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Dr. Robert Seegmuller Berlin, den 19. Juni 2025
Richter am Bundesverwaltungsgericht

Stellungnahme
zudem

Entwurf
eines
Gesetzes zur Aussetzung des Familiennachzugs zu subsididr Schutzberechtigten
(BT-Drs. 21/321)

und dem
Antrag Familiennachzug zu Schutzbediirftigen erleichtern statt aussetzen

(BT-Drs. 21/349)

l. Einleitung

Der vorliegende Entwurf eines Gesetzes zur Aussetzung des Familiennachzugs zu sub-
sidiar Schutzberechtigten soll Zuwanderung in die Bundesrepublik Deutschland begren-
zen. Hierzu soll zum einen die Zielrichtung des Aufenthaltsgesetzes klargestellt werden.
Zum anderen sollen Anspruche auf Familiennachzug vorubergehend ausgesetzt werden.

Es soll klargestellt werden, dass das Aufenthaltsgesetz nicht nur auf die Steuerung, son-
dern auch auf die Begrenzung von Zuwanderung ausgerichtet ist. In der Folge soll der
Gesichtspunkt der begrenzten Integrations- und Aufnahmefahigkeit der Bundesrepublik
Deutschland bei der Anwendung aufenthaltsrechtlicher Vorschriften (wieder) starker be-
rucksichtigt werden." Das soll helfen, die weiterhin bestehende erhebliche irregulare
Migration zu reduzieren.

Der Gesetzentwurf will auBerdem die Belastungen der Ldnder und Kommunen durch die
Aufnahme und die Integration von Schutzsuchenden verringern. Das soll durch eine zeit-
weise Aussetzung des Familiennachzugs zu subsidiar Schutzberechtigten erreicht wer-
den.? Demgegenlber zielt der Antrag (BT-Drs. 21/349) auf eine Gleichstellung der

"BT-Drs.21/321S.2,6
2BT-Drs. 21/321S.1,2,6



Anspriche von Familienangehdrigen subsidiar Schutzberechtigter mit den Anspriichen
von Familienangehdrigen von Fluchtlingen im Sinne der Genfer Flichtlingskonvention
und auf wirksame MaBnahmen zur Beschleunigung der Visumserteilung zum Zweck der
Familienzusammenfuhrung; insbesondere zu minderjahrigen unbegleiteten subsidiar
Schutzberechtigten.?

Il. Inhalt des Entwurfes

Die starkere BeruUcksichtigung der Integrations- und Aufnahmefahigkeit der Bundesre-
publik Deutschland bei der Anwendung des Aufenthaltsrechts soll dadurch erreicht wer-
den, dass in die Zielbestimmung nach 8§ 1 Abs. 1 Satz 1 AufenthG das Ziel der Begren-
zung der Zuwanderung neben der Steuerung (wieder) aufgenommen wird - 8 1 Abs. 1
Satz 1 E-AufenthG.* Die ausdriickliche Nennung des Ziels ,,Begrenzung” stellt klar, dass
die Interpretation aufenthaltsrechtlicher Vorschriften sich (auch) am 6ffentlichen Inte-
resse an einer kontrollierten Migration orientieren soll.

Die Belastungen fur Lander und Kommunen durch die Aufnahme und die Integration von
Schutzsuchenden sollen durch einen Ausschluss der Gewahrung des Familiennachzugs
nach 8§ 36a AufenthG zu Inhabern von Aufenthaltserlaubnissen nach § 25 Abs. 2 Satz 1
Alt. 2 AufenthG (subsidiar Schutzberechtigte) verringert werden - § 104 Abs. 14 E-Auf-
enthG.® Eine Ubergangsregelung enthalt der Entwurf nicht. Damit entfallt § 36a Auf-
enthG als Rechtsgrundlage fur die Erteilung von Aufenthaltserlaubnissen ab dem Zeit-
punkt des Inkrafttretens des Gesetzes. Die Auslanderbehorden dirfen ab diesem Zeit-
punkt keine Aufenthaltstitel nach § 36a AufenthG mehr erteilen, auch wenn der Antrag
auf Erteilung eines Visums zum Familiennachzug bereits vor Inkrafttreten des Gesetzes
gestellt wurde. Das folgt aus dem Umstand, dass fur die Entscheidung Gber Leistungs-
anspruche durch die angerufene Behorde grundsatzlich die Sach- und Rechtslage zum
Zeitpunkt der letzten Behdrdenentscheidung und flr die Entscheidung Uber Klagen auf
Verpflichtung von Behorden zur Erteilung von Aufenthaltstiteln grundsatzlich die Sach-
und Rechtslage zum Zeitpunkt der letzten mundlichen (Tatsachen-) Verhandlung maRB-
geblich ist.® Verandert sich die Rechtslage nach Antragstellung und vor behordlicher
bzw. gerichtlicher Entscheidung zu Ungunsten des Antragstellers, geht dies zu seinen
Lasten.

lll. Bewertung des Entwurfes

Der Entwurf ist geeignet, die mit ihm verfolgten Ziele zu erreichen.
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1. Die klarstellende, erneute Aufnahme des Gesetzesziels ,,Begrenzung* wirkt sich auf
den Vollzug des gesamten Aufenthaltsrechts aus.

a) Bei der Auslegung und Anwendung aufenthaltsrechtlicher Vorschriften ist nach den
allgemeinen Regeln Uber die Auslegung von Rechtsnormen neben deren Wortlaut, Ent-
stehungsgeschichte und ihrer systematischer Einbettung in das gesamte System des
Aufenthaltsrechts auch der Zweck der jeweiligen Norm heranzuziehen. Dieser wird zu-
kinftig (wieder) in Beziehung zu dem allgemeinen Ziel des Aufenthaltsgesetzes zu set-
zen sein, Zuwanderung (auch) zu begrenzen.’

b) Dartber hinaus wirkt sich die Gesetzesanderung bei der Austibung von gesetzlichen
Spielrdumen fur die Auslanderbehorden (Beurteilungsspieldume, Ermessen) aus.

aa) Ist der Auslanderbehdrde bei der Anwendung eines gesetzlichen Tatbestandsmerk-
mals ein Beurteilungsspielraum eingerdumt, beschrankt sich die gerichtliche Prifung
der Verwaltungsentscheidung insoweit darauf, ob die Grenzen dieses Beurteilungsspiel-
raums eingehalten sind. Der Zweck der anzuwendenden Norm und der Zweck des Auf-
enthaltsgesetzes begrenzen dabei die Erwagungen, die die Auslanderbehorde bei der
Auslbung ihres Spielraums anstellen darf.? Sie muss diejenigen Gesichtspunkte in den
Blick nehmen, die einen sachlichen bzw. inhaltlichen Bezug zu diesen Zwecken haben
und diejenigen auBeracht zu lassen, die einen solchen Bezug nicht haben.

bb) Vergleichbares gilt flr die Ausibung von Ermessensspielraumen. Nach 8§ 40 VwVfG
muss die Ausladnderbehdrde ihr Ermessen entsprechend dem Zweck der Ermachtigung
auslUben und die gesetzlichen Grenzen des Ermessens einhalten.® Die verwaltungsge-
richtliche Prifung der Ermessensauslibung orientiert sich an diesen Leitlinien.® Die Ori-
entierung der Ermessensaustbung am Zweck der Ermessensermachtigung gebietet die-
jenigen Gesichtspunkte bei der Ermessensaustibung in den Blick zu nehmen, die einen
Bezug zu dem Zweck der Norm und des Aufenthaltsgesetzes haben und solche auBer-
acht zu lassen, die den erforderlichen Bezug nicht aufweisen.

c) Der Zweck der jeweils anzuwendenden Norm und des Aufenthaltsgesetzes sind dar-
Uber hinaus von Bedeutung bei der Prifung des vom Bundesverfassungsgericht aus den
Grundrechten bzw. dem Rechtsstaatsprinzip abgeleiteten Verhaltnismasigkeitsgrund-
satzes. Die danach geforderte Prufung der Eignung, Erforderlichkeit und Angemessen-
heit eines Grundrechtseingriffs bzw. jeder staatlichen Handlung nimmt jeweils Bezug
auf den Zweck der MaBBnahme, die wiederum dem Zweck der jeweils verfahrensgegen-
standlichen Eingriffs- bzw. Anspruchsnorm entsprechen muss.'" Die Betonung des
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Zwecks Begrenzung von Zuwanderung im Aufenthaltsrecht ermdglicht im Ergebnis ge-
wichtigere behordliche Eingriffe mit dem Ziel irregulare Migration zu begrenzen.

d) Die klarstellende Wiederaufnahme des Gesetzeszwecks Begrenzung in das Aufent-
haltsgesetz ist mit hoherrangigem Recht vereinbar. Nach standiger Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts gewahrt das Grundgesetz grundsatzlich keine Anspru-
che auf Einreise in das Bundesgebiet. Art. 2 Abs. 1 GG umfasst kein Grundrecht auf Ein-
reise in das Bundesgebiet.’”>? Weder Art. 6 Abs. 1 noch Abs. 2 Satz 1 GG begriinden einen
grundrechtlichen Anspruch auslandischer Ehegatten oder Familienangehdrigen auf
Nachzug zu ihren berechtigterweise in der Bundesrepublik Deutschland lebenden aus-
landischen Ehegatten oder Familienangehorigen.’® Das Grundgesetz gebietet insoweit
lediglich dass bestehende eheliche und familidre Bindungen an im Bundesgebiet le-
bende Personen in einer Weise berlcksichtigt werden, die der Bedeutung entspricht,
welche das Grundgesetz dem Schutz von Ehe und Familie beimisst.™

Ein Recht auf Einreise in das Bundesgebiet gewahrt auch die Europaische Menschen-
rechtskonvention nicht. Insbesondere gewahrt Art. 8 EMRK, der das Recht auf Achtung
des Familienlebens gewahrleistet, einem Auslander weder ein Recht auf Einreise in ein
bestimmtes Land noch ein Recht auf Aufenthalt in diesem.™ Das gilt gleichermaBen fur
die Charta der Grundrechte.

2. Die voruibergehende Aussetzung des Familiennachzugs zu subsidiar Schutzberech-
tigten ist geeignet, das mit ihr verfolgte Ziel zu erreichen, die Belastungen der Lander
und Kommunen durch die Aufnahme und die Integration von Zuwanderern zu verringern.
Deren Zahl wird durch die Aussetzung des Familiennachzugs um bis zu 12.000 jahrlich
verringert.

Die Aussetzung des Familiennachzugs ist mit hoherrangigem Recht vereinbar.

a) Auslandische Ehegatten oder Familienangehorige haben aus dem Grundgesetz, wie
ausgefuhrt, keinen Anspruch auf Nachzug zu ihren berechtigterweise in der Bundesre-
publik Deutschland lebenden auslandischen Ehegatten oder Familienangehdrigen. Ins-
besondere gewahren weder Art. 6 Abs. 1 noch Abs. 2 Satz 1 GG einen solchen An-
spruch.' Das Grundgesetz gebietet insoweit lediglich, dass bestehende eheliche und
familidre Bindungen an im Bundesgebiet lebende Personen in einer Weise bertcksich-
tigt werden, die der Bedeutung entspricht, welche das Grundgesetz dem Schutz von Ehe
und Familie beimisst."” Die geplante Regelung verletzt diese Verpflichtung nicht. Sie
stellt sich insbesondere als verhaltnismaBig dar. Mit der Einschrankung des
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Familiennachzugs fur subsidiar Schutzberechtigte verfolgt der Gesetzgeber das Ziel, die
Zuwanderung in das Bundesgebiet zu begrenzen. Dieses Ziel ist ein verfassungsrechtlich
legitimes Ziel, dem der Gesetzgeber von Verfassungs wegen erhebliches Gewicht bei-
messen darf.'® Der zeitweise Ausschluss des Familiennachzugs ist zur Verfolgung des
Zwecks geeignet. Es ist zu erwarten, dass er nicht nur die Zahl der jahrlich in das Bun-
desgebiet einreisenden Familienangehdrigen um bis zu 12.000 verringert, sondern auch
die Entscheidung Schutzsuchender, im Bundesgebiet und in nicht in einem anderen
Land Schutz zu suchen, in zuwanderungsverringernder Weise beeinflusst. Ein gleich ge-
eignetes, milderes Mittel ist nicht ersichtlich. Die MaBnahme ist auch nicht unangemes-
sen. Insoweit ist die derzeit geplante Dauer des Ausschlusses von nur zwei Jahren zu be-
riacksichtigen und daruber hinaus auch, dass ein Hartefallnachzug nach 88 22 f. Auf-
enthG ebenso mdglich bleibt, wie eine Realisierung des Familiennachzugs nach alsbal-
diger Uberwindung des subsididren Schutzstatus durch Erwerb einer Niederlassungser-
laubnis. Dementsprechend hat das Bundesverwaltungsgericht den Ausschluss des Fa-
miliennachzugs zu subsidiar Schutzberechtigten nach § 104 Abs. 13 AufenthG 2016 far
verfassungskonform gehalten.™

b) Die Aussetzung des Familiennachzugs fur subsidar Schutzberechtigte verletzt auch
nicht Art. 8 EMRK. Die Vorschrift gewahrt kein Recht auf Einreise in ein bestimmtes Land
oder ein Recht auf Aufenthalt in diesem.?° Die Mitgliedsstaaten der EMRK haben einen
weiten Spielraum bei der Ausgestaltung des Familiennachzugs zu subsidiar Schutzbe-
rechtigten.?' Das betrifft auch die Einfihrung von Wartefristen flir die Realisierung eines
Familiennachzugs. Der EGMR hat insoweit eine Frist von zwei Jahren fur unbedenklich
gehalten.?? Daruber geht der Gesetzentwurf nicht hinaus.

c) Das Unionsrecht steht der zweijahrigen Aussetzung des Familiennachzugs fur Fami-
lienangehorige subsidiar Schutzberechtigter ebenfalls nicht entgegen. Aus Art. 20 ff. RL
2011/95/EU* folgt keine Verpflichtung der Mitgliedsstaaten Familienangehorigen von
subsidiar Schutzberechtigter einen Anspruch auf Familiennachzug einzurdumen. Soweit
Art. 20 Abs. 2 der Richtlinie ausfuhrt, die Regelungen Uber den Inhalt des internationalen
Schutzes wirden sowohl fur Fliichtlinge als auch fur Personen mit Anspruch auf sub-
sidiaren Schutz gelten, sofern nichts anderes bestimmt sei, folgt daraus schon dem
Wortlaut nach kein Anspruch auf Familiennachzug. Aus Art. 7, 24 Abs. 2 GrCh folgt sol-
ches ebenfalls nicht. Auch das ergibt sich schon aus dessen klaren Wortlaut.
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3. Rechtsstreitigkeiten auf Erteilung von Visa zum Familiennachzug zu subsidiar
Schutzberechtigten nach 8§ 36a AufenthG belasten die Verwaltungsgerichte erheblich.
Die Verfahren sind aufgrund der detaillierten Regelung in § 36a AufenthG zudem relativ
aufwandig. Mit Inkrafttreten der Aussetzung des Familiennachzugs werden sich die der-
zeit bei den Behdrden und Verwaltungsgerichten insoweit anhangigen Verfahren erledi-
gen.

Es ist verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden, dass damit auch Verfahren erledigt
werden, die bei Antragstellung unter der vorherigen Rechtslage erfolgversprechend wa-
ren. Die dem geplanten Gesetz insoweit beigegebene ,,unechte“ Ruckwirkung / ,tatbe-
standliche Riuckankniipfung® ist verfassungsrechtliche grundséatzlich zuldssig. Der
deswegen auch hinsichtlich des in der Ruckwirkung liegenden Eingriffs zu wahrende
VerhaltnismaBigkeitsgrundsatz ist gewahrt.?* Das mit dem Gesetz verfolgte Ziel, soforti-
ger weiterer Zuwanderungsbegrenzung rechtfertigt den Eingriff in das Vertrauen der bis-
herigen Anspruchsinhaber. Dies gilt ums mehr, als ihnen ohnehin nur ein unter Kapazi-
tatsvorbehalt gestellter Anspruch zustand.

Ungelost lasst der Gesetzentwurf allerdings die Frage des Schicksals der gerichtlich
ausgeurteilten Anspriiche auf ermessensfehlerfreie Neubescheidung von Familien-
nachzugsbegehren nach § 36a AufenthG. Diese Urteile binden die Bundesrepublik
Deutschland auch nach Inkrafttreten des Anderungsgesetzes. Es empfiehlt sich zur Ver-
meidung von Rechtsunsicherheit ausdrtcklich zu regeln, ob auch die ausgeurteilten An-
spriiche mit Inkrafttreten des Anderungsgesetzes entfallen sollen, oder ob diese noch
aufgrund der alten Rechtslage erflllt werden sollen.

IV. Zusammenfassung

Der Gesetzentwurf ist geeignet, das mit ihm verfolgte Ziel der Zuwanderungsbegrenzung
zu erreichen. Es sollte erwogen werden, eine Ubergangsregelung fiir Falle in das Gesetz
aufzunehmen, in denen die Bundesrepublik Deutschland rechtskraftig zu ermessens-
fehlerfreien Neubescheidung von Familiennachzugsbegehren verpflichtet worden ist.

Berlin, den 19. Juni 2025

Dr. Robert Seegmuller
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