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»Bleiberechtsregelungen in Nordrhein-Westfalen"
Schriftlicher Bericht des innenministeriums Nordrhein-Westfalen

zur Sitzung des Innenausschusses
des Landtags Nordrhein-Westfalen am 03.09.2009

l. Allgemeines

Durch zwei Regelungen in den Jahren 2006 und 2007 haben langjahrig ausreise-
pflichtige Auslander ein Aufenthaltsrecht in Deutschiand erhalten. Dabei handelt es
sich zum einen um den in Nordrhein-Westfalen mit Runderlass des Innenministeri-
ums vom 11. Dezember 2006 umgesetzten Bleiberechtsbeschluss der Standigen
Konferenz der Innenminister und -senatoren der Lander vom 17. November 2006
(IMK-Bleiberechtsbeschluss). Zum anderen trat zum 28. August 2007 mit dem Richt-
linienumsetzungsgesetz die gesetzliche Bleiberechtsregelung der §§ 104a, 104b des
Aufenthaltsgesetzes (AufenthG) in Kraft.

1. IMK-Bleiberechtsbeschluss vom 17. November 2006

Die Innenministerkonferenz fasste am 17. November 2006 einen Bleiberechtsbe-
schluss, nach dem ausreisepflichtigen auslandischen Staatsangehérigen, die zum
Zeitpunkt der Beschlussfassung sozial und wirtschaftlich im Bundesgebiet integriert
waren, ein Bleiberecht gewahrt werden konnte. Auslander, die zu diesem Zeitpunkt
noch keine Beschaftigung hatten, aber im Ubrigen die erforderlichen Integrationskri-
terien erfullten, erhielten in einer Ubergangsfrist bis zum 30. September 2007 Gele-
genheit, sich einen Arbeitsplatz zu suchen. Wahrend dieses Zeitraums wurde ihr
Aufenthalt im Bundesgebiet weiter geduldet. Wer bis zum 30. September 2007 ein
verbindliches Angebot fiir ein Beschaftigungsverhaltnis nachweisen konnte, das den
Lebensunterhalt volistdndig sicherte, konnte ebenfalls eine Aufenthaltserlaubnis -
und hieran ankniipfend einen erleichterten Zugang zum Arbeitsmarkt - erhalten.

Damit hatte die Innenministerkonferenz eine humanitare Lésung auch fiir diejenigen
gefunden, die arbeiten wollten, bis dahin aber aufgrund entgegenstehender Rege-
lungen nicht arbeiten durften. Gleichzeitig hatte sie es vermieden, Anreize fiir einen
dauerhaften Bezug von Sozialleistungen zu schaffen. Zur Vermeidung besonderer
Harten wurden fur bestimmte Personengruppen zudem Ausnahmen vom Erfordernis
der vollstdndigen eigenen Lebensunterhaltssicherung durch Erwerbstatigkeit vorge-
sehen.

Das Innenministerium Nordrhein-Westfalen hat den IMK-Bleiberechtsbeschluss vom
17. November 2006 durch die mit Erlass vom 11. Dezember 2006 gemaf § 23 Abs. 1
AufenthG ergangene Anordnung umgesetzt. Im Interesse eines landesweit méglichst
einheitlichen Vollzugs wurden in diese Anordnung zahlreiche Anwendungshinweise
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aufgenommen, mit denen die durch den IMK-Bleiberechtsbeschluss den Landern
verbliebenen Gestaltungsrdume im Sinne der Betroffenen genutzt worden sind.

2. Gesetzliche Bleiberechtsregelung (§§ 104a, 104b AufenthG)

Ankniipfend an die Beschlusslage der Innenministerkonferenz hat der Bund im Rah-
men des Gesetzes zur Umsetzung aufenthalts- und asylrechtlicher Richtlinien der
Europaischen Union die gesetzliche Bleiberechtsregelung fiir ausreisepflichtige Aus-
lander mit langjahrigem Aufenthalt im Bundesgebiet geschaffen. Das sogenannte 2.
Anderungsgesetz zum Aufenthaltsgesetz und die darin verankerte gesetzliche Blei-
berechtsregelung sind seit dem 28. August 2007 in Kraft.

Die Inhalte der gesetzlichen Bleiberechtsregelung stimmen in weiten Teilen mit de-
nen des IMK-Bleiberechtsbeschlusses Uberein. Ein wesentlicher Unterschied ergab
sich jedoch im Hinblick auf das Erfordernis der wirtschaftlichen Integration. Hier hatte
der Gesetzgeber die Hurden fiir die Titelgewahrung abgesenkt: Denn wahrend der
IMK-Bleiberechtsbeschluss die Erteilung eines Aufenthaltstitels an eine bereits ge-
lungene wirtschaftliche Integration der Betroffenen kniipfte, stellt diese im Rahmen
der gesetzlichen Altfallregelung - jedenfalls fir die erste Erteilung des Aufenthaltsti-
tels - keine Voraussetzung dar. Vielmehr erhielten und erhalten Auslander, die ihren
Lebensunterhalt noch nicht eigenstandig sichern, die aber die tibrigen Integrationskri-
terien erfullen, eine sogenannte Aufenthaltserlaubnis ,auf Probe“, die bis zum 31.
Dezember 2009 befristetet ist und als solche nicht verlangert werden darf (§ 104a
Absatz 1 Satz 1 i.V.m. § 104a Absatz 5 Satz 1 AufenthG). Die Aufenthaltserlaubnis
,<auf Probe" erméglicht einen uneingeschrankten Zugang zum Arbeitsmarkt und be-
rechtigt auch zur Ausiibung einer selbstandigen Tatigkeit.

Entscheidungserhebliche Bedeutung wird die Frage der wirtschaftlichen Integration
jedoch bei Ablauf der Aufenthaltserlaubnisse ,auf Probe" am 31. Dezember 2009
haben. Gemal § 104a Absatz 5 AufenthG ist es fir die Weitergewahrung eines Auf-
enthaltsrechts tber den 31. Dezember 2009 hinaus erforderlich, dass der Lebensun-
terhalt bis dahin Gberwiegend eigenstandig gesichert war oder - alternativ - dass der
Lebensunterhalt seit mindestens dem 1. April 2009 vollstéandig und nicht nur vori-
bergehend eigenstandig gesichert ist. AuRerdem muss im Rahmen einer Prognose
fur die Zukunft die Annahme gerechtfertigt sein, dass der Lebensunterhalt (berwie-
gend gesichert sein wird. Im Ubrigen kann zur Vermeidung von Hartefillen gemaR
§ 104a Absatz 6 AufenthG vom Erfordernis der iberwiegenden eigenstandigen Si-
cherung des Lebensunterhalts durch Erwerbstatigkeit unter bestimmten Vorausset-
zungen bei Auszubildenden, Familien und Alleinerziehenden mit Kindern, Erwerbs-
unfahigen sowie Uber 65-jahrigen abgewichen werden.

Auch nach der gesetzlichen Bieiberechtsregelung sind die Betroffenen damit gehal-
ten, sich wirtschaftlich zu integrieren. In der Gesetzesbegriindung ist hierzu ausge-
fuhrt, dass eines der Ziele der Altfaliregelung darin besteht, ,eine dauerhafte Zuwan-
derung in die Sozialsysteme zu vermeiden.*
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. Statistische Erfassung der Umsetzung der Bleiberechtsregelungen

1. Umsetzung in Nordrhein-Westfalen (Stand: 30.06.2009)

Ausweislich der in Nordrhein-Westfalen gefihrten Statistik wurden insgesamt 33.740
Antrage auf Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis gestelit. Davon sind 2.744 Antrage
zuriickgenommen und 1.417 Antrdge anderweitig erledigt worden, so dass 30.996
Antrage verblieben. Diese Antragszahl umfasst sowohl die auf der Grundlage des
Bleiberechtserlasses vom 11. Dezember 2006 (IMK-Bleiberechtsregelung) als auch
die auf der Grundlage der gesetzlichen Bleiberechtsregelung (§§ 104a, 104b
AufenthG) gestellten Antrage. Wegen der zeitlichen Uberschneidung beider Rege-
lungen und der daraus resultierenden Méglichkeit von Doppelzahlungen sind die An-
tragszahlen nicht belastbar.

Dass sich diese Regelungen als erfolgreich erwiesen haben, iasst sich an dem von
den Auslanderbehorden hierzu berichteten Bearbeitungsstand wie folgt ablesen:

Nach den statistischen Meldungen der Ausldnderbehérden ist bereits Gber 27.882
Antrage (90 %) entschieden worden. 22.306 Entscheidungen (72 %) sind positiv und
5.576 Entscheidungen (18 %) negativ ausgefallen.

1.1 IMK-Bleiberechtsregelung

Von den insgesamt erteilten 22.306 Aufenthaltstiteln sind 8.809 (39,5 %) auf der
Grundlage der IMK-Bleiberechtsregelung ergangen. Davon konnten 7.797 Personen
(39,5 %) den Nachweis der eigensténdigen Lebensunterhaltssicherung erbringen
und 1.012 Personen (4,5 %) sich erfolgreich auf den Ausnahmekatalog des IMK-
Beschlusses (z. B. fur Auszubildende, Alleinerziehende) berufen.

1.2 Gesetzliche Bleiberechtsregelung

Von den insgesamt erteilten 22.306 Aufenthaliserlaubnissen sind 13.497 Aufent-
haltserlaubnisse (60,5 %) aufgrund der gesetzlichen Bleiberechtsregelung der
§§ 104a, 104b AufenthG erteilt worden. Hiervon erhielten 1.304 Personen (5,8 %)
eine Aufenthaltserlaubnis, bei denen der Lebensunterhalt von vornherein durch eige-
ne Erwerbstatigkeit ohne Inanspruchnahme von Sozialleistungen gesichert war
(§ 104a Absatz 1 Satz 2 i.V.m. § 23 Absatz 1 Satz 1 AufenthG). Bei weiteren 391
Personen (1,8 %) ist der Aufenthaltstitel ,auf Probe" in einen Titel nach § 23 Absatz 1
AufenthG umgewandelt worden, weil sie nachweisen konnten, dass ihr Lebensunter-
halt und ggf. der ihrer Familie gesichert war und zu erwarten ist, dass er auch in Zu-
kunft gesichert sein wird. 425 Personen (1,9 %) haben unter Gewahrung von Aus-
nahmen von der vollstdndig eigenstandigen Lebensunterhaltssicherung eine Aufent-
haltserlaubnis nach § 104a Absatz 2 bzw. § 104b AufenthG i.V.m. § 23 Absatz 1
AufenthG erhalten. Véllig unabhéngig von der Frage der Lebensunterhaltssicherung
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ist 11.377 Personen (51 %) eine Aufenthaltserlaubnis ,auf Probe" (§ 104a Absatz 1
Satz 1 AufenthG) erteilt worden.

2. Umsetzung der gesetzlichen Bleiberechtsregelung im Bundesvergleich
(Stand: 30. Juni 2009)

Seit dem Inkrafttreten der gesetzlichen Bleiberechtsregelung im August 2007 sind in
Nordrhein-Westfalen bis zum 30. Juni 2009 bereits 13.497 Aufenthaltserlaubnisse
nach den §§ 104a, 104b AufenthG erteilt worden. Bei einer Gesamtzahl von bun-
desweit 35.122 Aufenthaltserlaubnissen liegt der Anteil Nordrhein-Westfalens somit
bei ca. 38,4 %.

Zum Stichtag 30. Juni 2009 sind nach der gesetzlichen Bleiberechtsregelung - ohne
die nach § 104a Absatz 1 Satz 1 AufenthG lediglich ,auf Probe" gewahrten Aufent-
haltserlaubnisse - bundesweit 6.895 Aufenthaltstitel (NRW: 2.120 = 30,7 %) gemaR
§ 23 Absatz 1 Satz 1 AufenthG ausgestellt worden. Hiervon haben 5.604 Personen
(NRW: 1.695 = 30,25 %) den Nachweis der eigenstandigen Lebensunterhaltssiche-
rung erbracht und 1.291 Personen (NRW: 425 = 32,9 %) fir sich Ausnahmen von der
vollstandig eigenstandigen Lebensunterhaltssicherung in Anspruch nehmen koénnen.
Eine Aufenthaltserlaubnis ,auf Probe" haben bundesweit 28.227 Personen erhalten.
In Nordrhein-Westfalen sind es 11.377 Personen (40,3 %).

lli.  Wirksamkeit der Bleiberechtsregelungen

Nach alledem lasst sich feststellen, dass sich die beiden Bleiberechtsregelungen als
wirksam erwiesen haben. Durch sie konnten in Nordrhein-Westfalen 22.306 Aufent-
haltserlaubnisse erteilt werden. Der Anteil an sozial und wirtschaftlich gut integrierten
Personen belauft sich dabei mit 9.492 Personen auf 42,6 % und der Anteil, bei denen
eine entsprechende Integration in absehbarer Zeit erwartet werden kann, mit 1.437
Personen auf 6,4 %. Diese insgesamt 49 % aller Titelinhaber dirfte wohl auch Aus-
sicht auf eine dauerhafte Aufenthaltsperspektive im Bundesgebiet haben.

Es verbleibt der Anteil der Inhaber einer Aufenthaltserlaubnis ,auf Probe", der sich
mit 11.377 Personen auf 51 % belauft. Die weit verbreitete Sorge, dass einem gro-
Ren Teil dieser Personengruppe angesichts der haufig nur geringen Qualifikation und
der mit der wirtschaftlichen Gesamtsituation einhergehenden verschérften Bedingun-
gen auf dem Arbeitsmarkt der erforderliche Nachweis der (berwiegend eigenstandi-
gen Lebensunterhaltssicherung nicht gelingen kénnte, hat bereits friihzeitig bei der
Ausgestaltung von Anwendungshinweisen besondere Beachtung gefunden.

So wurden durch Erlasse des Innenministeriums Nordrhein-Westfalen vom 20. No-
vember, 11. Dezember 2006, 9. Februar, 22. Marz und 14. Juni 2007 die durch den
IMK-Bleiberechtsbeschluss den Landern eréffneten Gestaltungsméglichkeiten aus-
geschopft und den Auslanderbehdrden detaillierte Hinweise fur eine grof3ziigige An-
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wendung der Bleiberechtsregelung an die Hand gegeben. In Bezug auf die gesetzli-
che Bleiberechtsregelung ist dies ebenfalls bereits durch die Erlasse vom 16. Okto-
ber 2007 und 10. Juni 2008 erfolgt.

In diesem Zusammenhang ist im Ubrigen auf die zurzeit dem Bundesrat zur Zustim-
mung vorliegende Allgemeine Verwaltungsvorschrift zum Aufenthaltsgesetz (AVV),
insbesondere zu den §§ 104a, 104b AufenthG, hinzuweisen (BR-Drs. 669/09). Auch
wenn der politische Willensbildungsprozess noch nicht abgeschlossen und eine end-
gultige Aussage dementsprechend noch nicht méglich ist, so zeichnet sich jedoch
bereits jetzt ab, dass den Belangen der Betroffenen auch hier besondere Rechnung
getragen wird. Dies gilt z. B. fur die Auslegung des Begriffs der ,iberwiegenden Le-
bensunterhaltssicherung”, dem im Rahmen der Weitergewahrung des Aufenthalts-
rechts nach § 104a Absatz 5 AufenthG Gber den 31. Dezember 2009 hinaus mal-
gebliche Bedeutung zukommen wird wie auch fir eine an den Interessen der Betrof-
fenen ausgerichtete Auslegung der Hartefallregelungen des § 104a Absatz 6 Auf-
enthG insbesondere der fir Familien mit Kindern, die den Auslanderbehorden vor-
aussichtlich den notwendigen Handlungsspielraum fir eine adressatengerechte Ent-
scheidung geben wird. Aber auch diese AVV wird den vom Bundesgesetzgeber im
Aufenthaltsgesetz vorgegebenen Anforderungsrahmen zu beachten haben, da Ver-
waltungsvorschriften ein Gesetz nur interpretieren, nicht aber andern kénnen.

Wie viele von dieser Personengruppe das fir eine Umwandlung der Aufenthaltser-
laubnis ,auf Probe“ in eine Aufenthaltserlaubnis gemaR § 23 Absatz 1 Satz 1
AufenthG erforderliche Mindestmal an wirtschaftlicher Integration erreichen werden,
lasst sich in Ermangelung der dafiir erforderlichen Daten zurzeit nicht absehen.

Um hierzu eine erste Aussage treffen zu kénnen, fand in den Landern vor kurzem
eine stichprobenartige Erhebung zum Umfang des Sozialleistungsbezugs von Aus-
landern mit einer Aufenthaltserlaubnis ,auf Probe" statt. In Nordrhein-Westfalen ha-
ben sich die Auslanderbehérden der Stadte Dortmund, Duisburg, Dusseldorf und
Munster auf freiwilliger Basis an dieser Datenerhebung beteiligt. In Ermangelung an-
derer belastbarer Daten kénnen nur die Angaben dieser vier Auslanderbehérden fir
eine Prognose herangezogen werden, die auf insgesamt 1.439 Aufenthaltserlaubnis-
sen ,auf Probe“ und damit lediglich auf einem Achtel (12,65 %) aller in Nordrhein-
Westfalen erteilten Aufenthaltserlaubnisse ,auf Probe" basieren.

Nur wenn man unterstellt, dass die Angaben dieser vier Auslanderbehorden auch fur
eine Zukunftsprognose gelten und zudem reprasentativ flr ganz Nordrhein-Westfalen
sein kénnen, kann man zu der vorsichtigen Prognose kommen, dass bei bis zu ca.
60 % der heutigen Inhaber einer Aufenthaltserlaubnis ,auf Probe* ab dem 1. Januar
2010 eine Weitergewahrung des Aufenthaltsrechts nach § 23 Absatz 1 AufenthG
moglich sein kann. Dabei ist bereits beriicksichtigt, dass nach dem Entwurf der All-
gemeinen Verwaltungsvorschrift zum Aufenthaltsgesetz sowohl firr die Vergangen-
heit als auch fur die Zukunft fur das Kriterium der ilberwiegend eigenstandigen Siche-
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rung des Lebensunterhalts durch Erwerbstatigkeit niedrigere Hirden gelten, so dass
auch ein voriibergehender erganzender Sozialleistungsbezug von weniger als 50 %
des Lebensunterhaltsbedarfs grundséatzlich fur eine Verlangerung des Aufenthalts-
rechts ausreichend ist. Wie viele Auslénder im Ubrigen unter die Hartefaliregelung
des § 104a Absatz 6 AufenthG fallen und ggf. den Kreis derer, denen der Aufent-
haltstitel verlangert werden kann, noch erweitern, ist bei der bundesweiten Erhebung
nicht gesondert erfasst worden.

IV. Forderung nach einer Neuregelung

In Politik und Gesellschaft sowie von den Kirchen wird eine Verlangerung der gesetz-
lichen Bleiberechtsregelung bzw. ein Absenken der materiellen Hirden gefordert,
weil die Wirtschaftskrise die Aufnahme und Fortsetzung einer Erwerbstatigkeit er-
schwere.

Die auf Bundesebene hierzu eingebrachten parlamentarischen Initiativen (Antrag der
Fraktion Bundnis 90 / Die Griinen und jeweils ein Gesetzentwurf der Fraktion Die
Linke bzw. der Fraktion der FDP) wurden in der Sitzung des Bundestagsinnenaus-
schusses am 17. Juni 2009 und vom Plenum am 2. Juli 2009 mit Regierungsmehr-
heit abgelehnt. Damit steht fest, dass in der 16. Legislaturperiode des Deutschen
Bundestages angesichts des Abstimmungsverhaltens der Regierungskoalition keine
Mehrheit fiir eine entsprechende Anderung des Aufenthaltsgesetzes vorhanden ist.

Bei den im Raum stehenden Forderungen nach einer Senkung der Hirden fiur die
Gewdhrung eines Bleiberechts oder nach einer ,Verldngerung der Laufzeit* der ge-
setzlichen Bieiberechtsregelung ist die Kompetenzverteilung zwischen Bund und
Landern zu beachten. Eine Anderung der gesetziichen Bieiberechtsregelung - etwa
im Hinblick auf den dort festgelegten Stichtag 31. Dezember 2009 - kann aliein durch
den Bundesgesetzgeber herbeigefiihrt werden. Hierzu hat die Bundesregierung aus-
gefiihrt, dass sie zu gegebener Zeit unter Einbeziehung aller relevanten Gesichts-
punkte entscheiden werde, ob sie im Hinblick auf die gesetzliche Stichtagsregelung
des § 104a Absatz 5 AufenthG dem Parlament einen Regelungsvorschlag unterbrei-
ten wird.

Auch wenn in erster Linie der Bundesgesetzgeber aufgefordert ist, die bundesge-
setzlichen Vorgaben zu Uberpriifen und einen tragfahigen Kompromiss zwischen
wirtschaftlicher Integration und der Problematik der ,Zuwanderung in die Sozialsys-
teme" zu finden, bedarf es einer Beratung zum weiteren Umgang der Lander mit die-
ser Thematik. Ich habe diese Problematik deshalb zur Erérterung fur die 189. Sitzung
der Innenministerkonferenz angemeldet, die vom 2. bis 4. Dezember 2009 in Bremen
stattfinden wird.



