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Digitalisierung der Migrationsverwaltung

Die Umsetzung des Onlinezugangsgesetzes in den Aus-
landerbehorden — oder: eine kleine Revolution

Die Digitalisierung der Migrationsverwaltung ist in den vergangenen
Jahren zunehmend in den politisch-administrativen Fokus geriickt. Ne-
ben den allgemeinen technologischen Entwicklungen und dem héufig
attestierten Aufholungsbedarf der deutschen Verwaltung in Sachen Di-
gitalisierung sind nicht zuletzt die massiven Vollzugsdefizite im Bereich
der Migrationsverwaltung Anlass fiir diese Entwicklung. Die Erwartung
an eine Digitalisierung der Migrationsverwaltung sind dann auch gleich
iiberbordend: Vereinfachung der Verwaltungsablidufe, Stirkung der
Leistungsfahigkeit, Arbeitsentlastung der Mitarbeiterinnen und Mitar-
beiter in den Auslinderbehérden sind vielfach genannte Stichworte.!

Folgend soll ein kurzer Uberblick iiber verschiedene Digitalisie-
rungsvorhaben im Bereich der Migrationsverwaltung gegeben und an-
schlieBend ein Digitalisierungsvorhaben fiir eine Analyse herausgegrif-
fen werden: die Umsetzung des Onlinezugangsgesetzes in den Auslin-
derbehorden.

! Vgl. Beschliisse der Ministerpriasidentenkonferenz vom 10. Mai 2023 und vom
15. Juni 2023. Schlee, Thorsten, Hannes Schammann und Sybille Miinch
(2023): An den Grenzen? Auslédnderbehdrden zwischen Anspruch und Alltag.
Giitersloh: Bertelsmann-Stiftung, 36 ff.
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1. Digitalisierung der Migrationsverwaltung — Versuch einer
Systematisierung

Maochte man etwas Systematik in die verschiedenen Digitalisierungs-
bestrebungen im Migrationsbereich bringen, kann eine Unterscheidung
entlang der Adressatenrichtung einerseits sowie der Dimensionen Recht,
Technik und Prozess andererseits vorgenommen werden. Digitalisie-
rungsbemiihungen der 6ffentlichen Verwaltung kénnen sich insofern auf
die reine Binnendigitalisierung einer Behorde beziehen (z. B. Einfiih-
rung der eAkte in einer Ausldnderbehdrde). Digitalisierung kann aber
ebenso den Datenaustausch zwischen 6ffentlichen Stellen adressieren —
sei es innerhalb oder {iber Verwaltungsebenen hinweg (z. B. elektroni-
scher Datenaustausch zwischen Auslidnder- und Leistungsbehorden?
oder Ausldnderbehdrden und dem Bundesverwaltungsamt). Und
schlielich kann die Beziehung der o6ffentlichen Verwaltung zu Inan-
spruchnehmern der Verwaltungsleistung angesprochen sein (z. B. Ein-
filhrung von Online-Diensten in Ausldnderbehoérden fiir die digitale An-
tragseinreichung).

Auf einer anderen Dimension kdnnen Digitalisierungsbemiihungen zu-
néchst aus Perspektive der rechtlichen Regelungen gefasst werden. Dabei
existieren Regelungen, die auch die Migrationsverwaltung betreffen, aber
nicht ausschlieBlich fiir diese bestimmt sind (z. B. Datenschutzgrundver-
ordnung, Onlinezugangsgesetz). Daneben existieren Regelungsinitiativen,
die sehr spezifisch die Migrationsverwaltung ansprechen (z. B. Entwurf
eines Gesetzes zur Weiterentwicklung der Digitalisierung in der Migrati-
onsverwaltung). Manche haben dabei den Fokus auf die sogenannten
Government-2-Citizen-Beziehungen, andere adressieren explizit den in-
terbehordlichen Datenaustausch (Government-2-Government-Beziehun-

2 Vgl. auch Boris Kiihn und Danielle Gluns (2022): Vernetzte Daten, vernetzte
Behorden? Datenmanagement, Datenschutz und Kooperation in der lokalen In-
tegrationsarbeit, Robert Bosch Stiftung.

Jubildaumstagung zum 40-jahrigen Bestehen
138 (Hohenheimer Tage zum Migrationsrecht 2025)



Digitalisierung der Migrationsverwaltung

gen; z. B. Gesetz zur Anpassung von Dateniibermittlungsvorschriften im
Ausldnder- und Sozialrecht). Blickt man auf die Dimension ,,Technik*
konnen verschiedene Produkte, Standards und Tools in den Blick ge-
nommen werden. Stichworte hier sind eAkte-Systeme, Fachverfahren,
Standards (XAuslénder), Plattformen, Robotic Process Automation,
Kiinstliche Intelligenz, Formularmanager etc. pp. Und schlieBlich zielen
Digitalisierungsvorhaben immer auch auf eine Anderung der Ablaufpro-
zesse ab bzw. beriihren diese fundamental. Hinsichtlich der Beziehung
zu den Antragsstellern sind dies Fragen der Neuorganisation des Front-
Office, der Kundensteuerung, usw. usf. Im interbehordlichen Bereich
betrifft dies die Neuorganisation der Prozesse in der Zusammenarbeit
mit anderen Verwaltungsstellen und im Binnenbereich steht die Frage
im Mittelpunkt, wie Prozesse unter Einsatz digitalen Technologien neu
organisiert werden konnen. So hat die Einfiihrung der eAkte in einer
Auslanderbehorde Auswirkungen auf die Moglichkeit der Inanspruch-
nahme von Homeoffice-Moglichkeiten, die wiederum Effekte auf die
Attraktivitit des ,,Arbeitsplatzes Ausldnderbehorde hat. Alles hingt mit
Allem zusammen.
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Abbildung 1: Dimension der Digitalisierung der Migrationsverwaltung
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Im Folgenden wird gleichwohl aus dieser Vielzahl von Digitalisierungs-
bemithungen der Bereich Government-2-Citizen herausgegriffen und
hier die verschiedenen Dimensionen Recht, Technik und Prozesse her-
ausgearbeitet.

2. Das Onlinezugangsgesetz und das Themenfeld ,Ein- und
Auswanderung”

Mit dem Gesetz zur Verbesserung des Onlinezugangs zu Verwaltungs-
leistungen (Onlinezugangsgesetz — OZG) wurde der deutschen Verwal-
tung insgesamt, mithin auch den Auslidnderbehérden, aufgetragen, ihre
Verwaltungsleistungen auch elektronisch iiber Verwaltungsportale an-
zubieten. Das im Jahr 2017 verabschiedete Gesetz sah hierbei zunéchst
eine Verpflichtung vor, den Onlinezugang bereits bis Ende 2022 sicher-
zustellen. Mit dem Gesetz zur Anderung des Onlinezugangsgesetzes
(OZGAndG) aus dem Jahre 2024 wurde diese Umsetzungsfrist aus dem
Gesetzestext entfernt. Regelungstechnisch weist die Formulierung
sauch® zudem darauf hin, dass mit dem OZG keine ausschliefllich An-
tragsstellung iiber Online-Dienste (,,Digital Only*) verlangt wird, son-
dern die analoge Beantragung weiterhin méglich sein soll.* Und ein sub-
jektiv, einklagbares Recht auf einen Onlinezugang war mit dem OZG
grundsitzlich nie verbunden.*

Im IT-Planungsrat, der das zentrale Gremium fiir die Bund-Lander-
Zusammenarbeit im IT-Bereich ist, wurde jedenfalls 2018 beschlossen,
bei der Umsetzung des OZG auf eine Arbeitsteilung zwischen den Léin-
dern zu setzen. Nicht jedes Bundesland mit seinen kommunalen Ge-
bietskorperschaften sollte insofern selbst zur Digitalisierung einer jeden

Infolge des OZGAndG sollen gleichwohl unternehmensbezogene Bundesleis-
tungen ab 2029 ,,ausschliellich elektronisch® angeboten werden (§ la Abs. 1
S.20ZGn. F.).

4 Wolfgang Denkhaus, Eike Richter, Lars Bostelmann (2019): E-Government-
Gesetz / Onlinezugangsgesetz: EGovG/OZG § 1 Rn.17.
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Verwaltungsleistung Uberlegungen anstellen miissen, sondern es sollten
bestimmte Bundesldnder fiir bestimmte, sogenannte Themenfelder ver-
antwortlich sein. So war Idee, die durch ein Bundesland mit seinen
Kommunen gefundenen Losungen schlieBlich den anderen Bundeslén-
dern und Kommunen zur Nachnutzung zu iiberlassen (sog. Einer-fiir-
Alle-Prinzip; kurz: EfA-Prinzip).

Im Zuge dieses Vorgehens iibernahm das Land Brandenburg die Fe-
derfiihrung fiir das OZG-Themenfeld ,,Ein- und Auswanderung®. In die-
sem Themenfeld sind klassische Leistungen der Auslidnder- und Staats-
angehorigkeitsbehdrden enthalten — von der Beantragung eines Aufent-
haltstitels, der Abgabe einer Verpflichtungserkldrung bis hin zur Ein-
bilirgerung. Die OZG-Leistung ,, Aufenthaltstite]" wird dabei durch
Brandenburg selbst projektiert (,,Aufenthalt Digital®), die OZG-Leistung
»Verpflichtungserklarung™ durch das Partnerland Hessen und die Leis-
tung ,,Einbiirgerung* durch das Partnerland Nordrhein-Westfalen.

3.  Warum die Digitalisierung (nicht nur) der Auslanderbehérden
so kompliziert ist — oder: die Mihen der Ebene(n)

Die federfithrende Entwicklung von Onlinediensten durch ein Bundes-
land fiir alle Auslanderbehorden anderer Bundesldander scheint plausibel,
aber steht in der praktischen Umsetzung vor den enormen Herausforde-
rungen der foderalen Vollzugsrealititen.’

Der Vollzug eines Bundesgesetzes geschieht bekanntermalen in der
Regel durch die Bundeslénder, den diese wiederum oftmals kommuna-
len Behdrden iiberantwortet haben. Nichts anderes geschieht im Auslén-
derwesen: Das Aufenthaltsgesetz statuiert den Vollzug durch die Lander
(§ 71 AufentG); die Bundesldnder normieren in Thren Zustidndigkeits-

3 Vgl. ausfiihrlich Philipp Richter: Zur Implementation des OZG und den Mii-
hen der Ebene(n), in: Verwaltung & Management 28 (2022), 150-155.
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verordnungen 1i. d. R. die kommunale Ebene als vollzugsverantwortlich
(z. B. § 1 AuslRZV BB).

So kommt es, dass iiber fiinfhundert, ganz iiberwiegend kommunale,
Ausldnderbehorden fiir den Vollzug des Aufenthaltsgesetzes zustindig
sind. Und Zahl und Groe dieser Auslédnderbehorden richtet sich eben
nach den Kommunalstrukturen des jeweiligen Bundeslandes, d. h. bei-
spielsweise nach eher kleinteiligen Gebietskorperschaften in Baden-
Wiirttemberg und Bayern und eher grof3flachigen Einheiten in Mecklen-
burg-Vorpommern. Zudem koénnen Landratsdmter und Stadtverwaltun-
gen mit den ihnen inkorporierten Ausldnderbehorden innerhalb der
Bundeslidnder ganz unterschiedliche Groflen haben. Von sehr groflen
Ausldnderbehorden kreisfreier Stadte mit einer dreistelligen Mitarbeiter-
zahl und dislozierten AuBlenstellen bis zur kleinen Ausldnderbehorde ei-
nes Landratsamtes im ldndlichen Raum ,,ist alles dabei. Diskussionen
iiber die ,,Digitalisierung der Migrationsverwaltung® unterschlagen inso-
fern hiufig, dass Auslidnderbehdrden als solche eben kein eigenen,
selbststindigen Behordenstrang darstellen, sondern Teil groBerer Ver-
waltungseinheiten eines Landratsamtes oder einer Stadtverwaltung sind.

Fiir die Umsetzung von Digitalisierungsbemiihungen generell und im
Bereich der Migrationsverwaltung hat diese hohe Heterogenitit mehrere
Konsequenzen:

e Die in den Auslinderbehdrden zum Einsatz kommende Fach-
software zur Unterstiitzung der Aufgabenerledigung (,,Fachver-
fahren®) ist nicht einheitlich. Verschiedene Auslédnderbehdrden
verwenden unterschiedliche Fachsoftware, die sie jeweils in ei-
genstindigen Beschaffungsprozessen iiber die Jahre hinweg an-
geschafft haben.

¢ Die Einfiihrung einer eAkte hingt oftmals — nicht in jedem Fall
— von der grundsitzlichen Einfithrung der eAkte in der ,,Behor-
de Landratsamt™ oder der ,.Behdrde Stadtverwaltung® ab. Die
Auslédnderbehorden werden hier insofern oftmals von der Policy
und Verwaltungskultur Threr jeweiligen Behorde beeinflusst.
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e In den Auslidnderbehérden haben sich, ob der unterschiedlichen
GroBen, der unterschiedlichen Fachsoftware, dem unterschied-
lichem Stand der Digitalisierung, verschiedener Verwaltungs-
kulturen, unterschiedliche Prozesse etabliert, die auch zu unter-
schiedlichen Anforderungen an digitale Produkte, wie Online-
Diensten, fithren.

4. Und sie digitalisiert sich doch: Kontextsensitive Vorgehens-
weise als Erfolgsfaktor

Nun lassen gerade diese Bedingungen die Sehnsucht nach bundesweit
einheitlichen und standardisierten digitalen Losungen besonders grof3
werden. Gleichwohl muss hier zwischen etwaigen Losungen selbst und
der Implementation dieser Losungen unterschieden werden. Gerade weil
sich aus den oben genannten Faktoren {iber Jahrzehnte unterschiedliche
Strukturen und Prozesse etabliert haben, wére es naiv anzunehmen, die-
se mit pauschal-einheitlichen digitalen Mitteln ersetzen zu konnen. Oh-
ne Berlicksichtigung der Implementationsstrukturen und Situationen vor
Ort lassen sich digitale Losungen bundesweit oft nur schwer etablieren.
Insofern war fiir das Brandenburger Projektteam (,,Aufenthalt Digi-
tal*) bei der Umsetzung des OZG in den Auslédnderbehorden handlungs-
leitend, dass bestehende Strukturen nicht ignoriert, sondern mitbedacht
werden. Von zentraler Bedeutung hierbei war, dass mit dem sogenann-
ten XAusldnder-Standard eine bereits iiber Jahre gewachsene Kommu-
nikationsstruktur zwischen den Auslianderbehorden bzw. deren Fachver-
fahren, aber auch zu anderen Bundesbehorden etabliert war, auf die es
aufzusetzen galt. So gehen die Online-Antrége iiber den XAuslénder-
Standard strukturiert in jedes Fachverfahren einer jeden Ausldnderbe-
horde ein, damit dort die (digitale) Weiterbearbeitung des Antrags mog-
lichst medienbruchfrei erfolgen kann. Insofern greift auch die Unter-
scheidung zwischen ,.Front-End- Antragsstellerperspektive™ einerseits
und ,,.Backend-Sachbearbeiterperspektive andererseits zu kurz. Eine
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sinnvolle Implementation des OZG verlangt die Beriicksichtigung bei-
der Perspektiven. So ist dem Antragssteller nicht geholfen, wenn eine
Online-Antragsstellung zwar ermdglicht wird, aber sich die Bearbei-
tungsprozesse in der Behorde selbst durch ,,unsaubere” Ubermittlung
von Antragstellerdaten verlangsamen.

Eine weitere Mallnahme war, die entwickelten Online-Dienste den
Ausldnderbehorden als sog. WebComponent zur Einbettung in ihre We-
bauftritte anzubieten und mit Individualisierungsmoglichkeiten auszu-
statten. So konnen Behoérden — im maf3vollen Ausmal — Textpassagen in
den Onlinediensten auf ihre individuellen Situationen vor Ort anpassen.
Damit steht ein einheitlicher, bundesweit einsatzbarer Online-Dienst zur
Verfligung, der aber die notwendige Flexibilitit aufweist, um den Ver-
hiltnissen vor Ort Rechnung zu tragen.

Und in der fachlichen Ausgestaltung der Online-Dienste galt es, die
gro3e Bandbreite an Anforderungswiinschen zwischen den Auslénder-
behorden in Ausgleich zu bringen. Erfahrungsgemif variieren die Vor-
stellungen an einen ,,idealen” Online-Service je nach GroB3e der Auslidn-
derbehorde, verwendetem Fachverfahren- und eAkte-System, Bundes-
land, Verwaltungskultur, Behordentyp (Stadt- oder Landratsamtsverwal-
tung) etc. pp. — und diese Vorstellungen kénnen sich im Zeitverlauf ver-
dndern und auch innerhalb einer Ausldnderbehdrde unterschiedlich aus-
fallen. Um eine groBtmogliche Nachnutzung durch viele Ausldnderbe-
horden zu erreichen, mussten und miissen diese mannigfachen Anforde-
rungen in einen stetigen Ausgleich gebracht werden.®

6 Vgl. ausfiihrlicher Stefanie Wendland/Emilia Sandler: Die Umsetzung des On-
linezugangsgesetzes und die Einfiihrung von Online-Diensten in den Auslén-
derbehdrden, in: Informationsbrief Auslédnderrecht 45 (2023), 169—174.
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5. (Zwischen-)Bilanz der Umsetzung des OZG in den Auslan-
derbehorden — oder: eine kleine Revolution

Auch wenn das OZG in Génze bis dato nicht als Erfolg bewertet werden
kann, scheint die Implementation im Bereich des Auslinderwesens bis
dato gelungen. Die OZG-EfA-Dienste decken mittlerweile verschie-
denste Anliegen ab und werden in acht Sprachen angeboten.” Die Diens-
te liefern strukturiert-maschinenbare Daten in die Fachverfahren der
Auslidnderbehorden, bieten einen Riickkanal zur Unterlagenachreichung
und werden mit Methoden des agilen Projektmanagements permanent
fachlich wie technisch weiterentwickelt.

Entscheidend ist aber, dass die Online-Dienste ,,Aufenthalt Digital*
mittlerweile in iiber 300 Ausldnderbehdrden Deutschlands zum Einsatz
kommen. Dies sind inzwischen mehr als Halfte aller Ausldnderbehdrden
—und die Nachnutzungsquote ist weiter steigend.
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Abbildung 2: Kumulierte Zahl der Auslédnderbehdrden mit OZG-Online-Diensten im
Live-Betrieb im Zeitverlauf

Seit Miarz 2022 wurden zudem mittels der OZG-Online-Dienste iiber
150.000 Antrage gestellt — mittlerweile tiber 15.000 Antrdge monatlich.
Die ,Einer-fiir-Alle“-Losung hebt sich damit wohltuend von Leucht-

Fiir Details vgl. die Nachnutzungsplattform des OZG-Projektes ,,Aufenthalt
Digital“ unter https://digitale-verwaltung.atlassian.net/servicedesk/customer/
portal/3/article/243499028 sowie fiir eine Ansicht der Online-Dienste die Te-
stumgebung unter www.digitale-verwaltung-as-a-service.de/dienste-demos/
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turm- oder Inselldsungen ab, die im foderalen Digitalisierungsumfeld
héufig anzutreffen sind, aber kaum in die breite Anwendung kommen.
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Abbildung 3: Kumulierte und monatliche Online-Antragszahlen iiber die OZG-
Dienste im Zeitverlauf

Das direkt im Anschluss an die Online-Antragsstellung abgebbare Nut-
zerfeedback ist zudem iiberwiltigend positiv. Bei mittlerweile iiber
10.000 abgegebenen Bewertungen liegt der Durchschnitt der Bewertun-
gen bei 4,7 von 5 Sternen. Auch das Textfeedback enthélt ermutigende
Riickmeldungen. Aussagen, wie ,, Super einfach. Als FEinwanderer
schdtze ich die Bemiihungen. Grofartige Arbeit”, ,,I am really happy for
a seamless experience”, ,,I like it very efficient and the translation is
super* sind keine Ausnahme und motivieren den eingeschlagenen Digi-
talisierungsweg fortzufiihren.
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Abbildung 4: Beispiele fiir Nutzerfeedback nach Nutzung der OZG-Online-Dienste

Und insofern Digitalisierung niemals Selbstzweck sein darf, ist ebenso
positiv festzuhalten, dass sowohl auf Seiten der Antragssteller als auch
auf Seite der Sachbearbeitung durch die OZG-Dienste Entlastungseffek-
te eintreten konnen. So ergaben erste, kleine Umfragen unter Nutzern,
dass das Ausfiillen des OZG-Online-Formulars bis zu 20-30 Minuten
Zeitersparnis bringen kann (fallabhéngig) und im Idealfall dadurch ein
Vor-Ort-Termin entfdllt. Auf Seiten der Verwaltung konnen durch die
Ubermittlung strukturierter Daten in die Fachverfahren bis zu 15 Minu-
ten Zeit eingespart werden (Wegfall Scanprozess, automatische Daten-
iibernahme Fachverfahren und eAkte, erleichtertes Suchen) und weitere
Zeiteinsparungen durch wegfallende Folgeprozesse moglich sein (weni-
ger Riickfragen, Wegfall eines Vor-Ort-Termins).
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6. Ausblick

Man darf mithin die Prognose aufstellen, dass die Mehrzahl der Antrage
auf Aufenthaltstitel in den Ausldnderbehdrden Deutschlands eher frither
als spiter online statt offline eingehen werden. Wie hoch der ,,Online-
Offline-Anteil* sein kann und ob jedem Antragsstellern das selbststdn-
dige Ausfiillen von Online-Antrige zugetraut werden kann, ist eine noch
offene Frage und werden die weiteren Entwicklungen zeigen. Im Zu-
sammenhang mit der Einfithrung von Online-Services steht ebenso die
Diskussion an, wie viele bzw. welche Kommunikationswege dem An-
tragssteller offenstehen sollten. Beobachtbar ist, dass ob der Vielzahl an
eingehenden Antrigen und Fragen (Stichwort: Bearbeitungsstatus) eine
Ein-Kanal-Strategie (strukturiert-online) gegeniiber einer Mehrkanal-
strategie (Online, Offline, E-Mail, Telefon) préaferiert wird. Auch hier
sollten in jedem Fall die Nutzer- als auch Sachbearbeiter-Perspektive
nicht als Gegenpole aufgefasst werden. Ohne eine strukturierte Form der
Online-Ubermittlung von Antragsstelleranliegen wird sich die Bearbei-
tungsdauer und Arbeitslast in den Ausldnderbehérden nicht verringern
lassen, was weder fiir Antragssteller noch die Sachbearbeitung zufrie-
denstellend sein kann.

Informationen zum Autor

Dr. Philipp Richter ist seit 2016 als Referent im Ministerium des Innern
und fiir Kommunales des Landes Brandenburg titig. Zuvor war er wis-
senschaftlicher Mitarbeiter an den Universititen Speyer und Potsdam.
Seit 2018 verantwortet er die Federfilhrung Brandenburgs im OZG-
Themenfeld ,,Ein- und Auswanderung® und ist Umsetzungskoordinator,
Leistungsverantwortlicher und Projektleiter fiir die OZG-Leistung
2Aufenthalt®.

148



Digitalisierung der Migrationsverwaltung

Schlagworter

Onlinezugangsgesetz. Digitalisierung, Ausldanderbehdrden, Migrations-
verwaltung
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