, S. 2).

Konkret besteht das AZR aus einem allgemeinen Datenbestand und einer gesondert gefiihrten
Visadatei (bestehend aus Daten von Visumantragstellenden, die i.d.R. nur kurz in Deutschland
bleiben). Zu den im allgemeinen Datenbestand gefiihrten Personendaten gehoren beispiels-
weise Staatsangehorigkeit, Geschlecht, Familienstand und Geburtsland. Dariiber hinaus werden
unter anderem Informationen zum Ausweisdokument, dem Meldestatus, dem aktuellen bzw.
zuletzt erteilten Aufenthaltstitel, dem letzten bzw. aktuellen Duldungsstatus, dem ersten An-
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kunftsnachweis, der ersten Aufenthaltsgestattung und der letzten Entscheidung der Bunde-
sagentur fiir Arbeit (BA) zur Erwerbstétigkeit einer Person gespeichert. Auch hinsichtlich mog-
licher Ausreisen gibt es Speichersachverhalte, etwa zum letzten Ausreisenachweis oder der letz-
ten bewilligten Ausreise- oder Reintegrationsforderung einer Person. Fiir Asylsuchende konnen
seit 2016 Daten zur Schule, zur Ausbildung, zum Studium und zum Beruf erfasst werden (zur
Nutzung der AZR in der Integrationsverwaltung siche weiter unten). Zum Teil werden nicht nur
letzte oder aktuelle Stationen erfasst, sondern auch geplante oder zukiinftige (Janik und Ham-
merl 2022). Typische AZR-Abfragen der ABHn richten sich etwa auf Daten zum Meldestatus
ausldndischer Personen bei Zuzug, um zu kldren, welche Behorde zuvor aktenfithrend war und
woher die Auslidnderakte entsprechend angefordert werden kann. Zudem werden vollstindige
Verwaltungsakte, z.B. bei Ausstellung einer Aufenthaltserlaubnis, an das AZR gemeldet.

Hinsichtlich der tatsdchlichen AZR-Nutzung in der Migrationsverwaltung ergeben vorliegende
Studien ein durchmischtes Bild. Einerseits ist es im Laufe der letzten Jahre zu einer Nutzungs-
zunahme durch die kommunalen Behorden und zur Verbesserung der Datenqualitét im AZR
gekommen. Beide Aspekte waren wihrend der Fliichtlingskrise 2015/16 noch als eklatante De-
fizitbereiche identifiziert worden (Bogumil et al. 2018). In dieser Zeit hatte es erhebliche Prob-
leme in der Datenerfassung gegeben, die zu zahlreichen Folgeproblemen in den Bereichen der
Registrierung, der Gewdhrung von Aufenthaltstiteln, der Asyl- und Rechtsmittelverfahren, An-
und Ummeldung, Leistungsgewadhrung und Integration von Fliichtlingen gefiihrt hatten. Insbe-
sondere das Eingestindnis der Bundesregierung im Jahr 2015 und z.T. 2016, man wisse nicht,
wie viele Fliichtlinge sich tatsidchlich in Deutschland aufhalten, ist vielfach 6ffentlich themati-
siert worden (Bogumil und Kuhlmann 2022). Weder korrekte und eindeutige Eintrdge noch
generell die Datenqualitédt und -verldsslichkeit im AZR waren gesichert (vgl. hierzu Bogumil et
al. 2018, S. 891tf.). Erst seit Herbst 2016 gelang es, mittels biometrischer Datenerfassung bei
der Erstregistrierung sowie vermehrt auch durch das Hinterlegen von Fotos fiir eine eindeutige
Identifikation durch Fingerabdrucks-Daten zu sorgen, um Mehrfachregistrierungen auszu-
schlieBen. Als Konsequenz hat sich die Dublettenproblematik (ebd.) entscharft, die inzwischen
nicht mehr die gro3e Fehlerquelle darstellt. Das AZR wird in den ABHn grundsitzlich als ein
wichtiges Arbeitsmittel angesehen, das den Datenaustausch und die migrationsbezogenen Ver-
waltungsprozesse erleichtert (Kuhlmann et al. 2024). Es stellt zahlreiche fiir die Entscheidun-
gen in den ABHn relevante Informationen bereit und leistet damit einen wichtigen Beitrag zur
(teil-)digitalisierten Antragsbearbeitung. Allerdings trifft diese Aussage auf die Beschiftigten
angrenzender kommunaler Behorden nur bedingt zu, unter anderem, weil diese teils unzu-
reichend iiber die AZR-Nutzungsmoglichkeiten informiert sind (siehe weiter unten).

Trotz deutlicher Verbesserungen in Fragen der Datenqualitidt und der AZR-Nutzung in den kom-
munalen Fachverfahren bleibt eine Vielzahl von Problempunkten bestehen. So gibt es nach wie
vor ein groferes Vertrauen in die eigenen lokalen Datenbestinde als in die AZR-Daten
(Bogumil, Kuhlmann, et al. 2023), was zu AZR-Nutzungshemmnissen auf Seiten der Lokalbe-
diensteten fiihrt (Bogumil et al. 2018). Die Wahrnehmung, dass die Datenqualitdt im AZR un-
zuverléssig sei, bleibt weiterhin verbreitet. Die Mitarbeiter in den ABHn nehmen die im AZR
erfassten Daten als nicht ausreichend verlésslich und aktuell wahr. Vor diesem Hintergrund
wird teilweise von den Sachbearbeitern dezidiert ausgeschlossen, Entscheidungen zu treffen,
die nur auf AZR-Daten beruhen, da diese unvollstindig oder veraltet sein konnten. Griinde da-
fiir sind unter anderem Fehler bei der Datenerfassung und eine unzuverlissige Ubertragung aus
den Fachverfahren. Auch fehlen zum Teil automatisierte Schnittstellen in den Fachanwendun-
gen, sodass lokal gespeicherte Daten nicht mit dem AZR synchronisiert werden (Bogumil et al.
2018), was zu erheblichem Mehraufwand im Arbeitsalltag der Sachbearbeiter fiihrt:

14




Wir erheben im Prinzip permanent dreifach, mindestens. Wir haben es in unserer Pa-
pierakte, die wir fiihren miissen, weil wir keine e-Akte haben. Wir fiihren es in unserer
Fachanwendung. [...] Und dann miissen wir halt immer noch ins AZR melden [...]. Und
eigentlich ist das AZR fiir uns hauptsdchlich sowas, wo wir zusdtzlich hin melden, weil

irgendwer es vielleicht mal irgendwann einsehen will. (B-01; zitiert nach Kuhlmann et
al. 2024)

Da manuelle Meldungen immer zusétzliche Zeit kosten, besteht mithin die Tendenz, dass jeg-
liche zusédtzliche Arbeitsschritte angesichts des Arbeitsaufwands im Zweifel nicht durchgefiihrt
werden. Insgesamt wird somit der Arbeitsaufwand in den ABHn durch Schnittstellenprobleme
und manuelle Meldungen zwischen Fachanwendung, AZR und (soweit vorhanden) E-Akte er-
heblich erhoht, wihrend die Effizienz sinkt und die Belastung der Beschéftigten steigt. Das
mangelnde Vertrauen in die Verldsslichkeit und Aktualitdt der AZR-Daten unter den Sachbear-
beitern fiihrt im Ergebnis zu Mehrfachpriifungen, Doppelerfassungen und einer ldngeren An-
tragsbearbeitung. Der zentrale Mehrwert des AZR, der in der systematischen und verlésslichen
Bereitstellung verfahrensrelevanter Informationen liegt, wird damit aus Sicht der lokalen Bear-
beiter nicht hinreichend eingeldst und seine Funktionalitit wird in dieser Hinsicht als unzu-
reichend eingeschitzt. Die Potenziale des digitalen Datenabrufs aus dem AZR werden somit
trotz vorhandener technischer Moglichkeiten nur unzureichend genutzt. Die Schnittstellen- und
Ubertragungsproblematik konnte sich allerdings teilweise aufldsen, wenn, wie oben ausgefiihrt,
die dezentrale Auslédnderdatei A abgeldst, und dadurch eine doppelte Datenerhebung vermieden
sowie aktuelle Daten an zentraler Stelle bereitgehalten werden. Es bleibt allerdings abzuwarten,
wie sich dieser ,, Transitionsprozesses* in den ABHn praktisch gestaltet und inwieweit dabei die
notwendige Einbindung der Fachverfahrensherstellenden erfolgt, um die technische und pro-
zessuale Umsetzung adiquat zu begleiten und zu unterstiitzen. Neben der Qualitit der AZR-
Daten im engeren Sinne besteht aulerdem das Problem, dass nicht alle im Fachverfahren oder
der E-Akte vorhandenen Informationen iibernommen werden, was mit fehlenden Datenpunkten
oder Zeitknappheit in den kommunalen Behorden begriindet wird. Aullerdem erscheinen bei
manchen Verwaltungsakten, wie etwa bei der Verlangerung von Duldungen, manuelle Meldun-
gen aus Sicht der Verwaltungspraxis pragmatisch sinnvoller. Wenn aus Griinden der Zeiterspar-
nis und Prozessvereinfachung die Verldngerung von Duldungen hiandisch erfolgt, um zu ver-
meiden, dass jedes Mal neue Aufkleber nach Bundesdruckerei-Vorschriften gedruckt werden
miissen, was kein Einzelfall ist, hat dies zur Folge, dass die automatische Meldung an das AZR
entfillt und die Verlangerung manuell im Webportal erfasst werden muss. Offenbar erweist sich
hier der digitale Prozess aufwéndiger als der analoge.

Dies lésst sich auch im Bereich von sicherheits- und melderechtlichen Sachverhalten zeigen,
wo beispielsweise Polizeibehdrden lieber bei der lokalen ABH anrufen als in das AZR schauen,
obwohl der Zugriff besteht und die Daten zugédnglich sind. Hintergrund ist zum einen das Be-
streben, die Richtigkeit und Aktualitit der Informationen sicherzustellen, und zum anderen feh-
lendes Hintergrundwissen der Polizeibeamten hinsichtlich der AZR-Nutzung, denn ,,nicht alle
Polizisten sind fit im Aufenthaltsrecht. Ist einfach so. Gerade hier auf dem Land. Sagen wir die
netten Dorfpolizisten von nebenan, die gucken da rein und verstehen nur Bahnhof und rufen
an‘ (B-02; zitiert nach Kuhlmann et al. 2024). AuBlerdem erfolgt die Kommunikation mit den
LKAs im Kontext von Sicherheitsabfragen oft noch postalisch.

SchlieBlich sei auch auf die Heterogenitdt und die Vielzahl der lokalen Fachverfahren hinge-
wiesen, die liber unterschiedlich gut ausgebaute Schnittstellen zum AZR oder zu Anwendungen
anderer Behdrden (z. B. BAMF, BA) verfiigen. Wahrend einige Fachverfahren automatisierte
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Meldungen an das AZR ermdglichen und dadurch von den ABH-Mitarbeitern als deutlich niitz-
licher eingeschitzt werden, bestehen solche Schnittstellen in anderen Fachverfahren nicht
(Kuhlmann et al. 2024). Dies hiangt auch damit zusammen, dass die Kommunikation mit den
Fachverfahrensherstellern optimierungsbediirftig ist, was eine entsprechende Sachkenntnis und
Verhandlungskompetenz auf kommunaler Seite voraussetzt (siche weiter unten). Denn die
Fachverfahren bilden den Dreh- und Angelpunkt bei nahezu allen Aspekten der AZR-Nutzung.
Sind sie nicht kompatibel und weisen sie nicht die ndtigen Funktionalititen auf, so erschwert
dies Fallbearbeitung anstatt sie zu erleichtern. Fiir alle lokalen Fachanwendungen, sogar fiir
verschiedene Versionen, miissen die Schnittstellen im AZR durch das BVA bereitgestellt wer-
den, was bedeutet, dass das AZR einer unglaublich heterogenen Nutzerlandschaft gegentiber-
steht. Das BVA muss verschiedene Formatversionen bereitstellen, damit verschieden weit ent-
wickelte Fachsysteme kompatibel sind. Denn bei Gesetzesdnderungen miissen nicht nur An-
passungen im AZR vorgenommen werden, sondern auch in allen Fachsystemen, welche von
kommunalen Behorden, der Polizei etc. verwendet werden. Diese Asynchronitét fiihrt dazu,
dass neue Funktionen oder Datenpunkte, die im AZR bereits eingerichtet wurden, noch nicht
bei allen Akteuren verfiigbar sind, weil diese noch mit ihrer Software iiber dltere Schnittstellen
auf das AZR zugreifen. AZR-bezogene Synchronisierungsprobleme und Verzogerungen gibt es
mitunter auch durch zeitlich gestaffelte Rechtsanpassungen in miteinander verwobenen Hand-
lungsfeldern der (digitalen) Migrationsverwaltung, z.B. des Aufenthaltsrechts mit ausbleiben-
den oder verzogerten Anpassungen des AZR-Rechts (v.a. Anlage zur AZRG-DV).

Generell besteht die Herausforderung, dass technische und rechtliche Anderungen im AZR von
einer Vielzahl von Akteuren in kurzen Zeitabstdnden und hoher Sequenz umgesetzt werden
miissen, was nur mit Verzogerungen und/oder selektiv erfolgt. Vielfach mangelt es an Zeit, um
sich umfassend und proaktiv mit den jeweils aktuellen Neuerungen auseinanderzusetzen. Auch
die sich daraus ergebenden Anderungen in den Fachanwendungen benétigen Zeit und Ressour-
cen. Vor diesem Hintergrund hat sich die auf der Bundesebene vorherrschende Erwartung, dass
die technischen und fachrechtlichen Anderungen mehr oder weniger automatisch und eigenver-
antwortlich in den lokalen ABHn binnen kurzer Frist umgesetzt wiirden, als wenig realistisch
erwiesen. Dies hat allerdings auch mit der Schnelllebigkeit der Rechtsmaterie, der heterogenen
Vertragslandschaft zwischen Fachverfahrensherstellern und lokalen Behorden, dem lokalen
Problem- und Handlungsdruck und der personellen Belastung dieses Verwaltungsbereichs zu
tun (Kuhlmann et al. 2024).

4.2 Asylverfahren und Aufenthaltsrecht (I): Entwicklung digitaler Ein- und
Auswanderungsportale

Wihrend technische und rechtliche Anderungen im AZR vor allem die Kommunikation und
Interaktion zwischen Behorden und damit das ,back-end‘ der Migrationsverwaltung betreffen,
gibt es weitere Digitalisierungsinitiativen, die primér die Interaktion zwischen Biirgerinnen und
Biirgern mit der 6ffentlichen Verwaltung und damit am ,front-end’ der Migrationsverwaltung
ansetzen.

Initiativen zur Digitalisierung der Kommunikation und Interaktion mit Biirgerinnen und Biir-
gern wurden vor allem in Folge des Online-Zugang-Gesetzes (OZG) Digitalisierungsvorhaben
angestoflen. Das OZG trat 2017 zundchst mit einer befristeten Geltungsdauer von fiinf Jahren
in Kraft, mit dem (riickblickend zu) ambitionierten Ziel, innerhalb dieses Zeitraums die Digi-
talisierung von 575 6ffentlichen Leistungen — die gesamte Bandbreite der 6ffentlichen Verwal-
tung und keineswegs nur die Migrations- und Integrationsverwaltung betreffen! - in die Wege
zu leiten (Seckelmann und Brunzel 2021). Da sich schnell abzeichnete, dass die Zielmarke nicht
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zu halten ist, trat eine Debatte iiber eine OZG-Nachfolgegesetz in Kraft, das — nach zidhen Ver-
handlungen zwischen Bund und Landern — im Juli 2024 in Kraft trat. Das OZG arbeitet nach
dem Lebenslagenprinzip und hat die 575 Leistungen nach 14 Lebenslagen gebiindelt. Das iiber-
geordnete Ziel des OZG ist es, den Biirgern einen besseren Zugang zu 6ffentlichen Leistungen
zu ermOglichen. Das zentrale Instrument hierfiir ist die Schaffung von digitalen Portalen, die
Biirgern einen einheitlichen Zugang zur 6ffentlichen Verwaltung bieten. Wenngleich das OZG
also vor allem auf die Digitalisierung der Schnittstelle zwischen Biirgern und 6ffentlicher Ver-
waltung fokussiert, so ist doch auch unbestritten, dass fiir eine medienbruchfreie ,end-to-end*
Digitalisierung auch Reformen der verwaltungsinternen Strukturen und Prozesse notwendig
sind. Diese werden von den administrativen Umsetzungsverantwortlichen zwar mitgedacht -
richtig ist allerdings, dass das OZG hierfiir keinen gesetzlichen Auftrag und vor allem keinen
finanziellen Rahmen bietet (Einhaus und Klenk 2024b).

Fiir die Digitalisierung im Bereich Ein- und Auswanderung ist die Zielvision ein digitales Ein-
und Auswanderungsportal, das Biirgerinnen und Biirgern ermoglicht, Antrdge und Dokumente
rund um Aufenthaltsgenehmigungen, Visa sowie andere migrationsbezogene Dienstleistungen
online einzureichen und den Bearbeitungsstatus digital zu verfolgen und idealiter ohne Medi-
enbriiche vollstidndig digital abzuwickeln. Das OZG basiert auf der Idee des ,Einer-fiir-alle*-
Prinzip, d.h. ein Bundesland erarbeitet digitale Losungen und stellt diese den anderen Bundes-
landern zur Nachnutzung zur Verfiigung. Dies ist mit der Zielstellung und Erwartung verkniipft,
so die Uberlegung, nicht nur vielfache Investitionskosten in #hnliche Leistungen zu vermeiden,
sondern auch eine groBere Einheitlichkeit der Verwaltungsstrukturen und -verfahren zu errei-
chen. Allerdings haben sich beide Ziele bisher allenfalls ansatzweise realisieren lassen und so-
wohl die Nachnutzung als auch die aus dieser resultierenden Investitionsrenditen lassen nach
wie vor auf sich warten.

Im Themenfeld Ein- & Auswanderung haben sich die drei Bundesldnder Brandenburg, Nord-
rhein-Westfalen und Hessen (unter der Federfiihrung von Brandenburg) dazu bereit erklért, Ver-
waltungsleistungen zu digitalisieren und diese allen anderen Bundesldndern zur Nachnutzung
anzubieten. Konkret wurden 13 Leistungen den Lebenslagen Ein- und Auswanderung zugeord-
net, fiir die in enger Kooperation mit einer Reihe von Projektpartnern digitale Losungen entwi-
ckelt werden (Fachministerien der drei Bundeslédnder, IT-Dienstleister u. a. auch aus Bayern,
sowie bundesweite Pilotkommunen wie z.B. Landkreis Teltow-Fliming, Landeshauptstadt
Wiesbaden, Stadt Koln, Landkreis Starnberg, oder der Landkreis Aurich) (Land Brandenburg
2021).

Um den Implementationsprozess praktisch gestaltbar zu machen, wurden die Leistungen prio-
risiert; eine sehr hohe Umsetzungsprioritét erhielten die Leistungen Aufenthaltstitel, Verpflich-
tungserkldrung und Einbiirgerung (Inland), Aufenthaltskarten und aufenthaltsrelevante Be-
scheinigungen sowie Beschiftigungserlaubnis (bei Aufenthaltsgestattung/Duldung). Als weni-
ger relevant fiir einen schnellen Digitalisierungserfolg, der sowohl eine breite Relevanz fiir An-
tragsstellerinnen und Antragsteller hat und dariiber hinaus auch verwaltungsintern Wirkung ent-
faltet, wurden u.a. die Leistungen Reiseausweise fiir Ausldnder, Fliichtlinge und Staatenlose;
Grenzgingerkarte aber auch Integrationskurse bewertet (fiir eine vollstindige Auflistung der
Leistungen vgl. Ministerium des Innern und fiir Kommunales des Landes Brandenburg (MIK)
2024).

Innerhalb des OZG-Projektes ,Aufenthalt‘ sind die Digitalisierungsbemiihungen fiir die Leis-
tung ,,Aufenthaltstitel* am weitesten gediechen, sowohl was die digitale Reife als auch was den
erzielten Rollout betrifft. Bei diesem Teilprojekt verlduft die digitale Kommunikation bidirek-
tional: Antragstellerinnen und Antragsteller konnen sich nicht nur digital an die Behorde wen-
den, sich dort authentifizieren und digital Nachweise iibermitteln, sondern erhalten auch ihre
Bescheide auf digitalem Wege, vorausgesetzt, es wurde ein entsprechendes Nutzerkonto erdff-
net. Was den Umsetzungsstand betrifft, so nutzen 200 Ausldnderbehérden die Online-Dienste
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des OZG-Projekts ,Aufenthalt® im live-Betrieb, weitere 190 Behorden bereiten die Nutzung vor
(Stand Juni 2024). Insgesamt haben 14 Bundeslénder sich zur Nachnutzung bereit erklért (BMI,
Bundesministerium des Inneren und fiir Heimat 2024).

Im Vergleich der vielen unterschiedlichen OZG-Umsetzungsprojekte wird der Umsetzungs-
stand im Projekt ,,Aufenthalt als sehr weit fortgeschritten bewertet. Die Startbedingungen die-
ses Projekts waren im Vergleich zu anderen OZG-Vorhaben allerdings auch relativ giinstig. Die
positive Projektentwicklung war auch deshalb moglich, weil das Vorhaben mit ,,XAuslander*
auf einen bereits etablierten Datenstandard aufsetzen konnte. Zudem wurde den Kommunen
die Ubernahme der Kosten fiir die Nachnutzung (bis 2024) verlisslich zugesichert. Allerdings
gilt der erzielte Reifegrad nicht fiir alle im OZG-Aufenthalt-Projekt gebiindelten Leistungen
gleichermaflen: Zwar wurde bei der Leistung ,,Aufenthaltstitel die Ende-zu-Ende-Digitalisie-
rung erreicht, nicht jedoch bei der Fiktionsbescheinigung, die ein vorldufiges Aufenthaltsrecht
nachweist und immer noch in Papierform ausgegeben wird.

4.3 Fachkrifteeinwanderung

4.3.1 Digitalisierung von Antragsverfahren in Auslandsvertretungen

Zur Entwicklung digitaler Ein- und Auswanderungsportale gehort auch die Digitalisierung von
Antragsverfahren in Auslandsvertretungen. In der vollstindigen Digitalisierung des Visaverfah-
rens wird ein wichtiges Beschleunigungs- und Optimierungspotenzial gesehen — die Optimie-
rung des Visaverfahrens ist wiederum relevant, um die aus wirtschaftlicher Sicht dringend be-
notigte Einwanderung von Fachkriften zu verbessern. Das Optimierungspotential beim Visa-
verfahren ergibt sich zum einen daraus, dass die Antragstellung in fast allen Fillen immer noch
in Papierform erfolgt. Zum anderen bestehen bei der Visabearbeitung — wie auch an vielen an-
deren Stellen in der Migrations- und Integrationsverwaltung — personelle Engpésse.

Originédre Forschung zum Stand der Digitalisierung in den Auslandsvertretungen gibt es, soweit
ersichtlich, bislang noch nicht, sodass die Rekonstruktion der Lage an dieser Stelle auf der Basis
von Dokumenten aus dem parlamentarischen Diskurs erfolgt. Wie aus der Antwort der Bundes-
regierung auf eine kleine Anfrage der Fraktion der CDU/CSU aus dem Sommer 2023 (Deut-
scher Bundestag 2023) hervorgeht, ist trotz eines bestdndigen Personalaufwuchses im Bereich
der Visumsvergabe an den Auslandsvertretungen seit 2015 und ab Januar 2021 im Bundesamt
fiir Auswirtige Angelegenheiten (BfAA) der Personalbedarf weiterhin ungedeckt. Die Diffe-
renz zwischen Soll und Ist wird (Stand 2023) mit ca. 190 Stellen in Vollzeitiquivalenten bezif-
fert (ebenda, S. 2). Vor diesem Hintergrund bewerten unterschiedliche Akteure — Behordenlei-
tung der Bundesagentur fiir Arbeit (ZEIT online 2023) ebenso wie die Opposition im Bundestag
(Deutscher Bundestag 2023, S. 1) - die Visavergabe als ein Nadelohr, das die Ziele der Fach-
krafteeinwanderung gefdhrdet. Auch das Auswirtige Amt (AA) konstatiert selbstkritisch in ei-
nem Strategiepapier zur Digitalisierung des AA vom Dezember 2021 (Auswértiges Amt 2021,
S. 17), dass es eine lange Liste an Digitalisierungsprojekten gibt, die mit Innovationskraft und
Fachkompetenz vorangetrieben werden - die aber in der Breite (noch) nicht hinreichend sicht-
bar sind.

Diese Einschitzung wurde und wird von der Bundesregierung geteilt und eine Digitalisierung
des kompletten Visumverfahren, von der online-Terminvereinbarung und der Antragsentgegen-
nahme tiber Bearbeitung und Kommunikation zwischen den beteiligten Behorden bis zur Vi-
sum-Erteilung angekiindigt. Im Friihjahr 2023 wurde das Ziel der Optimierung des Visaverfah-
rens durch die Verabschiedung eines Aktionsplans Visabeschleunigung noch einmal in seiner
Dringlichkeit bestétigt (Auswartiges Amt 2023).
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Obwohl die flichendeckende Umsetzung dieses Vorhabens noch aussteht — sie soll bis Anfang
2025 abgeschlossen sein (Deutscher Bundestag 2023, S. 8), erkennt die Bundesregierung im
Vergleich der Situation von 2019 (vor der Corona-Pandemie) zur Lage im Jahr 2023 einen
»messbaren und deutlichen Erfolg* (Deutscher Bundestag 2024, S. 34) des Aktionsplans Visa-
beschleunigung. So konnten im Jahr 2023 etwa 17 Prozent mehr nationale Visumantrige als im
Vorpandemie-Jahr 2019 bearbeitet werden, insgesamt 452.102 Antrége. Besonders stark war
der Anstieg bei der Bearbeitung von Visumantrdgen zum Zwecke der Erwerbstétigkeit, die um
33.405 Antrdge bzw. 23 Prozent zunahm. Fiir die Beschleunigung der Verfahren ist vor allem
auch der Prozessabschnitt der Ubermittlung von Visumantragsunterlagen an die Auslinderbe-
horden sehr relevant. In Pilotprojekten konnte festgestellt werden, dass hier mit digitalen Ver-
fahren vier bis sechs Wochen Postlaufzeit eingespart werden konnen. Allerdings steht der fla-
chendeckende Rollout dieser digitalen Losungen in der Kommunikation mit nationalen Behor-
den (Auslidnderbehorden, aber auch andere, am Verfahren beteiligten Stellen) noch aus.

Erfolge sieht die Bundesregierung dagegen bei der Reduzierung oder dem génzlichen Abbau
von Wartezeiten an vielen Auslandsvertretungen. Exemplarisch wird auf die Situation in
Skopje, Sarajewo oder Neu-Delhi verwiesen (Deutscher Bundestag 2024, S. 34). Ob und in-
wieweit es gelingt, Wartezeiten zu reduzieren, ist allerdings nicht nur — und ggf. wahrscheinlich
nicht einmal zuvorderst — eine Digitalisierungsfrage, sondern auch eine personal- und vor allem
migrationspolitische Frage. Zwar wurden bei Auslandsvertretungen (bzw. deren Dienstleister)
mittlerweile vielfach mit digitalen Terminbuchungstools eingefiihrt. In den Antworten der Bun-
desregierung auf Anfragen von Abgeordneten und Fraktionen wird allerdings klar kommuni-
ziert, dass die Zahl der tiaglichen Termine schlicht begrenzt wird, wenn die Visumnachfrage die
Annahmekapazititen beim externen Dienstleistungserbringer oder die Bearbeitungskapazititen
der zustédndigen Visastelle iibersteigt, und zwar so lange, bis die erforderlichen Annahme- oder
Bearbeitungskapazititen angepasst wurden. In diesem Bereich ist keine Entwicklung zu ver-
zeichnen: Die aktuelle Bundesregierung (20. Wahlperiode) verweist bei Anfragen von Abge-
ordneten bzw. Fraktionen (vgl. z.B. Deutscher Bundestag 2023) auf die Antworten der Bundes-
regierung zu dhnlichen Anfragen in der 19. Wahlperiode (vgl. z.B. Deutscher Bundestag 2019).

4.3.2 Digitale Ertiichtigung des Verwaltungsverfahrens zur Fachkrdfteeinwanderung

Wie bei der Digitalisierung von Antragsverfahren in Auslandsvertretungen bereits angeklun-
gen, spielt innerhalb der verschiedenen Bemiihungen der Digitalisierung der Migrationsverwal-
tung das Handlungsfeld der Fachkrifteeinwanderung eine ganz zentrale Rolle. Inzwischen gibt
es Gesetzesinitiativen der Bundesregierung (Gesetz zur Weiterentwicklung der Fachkréfteein-
wanderung), die darauf gerichtet sind, drittstaatsangehdrige Fachkrifte fiir eine Erwerbsmigra-
tion nach Deutschland zu gewinnen und entsprechend Verfahren zur Gewahrung des rechtma-
Bigen Aufenthalts weiterzuentwickeln, um so den Zugang von zugewanderten qualifizierten
Fach- und Arbeitskriften zum deutschen Arbeitsmarkt zu erleichtern. Dabei kommt auch der
Digitalisierung der Migrationsverwaltung, einschlieBlich der mit Visa-Fragen befassten Behor-
den, zentrale Bedeutung zu. Denn zumeist stellen nicht die zuwanderungsrechtlichen Rahmen-
bedingungen die grofite Barriere fiir die Fachkréifteeinwanderung dar, sondern die damit ver-
kniipften Verwaltungsverfahren, die nach wie vor eine nur geringe digitale Reife aufweisen.
Um die Migrationsverwaltung in die Lage zu versetzen, ihre Antragsbearbeitung so zu be-
schleunigen, dass alle Personen mit Arbeitsvertrag innerhalb kurzer Fristen nach Deutschland
einreisen kdnnen (momentan sind Wartezeiten von mehreren Monaten die Regel), wird die di-
gitale Ertlichtigung des Verwaltungsverfahrens als unabdingbar angesehen (Bundesregierung
2023). Allerdings ist auch hier erneut an das unzureichende Schnittstellenmanagement zwi-
schen dem AZR, ABHn und BA zu erinnern (Zentralverband des Deutschen Handwerks 2023),
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das einem effektiven Daten- und Informationsaustausch im Bereich der Fachkrifteeinwande-
rung im Wege steht (Aumiiller 2016). Da das AZR (aus unterschiedlichen Griinden; siche oben)
nach wie vor nicht als zentrale Datendrehscheibe im Auslinderwesen funktioniert, hilt sich
seine Wirkung auch in der Frage der Beschleunigung, Vereinfachung und Verwaltungsentlas-
tung bei der Fachkréfteeinwanderung bislang in Grenzen. Es wére ein erheblicher Gewinn,
wenn das AZR dergestalt fiir die Einwanderungsbehdrden genutzt werden konnte, dass Doku-
mente nur einmalig vorgelegt und zentral abgespeichert wiirden (Once Only) und alle Berech-
tigten Zugriff darauf hétten. Dies wiirde den aktuellen zeitaufwéndigen postalischen Versand
von Dokumenten zwischen Arbeitnehmern, Arbeitgebern und Behdrden ersparen und die aktu-
elle Praxis des ,Immer wieder-Prinzips* (Kithn und Heimann 2021, S. 1; Kiihn und Gluns
2022b, S. 16) bei Dokumenten und Datenangaben verzichtbar machen und auch dazu beitragen,
die anhaltenden Uberlastungserscheinungen in den Auslinderbehdrden zu reduzieren. Wiirden
alle fiir das Einreiseverfahren notwendigen Dokumente verpflichtend im AZR gespeichert wer-
den (Nationaler Normenkontrollrat 2022), so lieBen sich erhebliche Prozessverbesserungen und
-beschleunigungen erzielen. Zudem konnten die Gefahr von Informationsverlusten und die Feh-
leranfélligkeit der Datenangaben verringert werden, da Personen anhand einer Pass- und AZR-
Nummer eindeutig identifiziert werden kdnnten.

Zudem variieren die kommunalen Prozesse bei der Ausstellung von Aufenthaltserlaubnissen
zum Zwecke der Erwerbstitigkeit erheblich, sodass die diesbeziiglichen Daten im AZR frag-
mentiert und uneinheitlich sind. Insgesamt zeigt sich, dass die Medienbriiche und manuelle
Eingaben den Aufwand fiir den Prozess deutlich erhohen. Hinzu kommen unterschiedliche di-
gitale Anwendungen von verfahrensbeteiligten Behorden (Fachanwendung der ABH, AZR,
BA-Portal, Visa-Portal). Wahrend die Antragsstellung der Aufenthaltserlaubnis zum Zwecke
der Erwerbstitigkeit in manchen Kommunen {iber eine Schnittstelle im Fachverfahren automa-
tisch an das AZR gemeldet wird, erfolgt in anderen wegen fehlender automatisierter Schnitt-
stellen zwischen Fachverfahren und AZR keine Meldung der Antragsstellung an das AZR
(Kuhlmann et al. 2024). Auch in der digitalen Verkniipfung von Visaverfahren und aufenthalts-
rechtlichen Verfahren gibt es Varianzen. In manchen ABHn ist eine komplette digitale Ubertra-
gung von Daten aus dem Visa-Portal des BVA in die kommunale Fachanwendung {iber eine
Schnittstelle moglich, wohingegen dies in anderen nicht oder nur teilweise der Fall ist, weil z.B.
vorhandene Anlagen aus Datensidtzen hindisch eingepflegt werden miissen (ebd.). AuBBerdem
erweist sich die Kommunikation und Koordination zwischen BA und ABHn*, die notwendig
ist, um die Zustimmung der BA zur Beschiftigungsaufnahme einer zugewanderten Person ein-
zuholen, und die postalisch oder per E-Mail erfolgt, als ausgesprochen zeitintensiv. Da fiir den
Zustimmungsprozess mit der BA alle Daten fiir die internen Verfahren der BA ideal aufbereitet
werden miissen, kommt es zu einer erheblichen Erh6hung des Arbeitsaufwands in den ABHn
(die Rede ist von ca. 80% der Gesamtbearbeitungszeit, die die Datenautbereitung fiir die BA in
diesem aufenthaltsrechtlichen Prozess ,,verschlingt™; ebd.). Auch diesbeziiglich erfolgt in man-
chen ABHn automatisierte Meldung tiber die Zustimmung der BA an das AZR, wihrend die
Fachanwendungen in anderen ABHn keine automatisierte Meldung der Zustimmung der BA an
das AZR ermoglichen, sodass die Meldung in diesen Féllen nicht stattfindet. Die unterschied-
liche Praxis der ABHn bei der Meldung von Speichersachverhalten ins AZR, die sich aus dem
Vorhandensein bzw. Fehlen von automatisierten Schnittstellen in der jeweiligen Fachanwen-
dung erklart, fiihrt auch zu Unterschieden in der Datenqualitit/-vollstindigkeit. Da die Perso-
nalkapazitdten in den ABHn manuelle AZR-FEintrdge oftmals nicht zulassen, kann es vorkom-
men, dass die verfligbaren Datensétze im AZR dann unvollstindig sind. Hinzu kommt, dass fiir

4 Der Arbeitgeber der antragstellenden Person muss einen entsprechenden Antrag fiir die BA ausfullen, der dann
per E-Mail oder postalisch an die ABH (bermittelt wird. Die Sachbearbeiter in den ABHn Uberfiihren die An-
tragsdaten manuell in die Maske des BA-Portals.
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bestimmte Prozessschritte die personliche Vorsprache zwingend erforderlich ist und keine di-
gitalen Alternativen zur Verfligung stehen (z. B. Aushindigung einer Fiktionsbescheinigung,
Aushédndigung der Aufenthaltserlaubnis).

4.3.3 Anerkennung ausldndischer Berufsqualifikationen

Im Kontext der Fachkrifte-Einwanderung stellt die Anerkennung von im Ausland erworbenen
beruflichen Qualifikationen und Abschliissen einen wichtigen Abschnitt im Prozess der Ein-
wanderung dar. Von der Anerkennung von Berufen bzw. entsprechenden Qualifikationen hingt
der Zugang zum Arbeitsmarkt entscheidend ab. Die Berufsanerkennung wird in Deutschland
vor allem durch das ,,Gesetz zur Verbesserung der Feststellung und Anerkennung im Ausland
erworbener Berufsqualifikationen® (kurz Anerkennungsgesetz) geregelt, das 2012 in Kraft trat,
seitdem aber vielfache Weiterentwicklungen erfuhr. Dieses Gesetz filihrte einen rechtlichen An-
spruch auf eine Priifung der Gleichwertigkeit ausldndischer Qualifikationen mit den deutschen
Referenzberufen ein. Der Verwaltungsprozess zur Anerkennung von Berufsabschliissen wird
von verschiedenen Stellen durchgefiihrt, abhéngig davon, ob es sich um einen reglementierten
Beruf handelt (Berufe, die eine staatliche Zulassung erfordern, z. B. Arzte, Lehrer) oder einen
nicht reglementierten Beruf (die Mehrheit der Ausbildungsberufe). Fiir reglementierte Berufe
sind spezifische Kammern oder Behorden zustindig (z.B. Arztekammern, Handwerkskam-
mern), wihrend fiir nicht reglementierte Berufe die Industrie- und Handelskammern (IHK) oder
Handwerkskammern verantwortlich sind.

In den letzten Jahren wurden zunehmend digitale Losungen entwickelt, um den Anerkennungs-
prozess zu vereinfachen und effizienter zu gestalten. Dazu gehort unter anderem die Einfiihrung
des ,,Anerkennungsportals, das als zentrale Informationsplattform fiir Antragsteller dient und
die Antragsstellung erleichtert. Das Anerkennungsportal ist eines der vielen OZG-Projekte und
wurde unter der Federfithrung von Nordrhein-Westfahlen und gemeinsam Bundesministerium
fiir Bildung und Forschung (BMBF) und unter Beteiligung des Bundesinstituts fiir Berufsbil-
dung (BIBB) konzipiert (Schiiler 2023). In der Funktionalitit dhnelt das Anerkennungsportal
anderen OZG-Portallosungen: Es stellt fiir Informationssuchende (Fachkréfte, Beratende, Ar-
beitgeber) die rechtlichen Rahmenbedingungen und die administrativ zustindigen Stellen zu-
sammen. Des Weiteren soll es auch die Moglichkeit der digitalen Antragstellung geben; An-
tragsteller benotigen hierfiir entweder die BundID oder das Elster-Unternehmenskonto. Fiir die
online-Antragsstellung wurden fiir 10 Berufsbiindel digitale Antragsstrecken entwickelt. Die
Frage, wie — und ob iiberhaupt! — die digitalen Antrége von den fiir die Priifung von Nachweisen
und Zeugnissen zustindigen Stellen empfangen werden konnen, wird allerdings dezentral ge-
klart und liegt in der Verantwortung der je nach Beruf sehr unterschiedlichen Stellen. Deren
internen Abldufe und Zustindigkeiten in den Stellen bleiben vom Antragsservice Anerkennung
weitgehend unberiihrt (Informationsportale zur Anerkennung auslidndischer Berufsqualifikati-
onen 2024).

In Bezug auf den Grad der Digitalisierung ergibt sich ein sehr uneinheitliches Bild: Die Nutzung
der Moglichkeiten, die das Anerkennungsportal bietet, hiangt stark davon ab, ob die Antragstel-
ler sich digital mittels BundID oder dem Elster-Unternehmenskonto ausweisen konnen oder
mochten. Auf Seiten der bearbeitenden Stellen ist der Stand der Digitalisierung wiederum hoch-
gradig abhingig von den verfligbaren Ressourcen und den getroffenen Fiihrungsentscheidun-
gen. Der Umsetzungsstand ist uneinheitlich — was allerdings typisch fiir den Verlauf der digita-
len Transformation in der 6ffentlichen Verwaltung in Deutschland ist.

Parallel zu den Aktivitdten, den Zugang zu den Anerkennungsverfahren iiber OZG und das ,,Ei-
ner-fiir-Alle“-Prinzip (Efa) einheitlich zu gestalten, gibt es auch auf Ebene einzelner Bundes-
lander Projekte zur Digitalisierung der Berufsanerkennung, die unabhingig von diesen Initiati-
ven entwickelt werden. Erwdhnenswert ist an dieser Stelle das Pilotprojekt aus Bayern, bei dem
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das bayerische Gesundheitsministerium gemeinsam mit der Hochschule fiir angewandte Wis-
senschaften in Hof und der Regierung von Oberbayern priift, ob durch den Einsatz von Kiinst-
licher Intelligenz (KI) die Priifung von Zeugnissen und anderen eingereichten Unterlagen bei
der Anerkennung von Arzten mit auslindischer Ausbildung beschleunigt werden kann (Bayri-
sches Staatsministerium fiir Gesundheit, Pflege und Prévention 2024).

S5 Digitalisierung der Integrationsverwaltung

5.1 Rolle des AZR im Integrationsbereich

2016 wurde das AZR im Rahmen des Datenaustauschverbesserungsgesetzes (DAVG) weitrei-
chend ausgebaut: Der Datenkranz sowie behordliche Zugriffsrechte wurden deutlich erweitert.
Es wurde beschlossen, zusitzliche Integrationsdaten (Schulbildung, Studium, Ausbildung, Be-
ruf, Sprachkenntnisse, Teilnahme an einem Integrationskurs nach § 43 AufenthG und einer
MaBnahme der berufsbezogenen Deutschsprachférderung nach § 45a AufenthG) im AZR zu
speichern (§ 3 Abs. 3 AZRG), um eine ,,schnelle Integration und Arbeitsvermittlung* (NKR
2015, S. 3) zu ermdglichen. Diese Integrationsdaten sollen an die Trager der Sozialhilfe, die fiir
die Durchfiihrung des AsylbLG zustdndigen Stellen sowie an die Bundesagentur fiir Arbeit und
die Jobcenter iibermittelt werden (Grote 2021). Im Rahmen des in diesem Zusammenhang ein-
gefiihrten ,,FliichtlingsVerfahren* (FliiVe) soll auBerdem eine eindeutige Personenidentifika-
tion sichergestellt werden, indem Daten zur Erstregistrierung und die Nummern der Fingerab-
driicke abgespeichert werden sowie ein Registerabgleich durchgefiihrt wird (Dahmen 2017;
Bogumil et al. 2018).

Der Blick auf die praktische Nutzung von AZR-Daten in der Integrationsverwaltung zeigt je-
doch, dass hiervon kaum Gebrauch gemacht wird. AZR-Speichersachverhalte, die sich auf In-
tegrationsdaten beziehen, werden von den betreffenden Behdrden selten genutzt. Wenngleich
solche Daten theoretisch gespeichert werden kdnnen und dies auch, ausweislich der Interview-
aussagen, von den Kommunalbediensteten durchaus als sinnvoll angesehen wird, so spielt dies
in der Praxis kaum eine Rolle. Die Nicht-Nutzung des AZR fiir die Belange der Integrations-
verwaltung hingt nicht zuletzt auch damit zusammen, dass diese Moglichkeit in den betreften-
den Amtern schlicht nicht bekannt ist. AuBerdem fehlen bundeseinheitliche Vorgaben, um ent-
sprechende Integrationsdaten vergleichbar zu machen. Ferner haben nicht alle relevanten Ak-
teure, z.B. Integrationsberater, Zugriff auf diese Informationen (Bogumil, Hafner, et al. 2023).
Im Umkehrschluss heif3t dies, dass Integrationsdaten, die theoretisch im AZR gespeichert wer-
den konnen und die tatsdchlich von lokalen Behorden erhoben werden, wie zum Beispiel Ge-
sundheitsdaten (bspw. Impfungen) oder Bildungsdaten (bspw. Besuch eines Sprachkurses), le-
diglich in der eigenen Datenbank der jeweiligen Fachbehorde abgespeichert werden. In der
Konsequenz fehlt es somit oftmals an einer gemeinsamen Datengrundlage fiir die mit integra-
tionsbezogenen Aufgaben befassten Behdrden, was vor allem dann virulent ist, wenn zusétzlich
noch eine standardisierte, behordeniibergreifend nutzbare e-Akte fehlt.

Obgleich im AZR integrationspolitische Potenziale gesehen werden, indem es zu einer ,,Integ-
rationsdatenbank® ausgebaut wird und digitale Moglichkeiten zur verbesserten akteurs- und
aufgabeniibergreifenden Abstimmung genutzt werden konnten, so ist dies in der Praxis bislang
nicht der Fall. Es gibt verschiedene Uberlegungen und Vorschlige, etwa dahingehend, durch
die Kommunen digitale Biografien ausldandischer Personen erstellen zu lassen, in welche auch
Daten der Jobcenter und weiterer Leistungsbehdrden einflieBen konnten. Dadurch konnte eine
transparente Datengrundlage entstehen, die es erlauben wiirde, gezielt integrationspolitische
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MalBnahmen zu entwerfen, etwa Vermittlung in Sprachkurse, Kita, Arbeitsmarkt oder auch Er-
kennen von Vulnerabilititen und Traumabehandlung. Auch wurde vorgeschlagen, den Hand-
werkskammern Einblicke in relevante AZR Daten zu gewihren, sodass eine Vernetzung mit
Unternehmen hergestellt werden kann (Dahmen 2017), wobei die vorherige, ausdriickliche Ein-
willigung durch die betroffene Person zwingend wére (siehe unten zur Integrationsbera-
tung/zum Fallmanagement). Generell gibt es im digitalen Zusammenspiel von Behorden im
Bereich der Arbeitsmarktintegration (ABH, BA, Visa-Stellen etc.) erhebliches Verbesserungs-
potenzial (siche oben). Die auch hier zum Tragen kommende gingige Praxis des ,,Jmmer Wie-
der-Prinzips®, wonach verschiedene Behorden und Beratungsstellen dieselben Informationen
mehrfach erheben, kdnnte mittels umfanglicherer Nutzung des AZR im Sinne des ,,Once Only-
Prinzips* umgestaltet werden, was den Aufwand fiir Behdrden und Zugewanderte deutlich re-
duzieren und die Effektivitit der Arbeitsmarktintegration steigern konnte (Kiihn und Gluns
2022c).

Mit Blick auf das AZR als integrationsrelevante Datenbank verdient allerdings — zur Relativie-
rung und Differenzierung — auch die damit verbundene datenschutz- und biirgerrechtliche Kont-
roverse Beachtung, die sich angesichts seiner stetigen, liber migrationsbezogene Aspekte hin-
ausgehenden Ausweitung entfacht hat (Dahmen 2017; Lincoln 2022). Hintergrund ist, dass es
sich hier teils um besonders sensible Daten von vulnerablen Gruppen handelt, die auch fiir si-
cherheitsrelevante Abfragen, fiir die Leistungsgewédhrung und andere integrationsbezogene
Verwaltungsakte genutzt werden (kdnnen). Mithin wurde argumentiert, dass teils eine zweck-
fremde (potenziell rechtswidrige) Dateniibermittlung jenseits migrationsrechtlicher Belange er-
folge, etwa wenn die gespeicherten AZR-Daten fiir sicherheitsbehordliche Zwecke oder die
Leistungsverwaltung verwendet werden. Zudem stelle die behdrdliche AZR-Datenspeicherung
und -verwendung, dieser Sichtweise zufolge, eine nicht zu rechtfertigende Ungleichbehandlung
aufgrund von Staatsbiirgerschaft dar (Backer 2022). Diesen Kritikpunkten ist inzwischen
dadurch begegnet worden, dass Schutzmechanismen etabliert wurden, wie etwa Ubermittlungs-
sperren, die auf Antrag der betroffenen Personen oder von Amts wegen gespeichert werden, um
Dateniibermittlung an nichtoffentliche Stellen, an Behorden anderer Staaten oder an zwischen-
staatliche Stellen zu verhindern, die schutzwiirdige Interessen beeintrachtigen konnten (§4
AZRG). Problematisch ist allerdings, dass die zustdndigen Behorden diesen Schutzmechanis-
mus kaum nutzen (Lincoln 2022)° und die Beschéftigten der lokalen ABHn diese Méglichkeit
zur Speicherung einer Ubermittlungssperre auch nur begrenzt kennen.

5.2 Digitalisierung der Leistungsgewihrung und Sozialverwaltung

Die Digitalisierung der Sozialverwaltung stellt einen wichtigen Teilbereich der digitalen Trans-
formation in der Integrationsverwaltung dar. So sind die kommunalen Sozialdmter fiir die die
Asylbewerberleistungen nach AsylbLG zustdandig, welches die Versorgung von Gefliichteten
ohne Aufenthaltstitel regelt. Nach Erhalt eines Aufenthaltstitels (Anerkennung als Asylberech-
tigter bzw. subsidiédr Schutzberechtigter nach der Genfer Fliichtlingskonvention) erfolgt ein Zu-
standigkeitswechsel zum Jobcenter, verbunden mit einem Rechtskreiswechsel in die Regelsys-
teme, insb. ins SGB II. Vor diesem Hintergrund verdienen die Digitalisierungsbestrebungen der
fiir den Vollzug dieser Rechtsmaterien zustdndigen Verwaltungsbereiche besondere Aufmerk-
samkeit. Ferner kommen zahlreiche Behdrden in den Blick, wenn es um familienbezogene
Leistungen geht, auf die anerkannte Migranten bzw. Familienverbiinde mit Migrationshinter-
grund einen Anspruch haben. Dabei stellen die ausgepragten Verflechtungsbeziehungen der fiir

5 2017 bis 2020 wurden nur 200 Ubermittlungssperren von Amts wegen im AZR erfasst (Deutscher Bundestag
2021).
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familienbezogene Leistungen zustindigen Behorden unterschiedlicher Ebenen und Verwal-
tungsbereiche eine erhebliche Digitalisierungshiirde dar, sodass (auch hier) der analoge Prozess
nach wie vor liberwiegt (Sicken et al. 2024). Auerdem steht die Digitalisierung der Sozialver-
waltung vor dem Problem, dass dem Sozial- und Steuerrecht {iber Jahrzehnte hinweg neue Re-
gelungen, Instrumente und Leistungen hinzugefiigt wurden (Sicken et al. 2024), was zu einem
umfangreichen Rechtsgefiige und komplexen Leistungssystem gefiihrt hat. Fiir Digitalisie-
rungs- oder Automatisierungsbestrebungen kommt erschwerend hinzu, dass es zahlreiche un-
einheitliche, nicht-harmonisierte Rechtsbegriffe (z.B. ,,Einkommen®, ,,Unterkunft”, ,, Kind“,
,Bedarfsgemeinschaft etc.) gibt (vgl. NKR 2021), die einer fachiibergreifenden digitalen
Rechts- und Prozessgestaltung im Wege stehen. Die Verflechtung unterschiedlichster zusténdi-
ger Vollzugsbehdrden (Jobcenter, Sozialdmter, Familienkassen, Rentenversicherung, Jugend-
amter etc.) sowie die zu beriicksichtigenden Vor- und Nachrangverhiltnisse zwischen Sozial-
leistungen fiihren nicht nur in hohem biirokratischem Aufwand und Intransparenz bei der Be-
antragung und Gewihrung von Sozialleistungen. Vielmehr wird dadurch auch digitale Prozess-
abwicklung erheblich erschwert, ganz zu schweigen von hohen Nicht-Nutzungsquoten in be-
stimmten Leistungsbereichen aufgrund von Unkenntnis und Zugangshiirden, die gerade fiir
Migranten ein erhebliches Problem darstellen.

Angesichts der Biirokratiebelastungen und Zugangshiirden werden jedoch mit der Digitalisie-
rung im Bereich der Sozialverwaltung hohe Erwartungen verbunden. Ihr wird das Potenzial
zugeschrieben, die Komplexitdt der Antragsstellung und -bearbeitung sowohl fiir die Verwal-
tungsmitarbeitenden als auch fiir die Anspruchsberechtigten zu reduzieren. Auch unter Prakti-
kern besteht Einigkeit dariiber, dass die zukiinftige Leistungsfahigkeit der Sozialleistungsver-
waltung deren Digitalisierung und Automatisierung voraussetzt (Sicken et al. 2024). Dennoch
steht die Realisierung dieser Potenziale weit hinter den Erwartungen zuriick. Zwar gibt es be-
reits einige verfiigbare Online-Anwendungen fiir Sozialleistungen — aber diese sind nicht fla-
chendeckend verfiigbar. Im Kontext der OZG-Umsetzung erfolgte allerdings eine Weiterentwi-
ckelung (zum Folgenden siehe Sicken et al. 2024). So wurden beispielsweise digitale An-
tragsassistenten zur Beantragung von Elterngeld (ElterngeldDigital) entwickelt. Hier konnen
Elterngeldanspriiche iiber einen Elterngeldrechner ermittelt und ein Onlineantrag gestellt wer-
den. Dieses, durch das BMFSFJ (Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend)
initiierte digitale Angebot, kann aktuell in zehn Bundesldndern (Berlin, Brandenburg, Bremen,
Hamburg, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz, Sachsen-Anhalt,
Schleswig-Holstein und Thiiringen) genutzt werden. Erwdhnung verdienen ferner digitale
Kombiantrédge, die familienbezogene Verwaltungsleistungen biindeln (vgl. Bogumil et al. 2022;
Grife et al. 2024). Wihrend das Projekt ,,Kinderleicht zum Kindergeld* (KzK) der Freien und
Hansestadt Hamburg die ,,kleine Losung® bietet, indem es den digitalen Kombiantrag fiir Leis-
tungen zur Geburtsanzeige/Namensbestimmung, Beantragung der Geburtsurkunde und des
Kindergeldes nach dem Once Only-Prinzip erméglicht, integriert ELFE (,,Einfache Leistungen
fiir Eltern*) auerdem noch das Elterngeld (sog. ,,groBe Losung®, vgl. Bogumil et al. 2022;
Grife et al. 2024).

Ein wichtiger Aspekt der Digitalisierung der Integrationsverwaltung sind zudem die Bestrebun-
gen, den Zugang zu Sozialleistungen, die sich auf die Lebenslage Arbeit oder Arbeitslosigkeit
beziehen, zu digitalisieren. So bietet das von der BA betriebene Portal Jobcenter.digital u.a.
einen digitalen Zugang zum Biirgergeld an, wobei neben Onlineformularen auch Chatbots zur
Beantwortung von Fragen eingesetzt und ein Postfachservice sowie eine Onlineterminverwal-
tung angeboten werden (BMI 2023). Allerdings ist einschrinkend anzumerken, dass nur die
gemeinsamen Einrichtungen, nicht aber die Optionskommunen diesen Service nutzen kdnnen.
Das Aquivalent zum Jobcenter.digital fiir die Optionskommunen ist die Sozialplattform. Wie
das Portal Jobcenter.digital biindelt auch die Sozialplattform zahlreiche Sozialleistungen rund
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um die Lebenslage Arbeit bzw. Arbeitslosigkeit: Sozialhilfe, Biirgergeld, Leistungen der Bil-
dung und Teilhabe, Wohngeld, Sucht- und Schuldnerberatung. Die Sozialplattform bietet damit
auch einen digitalen Zugang zu Sozialstaatsleistungen fiir Personen im Asylverfahren, fiir ge-
duldete und ausreisepflichtige Personen sowie weiteren Personengruppen (siche § 1 Abs. 1
AsylbLG), die hilfsbediirftig und nach dem Asylbewerberleistungsgesetz leistungsberechtigt
sind.

Die Sozialplattform ist — dhnlich wie das Projekt ,ElterngeldDigital* oder das oben beschrie-
bene Digitalisierungsprojekt ,Aufenthalt’ im Bereich der Migrationsverwaltung — ein gemein-
sames Vorhaben von Bund und Landern im Rahmen des OZG. Thre Entwicklung wurde feder-
fiihrend vom Land Nordrhein-Westfalen nach dem sogenannten ,Einer-fiir-Alle*-Prinzip umge-
setzt. Das Projekt ist besonders interessant, da das federfiihrende Ministerium in Nordrhein-
Westfalen zu Beginn eine umfassende Form der Digitalisierung anstrebte: Wahrend das OZG
in seiner urspriinglichen Fassung lediglich forderte, digitale Portale fiir Biirgerinnen und Biirger
bereitzustellen, um den Zugang zu Informationen und Dienstleistungen zu organisieren, entwi-
ckelte das Projektteam die Vision einer Plattform, die nicht nur Informationen bereitstellt, son-
dern auch Interaktionen und den Austausch zwischen verschiedenen Nutzergruppen ermoglicht.
Dieser Ansatz ging in Bezug auf digitale Reifegrade deutlich iiber die oft kritisierte ,,Elektrifi-
zierung* von Antragsprozessen hinaus, wie sie im OZG urspriinglich vorgesehen war, und hétte
eine bidirektionale Kommunikation und Transaktionen ermdglicht (Einhaus und Klenk 2024b).

Die urspriingliche Vision des Planungsteams konnte jedoch nicht vollstindig umgesetzt wer-
den. Sowohl wihrend der Entwicklung der Plattform als auch spéter beim Rollout in die Bun-
deslidnder stieB das Team auf unvorhergesehene Einschrankungen, die dazu fiihrten, dass das
Vorhaben in Bezug auf den digitalen Reifegrad zunehmend auf eine bloBe ,,Elektrifizierung*
reduziert werden musste. So war urspriinglich geplant, eine videogestiitzte Beratung sowie die
entsprechende Terminbuchung direkt iiber die Plattform anzubieten. Allerdings wird die Sozi-
alberatung in diesem Bereich hédufig von Akteuren der freien Wohlfahrtspflege tibernommen,
fiir die der Grundsatz der Subsidiaritdt von zentraler Bedeutung ist. Diese Akteure standen da-
her einer Integration in eine staatliche Plattform kritisch gegeniiber, da sie um ihre Legitimation
als ,,staatsferne” (oder zumindest distanzierte) Organisationen besorgt waren (Einhaus und
Klenk 2024a).

Zusétzlich zeigte sich wihrend der Entwicklung, dass — dhnlich wie bei den ABHn — eine Viel-
zahl von Fachverfahren unterschiedlichster Anbieter existiert und bisher keine Standardisierung
der Schnittstellen zwischen den Fachverfahren verschiedener Softwareanbieter vorgenommen
wurde. Der fachspezifische Ubertragungsstandard XSozial-basis, der den Datenaustausch zwi-
schen Behorden erleichtern soll, wurde in der Vergangenheit nur sehr begrenzt genutzt, was den
Austausch zwischen den Leistungstriagern erheblich erschwert und zu Medienbriichen fiihrte
(Sicken et al. 2024). Zudem war die Verteilung der Kosten fiir die Nachnutzung der Plattform
lange Zeit umstritten. Die letztlich erzielten Losungen zur Nachnutzung der entwickelten Kom-
ponenten durch Kommunen und Kreise variieren je nach Bundesland erheblich.

Zusammengefasst 14sst sich sagen, dass trotz gewisser Fortschritte die Digitalisierung der So-
zialverwaltung, als wichtiger Teil integrationsbezogener Digitalisierungsbemiihungen, noch
weitgehend in den Kinderschuhen steckt. Grof3e Effizienzreserven liegen in der Standardisie-
rung der verwendeten Technologien und Austauschformate bzw. in der Herstellung von In-
teroperabilitét. Bislang existiert kein Fachverfahren, welches die Komplexitit aller Verfahren
biindeln konnte, da alle Fachverfahren sich jeweils nur auf einen Teil der Leistungen beziehen
und dabei gegenseitige Verrechnungen oftmals nicht abgebildet werden (ebd.). Weil die Sozi-
albehdrden (Leistungs- und Unterbringungsbehdrden) andere Fachverfahren als die Auslidnder-
behorden nutzen und nur in seltenen Fillen hier eine Schnittstelle existiert, miissen die Sozial-
behorden fiir jede ankommende Person erneut einen Datensatz im eigenen System erstellen und
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zudem die Daten, die vom Land kommen, einpflegen. Hierfiir sind pro Person ca. 20 Minuten
erforderlich (vgl. Kuhlmann et al. 2024), wobei daran zu erinnern ist, dass es in einigen Sozi-
albehorden keine Schnittstelle zum AZR gibt. Hier haben die Sozialbehorden, im Unterschied
zu den ABHn, lediglich lesenden Zugriff und kénnen keine Daten dndern. Bisher haben sie auch
keinen Zugang zu den fiir sie relevanten Teilen der elektronischen Ausldnderakte der ABH, was
das Problem teilweise beheben konnte, wobei sie aber auch in die Lage versetzt werden miiss-
ten, die Daten der ABHn richtig zu bewerten.

AuBerdem besteht bei der Kombination der Verwaltungsleistungen aus unterschiedlichen
Rechtsbereichen (wie etwa bei digitalen Kombiantrdgen) die Herausforderung, dass sowohl
kommunale, Landes- und Bundesleistungen als auch Leistungen der gesetzlichen Versiche-
rungssysteme zu integrieren sind. Allerdings sind die verschiedenen Vollzugsbehorden in der
Regel nicht gesetzlich dazu erméchtigt, Daten — insb. besonders geschiitzte Sozialdaten — mit-
einander auszutauschen. So ist im Bereich der kommunalen Leistungsgewdhrung eine direkte
Kommunikation zwischen Sozialbehdrde und Jobcenter beziiglich des konkreten Falls ausge-
schlossen, sofern es sich nicht um eine Optionskommune handelt. Insbesondere beim Rechts-
kreiswechsel von AsylbLG zu SGB XII ist die Behérdenkommunikation technisch und daten-
schutzrechtlich in einer Form behindert, die nicht nur Mehraufwand fiir die Behorden, sondern
auch Einschrinkungen beim Leistungsbezug der Gefliichteten mit sich bringt. So erhilt die So-
zialbehorde oft um mehrere Wochen oder gar Monate verspitet die BAMF-Entscheidung, was
teils Ausfille in der Leistungsgewdhrung oder zumindest aufwendige Abrechnungsprobleme
zwischen SBHen und Jobcenter verursacht, da Letzteres vom Tag der positiven BAMF-Ent-
scheidung an fiir die Leistungsgewédhrung zustandig ist.

Zwar gab es in den letzten Jahren einige Gesetzesdnderungen im Bereich der zwischenbehdrd-
lichen Datenaustauschs, beispielsweise das Gesetz zur Digitalisierung von Familienleistungen
von 2020, das zum Ziel hatte, die rechtlichen Voraussetzungen fiir Vorhaben, wie den Kombi-
antrag ELFE, zu schaffen. Nunmehr sind die zustindigen Standesdmter, Krankenkassen, El-
terngeldstellen und die Deutsche Rentenversicherung prinzipiell — bei Einwilligung der Eltern
— zum elektronischen Datenaustausch ermichtigt (Grife et al. 2024). Allerdings erscheinen
weitere Rechtsanpassungen und -vereinfachungen sowie ggf. auch Ausnahmegenehmigungen
erforderlich, um fiir umfassendere Digitalisierungsprojekte rechtlich den Weg zu ebnen. Hierzu
miissten unterschiedliche beteiligte Akteure einen Konsens entwickeln, darunter das Bundesfi-
nanzministerium/BZSt, die Familienkasse/Bundesagentur fiir Arbeit (verantwortlich fiir Kin-
dergeld), das Bundesinnenministerium (verantwortlich fiir Personenstandsgesetze), die Landes-
gesetzgeber (verantwortlich fiir Elterngeld) sowie Datenschutzbeauftragte.

Des Weiteren weisen einige der sehr innovativen Leuchtturmprojekte, wie ELFE, zahlreiche
Nutzungseinschrankungen auf, die gerade mit Blick auf die Digitalisierung integrationsbezo-
gener Leistungen Probleme aufwerfen und aus Sicht von Praktikern auch nicht fiir eine Nach-
nutzung in der Flache geeignet scheinen (ebd.). Beispielsweise konnen nur verheiratete Perso-
nen mit deutscher Staatsbiirgerschaft ELFE umfanglich nutzen, wohingegen alle Eltern ohne
deutsche Staatsbiirgerschaft sowie Beamte, Selbststindige, Erwerbslose, Unverheiratete, ge-
schiedene, Personen, die aulerhalb Bremens geheiratet haben oder au3erhalb Bremens wohnen,
keinen oder allenfalls begrenzten Zugang haben.® Konkret bedeutet dies, dass die groe Mehr-
zahl der Fille nicht iiber ELFE abgedeckt werden kann. Damit erscheint ELFE fiir die digitale
Integrationsverwaltung (aber auch fiir die Sozialverwaltung in der Fliche) aktuell irrelevant.

® Fiir die umfangliche Nutzung von ELFE miissen folgende Bedingungen erfiillt sein: Geburt des Kindes in Bremer
Geburtskliniken; Kind ist Erstgeborenes; Kind muss leibliches Kind der Antragsstellenden sein; beide Eltern haben
deutsche Staatsbiirgerschaft; Wohnsitz beider Eltern ist Bremen; kein Auslandsbezug der Arbeit der Eltern oder
Bezug ausldndischer Renten; Heirat der Eltern in Bremen nach 2009; beide Eltern sind angestellte Arbeitnehmer;
Kind lebt in gemeinsamem Haushalt der Eltern; beide Eltern besitzen deutschen Personalausweis mit freigeschal-
teter eID (Gréfe et al. 2024).
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Wenngleich ELFE einerseits eine bemerkenswerte Innovation im Bereich des gegenseitigen
Datenaustausches zwischen Sozialbehdrden ist, da es in Bremen erstmals gelungen ist, einen
automatischen Abruf von Gehaltsdaten durch die Rentenversicherung bzw. die dort angeschlos-
senen Arbeitgeber zu ermdglichen, so ist doch andererseits bisher kein Mehrwert fiir die Integ-
rationsverwaltung (hier: Leistungsverwaltung) zu erkennen. Es ist in absehbarer Zeit auch nicht
mit einer durchschlagenden Verbesserung zu rechnen, da sich die notwendige Kooperation un-
terschiedlichster Verwaltungen von Kommunen, Land und Bund als schwierig gestaltet, sei es
aufgrund fehlenden Willens zur Zusammenarbeit, sei es wegen bestehender rechtlicher Anfor-
derungen, insbesondere datenschutzrechtlicher Art, die dem verwaltungsiibergreifenden Daten-
austausch entgegenstehen (Gréfe et al. 2024).

5.3 Integrationsberatung und Fallmanagement

Ein weiterer Bereich der Integrationsverwaltung, in dem digitaler Datenaustausch eine zuneh-
mend wichtige Rolle spielt, ist das Beratungs- und Fallmanagement. Bei der Integrationsbera-
tung handelt es sich um eine ausgesprochen fragmentierte institutionelle Landschaft mit Dop-
pel- und Mehrfachzusténdigkeiten sowie fehlender Gesamtkoordination, die den digitalen Da-
tenaustauch in diesem Bereich vor erhebliche Herausforderungen stellt (Bogumil, Kuhlmann,
et al. 2023). Es gibt eine Vielzahl zielgruppenspezifischer Beratungsprozesse, wie durch die
Jobcenter nach Zuteilung eines Schutztitels durch das BAMF, sobald Gefliichtete in den An-
wendungsbereich des SGB 11 fallen. Weitere Beratungsformate werden in den Kommunen an-
geboten, z.B. durch Sozialdmter, Bildungsbiiros, landesgeforderte Kommunale Integrationszen-
tren, Fliichtlingssozialarbeit, Migrantenselbstorganisationen und Ehrenamtliche. Auflerdem
sind die bundesgeforderten Formate MBE (Migrationsberatung fiir Erwachsene) und JMD (Ju-
gendmigrationsdienste) zu nennen. Im Zustdndigkeitsbereich des BMI liegt die MBE, wihrend
die Beratung durch JMD im Zusténdigkeitsbereich des BMFSJ liegt. Die operative Umsetzung
erfolgt durch freie Trager der Wohlfahrtspflege, wobei die finanzielle Férderung direkt von der
Bundesverwaltung an die Wohlfahrtsverbidnde (ohne Einbeziehung von Landern und Kommu-
nen) flieBt (Bogumil und Kuhlmann 2022).

Im Rahmen der Integrationsberatung werden von verschiedenen Stellen Daten, die sich auf
Personen oder bestimmte Vorginge beziehen, aufgenommen.” Diese sollen idealerweise fiir an-
grenzende Vorginge verwertbar sein, was jedoch stark vom lokalen Datenmanagement und den
jeweiligen strukturellen Rahmenbedingungen vor Ort abhéngt (siche weiter unten). Es gibt aus-
schlieBlich einen einzelfallbezogenen Datenaustausch zwischen den Beratungskriften und an-
deren Verwaltungsakteuren, der zumeist auf Einwilligungserklarungen bzw. Schweige-
pflichtentbindungen beruht, da es an gesetzlich erlaubten Verarbeitungsrechten fehlt (Kithn und
Gluns 2022b, S. 16). In den seltensten Féllen gibt es trageriibergreifende Datenbanken, auf de-
ren Basis eine Auftragsdatenverarbeitung zwischen kommunalen und freien Tridgern zum Ein-
satz kommen konnten.

Im Bereich der Integrationsberatung dominiert die Kombination aus digitaler und analoger Ak-
tenfiihrung bzw. Datendokumentation. Vereinzelt wurden auch schon digitale Komplettlosun-
gen eingefiihrt, etwa mit der Nutzung der Plattformen ,KIBnet‘ und ,i-mpuls‘, die flichende-
ckend im Rahmen des Controllings fiir die MBE bzw. den JMD verpflichtend sind. Im Rahmen
des baden-wiirttembergischen Integrationsmanagements wird auBerdem von vielen Kommunen

7 Es gibt drei Datentypen, die in der Integrationsberatung eine Rolle spielen (vgl. Bogumil et al. 2023): (1) Klien-
tendaten (z.B. Namen, Adresse, Familie/Einzelperson); (2) Beratungsdokumentation (z.B. stattgefundene Bera-
tungskontakte, Beratungsverlauf, Integrationsplan, Zielvereinbarung, Evaluierungsbogen, Einwilligungserklarung
bzw. Schweigepflichtentbindung); (3) fallubergreifende Auswertung (Controllingbericht/Evaluation mit verschie-
denen Kennzahlen fiir Férdermittelgeber).
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die Software ,Jobkraftwerk® angewendet (Gotz et al. 2020, S. 14), die Klienten einen Zugriff
auf die Bearbeitung ihrer Daten gewihrt und die auch eine umfassende Evaluation ermoglicht.
Zudem gibt es [T-gestlitzte falliibergreifende Auswertungen fiir den Fordermittelgeber, die Kli-
entendaten und Beratungsdokumentation in einer digitalen Datenbank oder in einer E-Akte do-
kumentieren. Teils werden zusétzlich in Papierform Einwilligungserklarungen bzw. Schweige-
pflichtentbindungen oder andere Dokumente aufbewahrt.

Die Datenbestinde in der Beratungslandschaft vor Ort werden als hochgradig fragmentiert und
uneinheitlich eingeschétzt (Bogumil et al. 2023), was zum einen damit zusammenhéngt, dass
die Tréger, die innerhalb desselben Beratungsangebots operieren, unterschiedliche Software-
tools nutzen. Zum anderen gibt es selbst innerhalb desselben Tragers, wenn dieser z.B. sowohl
fiir MBE als auch fiir JMD zusténdig ist, unterschiedliche Datenbanken. Somit existiert auch
im Beratungsbereich bei Kommunen und freien Tragern eine ,,uniibersichtliche Menge unter-
schiedlicher Fachverfahren und Softwarelosungen® (Kiithn/Gluns 2022: 40). Mangels einer
(landes-)einheitlichen Losung entwickeln die Kommunen ihre eigenen digitalen (Ubergangs-
)Losungen in der Hoffnung, dass zukiinftig eine vom Land bereitgestellte Software verwendet
werden kann. Die Konsequenz sind hohe interkommunale Varianzen hinsichtlich der Qualitét,
Tiefe und Breite der Beratungsdaten. Zudem variiert die Nutzerfreundlichkeit der Datendoku-
mentation, weil zum Teil mehrere Programme gleichzeitig gepflegt oder auch zusitzlich Pa-
pierakten verwendet werden. Auf Seiten der kommunalen Berater bestehen auch oftmals Unsi-
cherheiten dariiber, welche Daten bzw. welche Aspekte der Beratung zu erfassen sind und wel-
cher Nutzen aus den erhobenen Daten fiir die Beratungsarbeit konkret gezogen werden kann.

Die unterschiedlichen Softwarelosungen bei der Datendokumentation sind mit Schnittstellen-
problemen verbunden, die den Datenaustausch zwischen den verschiedenen Fachverfahren er-
schweren oder unmoglich machen. Deshalb werden bereits erhobene Daten oftmals erneut er-
fasst, was auch als ,,Jmmer wieder-Prinzip* bezeichnet worden ist und eine erhebliche Gefahr
von Informationsverlusten birgt (vgl. Kiihn/Heimann 2021: 1; Kiithn/Gluns 2022: 36). Hinzu
kommt im Bereich Integrationsberatung teilweise eine mangelnde Offenheit gegeniiber der
Nutzung digitaler Losungen zur Dokumentation des Beratungsprozesses, da oftmals papierge-
bundene Akten von den Integrationsberatern bevorzugt werden, was nicht nur die Datenaus-
tauschprozesse, sondern auch die Durchfiihrung von Monitorings durch Auswertungen aggre-
gierter Beratungsdaten erschwert (Bogumil et al. 2023). Diese Zuriickhaltung wird auch mit
datenschutzrechtlichen Erwédgungen und damit begriindet, dass Zugewanderte meist mangelnde
Deutschkenntnisse und fehlende Erfahrung im Hinblick auf deutsche Verwaltungsabldufe ha-
ben, was die Schutzwiirdigkeit ihrer personenbezogenen Daten besonders zentral erscheinen
lasst. Zugleich werden aber auch Interpretationsspielrdume bei der Auslegung des Datenschut-
zes genutzt, wobei es einen Zusammenhang mit der ortlichen Verwaltungsstruktur gibt. Wenn
beispielsweise ABH, Leistungsverwaltung und Integrationsberatung gemeinsam in einer Ver-
waltungseinheit angesiedelt sind, so dient dies als Argument fiir die Berechtigung zur Daten-
weitergabe.
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6 Ubergreifende Herausforderungen und Querschnittsthemen der Verwal-
tungsdigitalisierung in der Migrations- und Integrationsverwaltung

Ein zentrales Ergebnis der Bestandsaufnahme der aktuellen Digitalisierungsbemiihungen in den
verschiedenen Prozessabschnitten der Migrationssteuerung und Integrationsférderung besteht
darin, dass die Steuerung der Digitalisierung in Deutschland — ebenso wie die Steuerung von
Migration und Integration — stark von der foderalen Struktur des Staates gepréigt ist und daher
mit einem hohen Mal} an Dezentralitét einhergeht. Das Ressortprinzip verstéarkt diese Fragmen-
tierung zusdtzlich, indem es eine vergleichsweise strikte Trennung der Verantwortungsbereiche
fiir Themen vorschreibt, die jedoch — wie im Fall von Migration, Integration, Arbeit, soziale
Sicherung und Familie — inhaltlich eng miteinander verkniipft sind. Dies fiihrt zu komplexen,
verflochtenen Verwaltungsstrukturen (Bogumil und Kuhlmann 2022), die notwendig sind, um
politisch getrennt verhandelte Themen in der Umsetzung wieder zusammenzufiihren. Diese
Verwaltungsverflechtungen sind historisch gewachsen und wurden nur selten strategisch ge-
plant, prigen jedoch die aktuellen Digitalisierungsprojekte nachhaltig. Sie definieren den insti-
tutionellen Rahmen fiir die Digitalisierung und fiihren zu pfadabhingigen Entwicklungen, in
denen neue — nun digital verflochtene — Verwaltungsstrukturen entstehen. Diese neuen Struk-
turen sind — ebenso wie die traditionellen Verwaltungsstrukturen — fiir Biirgerinnen und Biirger
oft wenig transparent und schwer nachvollziehbar, wihrend sie fiir die Beschiftigten mit vielen
»Work-arounds®, ,kreativem Losungsmanagement™ und einem hohen Frustrationspotenzial
verbunden sind.

In den letzten Jahren wurden zwar zahlreiche MalBnahmen ergriffen, um den Digitalisierungs-
prozess in Staat und Verwaltung — insbesondere im Zuge der Vorbereitung und Umsetzung des
OZG — einheitlicher zu gestalten. Allerdings zeigen diese Mallnahmen bislang auf kommunaler
Ebene, die fiir den direkten Austausch mit neu in Deutschland ankommenden Menschen, die
Arbeit und Integration suchen, besonders wichtig ist, nur geringe Wirkung. Die grundlegenden
Ideen der Verwaltungsdigitalisierung — die Vereinfachung des Zugangs zur 6ffentlichen Ver-
waltung fiir Biirgerinnen und Biirger durch digitale und vor allem einheitliche Portale und/oder
Plattformen sowie die Vereinfachung der Steuerung im Backend durch z. B. automatisierten
Datenaustausch — sind zwar bestechend, doch der Weg zur Umsetzung wurde (und wird!) un-
terschétzt. Zwar ist es gerade auch im Handlungsfeld Migration und Integration in den letzten
Jahren gelungen, Komponenten fiir einheitliche Portale bzw. Plattformen nach dem Efa-Prinzip
(,,Einer fiir alle’) zu entwickeln, wie etwa der ,Aufenthaltstitel* (Efa Verantwortung beim Land
Branden-burg) oder die Sozialplattform (in der Efa-Verantwortung des Landes Nordrhein-
Westfahlen). Die Implementierung dieser Losungen erwies sich jedoch als weitaus herausfor-
dernder als gedacht — sowohl hinsichtlich der Ubernahme von Ldsungen eines Bundeslandes
durch andere Bundeslénder als auch des Anschlusses von Kommunen und Kreisen innerhalb
der Bundeslinder, die sich fiir die Ubernahme der Losungen entschieden haben. ,,Im Grunde
brauchen wir fiir jede der 11.000 Kommunen eine eigenstdndige Losung®, konstatierte ein maf3-
geblich verantwortlicher Akteur in einem Experteninterview zur Entwicklung und Umsetzung
der Sozialplattform (Einhaus und Klenk 2024b). Unter diesen Rahmenbedingungen lassen sich
durch Digitalisierung kaum Effizienzreserven erschlieflen.

Die Herausforderungen der Digitalisierung in der Migrations- und Integrationsverwaltung las-
sen sich in vier libergreifende Problemfelder zusammenfassen: (1) Datenaustausch, E-Akte und
zwischenbehordliche Kommunikation, (2) Fragmentierte Landschaft kommunaler IT-Unter-
nehmen, (3) Beschiftigte, Kompetenzen und Digital Literacy und (4) Digitale Prozess- und
Organisationsgestaltung, digital(un)taugliches Recht.
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6.1 Datenaustausch, E-Akte und zwischenbehordliche Kommunikation

Mit dem Beschluss der Bundesministerkonferenz von 2022 sollen ,,die Ausldnderbehdrden in
den Landern vollstidndig digitalisiert werden® (Bundesregierung 2022, S. 9). Das umfasst nicht
nur die interne Digitalisierung hinsichtlich der Fach- und Antragsverfahren, sondern vor allem
auch den Datenaustausch zwischen Ausldnderbehdrden und anderen Organisationseinheiten.
Ein Blick auf die Verwaltungspraxis zeigt allerdings, dass es bis dahin noch ein weiter Weg ist.
Zwar sind durchaus Fortschritte zu konstatieren. Beispielsweise konnen inzwischen die von
Meldebehorden erfassten Daten {iber die Schnittstelle ,XEma* (Einwohnermeldeamt) an die
ABHn libermittelt werden, sodass diese die betroffenen Personen bereits in der Fachanwendung
erfassen kann. Auch die Ertiichtigung des AZR (sieche oben) trigt zur Verbesserung des behor-
deniibergreifenden Datenaustauschs bei. Dennoch gibt es nach wie vor eine Parallelitdt von
analogen und digitalen Kommunikationswegen, die zu Effizienz- und Datenqualitdtsverlusten
und letztlich auch zu einer Mehrbelastung fiir die Beschéftigten fiihrt, ohne dass die erwartete
»digitale Rendite* sichtbar wiirde (vgl. Grife et al. 2024). Die ABHn verfligen weder fldchen-
deckend noch einheitlich und standardisiert iiber eine E-Akte und die Papierakte ist weiterhin
von grofler Bedeutung, was zu erheblichen Verzégerungen im Datenaustausch fiihrt. Papierak-
ten werden haufig nicht mehr in physischer Form verschickt, sondern in PDF umgewandelt und
als passwortgeschiitzte ZIP-Datei per E-Mail versandt. Wichtige Dokumente werden einge-
scannt und im Fachverfahren abgelegt. Aulerdem werden oftmals Papierakten versendet, die
von der Empfianger-Behorde wieder eingescannt werden miissen. Probleme beim Datenaus-
tausch zwischen den Behorden ergeben sich ferner nicht nur aus Unterschieden in der Akten-
fiihrung beziiglich der Papierakte oder E-Akte sondern auch im Hinblick auf die grof3e Hetero-
genitdt von E-Akten zwischen Behorden. So kann es vorkommen, dass E-Akten anderer Be-
horden nicht in das Fachverfahren ibernommen werden kdnnen:

Das ist dann immer so ein bisschen schwierig. [...] Dann kriegst du halt nur die E-Akte,
weil die anderen Behorden nur noch elektronische fiihren. Du fiihrst aber haufenweise
Papier und dann kriegst du eine E-Akte, die 800 Seiten hat, wo man sich dann hinsetzt
und guckt, okay, was ist von diesen 800 Seiten PDF — weil anders wird es nicht impor-
tiert — das Wichtigste fiir mich und das ziehe ich mir dann raus. [...] Das ist echt aus-
baufihig. (B-05; zitiert nach Kuhlmann et al. 2024)

Vor diesem Hintergrund gibt es nach wie vor erhebliches Optimierungspotenzial im Bereich
des Daten- und Informationsaustausches zwischen verschiedenen Behorden (BAMF, Auslin-
der-/Sozial-/Unterbringungsbehorden, Verwaltungsgerichte). Die vielfach praktizierte papier-
gebundene Ubermittlung von Daten und Dokumenten, z.B. des Zuweisungsbescheids, beein-
trachtigt die Verfahrenseftizienz bei der Ankunft und Verteilung von Fliichtlingen.

Die seit langerem geforderte Digitalisierung aller Ausldnderakten sowie die rechtlich zu nor-
mierende Standardisierung der E-Akte, die auch eine horizontal interoperable Datenkommuni-
kation auf kommunaler Ebene gewihrleisten wiirde, sind bislang ausgeblieben. Als Konse-
quenz werden in vielen ABHn AZR-relevante Informationen hédndisch in die Fachanwendung
eingetragen, was einen zu vermeidenden Medienbruch und eine Fehlerquelle im Datenmanage-
ment darstellt, welche sich durch digitale Schnittstellen beheben lieBen, sodass Mehrarbeit ein-
gespart werden konnte. Die Aufthebung der Parallelitit zwischen analoger und digitaler Kom-
munikation mit dem Ziel, die digitale Ubermittlung von migrationsrelevanten Informationen
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unter Einbezug aller betroffenen Behdrden ohne Zeitverzogerung und Mehraufwand zu ermog-
lichen®, erscheint aus Sicht der Umsetzungsebene aktuell nicht in Sicht.

Neben Schnittstelleninkompatibilitdten bzw. -fehlenden Schnittstellen wird der digitale Daten-
austausches in der Migrations- und Integrationsverwaltung aber auch dadurch erschwert, dass
es im lokalen Raum verschiedene und zum Teil willkiirliche Interpretationen des Datenschutzes
gibt, die von der oOrtlichen Verwaltungsstruktur abhéngen (vgl. Bogumil et al. 2023). Art und
Ausmal des Datenaustausches hdngen mithin davon ab, ob die kommunalen Behorden in einer
gemeinsamen Verwaltungseinheit (z.B. integriertes Amt fiir Migration und Integration) ange-
siedelt sind oder nicht (Bogumil, Kuhlmann, et al. 2023). Wo solche integrierten Einheiten vor-
handen sind, werden nicht nur Verwaltungswege verkiirzen, eine einheitliche Politikumsetzung
befordert und die Koordination zwischen den Fachverwaltungen verbessert, sondern es kommt
auch zu Vereinfachungen im digitalen Datenaustausch.

Im Hinblick auf die Kommunikation zwischen unterschiedlichen Behorden und auch zwischen
Verwaltung und Judikative zeichnet sich ab, dass der zeitaufwendigere postalische Schriftver-
kehr offenbar abnimmt. Gerichte, die nicht per E-Mail kommunizieren diirfen, werden in der
Regel iiber das elektronische Behorden-Postfach kontaktiert und der Kontakt zwischen den
ABHn und dem BAMF oder den Einwohnermeldedmtern erfolgt inzwischen iiber die X-Stan-
dards. Generell gibt es allerdings eine Vielzahl von (analogen und digitalen) Informationswe-
gen und Kommunikationseingénge, die teils einen hohen Monitoring-Aufwand verursachen.
Insbesondere bei der Kommunikation mit Botschaften oder der BA kommt es vielfach vor, dass
wichtige Nachrichten mit kurzer Fristsetzung zu spidt wahrgenommen werden konnen, weil zu
viele Nachrichten iiber unterschiedliche Wege eingehen.

Insgesamt fehlt es an systematischen Prozessanalysen und -optimierungen, die die Grundlage
fiir gute digitale Prozesse oder eine Automatisierung von Verwaltungsverfahren wéren. Hierzu
wire es auch notig, bestehende Diskrepanzen zwischen Durchlaufzeiten und Bearbeitungszei-
ten ndher zu analysieren (etwa bei der Koordination zwischen ABH und BA), um herauszufin-
den welche Prozessschritte besonders viel Zeit in Anspruch nehmen und knappe Personalkapa-
zitdten liber die Mallen binden. Es konnte sich auch anbieten, stirker auf Standardprozesse als
Benchmark zuriickzugreifen, um diese zunehmend zu automatisieren.

Trotz gewisser Verbesserungen, die sich im Bereich der digitalen Kommunikation zwischen
Behorden und allgemein im migrations-/integrationsbezogenen Datenmanagement abzeichnen,
fiihren die fragmentierten und uniibersichtlichen Zustidndigkeiten, technische Funktionalitits-
probleme, rechtliche Hiirden und Ressourcenknappheit, vor allem im kommunalen Raum (sieche
weiter unten), nach wie vor zu erheblichen Defiziten im ebenen- und behordentibergreifenden
Datenaustausch. Eine stérkere Vereinheitlichung bzw. Standardisierung bei der Datenerfassung
und beim Datenaustausch, die bundes- und landesrechtlich zu normieren wire, miisste dabei
die Kommunen als wesentliche Umsetzungsebene in die foderalen Abstimmungsprozesse ein-
beziehen, was u.a. auch die Erfahrungen mit dem OZG gezeigt haben.

6.2 Fragmentierte Landschaft kommunaler IT-Unternehmen

Eine der Ursachen fiir die Schwierigkeiten bei der Standardisierung von Fachverfahren bzw.
Schnittstellen zwischen technischen Prozessen ist die fragmentierte Landschaft der kommuna-
len IT-Unternehmen und deren starke Position im digitalen Transformationsprozess. In der Bun-
des-Arbeitsgemeinschaft der Kommunalen I'T-Dienstleister VITAKO e.V. sind (Stand Septem-

8 Im Jahr 2017 gab es noch 10.300 schriftliche Auskunftsersuchen von 6ffentlichen Stellen bei der AZR Nutzung,
obwohl diese zur Online-Abfrage berechtigt sind (vgl. Bogumil et. al. 2018: 92). Im Jahr 2018 waren es in der
ersten Jahreshélfte sogar 15.000 schriftliche Auskunftsersuchen (Bogumil und Kuhlmann 2022).
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ber 2024, https://vitako.de/) 58 Rechenzentren sowie Software- und Serviceunternechmen zu-
sammengeschlossen, die IT-Losungen fiir die iiber 11.000 Kommunen in Deutschland entwi-
ckeln und in Verwaltungsprozesse integrieren. Es besteht weder eine Verpflichtung zum Zu-
sammenschluss in der Bundesarbeitsgemeinschaft noch eine amtliche Statistik tiber kommunale
IT-Anbieter, sodass die genaue Zahl der kommunalen IT-Anbieter unklar bleibt. Ergdnzend zu
den im Vitako-Netzwerk zusammengeschlossenen An-bietern sind — mindestens — noch die I'T-
Abteilungen von Grofstidten wie Miinchen zu berticksichtigen. Die Zahl ,58 + X* ist dabei das
Ergebnis von Konzentrationsprozessen, die sich erst in jiingerer Zeit vollzogen haben und durch
die verstdrkte Griindung von Shared Service Centern entstanden sind, in denen IT-Dienste zu-
sammengefasst und gebiindelt organisiert werden.

Die Fragmentierung der kommunalen IT-Landschaft wird zudem dadurch verstérkt, dass es eine
Vielzahl von Anbietern fiir spezifische Fachverfahren gibt. Zwar sind die Verwaltungsverfah-
ren, was die rechtlichen Anforderungen betrifft, in allen Kommunen weitgehend einheitlich —
dennoch ist eine grofle Anzahl konkurrierender IT-Produkte im Einsatz (Heuermann et al. 2018,
S. 56). In Interviews mit den IT-Verantwortlichen in kommunalen Einrichtungen wird héufig
Kritik an den Fachverfahrens-Herstellern laut. Diese sehen in der Digitalisierung der 6ffentli-
chen Verwaltung vor allem neue Absatzchancen, statt partnerschaftlich an der Weiterentwick-
lung der Verwaltungsdigitalisierung mitzuwirken. Um ihre Dienstleistungen langfristig abzusi-
chern, setzen die Anbieter hdufig auf proprietire, untereinander nicht kompatible Systeme (Hof-
mann (Hofmann 2023, S. 52). Die zwischen Bund und Léndern getroffenen Vereinbarungen zur
digitalen Verwaltungstransformation greifen an dieser Stelle hiufig nicht. So wird zwar bei
0ZG-Umsetzung in der Regel der Anschluss der Kommunen an die OZG-Komponenten finan-
ziert, doch die notwendige Integration dieser Komponenten in die bestehenden Fachverfahren
bleibt oft unberiicksichtigt und finanziell ungesichert.

Kommunen sehen sich mit einem technischen Lock-in-Effekt konfrontiert: Aufgrund der rest-
riktiven Haushaltslage ist ein Wechsel der Fachverfahrens-Anbieter in der Regel nicht mog-
lich. Dieser Wechsel wird nicht nur durch finanzielle Einschrinkungen, sondern oft auch durch
das Fehlen geeigneter Alternativen erschwert. Der technologische Pfad, der — meist vor Jahren
— eingeschlagen wurde, bestimmt somit die zukiinftige Entwicklung und verhindert oder er-
schwert zumindest organisatorische Innovationen.

6.3 Beschiiftigte, Kompetenzen und Digital Literacy

Die digitale Transformation der Migrations- und Integrationsverwaltung wird von den Beschaf-
tigten einerseits als Entlastung und Vereinfachung der Bearbeitungsprozesse wahrgenommen.
Andererseits bringt sie auch neue Herausforderungen mit sich. Eine wesentliche Herausforde-
rung besteht zunédchst darin, den organisatorischen Wandel zu initiieren und forderliche Rah-
menbedingungen zu schaffen (Heuberger 2020). Die Erfahrungen des OZG-Projekts ,Aufent-
halt‘, das als besonders erfolgreich bewertet wird, zeigen, dass ein qualifiziertes und vor allem
motiviertes Projektteam, das ohne grofere personelle Wechsel arbeiten kann, eine zentrale Vo-
raussetzung fiir die erfolgreiche Gestaltung des organisatorischen Wandels darstellt (Richter
2022, S. 153). Aufgrund der unflexiblen Personalstrukturen in der 6ffentlichen Verwaltung, die
meist nicht projekt-, sondern dauerhaft funktionsspezifisch differenziert sind, und des Problems
des Fachkriftemangels ist die Zusammenstellung eines solchen ,Change Management*-Teams
jedoch hdufig mit erheblichen Schwierigkeiten verbunden.

Eine weitere Herausforderung besteht in der Vermittlung von Digitalkompetenzen (digital lite-
racy) fiir die Beschéftigten, die dauerhaft in einer digitalisierten Arbeitsumgebung titig sein
werden. Dies betrifft insbesondere die Einarbeitung in neue Prozesse, den Umgang mit neuen
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IT-Anwendungen und Datenbanken sowie die kontinuierliche Aktualisierung und Weiterent-
wicklung der Digitalkompetenzen im Einklang mit dem technologischen Fortschritt. Ein Bei-
spiel hierfiir ist die Nutzung des Auslidnderzentralregisters (AZR). Es hat sich gezeigt, dass viele
Sachbearbeitende bisher unzureichende Kenntnisse dariiber haben, welche Daten im AZR ge-
speichert sind und welche Aussagekraft diese Informationen besitzen. Diese Wissensliicken be-
eintrdchtigen die Niitzlichkeit und den effektiven Einsatz des AZR durch die kommunalen Be-
horden. Die begrenzten Kompetenzen der Beschiftigten in den ABHn im Umgang mit dem
AZR hingen dabei u.a. mit fehlendem innerbehordlichen Wissensmanagement und einen un-
zureichenden Austausch zwischen beteiligten Behorden zusammen. Zumeist fehlt eine zustian-
dige Ansprechperson fiir die Digitalisierung in den ABHn, die auch speziell in AZR-Fragen und
Fachverfahren kompetente Hilfestellung geben kann. Problematisch stellt sich aber auch die
Fahigkeit von ABH Mitarbeitern dar, mit Fachverfahrensherstellern in Verhandlung zu treten,
um sicherzustellen, dass die notwendigen Schnittstellen zum AZR und alle sonstigen wichtigen
Funktionen bereitgestellt werden, um mit Blick auf die Funktionalitit des digitalen Gesamtpro-
zesses die Integration der Fachverfahren zu forcieren. Diese Aufgabe liegt in der Verantwortung
der ABHn bzw. der Kommune selbst, ohne dass das hierzu erforderliche Know How ausrei-
chend vorhanden wiére.

Hinzu kommt, dass die Beschéaftigten angrenzender kommunaler Behorden (insbesondere Leis-
tungsbehdrden) nur begrenzt tiber die Nutzungsmdglichkeiten des AZR informiert sind, was zu
zahlreichen personlichen Riickfragen oder auch Nicht-Nutzung vorhandener Informationen und
Funktionen fiihrt. Teils ist den Sachbearbeitern vor Ort nicht bekannt, welche Speichersachver-
halte tiberhaupt existieren und welche Veranderungen es dahingehend gab: ,,Das habe ich mich
wirklich schon ofters gefragt, was genau kann ich denn dort iiberhaupt eintragen? [...] Ja, da
bin ich auch nicht so gut informiert, muss ich sagen‘ (A-05; zitiert nach Kuhlmann et al. 2024).
So wurden als wichtig erachtete Speichersachverhalte (z.B. Familienverbinde, Verpflichtung
zu Integrationskursen) irrtiimlich als fehlend identifiziert, obgleich diese im AZR bereits ein-
gerichtet wurden. Auch wird in den angrenzenden lokalen Behdrden vielfach irrtiimlich davon
ausgegangen, dass sie ausschlieBlich Leserechte hétten und keine Moglichkeit bestiinde, Daten
in das AZR einzuspeisen, was ebenfalls nicht zutrifft. Allerdings wird letzteres in den ABHn
teils auch kritisch gesehen: ,,Man muss immer wieder sehen, viele Kéche verderben den Brei.
[...] Dass jetzt zum Beispiel jede Behdrde was eintragen kann, [...] das tiberfiillt das alles blofi*
(B-03; zitiert nach Kuhlmann et al. 2024).

Klassische Schulungen und asynchron bereitgestellte (umfangreiche) Nutzungsmanuals er-
scheinen wenig geeignet, um die beschriebenen Wissensliicken zu schliefen und AZR-Nut-
zungshiirden anzubauen, da sie die Vollzugsebene aufgrund begrenzter Zeitressourcen iiberfor-
dern. Zu denken wire stattdessen an alternative, niederschwellige Informationsformate (z. B.
Online-Tutorials). Auerdem bietet es sich an, dezentrale Ansprechpartner mit besonderer
AZR-Kompetenz in den angrenzenden Behorden zu benennen, um auf diese Weise die dmter-
ibergreifende Koordination zu verbessern und das AZR auch verstirkt fiir angrenzende Behor-
den nutzbar zu machen.

6.4 Digitale Prozess- und Organisationsgestaltung, digital(un)taugliches Recht

Eine wesentliche Hiirde der digitalen Transformation in der Migrations- und Integrationsver-
waltung besteht darin, dass die fachrechtlichen Regularien in den ABHn und angrenzenden Be-
horden spezifische Einzelvorgaben beinhalten, die es erschweren, jeden Teilschritt eines Pro-
zesses digital abzubilden (z. B. die Vorgabe, dass die personliche Vorsprache der antragstellen-
den Person erforderlich ist). Die hohe Anzahl an Schriftformerfordernissen in den Fachgeset-
zen, die vorsehen, dass Antrage mit einer personlichen Unterschrift zu unterzeichnen oder sogar
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durch personliches Erscheinen abzugeben sind, fithren zu zahlreichen Medienbriichen im Ver-
waltungsprozess. Somit ist die rechtliche und administrative Realitdt in Deutschland weit vom
Grundsatz des Digital by Default entfernt ist, wonach grundsitzlich alle aus den rechtlichen
Vorgaben ableitbaren Prozessschritte digital umsetzbar sein sollten und bei Abweichungen eine
explizite Begriindung erforderlich ist. Hinzu kommen eine extrem hohe Komplexitit und Vola-
tilitdt des Fachrechts im Bereich Migration mit zahlreichen Sonderregelungen und individuel-
len Einzelfalliiberpriifungen. Diese Regelungen sehen vielfach eine redundante Erfassung und
Uberpriifung von Daten vor, die bereits in friiheren Verfahren erhoben und gepriift wurden
(,,Jmmer Wieder-Prinzip*). Dieses Fehlen von wiederverwendbaren Daten in der Sachbearbei-
tung fiihrt zu erheblichen EffizienzeinbuB3en im Verwaltungsvollzug und erschwert — im Zu-
sammenspiel mit der regulatorischen Komplexitdt — die Digitalisierung und Automatisierung
von Prozessen. Daher ist es fiir die technische Realisierung des ,,Once Only-Prinzips* erforder-
lich, dass rechtlich eindeutig bestimmt und behordlicherseits in den Prozessen klar definiert und
standardisiert vorgegeben wird, welche Daten, Dokumente und Sachverhalte wann als verbind-
lich gepriift gelten und nicht mehr erneut erhoben werden miissen (z. B. Sprachzertifikate oder
Bildungsabschliisse; vgl. Kuhlmann et al. 2024). Verbunden mit dem Grundsatz der Wiederver-
wendbarkeit von Daten wiirden diese rechtlichen Vereinfachungen und prozessualen Standar-
disierungen eine Automatisierung von Teilschritten erheblich erleichtern und den Bearbeitungs-
aufwand senken helfen.

Rechtliches und — in der Konsequenz — prozessbezogenes Vereinfachungspotenzial, das auf die
Verwaltungsdigitalisierung einzahlt, liegt ferner im Abbau von Schnittstellen in der Leistungs-
verwaltung durch Komplexititsreduzierung bei den Sozialleistungen (SGBII, Bafog, Berufs-
ausbildungsbeihilfe, Wohngeld, Pflegegeld; siche oben). Hierzu ist auch die, schon von vielen
geforderte, aber bislang politisch nicht durchsetzbare, Abschaffung des Rechtskreiswechsels
zwischen dem AsylbLG und dem SGB zu zdhlen, der enormen Verwaltungsaufwand fiir die
Kommunen verursacht, ohne dass die damit verbundenen Erwartungen hinsichtlich einer mig-
rationshemmenden Wirkung eingetreten sind. Der Wechsel der Zustidndigkeiten hinsichtlich der
Leistungserbringung zwischen Sozialamt / BA und Jobcentern nach Anerkennung als Fliicht-
ling durch das BAMF oder Zuweisung eines anderen Aufenthaltstitels hat erhebliche Konse-
quenzen fiir die Abwicklung der Sozial-, Gesundheits- und Unterbringungsleistungen und das
Forderinstrumentarium im Bereich des Arbeitsmarktes. Die dadurch entstehenden zahlreichen
Schnittstellen, Neuverflechtungen und Prozessverkomplizierungen fiihren zu Mehraufwand
und Fehleranfilligkeit beim Datenaustausch und erschweren letztlich auch die Verwaltungsdi-
gitalisierung, ohne die mit diesem Regelungskonstrukt verbundenen politischen Ziele zu errei-
chen. Daher wurde schon vielfach gefordert, das AsylbLG abzuschaffen und fiir Asylbewerber
generell das SGB II zu 6ffnen (Bogumil/Kuhlmann 2022).

AuBerdem hat sich gezeigt, dass der Datenaustausch unterschiedlicher lokaler Behdrden, die
mit Migrations- und Integrationsaufgaben befasst sind, in organisatorisch gebiindelten Verwal-
tungseinheiten leichter und reibungsloser vonstattengeht als bei getrennten Verwaltungseinhei-
ten, in denen die jeweilige Neigung, bestehende Handlungsspielrdaume, etwa im Datenschutz-
recht, auszuschopfen, weniger stark ausgeprigt ist. So konnen in Integrationszentren oder inte-
grierten Verwaltungseinheiten fiir Migration und Integration (Amt oder Fachbereich)® nicht nur
Verwaltungswege verkiirzt und eine einheitliche Politikumsetzung befordert werden. Vielmehr
verbessert sich auch die Koordination zwischen den Fachverwaltungen und es wird der digitale
Datenaustausch im behordeninternen Bereich aufgrund eines tendenziell pragmatischeren Um-
gangs erleichtert.

° Diese Einheiten umfassen die Abteilung Migration (Aufenthaltsrecht, Asyl- und Fliichtlingsangelegenheiten,
Einbirgerung), Integration (IntegrationsmaBnahmen und Projekte, Integrationssozialarbeit, Koordination biir-
gerschaftlichen Engagements) und Leistung/Unterbringung (Wirtschaftliche Hilfen nach AsylbL G, Unterbrin-
gung; vgl. KGSt 2017: 50ff.).
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Seit 2017 existiert die rechtliche Moglichkeit eines vollautomatisierten Erlasses von Verwal-
tungsakten, sofern dies durch Rechtsvorschrift zugelassen ist und bei diesen kein Ermessen
oder Beurteilungsspielraum besteht (vgl. § 35a VwVT{G). Jedoch bedeutet diese Regelung im
Umkehrschluss, dass eine Vollautomatisierung von Prozessen iiberhaupt nur bei konditional-
programmierten repetitiven Routinetdtigkeiten mit hohen Fallzahlen in Betracht kommt, was
zahlreiche ausldnderrechtliche Sachverhalte, die eine genaue Kenntnis des Einzelfalles voraus-
setzen, ausschlieBen diirfte. Dagegen konnten sich Verwaltungsakte in den Leistungsbehorden,
soweit sie sich unter die Rubrik konditionalprogrammierter Routinefdlle subsumieren lassen,
fiir Automatisierungsprozesse ggf. schon deutlich besser eignen. Eine Teilautomatisierung bie-
tet sich fiir einzelne Prozessschritte, etwa Datenerfassung mittels Prozessautomatisierungs-
Software an (Sicken et al. 2024). Dagegen ist der Einsatz KI-gestiitzter Automatisierung in der
offentlichen Verwaltung bislang gesetzlich nicht geregelt. Sie soll aber im Rahmen einer zu
erarbeitenden Datenstrategie der Bundesregierung bis Ende 2024 rechtlich verankert werden
(Haufe Online Redaktion 2023 zitiert nach; Sicken et al. 2024). Damit wére dann auch der
rechtliche Rahmen geschaffen, um in der Migrations- und Integrationsverwaltung beispiels-
weise Gesprache mittels KI-Sprachverarbeitung aufzuzeichnen.

SchlieBlich sei noch als ein wesentlicher Problempunkt genannt, dass verfiigbare Online-
Dienste oft nur eine mangelnde Nutzerfreundlichkeit und/oder auch nur begrenzte Nutzerkreise
(siehe oben zu ELFE) aufweisen, was dann zu Nutzungsliicken oder auch Nicht-Nutzung fiihrt
(Bogumil et al. 2019; Kuhlmann et al. 2020; Grife et al. 2024). Wenn (schlecht konstruierte,
aufwindige) analoge Antragsverfahren lediglich ins Digitale iibersetzt werden, was nicht selten
der Fall ist, dann fiihrt dies zu schlechten digitalen Prozessen, die dann eher zu Mehrbelastung
als zu Entlastungen fiihren (ebd.). So gibt es oftmals designzentrierte Onlinedienste, bei deren
Gestaltung die Perspektive der Verwaltung und nicht der Nutzer im Vordergrund steht und die
dementsprechend dann auch kaum genutzt werden oder zu einer hohen Fehlerquote im Antrags-
prozess fiihren, weil die Antragsteller falsche Eingaben tétigen, welche dann wiederum aufsei-
ten der Behorden zu vielen Riickfragen und Verzogerungen in der Bearbeitung fiihren (Behor-
den Spiegel & Prognos AG 2019).
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7 Schlussfolgerungen und Handlungsempfehlungen

Die zentrale Erkenntnis dieser Bestandsaufnahme der Digitalisierungsbemiihungen in der Mig-
rations- und Integrationsverwaltung ist, dass die wesentlichen Defizite nicht im Mangel an Di-
gitalisierungsstrategien und -initiativen, sondern vor allem in deren Umsetzung liegen. Daraus
ergibt sich die wichtigste Handlungsempfehlung an die politischen Entscheidungstrager: Die
fiir die Implementierung zustédndigen Organisationen und deren Personal miissen gezielt in die
Lage versetzt werden, digitale Transformation erfolgreich zu gestalten. Dabei gilt es nicht nur,
rechtliche und technologische Hiirden aus dem Weg zu rdumen, insbesondere indem digital-
taugliches Recht produziert, Rechtsbegriffe harmonisiert und die Standardisierung von Basis-
komponenten, wie Schnittstellen, E-Akten, Biirgerkonten etc., entschieden vorangetrieben wer-
den. Es muss auBBerdem systematisch und nachhaltig in die Personal- und Organisationsent-
wicklung auf der Vollzugsebene investiert werden, um digitale Losungen in der Flache auszu-
rollen, die Behdrden zur Implementierung von Digitalisierungsreformen zu befdhigen und auch
fiir die Beschéftigten digitale Renditen, in Form von Entlastung und Prozessvereinfachung, zu
heben. Dies setzt voraus, dass Prozesse und Strukturen optimiert werden, da ansonsten (wie
etwa bei der Verldngerung von Duldungen) der Fall eintritt, dass der digitale Prozess aufwén-
diger und zeitintensiver ist als der analoge. Um diese Ziele zu erreichen, bedarf es einer politi-
schen Gesamtvision und koordinierten Gestaltung von Verwaltungsdigitalisierung, um die frag-
mentierte Digitallandschaft zu harmonisieren und sicherzustellen, dass dezentral entwickelte
Losungen kompatibel sind, proprietire IT-Systeme interoperabel funktionieren und im Ergebnis
behordeniibergreifend gleichwertige e-Service Qualitdtsstandards gelten.

Aus der vorgelegten Analyse lassen sich die folgenden zehn Handlungsempfehlungen fiir die
weitere digitale Transformation in der Migrations- und Integrationsverwaltung ableiten. Dabei
bezieht sich ein Teil der Empfehlungen aufiibergreifende Herausforderungen und Querschnitts-
themen, wihrend ein anderer Teil spezifische Aspekte des hier betrachteten Verwaltungsbe-
reichs betrifft.

(1) Schaffung eines digitalen Okosystems fiir die Migrations- und Integrationsverwaltung

Um den Datenaustausch zwischen Behdrden effizienter zu gestalten, miissen interoperable
Technologien etabliert werden, die standardisierte Schnittstellen und einheitliche Datenformate
umfassen. Es geht nicht, wie noch im OZG 1.0 vorgesehen, um die Vereinheitlichung von ein-
zelnen Softwarelosungen und die komplette Harmonisierung lokaler Fachverfahren (,,Einer fiir
alle*), sondern um die Standardisierung von Basiskomponenten mit dem Ziel, ein interoperab-
les digitales Okosystems fiir die Migrations- und Integrationsverwaltung zu etablieren. Finan-
zielle Anreize und organisatorische Unterstiitzung sind notwendig, um die lokale Ebene des
Staates bei der Vereinheitlichung von IT-Losungen und der Entwicklung digitaler Kompetenzen
gezielt zu fordern, aber auch um den kommunalen Behdrden mehr Orientierung und Planungs-
sicherheit im Hinblick auf zukiinftig angestrebte Digitalisierungspfade zu geben. Die Errich-
tung und der Betrieb digitaler Infrastrukturen sollten dabei nicht als kurzfristiges Projekt ver-
standen und finanziert werden, sondern als dauerhafte Infrastrukturaufgabe, die kontinuierlich
unterstiitzt und weiterentwickelt werden muss. Obgleich es sich hierbei um geradezu selbstver-
standliche Grundvoraussetzungen der Verwaltungsdigitalisierung handelt, erscheint ihre Reali-
sierung immer noch nicht in greifbarer Néhe.

(2) Standardisierung der E-Akte und ,,digital by default-Prinzip “

Eine dringliche Aufgabe besteht in der seit langem geforderten Digitalisierung aller Auslédnder-
akten sowie in der rechtlich zu normierenden Standardisierung der E-Akte, die auch eine hori-
zontal interoperable Datenkommunikation auf kommunaler Ebene gewihrleistet. Die géngige
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Praxis vieler ABHn, AZR-relevante Informationen hédndisch in die Fachanwendung einzutra-
gen, was mit Medienbriichen und erhohter Fehlerhdufigkeit einhergeht, muss ebenso wie die
Parallelitit zwischen analoger und digitaler Kommunikation beendet werden, wobei der digi-
tale Prozess zum Regelfalls werden sollte (digital by default-Prinzip), um Mehrarbeit zu ver-
meiden und eine Entlastung der Vollzugsebene zu bewirken. Migrationsrelevante Informatio-
nen sollten unter Einbezug aller betroffenen Behorden ohne Zeitverzogerung und Mehraufwand
digital ibermittelt und ausgetauscht werden kénnen.

(3) AZR als digitale Datendrehscheibe

Es sollte gezielt darauf hingewirkt werden, dass die Potenziale des digitalen Datenabrufs und
die inzwischen vorhandenen technischen Mdglichkeiten des AZR stirker genutzt werden.
Hierzu sind allerdings groferes lokales Vertrauen in die zentrale Datenqualitdt, mehr Sach-
kenntnis iiber AZR-Funktionalititen auf Seiten der lokalen Bearbeiter sowie die Behebung von
Schnittstellen- und Ubertragungsproblemen erforderlich. Die zu diesem Zweck beschlossene
Ablosung der dezentralen Ausldnderdatei A in den ABHn, durch welche eine doppelte Daten-
erhebung vermieden und aktuelle Daten an zentraler Stelle bereitgehalten werden, sollte durch
die Bundesebene technisch und prozessual adidquat begleitet und unterstiitzt werden, wobei ins-
besondere auf die Einbindung der Fachverfahrenshersteller zu achten ist. Aulerdem ist zu emp-
fehlen, technische und rechtliche Anderungen im AZR, die von einer Vielzahl von Akteuren in
kurzer Frist umgesetzt und in den Fachanwendungen adaptiert werden miissen, zeitlich zu ent-
zerren und in weniger hoher Frequenz vorzunehmen, da dies fortwahrend Anpassungsdruck
und bisweilen Uberforderungserscheinungen auf der Vollzugsebene erzeugt. Gleiches gilt fiir
Novellierungen im Migrations- und Integrationsrecht generell, fiir die aus Sicht der Vollzugs-
behorden groBere zeitliche Abstinde und eine geringere Taktung wiinschenswert und sinnvoll
wiren.

(4) Verstirkte Nutzung der integrationspolitischen AZR-Potenziale

Bislang wird das AZR im Bereich von Integrationsaufgaben nahezu gar nicht genutzt, obgleich
die technischen und rechtlichen Moglichkeiten geschaffen wurden, um es zu einer ,,Integrati-
onsdatenbank* auszubauen und dadurch die digitale akteurs- und aufgabeniibergreifenden Ab-
stimmung zu verbessern. Es sollte, z.B. in Form von Pilotprojekten und Experimentierklauseln,
gepriift werden, inwieweit die vorhandenen Uberlegungen und Vorschliige, etwa zur Erstellung
von digitalen Biografien auslédndischer Personen durch die Kommunalbehdrden, in welche auch
Daten der Jobcenter und weiterer Leistungsbehorden einflieBen konnten, umsetzbar und effek-
tiv sind. Ziel sollte es dabei sein, eine transparente Datengrundlage zu schaffen, die es erlaubt,
gezielt integrationspolitische Maflnahmen zu entwerfen, etwa Vermittlung in Sprachkurse, Kita,
Arbeitsmarkt oder auch Erkennen von Vulnerabilititen und Traumabehandlung. Ferner wére zu
priifen, inwieweit auch den Handwerkskammern Einblicke in relevante AZR Daten gewéhrt
werden konnten, sodass — nach vorheriger Einwilligung durch die betroffene Person - eine Ver-
netzung mit Unternehmen hergestellt werden kann.

(5) ,,Once Only “ statt ,, Immer Wieder “-Prinzip

Die Einwanderungsbehorden sollten das AZR dergestalt nutzen kdnnen, dass Dokumente nur
einmalig vorgelegt und zentral abgespeichert werden, wobei alle Berechtigten Zugriff darauf
haben miissten. Die Uberlastungserscheinungen in den ABHn miissen auch dadurch reduziert
werden, dass auf den zeitaufwindigen postalischen Versand von Dokumenten zwischen Arbeit-
nehmern, Arbeitgebern und Behorden und auf die aktuelle Praxis des ,,Jmmer wieder-Prinzips®
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bei Dokumenten und Datenangaben verzichtet wird. Alle fiir das Einreiseverfahren notwendi-
gen Dokumente sollten verpflichtend im AZR gespeichert werden, was nicht nur Prozessver-
besserungen und -beschleunigungen mit sich briachte, sondern auch die Gefahr von Informati-
onsverlusten und die Fehleranfélligkeit von Datenangaben verringern wiirde, da Personen an-
hand einer Pass- und AZR-Nummer eindeutig identifiziert werden kdnnten.

(6) Rasche und vollistindige Digitalisierung der Verwaltungsverfahren zur Fachkrdfteeinwan-
derung, einschlieplich des Visaverfahrens

Hierin ist ein erhebliches Beschleunigungs- und Optimierungspotenzial zu sehen, um die aus
wirtschaftlicher Sicht dringend benétigte Einwanderung von Fachkréften zu verbessern. Die
fast durchweg noch in Papierform erfolgende Antragstellung beim Visaverfahren ist ebenso wie
die weiteren Verfahrensschritte durch einen medienbruchfreien digitalen Prozess abzuldsen,
wofiir (zumindest fiir eine Ubergangszeit) zusitzliches Personal und finanzielle Ressourcen
vorzusehen sind. Generell sollte die digitale Reife der mit der Fachkriafteeinwanderung ver-
kniipften Verwaltungsverfahren dringend erhoht werden, um die Migrationsverwaltung in die
Lage zu versetzen, ihre Antragsbearbeitung so zu beschleunigen, dass alle Personen mit Ar-
beitsvertrag innerhalb kurzer Fristen nach Deutschland einreisen konnen (momentan sind War-
tezeiten von mehreren Monaten die Regel). Das unzureichende Schnittstellenmanagement so-
wie der defizitire Daten- und Informationsaustausch zwischen dem AZR, ABHn und BA sowie
mit anderen an der Fachkridfteeinwanderung beteiligten Stellen sind deutlich zu optimieren.

(7) Digitalisierung und Automatisierung der Sozialleistungsverwaltung

Ein wichtiger Teilaspekt der Digitalisierung in der Integrationsverwaltung betrifft die Sozialbe-
horden (SBHn). Hier sollte die Verwaltungsdigitalisierung Hand in Hand mit einer generellen
Reduzierung der rechtlichen und organisatorischen Komplexitit gehen sollte. Die bereits ver-
fiigbaren Online-Anwendungen fiir Sozialleistungen, die bislang nur punktuell und mit geringer
Reichweite verfligbar sind, miissen skaliert und flichendeckend ausgerollt sowie durchgingig
medienbruchfrei digital angeboten werden, was auch die interne Verwaltungsdigitalisierung bis
in das Backend hinein einschlie8t und teils Anpassungen in der Rechtsmaterie erfordert, etwa
um den behordeniibergreifenden Sozialdatenaustausch zu ermdglichen. Dabei muss das Ziel im
Mittelpunkt stehen, die Komplexitit der Antragsstellung und -bearbeitung sowohl fiir die Ver-
waltungsmitarbeitenden als auch fiir die Anspruchsberechtigten zu reduzieren, indem die Effi-
zienzreserven gehoben werden, die in der Standardisierung der verwendeten Technologien und
Austauschformate bzw. in der Herstellung von Interoperabilitit, z.B. der Fachverfahren zwi-
schen ABHn und SBHn, liegen. Es sollte genereller Standard werden, dass auch die in den
SBHn verwendeten Fachverfahren iiber Schnittstellen zum AZR verfiigen und dass die SBHn
Zugang zu den fiir sie relevanten Teilen der elektronischen Auslédnderakte der ABHn erhalten.
Allerdings miisste die SBHn parallel auch in die Lage versetzt werden, die Daten der ABHn
richtig zu bewerten.

(8) Konsolidierung der fragmentierten Landschaft kommunaler IT-Dienstleister

Um die fragmentierte IT-Landschaft zu konsolidieren, sollten kommunale/regionale IT-Dienst-
leister stirker vernetzt werden. Hierzu sollte vermehrt auf die Etablierung von regionalen IT-
Kooperationsverbiinden zuriickgegriffen werden (wie beispielsweise Dataport in Norddeutsch-
land oder ZIT-BB in Brandenburg), so dass die Nutzung gemeinsamer Infrastrukturen (z. B.
Rechenzentren) oder gemeinsamer Plattformen, die Harmonisierung von Anwendungen und
Basiskomponenten sowie die Stirkung lokaler Digitalkapazitét befordert werden. Eine starkere
Vernetzung kommunaler IT-Unternehmen kann bereits an verschiedenen Stellen beobachtet
werden. Die Verbundbildung konzentriert sich jedoch hauptsiachlich auf die Zusammenarbeit
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im Bereich der Hardwarekomponenten, wihrend die Anbieterstruktur fiir Fachverfahren immer
noch stark zersplittert ist, mit einem hohen Anteil privater Firmen. Obwohl eine pluralistische
Anbieterstruktur grundsitzlich begriiBenswert ist, um Abhéngigkeiten zu vermeiden, stellt der
derzeitige hohe Grad an Fragmentierung insbesondere fiir kleinere Kommunen ein Problem dar.
Vor diesem Hintergrund wird auch fiir Fachverfahren der gezielte Aufbau interkommunaler
Verbiinde und regionaler Partnerschaften empfohlen, um Aufgaben zu biindeln und die techni-
sche Infrastruktur zu harmonisieren.

(9) Forderung der digitalen Kompetenzentwicklung (Digital Literacy)

Um die digitale Kompetenz der Beschéftigten zu fordern, sollten gezielte Weiterbildungsmal-
nahmen und Schulungsprogramme entwickelt werden, die auf die spezifischen Anforderungen
der Migrations- und Integrationsverwaltung zugeschnitten sind — und die in einem Arbeitsum-
feld, das vor allem von Fachkriftemangel und Arbeitsiiberlastung gekennzeichnet ist, nutzbar
sind. Nicht optimal sind Fortbildungsprogramme, die das Personal ganze oder gar mehrere Tage
binden. Praktikabler erscheint die Einfithrung von organisations-internen Mentoring-Program-
men und die Bereitstellung von Online-Lernplattformen mit Tutorials zur selbstgesteuerten An-
eignung von Wissen. Speziell im Hinblick auf E-Akte und AZR erscheint es wesentlich, die
Beschiftigten systematischer als bisher mit den vorhandenen Funktionalititen, Lese- und
Schreibrechten sowie generellen Nutzungsmoglichkeiten, aber auch mit datenschutzrechtlichen
Aspekten vertraut zu machen, die — in Abhéngigkeit von der organisatorischen Ausgestaltung
der lokalen Migrations- und Integrationsverwaltung sehr unterschiedlich, um nicht zu sagen
willkiirlich, ausgelegt werden.

(10) Digitaltaugliches Recht und Digitale Prozessgestaltung

Die fachrechtlichen Regularien und verwaltungsinternen Verfahrensvorgaben fiir die Verwal-
tungsprozesse in den ABHn und angrenzenden Behorden miissen so ausgestaltet werden, dass
moglichst alle Teilschritte eines Prozesses digital abgebildet werden konnen, z. B. indem, wo
dies sachlich vertretbar ist, auf eine personliche Vorsprache der antragstellenden Person ver-
zichtet wird. Bereits in einer frithzeitigen Phase des Rechtsetzungsprozessen sollte (z.B. mittels
Digital- und Praxischecks) auf digital- und vollzugstaugliche Regelungen hingewirkt werden,
um von Anfang an solche Regelungen zu befordern, die Medienbriiche, Schriftformerforder-
nisse, Dokumentations- und Anwesenheitspflichten, soweit diese sachlich nicht erforderlich
sind, mdglichst vermeiden. Wie im administrativen Vollzugsprozess, so sollte auch im Prozess
der Rechtsetzung der Grundsatz des Digital by Default gelten, wonach grundsitzlich alle aus
den rechtlichen Vorgaben ableitbaren Prozessschritte digital umsetzbar sein sollten und bei Ab-
weichungen eine explizite Begriindung erforderlich ist. Zu den rechtlichen Anpassungen, die
erforderlich sind, um digitale Verwaltungsprozesse zu ermdglichen oder zu vereinfachen, ge-
hort auch die Schaffung eines regulativen Rahmens fiir den Einsatz KI-gestiitzter Automatisie-
rung in der 6ffentlichen Verwaltung, der es in der Migrations- und Integrationsverwaltung bei-
spielsweise erlauben wiirde, Gesprache mittels KI-Sprachverarbeitung aufzuzeichnen. Generell
sollten aber auch schon innerhalb des aktuellen Rechtsrahmens alle Verwaltungsakte in den
Leistungsbehorden, soweit sie sich unter die Rubrik konditionalprogrammierter Routinefélle
subsumieren lassen, im Hinblick auf ihre (Teil-)Automatisierungstauglichkeit gepriift werden.
Dabei sind bestehende Verwaltungsabldufe umfassend auf Optimierungspotenziale hin zu ana-
lysieren, um zu vermeiden, dass schlechte analoge in schlechte digitale Prozesse umgewandelt
werden. Auch erscheint die géngige Praxis der designzentrierten Onlinedienste dringend kor-
rekturbediirftig, bei deren Gestaltung die Perspektive der Verwaltung und nicht der Nutzer im
Vordergrund steht, mit der Folge, dass diese Dienste dann kaum genutzt werden oder zu einer
hohen Fehlerquote im Antragsprozess flihren.
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