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Was macht eine Gute Gesellschaft aus? Wir verstehen darunter soziale Gerechtigkeit, 6kologische Nachhaltig-
keit, eine innovative und erfolgreiche Wirtschaft und eine Demokratie, an der die Burger_innen aktiv mit-
wirken. Diese Gesellschaft wird getragen von den Grundwerten der Freiheit, Gerechtigkeit und Solidaritat.

Wir brauchen neue Ideen und Konzepte, um die Gute Gesellschaft nicht zur Utopie werden zu lassen.
Deswegen entwickelt die Friedrich-Ebert-Stiftung konkrete Handlungsempfehlungen fir die Politik der
kommenden Jahre. Folgende Themenbereiche stehen dabei im Mittelpunkt:

— Debatte um Grundwerte: Freiheit, Gerechtigkeit und Solidaritat;
— Demokratie und demokratische Teilhabe;

— neues Wachstum und gestaltende Wirtschafts- und Finanzpolitik;
— Gute Arbeit und sozialer Fortschritt.

Eine Gute Gesellschaft entsteht nicht von selbst, sie muss kontinuierlich unter Mitwirkung von uns allen
gestaltet werden. Fir dieses Projekt nutzt die Friedrich-Ebert-Stiftung ihr weltweites Netzwerk, um die
deutsche, europaische und internationale Perspektive miteinander zu verbinden. In zahlreichen Veroffent-
lichungen und Veranstaltungen in den Jahren 2015 bis 2017 wird sich die Stiftung dem Thema konti-
nuierlich widmen, um die Gute Gesellschaft zukunftsfahig zu machen.

Weitere Informationen zum Projekt erhalten Sie hier:
www.fes-2017plus.de
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Die Friedrich-Ebert-Stiftung (FES) wurde 1925 gegriindet und ist die traditionsreichste politische Stiftung
Deutschlands. Dem Vermachtnis ihres Namensgebers ist sie bis heute verpflichtet und setzt sich fur die
Grundwerte der Sozialen Demokratie ein: Freiheit, Gerechtigkeit und Solidaritat. Ideell ist sie der Sozial-
demokratie und den freien Gewerkschaften verbunden.

Die FES fordert die Soziale Demokratie vor allem durch:

— politische Bildungsarbeit zur Starkung der Zivilgesellschaft;

— Politikberatung;

— internationale Zusammenarbeit mit Auslandsburos in Gber 100 Landern;

— Begabtenforderung;

— das kollektive Gedachtnis der Sozialen Demokratie mit u. a. Archiv und Bibliothek.
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KOMMUNALE FLUCHTLINGSPOLITIK IN DEUTSCHLAND

VORBEMERKUNG

Die hohen Zuwanderungszahlen in den Jahren 2014 und
2015, insbesondere die Zuwanderung von Flichtlingen, haben
vor allem die Kommunen vor gro3e Herausforderungen ge-
stellt. Innerhalb kurzester Zeit mussten sie Unterbringungs-
moglichkeiten, Betreuung und Versorgung fur Fliichtlinge
organisieren. Gemeinsam mit den ehrenamtlich tatigen Bur-
ger_innen wurde in vielen Kommunen eine Willkommenskul-
tur mit Leben erfullt.

Eine Willkommenskultur braucht aber auch eine Willkom-
mensstruktur. Dies heif3t, dass die organisatorischen und
rechtlichen Voraussetzungen geschaffen werden mussen,
damit die Eingliederung und die Versorgung der Flichtlinge
gemeistert werden kdnnen. Die Kldrung und Optimierung
der Zustandigkeiten und der Aufgabenverteilung zwischen
Bund, Landern und Kommunen ist deshalb die grundlegende
Voraussetzung dafur, die Fluchtlingsaufnahme und -integra-
tion zu bewaltigen.

Der Ort, an dem sich die Integration der Fluchtlinge letzt-
lich vollzieht, sind die Kommunen und Gemeinden. Hier ent-
scheidet sich, ob es zu einem Miteinander und einem friedli-
chen Zusammenleben kommt oder ob Ausgrenzung und
Diskriminierung vorherrschen. Das gesellschaftliche Klima
wird mafBgeblich durch eine klare Positionierung der Repra-
sentant_innen der jeweiligen Kommune flr die Integration
der Flichtlinge in die Stadtgesellschaft beeinflusst. Besorgnis-
erregend sind die zahlreichen gewaltsamen Angriffe auf
Flichtlinge und die Brandanschlage auf Fllichtlingsunterkunf-
te, die auch den Tod von Menschenleben in Kauf nehmen.
Die Bekdmpfung von Fremdenfeindlichkeit, Rechtsextremis-
mus und Rassismus ist deshalb eine gemeinsame Aufgabe
aller demokratischen Organisationen.

Dieses Gutachten beleuchtet die Flichtlingspolitik in
Deutschland aus einer kommunalpolitischen Perspektive. Es
zeigt, dass trotz einiger Verbesserungen in der Kooperation
zwischen Bund, Landern und Kommunen nach wie vor ein
erheblicher Handlungsbedarf besteht. Obwohl sich bei der
Finanzierung der Fliichtlingsaufnahme in den vergangenen
Monaten einiges bewegt hat, missen nach wie vor viele
Kommunen erhebliche Eigenmittel aufwenden, um die Auf-
gaben zu stemmen. Zusatzliche, zielgenauere Finanzierungs-
modelle sind nétig. Bei der Umsetzung des Asylbewerber-

leistungsgesetzes haben die Lander und die Kommunen
einigen Handlungsspielraum, der, je nach politischer Grund-
Uberzeugung, entweder zu restriktiven oder liberalen Prakti-
ken fuhrt. Das Gutachten liefert auch Argumente, dartber
nachzudenken, ob das Asylbewerberleistungsgesetz abge-
schafft werden sollte und Asylsuchende die normalen Grund-
sicherungsleistungen erhalten sollten. Dies wirde zu birokra-
tischen Erleichterungen und damit zu Einsparungen fiihren.

Das Gutachten liefert viele Beispiele, wie unterschiedlich
in den Kommunen die Unterbringung von Fliichtlingen gere-
gelt wird und wie vielfaltig die Integrationsangebote, zum
Beispiel Sprachkurse fur verschiedene Zielgruppen, sind.
Denn entgegen der vielfach verbreiteten Auffassung gibt es
durchaus Handlungsspielraume auf kommunaler Ebene. Diese
sind selbst bei den sogenannten ,weisungsgebundenen
Pflichtaufgaben”, z. B. dem Vollzug des Auslanderrechts durch
die Auslanderbehdrden, erkennbar. In die Konzepte der inter-
kulturellen Offnung der kommunalen Verwaltung sollten des-
halb die Auslanderbehérden unbedingt einbezogen werden.

Das hier vorliegende Gutachten kommt zu dem Ergebnis,
dass sich bei der Bewadltigung der Zuwanderung von Uber
einer Million Flichtlingen in den letzten Jahren das foderale
System der Bundesrepublik bewahrt hat, es aber gerade an
den Schnittstellen der Zusammenarbeit von Bund, Landern
und Kommunen Reibungsverluste gibt, die durch Reformen
behoben werden kénnen. Die Flichtlingspolitik ist deshalb
auch ein Katalysator, um das bewahrte foderale System der
Bundesrepublik Deutschland weiterzuentwickeln.

Bei allen Problemen und Schwierigkeiten, die die Zuwan-
derung von Fluchtlingen fur Kommunen und Lander mit sich
bringt, dirfen wir aber nicht die Chancen und Potenziale
auBer Acht lassen, die sich fur unsere Gesellschaft ergeben
konnen. Diese realisieren sich, wenn uns eine frihzeitige und
nachhaltige Integration von Flichtlingen in die Stadtteile und
Wohnquartiere, in Schulen und Kindergéarten sowie in die
Arbeitswelt gelingt.

GUNTHER SCHULTZE
Leiter des Gesprachskreises Migration und Integration der
Friedrich-Ebert-Stiftung
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ZUSAMMENFASSUNG

Kommunen werden haufig als letztes Glied in der Kette fode-
raler Fluchtlingspolitik betrachtet. Sie gelten als Ebene mit mi-
nimalem Gestaltungsspielraum, die lediglich ausfuhrt, was
Européische Union, Bund und Land beschlieBen. Dies ist je-
doch eine Fehlwahrnehmung. Faktisch haben Kreise, Stadte
und Gemeinden erhebliche Spielrdume in nahezu allen Hand-
lungsfeldern der Fltchtlingspolitik. In besonderem Mal3e be-
trifft dies die Selbstverwaltungsaufgaben, beispielsweise die
Organisation frihkindlicher Bildung oder die Koordination
von ehrenamtlichem Engagement. Doch selbst bei weisungs-
gebundenen Pflichtaufgaben, wie dem Vollzug des Auslan-
derrechts, kbnnen Kommunen eigene flichtlingspolitische
Positionen entwickeln und durchsetzen. Dies liegt vor allem
daran, dass sich in den gesetzlichen Regelungen zahlreiche
Widerspriiche und unbestimmte Rechtsbegriffe finden, die
auf ungeldste Konflikte auf Bundes- und Landesebene hin-
weisen. Die Kommune muss — oder darf — diese mehrdeuti-
ge Rechtslage in eindeutige Verwaltungspraxis umwandeln.
Damit wird sie zur eigenstandigen Politikgestalterin.

Ein Blick in die flichtlingspolitische Praxis zeigt, dass
Kommunen sich dieser Spielrdume in sehr unterschiedlichem
MafBe bewusst sind. Vielerorts konnte man in den vergange-
nen Jahren ein durchaus pragmatisches, aber wenig strate-
gisch ausgerichtetes oder auch nur koordiniertes Verwal-
tungshandeln feststellen. Verstarkt durch einen Mangel an
intra- und interkommunalen Austauschforen fuhrte dies zu
einer enormen Variationsbreite flichtlingspolitischer Praxis.
Teilweise lassen sich noch heute innerhalb derselben Verwal-
tung diametral entgegengesetzte fllichtlingspolitische Aus-
richtungen festmachen. Erst die Flichtlingszuwanderung des
Jahres 2015 fungierte als Brennglas fur diese Widerspriiche
und sorgte dafur, dass sich Kommunen in bislang nicht ge-
kanntem MaBe um flichtlingspolitische Kohdrenz bemuhen.
Dies fuhrt unter anderem dazu, dass die Organisation lokaler
Fluchtlings- und Integrationspolitik neu gedacht wird. Gewin-
ner dieser Verschiebungen vor Ort sind die Sozialbehérden,
wahrend kommunale Integrationsbeauftragte vielerorts an
Einfluss verlieren.

Angesichts der ohnehin vorhandenen Spielrdume vor Ort
stellt sich die Frage, ob Entscheidungskompetenz nicht bes-
ser ganz explizit vom Bund Uber das Land auf die Kommu-

nen Ubertragen werden sollte, anstatt dies nur mittels un-
bestimmter Rechtsbegriffe zu tun. Gerade sehr aktive und
innovative Kommunen begriiBen solche Uberlegungen.
Allerdings legt die Praxis nahe, dass die Hoffnung auf eine
flachendeckend progressive Flichtlingspolitik, angetrieben
durch in jeglicher Hinsicht kompetente Kommunen, etwas
geddmpft werden muss. SchlieBlich scheint es angesichts
steigender Skepsis in der Bevélkerung durchaus vorstellbar,
dass einige Kommunen eine neu zugestandene Kompetenz
nutzen wirden, um fr Fliichtlinge unattraktiver zu werden.
Eine bewusste Delegation von Entscheidungskompetenz auf
die kommunale Ebene macht durchaus Sinn, muss aber mit
Anreizen zur aktiven Politikgestaltung sowie der Durchset-
zung verbindlicher Mindeststandards in Kernbereichen wie
der Unterbringung einhergehen.

Neben der Frage der Dezentralisierung wird in der Fach-
debatte auch dartber gestritten, ob Flichtlingspolitik als fo-
derale Gemeinschaftsaufgabe im Sinne des Grundgesetzes
(Art. 91a) ausgestaltet werden sollte. Kommunen aber brau-
chen keine weiteren Schnittstellen, sondern einen Abbau der-
selben. Dies betrifft weniger das Verhaltnis zum Bund als
das zum Land sowie die Aufgabenteilung zwischen Land-
kreisen und kreisangehdrigen Gemeinden. Auf der foderalen
Ebene von Land und Kommune geht es also darum, Kompe-
tenzen klar zuzuordnen und das Schnittstellenmanagement
zu optimieren. RegelméaBige Austauschforen sind dafur die
Grundvoraussetzung.

Was kann der Bund tun, um die Kommunen zu unterstit-
zen? Erstens muss er seinen eigenen Aufgaben in effizienter
Weise nachkommen: Schnelle Asylverfahren helfen den Kom-
munen ganz direkt. Zweitens sollten vorwiegend symboli-
sche Regelungen, wie das Asylbewerberleistungsgesetz
oder die Orientierung an einer ,guten Bleibeperspektive”,
auf ihre Sinnhaftigkeit und Praxistauglichkeit Uberprift wer-
den. Sie verkomplizieren die Arbeit vor Ort und bewirken
faktisch wenig. Drittens geht es darum, die Integration (auch
von anerkannten Flichtlingen) strukturell und finanziell wei-
ter zu unterstitzen. Dazu ist eine enge Zusammenarbeit
mit den Landern, aber auch mit den Spitzenverbanden der
Kommunen notwendig.
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1
EINLEITUNG

Der Terminus der ,kommunalen Fluchtlingspolitik” ist spates-
tens seit dem Jahr 2015, als deutsche Stadte und Gemeinden
Tausende von Asylsuchenden unterzubringen und zu versor-
gen hatten, aus medialen und politischen Debatten nicht mehr
wegzudenken. Doch eigentlich ist es mit Blick auf die Aufga-
benverteilung im Mehrebenensystem der Fliichtlingspolitik
gar nicht so selbstverstandlich, von einer eigenstédndigen kom-
munalen Fliichtlingspolitik zu sprechen. Ein Dickicht an inter-
nationalen und nationalen Richtlinien, Gesetzen und Verord-
nungen scheint Stadte, Kreise und Gemeinden regelrecht
einzuschniren. In den vergangenen Jahren wurden die Kom-
munen daher sowohl von der flichtlingspolitischen Praxis als
auch von wissenschaftlicher Seite meist als mal gewissenhaf-
te, mal etwas unwillige Befehlsempfanger von Bund und Lan-
dern wahrgenommen. Bestenfalls konnten sie als ,Orte der
Integration” reussieren. Eine eigenstandige Politikgestaltung
wurde ihnen jedoch kaum zugetraut.

Ein Blick auf die kommunale Praxis zeigt allerdings, dass
Stadte, Kreise und Gemeinden weitreichende Gestaltungs-
spielrdume haben, die sie seit Jahren in sehr unterschiedli-
cher Weise nutzen. Das fuhrte dazu, dass Flichtlingspolitik
im deutschen Féderalismus heute keineswegs als koharentes
Gesamtkunstwerk, sondern eher als eine Art ,Flickenteppich”
bezeichnet werden muss. Um zu verstehen, wie eine solche
Varianz zustande kommen kann und wo die Ermessensspiel-
rdume der Kommunen ganz grundsatzlich liegen, lohnt es
sich, eine institutionell geprégte Perspektive auf die Rolle der
Kommunen im Mehrebenensystem der Fliichtlingspolitik ein-
zunehmen. Kurz gesagt: Was und wie viel durfen, kénnen,
sollen und mussen Kommunen eigentlich in welchen Fragen
der Fliichtlingspolitik tun und entscheiden?

Die vorliegende Studie betrachtet aus diesem Blickwinkel
zentrale Handlungsfelder kommunaler Flichtlingspolitik so-
wie deren Ausgestaltung in Abhdngigkeit von Landern und
Bund. Beispiele aus der wissenschaftlichen Literatur und der
aktuellen Praxis illustrieren, wie Kommunen ihre Spielraume
nutzen — und wie sie sich diese zum Teil auch erkdmpfen.
Methodisch basiert die Untersuchung sowohl auf einer um-
fangreichen Literatur- und Desktoprecherche als auch auf
mehreren Experteninterviews mit Vertreter_innen kommuna-
ler Praxis. Vor diesem Hintergrund erhebt die Studie keines-

wegs den Anspruch, ein vollstandiges und reprasentatives
Bild kommunaler Fluchtlingspolitik in Deutschland zu zeich-
nen. Doch sie hat das Ziel, eine gewisse Orientierung im
Dschungel kommunaler Praxis zu bieten, aktuelle Entwicklun-
gen zu beleuchten und AnstoBe fir die Diskussion zu geben.

Die Studie beginnt in Kapitel 2 mit einer Verortung der
Kommune im (europdischen) Mehrebenensystem der Migra-
tions- und Flichtlingspolitik. Im Zuge dessen werden auch
die drei kommunalen Aufgabenarten — weisungsgebundene
Pflichtaufgaben, pflichtige und freiwillige Selbstverwaltungs-
aufgaben - eingefihrt. Dies dient als konzeptionelle Grund-
lage zum institutionell gepragten Verstandnis kommunaler
Flichtlingspolitik. Auf dieser Basis werden in Kapitel 3 neun
konkrete Handlungsfelder kommunaler Fliichtlingspolitik so-
wie zwei Ubergeordnete Themenbereiche ndher betrachtet.
Darunter sind vier ,klassische” Pflichtaufgaben: Vollzug des
Auslanderrechts, Unterbringung, Gewahrung sozialer Leis-
tungen und Gesundheitsversorgung. Als pflichtige Selbstver-
waltungsaufgabe wird das Handlungsfeld ,Bildung” betrach-
tet. Die untersuchten vier freiwilligen Aufgaben umfassen
Sprachférderung, Arbeit und Ausbildung, zivilgesellschaftliches
Engagement und Offentlichkeitsarbeit. Als tibergeordnete
Themenbereiche werden Fragen der Finanzierung sowie —
aufgrund aktueller Entwicklungen in zahlreichen Kommunen
- auch Verschiebungen in der Aufbauorganisation kommu-
naler Flichtlingspolitik angesprochen. Die Studie schlieBt in
Kapitel 4 mit zentralen Thesen fur die Diskussion in und zwi-
schen Kommunen, aber auch zwischen Kommunen und Lan-
dern bzw. dem Bund.
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2
DIE KOMMUNE IM

MEHREBENENSYSTEM DER

FLUCHTLINGSPOLITIK'

2.1 EU, BUND UND LANDER

Europaische Union

Asyl- und Fluchtlingspolitik ist zumindest in ihren Grundlini-
en durchaus europadisiert (Bendel 2015). Dies wird deutlich,
wenn man auf das 2013 verabschiedete Gemeinsame Euro-
pdische Asylsystem (CEAS) blickt, das zahlreiche rechtliche
Mindeststandards eingefihrt bzw. aktualisiert und zusam-
mengefasst hat. Dazu gehoren beispielsweise die Qualifikati-
onsrichtlinie zur Feststellung der Fllichtlingseigenschaft, die
Verfahrensrichtlinie zur Durchfihrung des Asylverfahrens
oder die Aufnahmerichtlinie zur menschenwdrdigen Unter-
bringung und Behandlung von Asylsuchenden. Hinzu kom-
men zahlreiche Verordnungen, von denen insbesondere die
Dublin-lll-Verordnung eine gewisse Prominenz besitzt, da sie
regelt, welche Staaten fur die Bearbeitung von Asylantragen
zustandig sind. Aber auch per Verordnung eingerichtete Ins-
titutionen wie das European Asylum Support Office (EASO)
auf Malta, das zur Harmonisierung der Umsetzungspraxis in
den Mitgliedstaaten beitragen soll, sind Teil des CEAS. Ge-
rade die Existenz des EASO zeigt auch, dass es den Mitglied-
staaten und vor allem der EU-Kommission durchaus bewusst
ist, dass alleine das Vorliegen gemeinsamer Regelungen noch
keinen faktischen ,Raum der Freiheit, der Sicherheit und des
Rechts” (Art. 67 Abs. 1 des Vertrags Uber die Arbeitsweise
der Européischen Union) bedeuten. Ob dessen Verwirklichung
in absehbarer Zeit gelingt, darf mit gutem Grund bezweifelt
werden. SchlieBlich ist européische Flichtlingspolitik aktuell
vor allem durch nationalstaatliche Alleingange gepragt, etwa
durch die mehrfach praktizierte, einseitige SchlieBung der
Schengen-Grenzen (u. a. Schweden, Osterreich), die anhalten-
de Weigerung einiger Staaten, beispielsweise Polens, tber-
haupt Flichtlinge aufzunehmen, oder die ,Brexit"-Entschei-
dung GroBbritanniens. Auch eine konsensfahige Lésung, die
das faktisch gescheiterte Dublin-Ill-System zur Verteilung der
Schutzsuchenden ersetzen konnte, ist weiter nicht in Sicht.
Die Zustimmung der Mitgliedstaaten zu europaischen L&sun-

1 Die Darstellung kommunaler Aufgaben im Mehrebenensystem folgt im
Wesentlichen Schammann (2015a, 2016).

gen ist derzeit noch am ehesten hinsichtlich der Abkommen
mit Drittstaaten zu erreichen, die eine Reduzierung der Fliicht-
lingszuwanderung zum Ziel haben (u. a. Turkei, Marokko).

Bund

Doch bei all der berechtigten Sorge um die Zukunft einer ge-
meinsamen europdischen Flichtlingspolitik wird haufig ver-
gessen, dass auch einige Nationalstaaten innerhalb der EU
eine Binnenstruktur haben, die eine zuséatzliche Herausforde-
rung fur flichtlingspolitische Koharenz darstellt. Dies gilt ins-
besondere fur Deutschland. Migrationspolitik ist hierzulande
in wesentlichen Teilen durch Bundesgesetze geregelt, wobei
fur Fluchtlingspolitik Gberwiegend die konkurrierende Ge-
setzgebung (Art. 74 Abs. 1 Nr. 4 und 6 GG) gilt. In der Folge
ist nach MaBgabe des Asylgesetzes (§ 5 Abs. 1 AsylG) aus-
schlieBlich das Bundesamt fur Migration und Fluchtlinge
(BAMF) fur das Asylverfahren zustandig. Kommen Asylsu-
chende nach Deutschland, wird ihr Antrag also auf der Bun-
desebene in den AuBenstellen des BAMF bearbeitet. Die
Asylsuchenden werden einer landesbetriebenen Erstaufnah-
mestelle in rdumlicher Nahe zur jeweiligen AuBenstelle des
BAMF zugewiesen und nach einigen Tagen oder Wochen auf
die Kommunen verteilt. An den ihnen zugewiesenen Orten
mussen sie mindestens fur die Dauer des Verfahrens wohnen.

Zusatzlich zur eigensténdigen Durchfihrung des Asylver-
fahrens legt die Bundesebene auch die Rahmenbedingungen
fur den Zugang von Asylsuchenden zu weiten Teilen des ge-
sellschaftlichen Lebens fest, beispielsweise zum Arbeitsmarkt
oder zu Integrationskursen. AuBerdem regelt das Asylbewer-
berleistungsgesetz (AsylbLG), welche Leistungen Asylsuchen-
den in den ersten 15 Monaten fir ,Erndhrung, Unterkunft, Hei-
zung, Kleidung, Gesundheitspflege und Gebrauchs- und
Verbrauchsgltern des Haushalts” (§ 3) oder fur die ,Behand-
lung akuter Erkrankungen und Schmerzzustande” (§ 4) zuste-
hen. Zudem trifft es Aussagen Uber den Zugang zu Arbeits-
gelegenheiten (§ 5).

Die Federfuhrung fur das AsylbLG hat das Bundesminis-
terium fur Arbeit und Soziales. Die Verantwortung fir asyl-
und aufenthaltsrechtliche Fragen sowie die Fachaufsicht tber
das BAMF liegen dagegen beim Bundesministerium des In-
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nern (BMI). In dieser Ressortzustandigkeit manifestiert sich
ein Spannungsverhaltnis zwischen einem wohlfahrtsstaatli-
chen Ansatz (Versorgung und arbeitsmarktorientierte Inte-
gration) und einem ordnungsrechtlichen (Migrationskontrolle).
Dieser Konflikt pragt die Fliichtlingspolitik auf Bundesebene
und setzt sich, da er dort institutionell nicht gelést wird, als
standiges Ringen um Kohérenz auf Ebene der Lander und
Kommunen fort. Dies wird in den folgenden Kapiteln noch
des Ofteren deutlich werden.

Bundeslander

Bundeslander haben trotz der beschriebenen Regelungskom-
petenz des Bundes erhebliche Spielrdume in der Flichtlings-
politik, sowohl in Fragen der gesellschaftlichen Teilhabe als
auch im priméar aufenthaltsrechtlichen Bereich. Eine wichtige
aufenthaltsrechtliche Kompetenz ist, dass die obersten Lan-
desbehorden humanitare Aufenthaltstitel vergeben kénnen.
Dies erfolgt fur konkrete Einzelfalle eigenstandig Uber die
Einsetzung von sogenannten Hartefallkommissionen und fur
Gruppen in Abstimmung mit dem BMI (SVR 2012). Ferner
fuhren sie die Fachaufsicht Gber die Auslanderbehorden der
Kommunen, die fur die Umsetzung des Aufenthaltsgesetzes
wahrend und vor allem nach Beendigung des Asylverfahrens
zustandig sind. Deren Entscheidungsspielraum kdnnen die
Bundeslander Uber Landesaufnahmegesetze und Erlasse ein-
schranken.

Daneben hat der Bund die Zustandigkeit fur ,Aufnahme,
Unterbringung und Gewahrung [...] existenzsichernder Leis-
tungen” (Muller 2013: 13) und damit vor allem fir die Umset-
zung des AsylbLG an die Bundeslander delegiert. In der Pra-
xis reichen die meisten Bundesldnder diese Aufgaben — mit
Ausnahme der Erstaufnahme — ganz oder teilweise an die
kommunale Ebene weiter und regeln diese durch Landesauf-
nahmegesetze.

2.2 KOMMUNEN

Maoglich ist die Delegation von Aufgaben von Bundesland auf
Kommune, da Kommunen staatsrechtlich gesehen keine eige-
ne foderale Ebene, sondern Teil des jeweiligen Bundeslandes
sind (Wehling 2009: 9). Je nach Bundesland kann die Aufga-
benteilung zwischen Kommune und Land in der Fliichtlings-
politik unterschiedlich ausgestaltet sein. Die Spielrdume der
Kommune lassen sich dabei nach drei Aufgabenarten unter-
scheiden, die sich auch in anderen Politikfeldern finden (grund-
satzlich dazu u. a. Bieker 2006; Dahme/Wohlfahrt 2013): wei-
sungsgebundene Pflichtaufgaben, pflichtige Selbstverwal-
tungsaufgaben und freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben.
Um kommunalpolitisches Handeln in einem fliichtlingspolitisch
relevanten Feld — wie beispielsweise Bildung oder Sprache —
verstehen zu kdnnen, ist es ratsam, die im Folgenden skizzier-
ten drei Aufgabenarten im Hinterkopf zu behalten. Sie bieten
auch das Raster fur die Vorstellung der Handlungsfelder.

Weisungsgebundene Pflichtaufgaben

Besonders stark ist die formale Abhédngigkeit der Kommune
vom Land, wenn Aufgaben als ,weisungsgebundene Pflicht-

aufgaben”? delegiert werden. Dabei werden Aufgabeninhalt
und -durchfuhrung detailliert durch das Land vorgegeben.
Ein Ermessensspielraum ist eigentlich nicht vorgesehen, da
die Ministerien des Landes das Ob und Wie der Aufgabener-
fullung grundsatzlich im Detail steuern kénnen.

Eine vom Land delegierte Pflichtaufgabe der Kommunen
ist der Vollzug des Aufenthaltsrechts (siehe Kapitel 3.1). Ins-
besondere im Falle der Ablehnung eines Asylantrags stellen
kommunale Auslanderbehérden fest, ob Abschiebungshin-
dernisse vorliegen und fur wie lange ggf. eine ,Duldung”, also
die Aussetzung einer Abschiebung, ausgestellt werden kann.
Sie entscheiden auch dardber, ob Asylsuchende ihrer ,Mitwir-
kungspflicht”, beispielsweise bei der Passbeschaffung, nachge-
kommen sind. Erkennen sie hier Versaumnisse, kann etwa der
Zugang zu Arbeit, Ausbildung oder Studium versagt werden.

Ein zweiter Komplex an Pflichtaufgaben umfasst die Ge-
wahrung sozialer Leistungen (siehe Kapitel 3.3), die Gesund-
heitsversorgung (siehe Kapitel 3.4) und zumeist auch die
Unterbringung (siehe Kapitel 3.2). Hier agieren die Kommu-
nen in direktem Auftrag der Lander. Bundeslander konnen
die Ausgabenausfiihrung auch hier grundsatzlich sehr eng
steuern. Allerdings ergeben sich erhebliche Gestaltungsmog-
lichkeiten in der Praxis — einerseits im Zuge der Implementation
andererseits durch die Uberschneidung von Pflichtaufgabe
und freiwilliger Selbstverwaltungsaufgabe. Auch wenn bei-
spielsweise die Standards einer Sammelunterkunft landessei-
tig vorgegeben werden, liegt es im Ermessen der Kommune,
ob sie noch wahrend der Such- und Bauphase zivilgesell-
schaftliche Akteure einbezieht und/oder informiert. Dies kann
geboten erscheinen, da die Suche nach geeigneten Standor-
ten oder die Entscheidung fur ein zentrales oder dezentrales
Unterbringungskonzept nicht selten die Bevdlkerung ent-
zweien und zu intensiven, teils emotionalen Debatten in den
Gemeinderaten und Kreistagen fuhren kénnen. Unterbrin-
gung und Versorgung sind somit ein Quell 6ffentlichen Drucks
auf die ortliche Verwaltung, bei der aus Pflichtaufgaben di-
rekter Handlungsdruck fur das Initiieren freiwilliger Selbstver-
waltungsaufgaben erwachsen kann. Kommunalpolitische
Konzepte zur Flichtlingsarbeit sind daher haufig erweiterte
Unterbringungskonzepte.

Pflichtige Selbstverwaltungsaufgaben

Mehr Freiheit in der Umsetzung haben Kommunen im Rah-
men der ,pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben”. Hier be-
steht eine Verpflichtung zum kommunalen Handeln. Zusatz-
lich sind Zielrichtung und Umsetzung der MaBnahmen durch
Landesgesetze oder Verordnungen vorgegeben. Allerdings
sind Eingriffe in die Umsetzung per Weisung ausgeschlossen.
Im Rahmen der pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben
sind Kommunen unter anderem Trager von Grund-, Haupt-,
Berufs- und Volkshochschulen oder Gbernehmen Aufgaben
der Jugendhilfe (siehe Kapitel 3.5). Dies ist unter anderem in-
sofern relevant, als auch fir Asylsuchende die Schulpflicht

2 Neben dem Terminus der ,weisungsgebundenen Pflichtaufgaben”
existieren die Formulierungen ,Pflichtaufgaben zur Erfullung nach Wei-
sung” und ,staatliche Auftragsangelegenheiten”. Diese implizieren jeweils
ein leicht differierendes Verstandnis der Aufgabenteilung, werden in die-
ser Studie jedoch gemeinsam betrachtet.
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im Primar- und Sekundarbereich | gilt (Weiser 2014). Wie die
staatlichen Schuldmter des Landes gemeinsam mit kommu-
nalen Stellen diese Schulpflicht durch- und umsetzen, kann
sehr unterschiedlich sein: Werden Schiler_innen mit Flucht-
erfahrung beispielsweise in einem inklusiven Ansatz auf be-
stehende Klassen verteilt, oder werden gesonderte ,Willkom-
mensklassen” eingerichtet? Ahnliches gilt fur MaBnahmen
der Jugendhilfe: Werden spezielle Angebote fur Asylsuchen-
de geschaffen, oder werden bestehende Einrichtungen fur
Flichtlinge gedffnet? Bestehen Kooperationen mit Akteuren
aus den Bereichen der weisungsgebundenen Pflichtaufgaben
und der freiwilligen Aufgaben? In solchen Fragen spiegelt
sich die Diskussion um eine interkulturelle Offnung kommu-
naler Einrichtungen. Diese Debatte ist fir kommunale Inte-
grationspolitik geradezu paradigmatisch und wird je nach
Standort bereits unterschiedlich lange, unterschiedlich inten-
siv und mit unterschiedlichem Ausgang gefuihrt (dazu u. a.
Reichwein und Rashid 2012).

Die Grenze zwischen Pflichtaufgabe und freiwilliger Leis-
tung der Kommune ist im Bereich pflichtiger Selbstverwal-
tungsaufgaben noch schwerer zu ziehen als im Bereich der
weisungsgebundenen Pflichtaufgaben. So kann beispielswei-
se die Einrichtung einer Stelle fir die sozialpddagogische Be-
gleitung von schulpflichtigen Asylsuchenden einerseits als
notwendige MaBnahme zur Durchsetzung der Schulpflicht
begriindet werden. Sie kann aber auch als freiwillige Leis-
tung zur Steigerung der Teilhabechancen dieser Zielgruppe
begriffen werden.

Freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben

Den groBten Gestaltungsspielraum haben Kommunen im Be-
reich der freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben”. Hier kann
lokale Politik entscheiden, ob sie Uberhaupt tatig wird und wie
sie dabei vorgeht. Die Landesministerien wachen lediglich
Uber die Einhaltung bestehender Gesetze.

Unter die freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben fallt
beispielsweise, ob Deutschkurse oder Migrationsberatungs-
stellen auch fur Asylsuchende mit unklarer Bleibeperspektive
bereitgestellt werden (siehe Kapitel 3.6). Die Kommune hat
in einem solchen Fall keinen Anspruch darauf, die benétigten
Mittel vom Bund oder vom Land zu erhalten, denn zumin-
dest die bundesgeforderten MaBnahmen (§§ 43-44 Auf-
enthG) stehen bislang nur Personen mit einer ,guten Blei-
beperspektive” offen. Dies gilt auch fir bundesgeforderte
Projekte zur Herstellung des gesellschaftlichen Zusammen-
halts vor Ort, also beispielsweise Begegnungsprojekte zwi-
schen Einheimischen und Asylsuchenden. Die Landesregierun-
gen kénnen hier zwar Anreize schaffen, indem Landesmittel
zur Verfiigung gestellt werden, sie sind dazu aber nicht ver-
pflichtet. Aumduller (2009: 115) betont daher die haufig prak-
tizierte, pragmatische Nutzung europdischer Férdergelder
durch Kommunen seit Ende der 1990er Jahre. Die Beispiele
in Kapitel 3.6 zeigen, aus welch unterschiedlichen Finanzie-
rungsquellen sich gerade die Sprachférderung speist.

Art und Umfang der freiwilligen Leistungen einer Kommu-
ne hdngen besonders stark von der kommunalen Finanzlage
ab. Doch mindestens ebenso entscheidend ist der kommunal-
politische Wille, in dem Feld tatig zu werden. Dies betrifft nicht
nur eine Umverteilung von Mitteln, sondern beispielsweise

auch die Einbindung von Wirtschaft und Zivilgesellschaft in
die fluchtlingspolitische Strategie der Kommune. Die Kapitel
3.6 bis 3.9 werden illustrieren, wie unterschiedliche Kommu-
nen die freiwilligen Aufgaben interpretieren und welche
Schwerpunkte gelegt werden.

Die vierte Ebene? Interaktion zwischen Landkreis und
kreisangehériger Gemeinde

Dieses Kapitel wirbt fur eine starkere Differenzierung der
Aufgabenarten, die der Kommune zufallen. Dabei sollte aber
nicht Ubersehen werden, dass Kommune nicht gleich Kom-
mune ist. Zum Teil unterscheiden sich die Kommunen erheb-
lich in GréBe und Zuschnitt. Spricht man Uber kommunale
Flichtlingspolitik, so verbergen sich dahinter sowohl groB3e
kreisfreie Stadte als auch Landkreise, kreisangehérige Stadte
und kleine Gemeinden. In den folgenden Kapiteln wird deut-
lich werden, dass besonders die Interaktion zwischen Land-
kreis und kreisangehoriger Gemeinde faktisch eine weitere
Ebene im Mehrebenensystem der Flichtlingspolitik bedeuten
kann — mit ahnlichen Konflikten wie zwischen Land und der
Lersten” kommunalen Ebene. Die Aufgabenteilung zwischen
Landkreis und kreisangehdriger Gemeinde kann dabei sehr
unterschiedlich sein und hangt stark von der Einwohnerzahl
der Gemeinde ab. Gerade groBere kreisangehorige Stadte ste-
hen haufig in einer Art Konkurrenzsituation zum Landkreis.

Unterschiede zwischen Stadt und Land

Neben der Differenzierung nach unterschiedlichen adminis-
trativen Zuschnitten lassen sich auch weitere strukturelle Un-
terschiede zwischen Kommunen ausmachen. Besonders
wichtig fir das Verstandnis der kommunalen Praxis ist die
Differenzierung zwischen Stadten und landlich geprégten
Kommunen. So erreicht die Anzahl der Asylsuchenden in Mit-
tel- und GroBstadten schneller eine kritische Masse. Auch
die Entfernung zwischen Unterkiinften und Angeboten ist
kurzer als auf dem Land. AuBerdem haben Stadte in der Re-
gel haufig lange und kontinuierliche Erfahrung mit den The-
men Migration und Integration und verfiigen meist tber ge-
wachsene institutionelle Strukturen — manifestiert etwa im
Amt eines kommunalen Integrationsbeauftragten oder in
der regelméBigen Erhebung statistischer Daten zur Bevolke-
rung mit Migrationshintergrund. Auch zivilgesellschaftliche
Initiativen der Integrations- und Flichtlingsarbeit sowie
Migrantenorganisationen sind in groBen Stadten zahlreicher
und kontinuierlicher prasent. Ihre Interessenartikulation ist
meist Uber Integrationsbeirdte oder runde Tische institutio-
nalisiert. All dies sorgt fur eine kontinuierliche Préasenz des
Themas Migration in der Stadtpolitik, an die in der Flucht-
lingspolitik, die von starken Schwankungen gekennzeichnet
ist, angeknipft werden kann. In landlicheren Regionen ver-
schwindet das Thema Migration dagegen haufig fir langere
Zeit von der Agenda und wird in Zeiten groB3er (Flucht-)Zu-
wanderung jeweils wieder neu als lokalpolitisches Thema
Lentdeckt”. Diese strukturellen Unterschiede zwischen Stadt
und Land fihren dazu, dass man sowohl fur die Erledigung
von Pflichtaufgaben als auch fur die Initiierung freiwilliger
Aufgaben unterschiedliche Erfahrungs- und Handlungskon-
texte annehmen muss.



KOMMUNALE FLUCHTLINGSPOLITIK IN DEUTSCHLAND

3
HANDLUNGSFELDER

KOMMUNALER FLUCHTLINGS-

POLITIK

3.1 VOLLZUG DES AUSLANDERRECHTS

Das eigentliche Asylverfahren ist im Asylgesetz (AsylG) gere-
gelt und wird vom Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge
durchgefihrt (siehe Kapitel 2). Doch flr nahezu alle anderen
auslanderrechtlichen Fragen im Alltag der Geflichteten wah-
rend und nach dem Verfahren gelten das Aufenthaltsgesetz
(AufenthG) und damit zusammenhdngende Gesetze und Ver-
ordnungen. Diese flhren die Lander in weiten Teilen als ei-
gene Angelegenheit aus und betreiben dafir Auslanderbe-
horden. Dabei kann die ,Landesregierung oder die von ihr
bestimmte Stelle [bestimmen], dass fiir einzelne Aufgaben
nur eine oder mehrere bestimmte Auslanderbehorden zu-
standig sind” (§ 71 Abs. 1 AufenthG). In der Regel sind Aus-
landerbehorden direkt Kreisen, kreisfreien Stadten oder auch
gréBeren kreisangehorigen Stadten zugeordnet. Sie sind also
meist kommunale Behorden, die ihre Aufgaben als weisungs-
gebundene Pflichtaufgaben ausfihren.

Vor diesem Hintergrund lasst sich festhalten, dass in der
Praxis nahezu alle aufenthaltsrechtlichen Regelungen, die
Auslander_innen jenseits der Asylentscheidung direkt oder
indirekt betreffen, in einer kommunalen Behorde umgesetzt
werden. Dies betrifft etwa Entscheidungen tber die Verlan-
gerung oder Verfestigung von Aufenthaltstiteln, aber auch
die Verpflichtung zu Integrationskursen des Bundes, die Mit-
wirkung bei Visaerteilungen zum Familiennachzug, zur Ar-
beitsaufnahme oder die Zusténdigkeit fir Einblrgerungen.
Die Auslanderbehérde muss aber teilweise auch beteiligt
werden, wenn Asylsuchende eine Arbeit oder ein Studium
aufnehmen wollen. Diagnostiziert eine Behdrde VerstoBe ge-
gen die ,Mitwirkungspflicht” der Gefluchteten - beispiels-
weise bei der Passbeschaffung — kann ein Arbeits- oder Stu-
dienverbot ausgesprochen werden.

Unterschatzte Gestaltungsspielrdaume

Da das Ausléanderrecht Deutschlands zahlreiche unbestimm-
te Rechtsbegriffe und Ermessensspielrdume beinhaltet, die
das zustandige Landesministerium nicht vollstandig durch
Landesgesetze und Weisungen konkretisieren kann (oder will),
bleibt es den lokalen Auslanderbehérden — und oftmals so-

gar den Sachbearbeitenden — Uberlassen, die Auslegung des
Bundesgesetzes und der landesgesetzlichen Bestimmungen
vorzunehmen. Empirische Studien zeigen, dass diese Delega-
tionskette dazu fihrt, dass die aufenthaltsrechtliche Praxis in
Deutschland erheblich variiert (Ellermann 2009; Eule 2014).
Eule argumentiert, dass die Entscheidungsfindung der Sach-
bearbeitenden neben dem Gesetzestext weitere Quellen
habe: den organisatorischen Kontext der Behorde, die politi-
sche Lobbyarbeit durch externe Akteure wie Flichtlingshilfs-
organisationen sowie die Orientierung an der Auslegungs-
praxis von Kolleg_innen. In der Konsequenz wird, etwas
Uberspitzt ausgedriickt, das Aufenthaltsrecht vor Ort neu ge-
schrieben.

Trotz dieser Bedeutung der Ausldnderbehérden fur die
kommunale Fluchtlingspolitik ist die Ansicht weit verbreitet,
dass sich aufenthaltsrechtliche Belange nicht in kommunaler
Verantwortung befanden. Dies zeigt sich auch mit Blick auf
einschldgige Umfragen zur Situation der Kommunen wéhrend
der Flichtlingszuwanderung des Jahres 2015/16, bei denen
die Aufgaben der Ausléanderbehdrde weder in den Fragebo-
gen auftauchen noch durch die Kommunen gesondert als
Handlungsfeld oder Herausforderung benannt wurden (z. B.
Gesemann/Roth 2016; vhw 2016).

Beispiel: Projekt fiir geduldete Jugendliche in KéIn

Nichtsdestotrotz fillen einige Auslanderbehorden ihre Rolle
aktiv und durchaus strategisch aus. Besonders offensiv und
offentlichkeitswirksam geht die Auslanderbehérde Kélns mit
ihren eigenen Gestaltungsspielrdumen um. Sie interpretiert
ihr Aufgabenspektrum sehr weit und beansprucht eine akti-
ve Rolle in der Integrationsarbeit. Ein Beispiel ist die Ausle-
gung des § 25a AufenthG. Dieser sieht vor, dass geduldeten
Jugendlichen eine reguldre Aufenthaltserlaubnis ausgestellt
werden kann, wenn sie sich vier Jahre ununterbrochen legal
in Deutschland befinden und bestimmte Integrationsleistun-
gen nachweisen. Darunter fallt insbesondere eine schulische
oder/und berufliche Ausbildung, aber auch eine wesentlich
unbestimmtere Formulierung. So muss die Auslanderbehérde
beurteilen, ob ,es gewahrleistet erscheint, dass [der Gedul-
dete] sich auf Grund seiner bisherigen Ausbildung und Le-
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bensverhaltnisse in die Lebensverhaltnisse der Bundesrepu-
blik Deutschland einfligen kann” (§25a Abs. 1 Nr. 4 AufenthG).
Die Konkretisierung dieser Bestimmungen erfolgt in der Aus-
landerbehorde Koln, wie in zahlreichen anderen Kommunen
auch, im Wesentlichen Uber die Feststellung eines Schulab-
schlusses, zu dem wiederum Sprachkenntnisse als notwendi-
ge Voraussetzung angesehen werden (Stadt Kéln 2014). Um
diese zu erreichen, hat die Auslanderbehérde Kéin erfolgreich
Drittmittel eingeworben, mit denen Jugendintegrationskurse
und MaBnahmen zur Uberleitung in Berufskollegs finanziert
werden kénnen. Die Behdrde spricht Jugendliche, die auf-
grund ihrer Aufenthaltsdauer grundsatzlich infrage kommen,
gezielt an und versucht, sie gemeinsam mit Kooperations-
partner_innen an einen Punkt zu bringen, an dem sie die
Voraussetzungen des §25a AufenthG erfillen. Damit erreicht
die Behorde nicht nur ihre explizit formulierten, integrations-
politischen Ziele, sondern implizit auch ganz pragmatische,
auf die eigenen Abldufe bezogene Vereinfachungen: SchlieB3-
lich missen auch Geduldete, die auf absehbare Zeit nicht ab-
schiebbar sind, spatestens alle drei Monate ihre Duldung ver-
langern lassen. Dies verursacht Verwaltungsaufwand in den
Ausléanderbehorden, der durch die Uberfuhrung in einen re-
guldren Aufenthalt im Rahmen des Projektes perspektivisch
deutlich vermindert wird. Durch das Projekt kombiniert die
Auslanderbehorde Kdlns die Pflichtaufgaben mit zusatzlichen
freiwilligen Aufgaben. Dies ist in der lokalen Fachdebatte,
gerade bei ,klassischen” Integrationsakteuren, nicht immer
unumstritten. Doch es zeigt, dass Auslanderbehdrden keines-
wegs nur als restriktive Erflllungsgehilfen des Landes gese-
hen werden mussen.

Gewandeltes Selbstverstandnis?

Auf welche Weise eine Auslanderbehdérde ihren Ermessens-
spielraum nutzt, hat auch viel mit ihrem Selbstverstédndnis
zu tun. Sahen sich Auslanderbehérden bis zum Zuwande-
rungsgesetz 2005 nahezu ausschlieBlich als Ordnungsbe-
horden, hat sich dies mit einem um Integrationsaufgaben
erweiterten Aufgabenspektrum gedndert. Hinzu kommt die
Wahrnehmung von Auslédnderbehérden als ,Visitenkarte”
einer Kommune gegenlber neu zuwandernden Fachkréften
(SVR 2011). Dieser gewandelte Blick auf die eigenen Aufga-
ben fuhrte in einigen Kommunen zu Prozessen der Organi-
sationsentwicklung, so beispielsweise in Mlnchen, Freiberg
(Sachsen) oder auch im Landkreis Diren (NRW). Die Ent-
wicklung von Auslédnderbehoérden zu einem ,Service-Center”
oder gar einer ,Willkommensbehorde” wurde zudem in
den letzten Jahren durch bundesweite Modellvorhaben
(BAMF 2015; Ramm 2012), aber auch auf Initiative von Bun-
deslandern (z. B. gemeinsames Projekt von Rheinland-Pfalz
und Niedersachsen) verstarkt. Die beteiligten Auslander-
behdrden suchen meist intensiv den Kontakt zu anderen
Kooperationspartner_innen vor Ort. Der Fokus lag dabei in
den vergangenen Jahren auf der Zuwanderung von Fach-
kraften, eine verstarkte Kooperationsbereitschaft ist aber
auch in der aktuellen Situation bezogen auf Geflichtete
feststellbar.

Im Gegensatz zu solchen Uberregionalen und eher strate-
gischen Vorhaben tauschen sich Auslanderbehérden nur
punktuell Gber Auslegungsfragen zu bestimmten ausléander-

rechtlichen Regelungen aus. Zwar existieren einige entspre-
chende Gremien, insbesondere der bundesweite Erfahrungs-
austausch der Auslanderbehérden groBer Stadte. Allerdings
ist dies keineswegs der Regelfall. Gerade bei Landkreisen
und kleineren Stadten scheint der Wille, voneinander zu ler-
nen, geringer ausgepragt zu sein als in anderen Bereichen
der Flichtlingspolitik. Das gilt gerade fur die freiwilligen Auf-
gaben. Dort gehen beispielsweise Integrationsbeauftragte
haufig regionale, landes- oder sogar bundesweite Koopera-
tionen ein. Zwar lasst sich keine abschlieBende Aussage da-
riber treffen, woher diese Zuriickhaltung der Auslanderbe-
horden rihrt. Allerdings wird in Einzelgesprachen unter an-
derem eine als zu hoch empfundene Arbeitsbelastung durch
Alltagsaufgaben als Grund angegeben. Darber hinaus scheint
in manchen Kommunen die interkommunale Varianz auslan-
derrechtlicher Praxis wenig bekannt und somit das Problem-
bewusstsein wenig entwickelt zu sein.

Komplexitatsdichte vor Ort nimmt zu

Auch ohne kontinuierlichen Austausch besteht unter kom-
munalen Auslédnderbehoérden jedoch meist Einigkeit daru-
ber, dass ihr Aufgabenspektrum in den letzten Jahren deut-
lich gewachsen ist. Dies ging auch mit einer vergroBerten
Anzahl an Ermessensspielraumen einher. Selbst bundesge-
setzliche Regelungen, die wahrend der ,Fluchtlingskrise” des
Jahres 2015/16 erlassen wurden und eigentlich das Ziel ei-
ner Beschleunigung burokratischer Vorgange hatten, haben
eher fur steigende Komplexitat bei der Aufgabenwahrneh-
mung vor Ort gesorgt. Beispielsweise bedeutet die Verkir-
zung der maximalen Geltungsdauer einer Duldung von
sechs auf drei Monate (§ 60a Abs. 1 AufenthG) in der Praxis,
dass bei langfristig Geduldeten doppelt so viele Vorsprachen
anfallen missten. Einige Auslanderbehérden berichteten uns
jedoch in Hintergrundgesprachen, dass sie diese Regelung
in ihrer Praxis bislang nicht umsetzen. Auch das im Sommer
2016 vom Bundestag verabschiedete ,Integrationsgesetz”
enthalt Passagen, die deutliche Mehrarbeit fur die Auslan-
derbehodrden erwarten lassen. So sollen anerkannte Flucht-
linge kiinftig nicht mehr nach drei Jahren, sondern erst nach
frihestens funf Jahren und bei Vorliegen von Integrations-
leistungen eine unbefristete Niederlassungserlaubnis erhal-
ten. Fur die Auslanderbehorden bedeutet dies erstens, dass
sie langer mit Menschen zu tun haben, die bei jedem Be-
such in der Auslanderbehérde hoch emotionalisiert sind
und eine Ausweisung befurchten. Zweitens missen sie auf-
wandig prifen, ob die Voraussetzungen fur eine Niederlas-
sungserlaubnis vorliegen. Dies geht erneut mit Ermessens-
spielrdumen einher.

Vor diesem Hintergrund spricht vieles dafur, dass der kom-
munalen Ausldnderbehorde auch weiterhin gro3e Bedeutung
zukommt. Trotz vereinzelter Harmonisierungsbemuhungen
wird dies vermutlich mit einer ungebrochen breiten Varianz
auslédnderrechtlicher Praxis einhergehen.

3.2 UNTERBRINGUNG

Mit der Weiterverteilung der Gefluchteten aus den Erstauf-
nahmeeinrichtungen wechselt die Zustandigkeit fur die Un-
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terbringung auf die kommunale Ebene.? Durch Bundes- und
Landesgesetz sind die Kommunen verpflichtet, die ihnen zu-
gewiesenen Flichtlinge aufzunehmen, unterzubringen und
zu versorgen, woflr sie auf unterschiedliche Weise vom Land
finanzielle Erstattungen erhalten (siehe Kapitel 3.10). Ausnah-
men bilden die Stadtstaaten Berlin und Hamburg, wo auch
fur die weitere Unterbringung und Versorgung die Landesre-
gierung verantwortlich bleibt, sowie Bayern, wo die Verant-
wortlichkeit (zunachst) bei den Regierungsbezirken liegt (Au-
muller et al. 2015: 22; zu Bayern siehe STMAS 2016).

Welche Kommune wie viele Fliichtlinge erhalt, regeln die
Lander in eigenen Gesetzen oder Verordnungen, zumeist
orientiert sich der Verteilungsschlissel ausschlieBlich an der
Einwohnerzahl (eine tabellarische Ubersicht der Landesrege-
lungen findet sich bei Geis/Orth 2016: 7). Bei der Zuweisung
von Fliichtlingen haben weder diese selbst noch die Kommu-
nen ein Mitspracherecht. Die Unterbringung und Versorgung
wird ihnen als Pflichtaufgabe zur Erfillung nach Weisung
(siehe Kapitel 2) Ubertragen. Teilweise erfragen die Landes-
behorden jedoch vorab die Kapazitaten und Wiinsche der
Kommunen und richten die Zuweisungen (z. B. in Bezug auf
FamiliengréBe und Umzugszeitpunkte) daran aus. Dies be-
richtet beispielsweise die zustandige Sachgebietsleiterin von
Brandenburg an der Havel. Die Zuweisungen durch das Land
Brandenburg erfolgen dort in der Regel nach ,Freimeldung”
durch die Kommune. Auch, ob Einzelpersonen oder Familien
kommen, wird zwischen Stadt und Land abgestimmt.

In der Mehrzahl der Bundeslander ist nur eine kommuna-
le Verwaltungsebene fur die weitere Unterbringung zustan-
dig: In Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen werden die
Flichtlinge direkt den Gemeinden zugewiesen, in neun wei-
teren Landern geht die Zustandigkeit auf die Landkreise und
kreisfreien Stadte Uber und verbleibt dort. In Ermangelung
einer eigenen Gemarkung bringen nattrlich auch die Land-
kreise die Menschen in Stadten und Gemeinden unter. Diese
haben aber keine formelle Zusténdigkeit fir die Unterbrin-
gung, Versorgung oder Sozialbetreuung der Gefliichteten.
Hier entsteht bisweilen eine Diskrepanz zwischen faktischer
Betroffenheit der Gemeinde, deren Mitarbeitende Schwierig-
keiten vor Ort zum Teil direkt rlickgemeldet bekommen, und
formeller Zustandigkeit der Landratsamter.

In Baden-Wirttemberg und Schleswig-Holstein werden
Asylbewerber_innen zunachst auf die Landkreise verteilt,
spater geht die Verantwortlichkeit fur die Unterbringung auf
die kreisangehorigen Gemeinden tber. In Baden-Wirttem-
berg endet die sogenannte vorlaufige Unterbringung durch
die Kreise mit der Anerkennung oder nach spatestens zwei
Jahren. Danach durfen und sollen sich die Flichtlinge eine ei-
gene Wohnung (bei Bedarf finanziert durch die Jobcenter
nach den Regeln des SGB) suchen. Gelingt das nicht, was ge-

3 Im Laufe des Jahres 2015 wurden zahlreiche neue, landesbetriebene
Erstaufnahmeeinrichtungen (EAE) eingerichtet. Das heif3t in einer gewach-
senen Zahl von Kommunen befindet sich eine groBe Anzahl von Flichtlin-
gen, die voraussichtlich nur zwischen einigen Tagen und einigen Monaten
vor Ort bleiben. Auch wenn die Kommunen fur die Erstunterbringung in
den landeseigenen EAE nicht zustandig sind, leben ihre Bewohner_innen
vorlbergehend in der jeweiligen Stadt oder Gemeinde, werden zur Ziel-
gruppe von ehrenamtlichem Engagement und nutzen ggf. kommunale In-
frastruktur. Dies kann eine faktische Herausforderung sein, der Fokus liegt
hier jedoch auf der kommunalen Unterbringung.
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rade in Ballungsrdumen haufig der Fall ist, werden sie nach
einem landkreisinternen Schlissel auf die Stadte und Ge-
meinden verteilt, die eine ,Anschlussunterbringung” zur Ver-
figung stellen. Dieser Zustandigkeitswechsel kann einen
Ortswechsel gegen den Willen der Geflichteten (und oft
auch der ortlichen Unterstitzerkreise) bedeuten und erste
Integrationsschritte gefahrden. Die meisten Kreise bemihen
sich, dies in Zusammenarbeit mit ihren Gemeinden zu ver-
meiden — was jedoch nicht immer gelingt (Gemeindetag
Baden-Wurttemberg 2015: 5-6).

Sammelunterkiinfte vs. dezentrale Unterbringung

Eine dezentrale Unterbringungspraxis — hier verstanden als
(private) Wohneinheiten, die sich moglichst breit im Kreis-
und Stadtgebiet verteilen — wird im wissenschaftlichen Dis-
kurs, von Fliichtlingsraten und Integrationsfachleuten nahezu
einhellig als erstrebenswerte Option gesehen (Wendel 2014;
Kéhnke 2014; Fluchtlingsrat Brandenburg 2016; Diakonie
Deutschland 2014). Humanitare und integrationspolitische
Uberlegungen gehen mit finanziellen Argumenten Hand in
Hand, denn tendenziell ist eine dezentrale Unterbringung
auch die kostenglinstigere Variante (Aumdiller et al. 2015:
41-43).# Dennoch gibt es unter landes- und kommunalpoliti-
schen Entscheidungstrager_innen nach wie vor unterschiedli-
che Uberzeugungen und Ansatze. Als Argumente fir gréBere,
zentrale Gemeinschaftsunterkinfte (GU) werden die bessere
Erreichbarkeit fir die Sozialbetreuung, eine leichtere Orientie-
rung im ,geschitzten Raum” (Schobe 2016) und eine (ange-
nommene) Uberforderung mancher Fliichtlinge mit dem
selbststandigen Wohnen gesehen (Aumdiller et al. 2015: 35—
38). Bisweilen besteht das Hauptargument fir Sammelunter-
kiinfte aber schlicht darin, dass die Gebdude — infolge der
Unterbringungspraxis der 1980er und 1990er Jahre — ,nun
einmal da sind und dafir auch gebaut wurden”.®

Was sagt das Asylgesetz? Gemeinschaftsunterkiinfte
als Soll-Vorschrift

Im Asylgesetz heil3t es in § 53 Abs. 1: ,Auslédnder, die einen
Asylantrag gestellt haben und nicht oder nicht mehr verpflich-
tet sind, in einer Aufnahmeeinrichtung zu wohnen, sollen in
der Regel in Gemeinschaftsunterkiinften untergebracht wer-
den. Hierbei sind sowohl das 6ffentliche Interesse als auch
Belange des Auslanders zu bericksichtigen.” Weitere Rahmen-
bedingungen, z. B. Mindeststandards, wie eine Unterkunft
beschaffen sein soll, werden vom Gesetz nicht definiert. Die
meisten Bundeslander haben daher Aufnahmegesetze erlas-
sen, in denen die Verteilung, Unterbringung und Versorgung
von Gefllchteten ndher geregelt wird.¢ Dabei schreiben eini-
ge Lander die (zumindest vorlaufige) Unterbringung in GU
vor, andere machen dahingehend keine Vorgaben.

4 Dies gilt allerdings nicht pauschal, sondern héngt von verschiedenen
Faktoren ab. Insbesondere in Stadten mit angespanntem Wohnungsmarkt
durfte die Kalkulation anders ausfallen. Naheres bei Aumdiller et al. (2015:
41-43).

5 So eine baden-wirttembergische Entscheidungstrégerin im Interview.

6 Mit Ausnahme von Berlin und Hamburg. Dort existieren Verordnun-
gen und Durchfuhrungsvorschriften.
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Die juristische Diskussion zu GU kann an dieser Stelle nur an-
gerissen werden. Eine Seite vertritt die Ansicht, dass eine
Soll-Vorschrift — im Gegensatz zur Kann-Vorschrift — keine
freie Ermessensentscheidung der Behorden ermdglicht,
sondern den Regelfall definiert, von dem nur in begriinde-
ten Ausnahmefallen abgewichen werden darf (Hoffmann
2003: 13). Die Gegenseite argumentiert, dass ,bei jeder Soll-
Vorschrift die Behdrde verpflichtet [ist], eine Ermessensent-
scheidung im Einzelfall zu treffen”, und dass dabei stets bei-
de erwahnten Interessen zu bertcksichtigen seien (Flucht-
lingsrat Brandenburg 2016: 6).

Einig sind sich beide Seiten jedoch daruber, dass die Vor-
schrift keine unverrtickbare Verpflichtung zur Unterbringung
in GU darstellt (Wendel 2014: 11). Die Soll-Vorschrift wird
zudem dadurch unterminiert, dass sie durch mehrere Lan-
desgesetze nicht Ubernommen wird. Aber auch wenn das
Land ebenfalls GU vorschreibt, folgt daraus nicht immer eine
Umsetzung vor Ort. Einige Kommunen setzen seit Jahren
vollstandig auf eine Unterbringung in dezentralen Wohnun-
gen, wodurch dort Regel- und Ausnahmefall faktisch umge-
kehrt werden.

— Besonders anschaulich ist das Beispiel Thiringen:? Dort
gilt seit Langem eine Soll-Vorschrift zur Unterbringung in
Sammelunterkinften. Dennoch gab es im Jahr 2012 vier
Kreise, die zu 100 Prozent dezentral unterbrachten (Suhl,
Sémmerda, Eisenach, Saale-Holzland-Kreis). Im selben
Bundesland fand sich im Jahr 2012 aber auch ein Kreis,
der fast ausschlieBlich auf GU setzte: Im Unstrut-Hainich-
Kreis lebten nur zwei Prozent der Flichtlinge in Wohnun-
gen (Wendel 2014: 33).

— Umgekehrt verweist beispielsweise der Landrat von Mar-
kisch Oderland in Brandenburg, einem Bundesland ohne
GU-Vorschrift, in einem Schreiben an zivilgesellschaftliche
Akteure auf das Asylgesetz des Bundes als ,gesetzliche
Vorschrift [..], an die sich der Landkreis zu halten hat” (zi-
tiert nach: Flichtlingsrat Brandenburg 2016: 6). Dies drf-
te in Anbetracht des Landesgesetzes und der Praxis in
anderen Kreisen eher die eigene politische Position als
eine verbindliche Rechtslage widerspiegeln.

— Auch im Freistaat Sachsen ist im Grunde zunéachst eine
Sammelunterbringung gefordert. Die Landesregierung
kommunizierte noch wahrend des deutlichen Anstiegs
der Flichtlingszahlen im August 2015, dass Asylbewer-
ber_innen nur ,im Ausnahmefall dezentral in Wohnun-
gen” unterzubringen seien (Sachsische Staatskanzlei
2015: 12). Leipzig, die groBte Stadt des Landes, erklart
dagegen die Unterbringung in Wohnungen zum allge-
meinen Ziel und unterstutzt Flichtlinge dabei, mdglichst
rasch eigenen Wohnraum zu finden (Stadt Leipzig 2016).

Diese Beispiele zeigen, dass die Kommunen die Grundsatz-
entscheidung zwischen (vorwiegend) zentraler und (vorwie-
gend) dezentraler Unterbringung letztlich unabhangig von

7 Die folgenden Beispiele sind Wendel (2014: 61-64, 72) entnommen.
Auch wenn sie sich auf das Jahr 2012 und damit auf die Situation vor dem
Anstieg der Flichtlingszahlen beziehen, zeigen die Zahlen doch sehr
deutlich, dass die Quoten kaum mit den landesrechtlichen Vorschriften
bezlglich der Unterbringungsart korrelieren.
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den (Soll-)Vorschriften auf Landes- oder Bundesebene tref-
fen kénnen — auf Basis politischer Uberzeugungen und fakti-
scher Zwénge.

In der Ausnahmesituation des Jahres 2015 griffen auch
Kommunen auf GU zurlck, die prinzipiell das Ziel einer
dezentralen Wohnungsunterbringung verfolgen. Die Woh-
nungsquote in Berlin, wo 2015 etwa 80.000 Gefluchtete auf
einen ohnehin schon angespannten Wohnungsmarkt trafen,
durfte inzwischen auf unter 30 Prozent gesunken sein,® ob-
wohl die Unterbringung in Privatwohnungen laut Landesge-
setz die Regel sein sollte (Wendel 2014: 61). Umgekehrt ge-
lingt aber auch dort, wo Gemeinschaftsunterkinfte landes-
politischer Grundsatz und vorherrschende Praxis waren, die
Einhaltung dieses Prinzips nicht mehr, wie das Beispiel Sach-
sen zeigt: Dort stieg die Wohnungsquote in den Jahren 2013
bis 2015 von 34 Prozent (Wendel 2014: 72) auf 48 Prozent
(Sachsische Staatskanzlei 2015: 12) an. Es gab und gibt in
dieser Situation keine stringenten, prinzipiellen Lésungen. Die
Unterbringung steht im Zeichen pragmatischer (Not-)L&sun-
gen, in der verschiedene Wohnformen miteinander kombi-
niert werden (Aumduller et al. 2015: 40). Erst nach und nach
riicken konzeptionelle und langerfristige Uberlegungen wie-
der in den Fokus.

Die bisherigen Ausfihrungen deuten bereits an, was sich
in nahezu allen Aspekten kommunaler Unterbringungspraxis
zeigt: Die zahlreichen Spielraume fihren zu einer gro3en Va-
rianz. Die Unterschiede reichen von der rdumlichen Lage und
Verteilung der Unterklinfte Uber die GroBe bzw. Belegungs-
kapazitat bis hin zum Betriebsmodell im Falle von Gemein-
schaftsunterkiinften (Eigenbetrieb vs. Vergabe an wohlfahrts-
staatliche oder privatwirtschaftliche Trager). Dabei werden die
(vermuteten) Bedurfnisse der Flichtlinge und/oder der An-
wohner_innen, Uberlegungen zur Gemeinde- oder Quartiers-
entwicklung und naturlich finanzielle Aspekte beriicksichtigt,
wenn auch meist eher unsystematisch. Stadte und Gemeinden
handelten gerade im Jahr 2015 haufig unter hohem Zeitdruck
und nach der bloBen Verfugbarkeit von Wohnraum.

Mindeststandards fiir Gemeinschaftsunterkiinfte

Um zumindest weitgehend vergleichbare Lebensbedingun-
gen fir Gefluchtete innerhalb des Bundeslandes herzustellen,
enthalten etwa die Halfte der Landesaufnahmegesetze
Mindeststandards fur GU. Sie beziehen sich beispiels-

weise auf die Wohnflache, die Zimmerbelegung, Gemein-
schaftsraume, Spielgelegenheiten flr Kinder, Lage und Gro-
Be der Einrichtungen und Betreuungspersonal. Bei den Rege-
lungen handelt es sich teilweise um Soll-Vorschriften, teilweise
um verbindliche Vorgaben oder auch nur um Empfehlungen.
Einige Beispiele:

— Zur Lage der Unterkinfte gibt es einige Soll-Vorschriften,
die eine Anbindung an bestehende Ortschaften und das
gesellschaftliche Leben fordern.

— Die maximale GesamtgroBe einer GU wird nur in Sachsen-
Anhalt (150 Platze) und Schleswig-Holstein (100 Platze) in

8 Eigene Schatzung auf Basis der Zahlen in Aumdller (2015: 40) fur
Marz 2015 und unter Beriicksichtigung der danach entstandenen Sam-
mel- und Notunterkunfte.
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Form einer Soll-Vorschrift geregelt (Wendel 2014: 41-49).
Im bayerischen Aufnahmegesetz findet sich dagegen eine
Soll-Vorschrift fur eine MindestgréBe von 30 Unterbrin-
gungsplatzen pro Unterkunft (Art. 4 Abs. 3 BayAufnG).

— Als Mindestwohnflache pro Person werden durchweg
sechs oder sieben Quadratmeter genannt, allerdings nur
in Thiringen und Baden-Wdirttemberg als Muss-Vor-
schrift.? Beztglich der maximalen Raumbelegung machen
nur finf Bundeslander Angaben, die zwischen vier und
sechs Personen variieren: Es handelt sich dabei ausschlieB3-
lich um Soll-Vorschriften.

Aus den Landesvorschriften einen direkten Ruickschluss auf
die tatsachliche Qualitat der Unterbringung zu ziehen ist aus
unserer Sicht nicht méglich. Entscheidend ist, ob die Einhal-
tung der Vorgaben auch effizient kontrolliert wird und Ver-
letzungen der Vorschriften sanktioniert werden. Flachende-
ckend geschieht dies nicht (Aumdller et al. 2015: 43; Diakonie
Deutschland 2014), auch wenn ein Versuch des Freistaats
Sachsen durchaus bemerkenswert ist: Im ,Heim-TUV” wur-
den zwischen 2010 und 2013 die GU in Sachsen nach ausdif-
ferenzierten Kriterien gepruft und bewertet. Auch praxisorien-
tierte Handreichungen wurden entwickelt (Freistaat Sachsen
2013). Angesichts der ansteigenden Zahlen von GU im Jahr
2015 wurde das Projekt zunachst gestoppt, soll aber in Form
eines Qualitdtsmanagements in Kooperation mit der Techni-
schen Universitat Dresden weitergefihrt und im Jahr 2017
veroffentlicht werden (Freistaat Sachsen 2016).

Ob mit ,Heim-TUV” oder anderen Instrumenten: Am
ehesten dirfte eine Durchsetzung von Standards gelingen,
wenn die Erstattungen des Landes von deren Einhaltung ab-
héngen — und bei gravierenden VerstéBen tatsachlich ge-
kurzt werden. Dabei ist eine Kontrolle der ,hard facts” (An-
zahl der Sanitaranlagen, Belegungszahl der Zimmer) deutlich
leichter zu Uberprufen als z. B. die nicht weniger relevante
Qualitat der Sozialbetreuung oder tatsachliche Mitsprache-
rechte der Bewohner_innen innerhalb der Unterkinfte.

Manche Stadte haben allerdings — sowohl vor dem Jahr
2015 als auch im Zuge des Anstiegs der Zahlen — durchaus
eigene Unterbringungskonzepte entwickelt, die Mindeststan-
dards enthalten, die Uber die Landesvorschriften hinausgehen.
Beispielhaft kdnnen hier Osnabrick und Minster genannt
werden. Die dortigen Konzepte benennen Schritte eines Aus-
zugsmanagements in eigene Wohnungen, thematisieren eine
sozialraumlich angemessene Verteilung von Unterkiinften
(dezentral und ethnisch-sozial durchmischt) sowie eine még-
lichst harmonische Passung von Unterkinften in das bauliche
Umfeld. Sie beziehen explizit auch Fragen der psychosozialen
Begleitung™® ein und verbinden Unterbringungsfragen mit

9 In Baden-Wirttemberg wurde zudem die Vorschrift wegen der ge-
stiegenen Fluchtlingszahlen bis voraussichtlich 1.1.2018 ausgesetzt.

10 Die Gewahrleistung einer sozialen Beratung und Begleitung, zumin-
dest in GU, ist ebenfalls Teil des kommunalen Aufgabenspektrums. Auch
hier unterscheiden sich die landesrechtlichen Rahmenbedingungen be-
zlglich der Inhalte, der Verbindlichkeit und des erstattungsfahigen Perso-
nalschlissels. Ein flachendeckendes Problem besteht darin, dass (auf dem
Papier) umfassende Begleitungskonzepte bei Betreuungsschlisseln von
1:100 oder 1:150 (Sozialarbeiter_in pro Fliichtlinge) in der Praxis kaum
umgesetzt werden kdnnen. Weitergehende Diskussionen finden sich z. B.
in Diakonie Deutschland (2014).

Konzepten einer integrationsorientierten Gemeinwesenarbeit
(Kohnke 2014; Stadt Osnabriick 2013). Solche umfassenden
Konzepte fordern auch ein abgestimmtes Vorgehen der ver-
schiedenen zustandigen Stellen in der Kommune.

Auszug aus der Sammelunterkunft?

Wo GU bestehen — und das ist in den meisten Kommunen
der Fall — stellt sich die Frage: Wer darf wann die GU verlas-
sen? Denn es gilt prinzipiell: Auch wer die finanziellen Mittel
hat und eine eigene Wohnung auf dem Markt anmieten
konnte, darf nicht ohne Weiteres umziehen, sondern beno-
tigt eine Genehmigung der zustéandigen Behorde.

Auch hier haben einige Lander Vorgaben erlassen, ande-
re nicht: Wo eine Frist festgelegt ist, bis zu der Asylbewerber
innen und Geduldete in GU wohnen missen, liegt diese
grundsatzlich zwischen sechs Monaten (Schleswig-Holstein)
und vier Jahren (Bayern). Diese Frist kann im Falle von Strafta-
ten und bei VerstoBen gegen Mitwirkungspflichten verldn-
gert werden. Alle Landesregelungen mit solchen Fristen se-
hen aber auch Ausnahmen in Form von verkirzten bzw. gar
keinen Wartefristen fur bestimmte Gruppen vor. Dies sind
zumeist Kranke sowie Familien oder Alleinerziehende mit
minderjahrigen Kindern, zum Teil auch alle, die ihren Lebens-
unterhalt selbststandig sichern. Verschiedene Landesgesetze
enthalten zudem sehr unbestimmte Ermessenskriterien wie
~humanitare Griinde" oder eine Berlcksichtigung der ,Situa-
tion in der Gemeinschaftsunterkunft” (Wendel 2014: 64-68).

Uber Auszugsantrage und die Ubernahme der Miete ent-
scheiden die kommunalen Behérden. In Anbetracht dieser
unbestimmten Rechtsbegriffe haben sie dabei groBe Spiel-
raume, die tatsachlich auch sehr unterschiedlich genutzt
werden. Trotz dhnlicher landesrechtlicher Regelungen erteilt
Leipzig — wie oben dargestellt — die Erlaubnis quasi regel-
haft, in Brandenburg an der Havel werden vorzeitige Auszi-
ge nur in absoluten Ausnahmefallen genehmigt (Stadt Leip-
zig 2016; Interview mit der Sachgebietsleiterin).

Wohnungssuche nach Anerkennung

Nachdem der Bearbeitungsstau im BAMF derzeit abgebaut
wird und die Verfahren verkirzt wurden, erfolgt eine Aner-
kennung fur viele Flichtlinge mit ,guter Bleibeperspektive” be-
reits nach wenigen Monaten. Ab diesem Zeitpunkt haben sie
uneingeschrankten Zugang zum Arbeitsmarkt, sind sozialhilfe-
berechtigt und angehalten, sich selbst eine Wohnung zu su-
chen. Die wenigsten Flichtlinge haben allerdings direkt nach
ihrer Anerkennung bereits einen Arbeitsplatz und die finanzi-
ellen Mittel, fir den eigenen Lebensunterhalt aufzukommen.
Sie werden von den Jobcentern betreut, die die Kosten einer
eigenen Wohnung im Rahmen der Ublichen Grenzen des
SGB Il iUbernehmen. Genau dieser preisgunstige Wohnraum
ist jedoch vielerorts ohnehin knapp, auch weil der soziale
Wohnungsbau in den letzten Jahren vernachlassigt wurde.
Sofern eine Kommune die Unterbringung in Privatwoh-
nungen verfolgt, ergibt sich nach Anerkennung einer Person
als Fluchtling zudem ein gewisses Dilemma: Durch die Be-
reitstellung einer ansprechenden Wohnung wéhrend des
Asylverfahrens kann der Anreiz, sich nach Anerkennung
selbst eine neue Wohnung zu suchen, sinken. Dies fihrt in
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einigen Kommunen dazu, dass anerkannte Flichtlinge nicht
ausziehen und somit die dezentralen Unterbringungskapazi-
taten langfristig belegen. Aus diesem Grund setzen einige
Kommunalverwaltungen gezielt auf niedrige Wohnqualitat
in der Unterbringung nach AsylbLG, um den Auszug nach
dem Rechtskreiswechsel zu férdern und die Liegenschaften
fur nachrtickende Flichtlinge zur Verfigung zu haben."
Dieser Ansatz wird fur diejenigen Verwaltungseinheiten be-
sonders attraktiv, die nur fur die Unterbringung nach Asylb-
LG, nicht aber nach SGB Il zustandig sind. Aus Sicht eines
koharenten Gesamtansatzes ist dies freilich kurzsichtig,
denn die Kommune als Ganzes wird um die Schaffung von
ausreichendem Wohnraum fir sozial Benachteiligte nicht
herumkommen.

Anstieg der Bautatigkeit

In vielen Kommunen fuhrte die Flichtlingszuwanderung zu
verstarkten Bauplanungen, zum Teil auch schon deren Um-
setzung. Bund und Lander unterstiitzen die Kommunen da-
bei, in dem sie einerseits umfangreiche Férdermittel zur Ver-
figung stellen, andererseits die Baustandards in einigen
Bereichen abgesenkt haben, um preiswertere Losungen zu
ermoglichen. Die Herausforderung fir Kommunen besteht
nun auch darin, trotz eines gewissen Zeitdrucks die langfristi-
ge Perspektive im Sinne dezentraler Ansatze und durchmisch-
ter Nachbarschaften nicht zugunsten von schnellen GroBI6-
sungen zur Flichtlingsunterbringung zu gefahrden (Patzold
2015). Die Stadtbauratin der Stadt Oldenburg formuliert es
so: ,Wir haben uns jahrelang flr eine gewisse Baukultur und
eine qualitative Stadtentwicklung eingesetzt — die dirfen wir
bei der Suche nach Unterbringungsmaglichkeiten nicht aus
dem Blick verlieren” (NWZ 2015).

Idealerweise findet die Suche nach (baulichen) Losungen
transparent und unter Beteiligung einer breiten Offentlichkeit
statt, so geschehen in Tubingen: Die Stadt prasentierte frih-
zeitig 20 Standorte fir Bauprojekte, die zumindest teilweise
eine sofortige Durchmischung vorsehen oder spater zu be-
zahlbarem Wohnraum fur alle umnutzbar sind (Universitats-
stadt Tubingen 2016a). Sechs der vorgesehenen Wohnstand-
orte hat die Stadt Uber ein offenes Vergabeverfahren vermarket
und im Juli 2016 vergeben. Es wurden tber 100 Bewerbun-
gen eingereicht, bei der Auswahl kamen auch Burgerinitiati-
ven wie die neu gegriindete ,Neue Nachbarn KG” mit inno-
vativen Projekten des Zusammenlebens zum Zug (Universi-
tatsstadt TUbingen 2016b).

Blick in die Zukunft

Die Kommunen stehen vor einer dreifachen Herausforderung:
erstens kommunalen Wohnraum zur Unterbringung von Asyl-
bewerber_innen zu schaffen; zweitens preiswerte Wohnun-
gen fur anerkannte Fliichtlinge zu akquirieren und zu bauen;
und drittens dabei den (Wohn-)Bedarf anderer sozial benach-
teiligter Gruppen gleichberechtigt zu befriedigen, auch um
Neiddebatten entgegenzutreten.

11 Beispiele fir dieses Vorgehen sind den Autoren bekannt, die Kommu-
nen bleiben jedoch auf Wunsch anonym.
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Kurzfristig muss Wohnraum fir die bereits hier lebenden Ge-
fluchteten geschaffen werden, damit das Leben in Provisorien
moglichst bald Uberall ein Ende hat. Dabei stehen Ballungs-
gebiete und landliche Regionen vor vollig unterschiedlichen
Herausforderungen. In Ersteren muss Sozialwohnraum ge-
schaffen werden, damit sowohl alteingesessene als auch neu-
zugewanderte Menschen Uberhaupt eigene Wohnungen fin-
den kénnen. Im landlichen Raum, vor allem in sogenannten
Entleerungsgebieten, steht man zum Teil eher vor der Frage,
ob die anerkannten Fliichtlinge Uberhaupt vorhaben, mittel-
fristig in Orten zu bleiben, aus denen Menschen seit Jahren
aus nachvollziehbaren Grinden (keine Arbeitsplatze, schlech-
te Infrastruktur) fortziehen. Die Wohnsitzauflage im Integra-
tionsgesetz des Sommers 2016 wird dabei nur bedingt hilf-
reich sein: Sie gilt im Grunde nur fir Sozialhilfeempfanger_
innen. Anerkannte Flichtlinge mit Arbeits-, Studien- oder
Ausbildungsplatz konnen weiterhin jederzeit im gesamten
Bundesgebiet umziehen. Im Ergebnis werden nur Menschen
in Entleerungsgebieten bleiben missen, die besondere Hir-
den bei der Bildungs- und Arbeitsmarktintegration zu Uber-
winden haben. Dies wird nur unter besonders gliicklichen
Umsténden der Grundstein fir eine demografische und
wirtschaftliche Kehrtwende dieser Regionen sein. Jenseits
fluchtlingspolitischer Erwdgungen bleibt daher die bekannte
Herausforderung bestehen, die Bedingungen in schrumpfen-
den Regionen attraktiv zu gestalten.

Zuletzt bleibt anzumerken, dass der deutliche Ruckgang
der Flichtlingszahlen seit Marz 2016 Kommunen nicht dazu
verleiten sollte, bereits begonnene Planungen wieder zu den
Akten zu legen. Der Migrationsdruck nach Europa hat schlieB3-
lich nicht nachgelassen, sondern es scheinen lediglich einige
MaBnahmen zur Sicherung der EU-AuBBengrenzen fir eine
voraussichtlich begrenzte Zeit zu fruchten. Langfristig gese-
hen, werden Kommunen sich auf ein permanentes Schwan-
ken der Flichtlingszahlen einstellen mussen. Insofern sollte
die aktuelle ,Verschnaufpause” dazu genutzt werden, flexib-
le Handlungskonzepte zu erarbeiten, um mit diesen Schwan-
kungen kreativ umzugehen.

3.3 GEWAHRUNG VON SOZIALLEISTUNGEN

Im Gegensatz zu den vagen Vorgaben bezlglich der Un-
terbringung, die den Kommunen die geschilderten Spiel-
raume er6ffnen, scheint die Grundversorgung der Asylsu-
chenden zunachst recht klar durch das Bundesgesetz gere-
gelt. Die Hohe der Grundleistungen ist durch exakte Euro-
betrage im AsylbLG festgelegt. Das AsylbLG gilt fur Asyl-
suchende mit Aufenthaltsgestattung, also im laufenden
Asylverfahren, aber zunachst auch fir abgelehnte Asylbe-
werber_innen mit einer Duldung. Vom Zeitpunkt der Zuer-
kennung eines Schutzstatus erhalten Fluchtlinge Leistungen
nach SGB Il und SGB Xl (,Hartz 4" und Sozialhilfe). Damit
geht auch die Zustandigkeit von den Sozialamtern auf die
Jobcenter Uber.

12 Seit der Reform des AsylbLG im Marz 2015 erhalten auch Asylbewer-
ber_innen nach Ablauf von 15 Monaten Leistungen nach SGB XII, ohne
jedoch in den Zustandigkeitsbereich der Jobcenter zu wechseln.
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Die Hohe der Leistungen nach AsylbLG liegt nur unwesent-
lich unter den S&atzen im SGB, nachdem das Bundesverfas-
sungsgericht in einem einschneidenden Urteil im Jahr 2012
die bis dato deutlich niedrigeren Betrage fir verfassungs-
widrig erklarte: Zweck des Gesetzes sei die Sicherstellung
des menschenwdrdigen Existenzminimums, welches gesetz-
lich als Grundlage der allgemeinen Sozialhilfe definiert ist.
Mit dem viel zitierten Satz: ,Die in Art. 1 Abs. 1 GG garan-
tierte Menschenwdirde ist migrationspolitisch nicht zu re-
lativieren” (BVerfGE, 18.7.2012-1 BvL10/10 und BvL 2/11) er-
teilte das Gericht einer migrationssteuernden Zielsetzung
(,keine Anreize schaffen”) eine klare Absage.

Als ebensolches Instrument zur Senkung der Attraktivitat
Deutschlands war das Gesetz allerdings 1992/93 unter dem
Eindruck der damals ebenfalls hohen Fliichtlingszuwande-
rung (ca. 440.000 Asylantrage) konzipiert worden. Es sollte
als Signal an potenzielle Asylbewerber_innen — und mehr
noch an die Aufnahmegesellschaft — wirken und zeigen,
dass eine Gleichstellung von Flichtlingen mit einheimischen
Sozialhilfeempfanger_innen nicht erwlinscht war. Seither be-
wegt sich das Gesetz in einem Spannungsfeld zwischen den
Zielen der menschenwdrdigen Existenzsicherung und der
Migrationssteuerung, ergo Abschreckung. Auch das eigent-
lich eindeutige Urteil des Bundesverfassungsgerichts hat an
diesem Zielkonflikt bis heute nichts geandert (Schammann
2015b: 166-167).

Der ungel6ste Konflikt durfte auch die Ursache fur
eine ungewdhnlich groBe Anzahl an unbestimmten Rechts-
begriffen und Ermessensspielrdumen im AsylbLG sein. Die-
se werden nur teilweise und in unterschiedlichem Mafe
durch die Gesetzgebung der Lander prazisiert oder einge-
schrankt. Fir die kommunalen Behdrden ergeben sich Spiel-
raume entlang der beiden Interpretationen des AsylbLG als
Sozialhilfegesetz, das Teilhabe ermoglichen soll, oder als
migrationssteuerndes Instrument, mit dem Sogwirkungen
vermieden werden sollen. Solange beide Interpretationen
im (partei-)politischen Diskurs nebeneinander stehen, er-
streckt sich der Ermessensspielraum der kommunalen Be-
horden letztlich nicht nur auf die Mittel, sondern auch auf
den eigentlichen Zweck des Gesetzes (Schammann 2015b:
169, 178).

Welcher Interpretation die Kommune zuneigt, zeigt sich
in der Praxis der Leistungsgewadhrung, bei der Gewdhrung
Lsonstiger Leistungen” und bei Leistungseinschrankungen fur
nichtkooperative Leistungsempfanger_innen.

Art der Leistungsgewahrung: Sach- und Geldleistungen

Die Art der Deckung der Grundleistungen ist ein fortdauern-
der Streitpunkt entlang der oben genannten Konfliktlinien
und war Gegenstand widersprichlicher Gesetzesanderun-
gen in den letzten Jahren. Nachdem erst im Marz 2015 eine
Anderung in Kraft trat, die auBerhalb von Erstaufnahmeein-
richtungen den Vorrang von Geldleistungen festschrieb, wur-
de im Zuge der sogenannten Fluchtlingswelle und auf Druck
der CSU im Oktober desselben Jahres das Sachleistungsprin-
zip in Aufnahmeeinrichtungen der Lander wieder gestarkt.
Die aktuellen Regelungen fur die Erstaufnahmeeinrichtungen
der Lander und die kommunale Unterbringung sind in der
Tabelle 1 dargestellt.
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Tabelle 1

Art der Grundleistungen nach Unterkunft

Grundleistungs-
art

~notwendiger
Bedarf":
Erndhrung, Unter-
kunft, Heizung,

in Erstaufnah-
meeinrichtun-
gen (Land)

wird durch Sach-
leistungen ge-

in der anschlie-
Benden Unter-
bringung
(Kommunen)

Jvorrangig
Geldleistungen”;
.soweit es nach
den Umsténden
erforderlich ist”,

Kleidung, Ge- deckt” kénnen auch
sundheitspflege, Wertgutscheine
Haushaltsver- und
brauchsguter Sachleistungen

gewahrt werden

ist ,als Geld-
leistung zu
~notwendiger »s0ll durch Sach- erbringen”
persénlicher Be- leistungen ge- in Gemeinschafts-
darf” = deckt werden [.. ] unterkanften
" sowelt mit B
«Taschengeld vertretbarem .kann [er] ... so

z. B. 135 Euro fur
Alleinstehende

weit wie moglich
auch durch Sach-
leistungen ge-
deckt werden”

Verwaltungsauf-
wand maoglich”

Quelle: Eigene Darstellung nach AsylbLG §3 (1), (2).

Das Sachleistungsprinzip gilt also vor allem auf der Landes-
ebene in den Erstaufnahmeeinrichtungen. Wahrend es zur
Deckung des ,notwendigen Bedarfs” grundsatzlich zwingend
ist und auch in der Praxis angewendet wird, ist eine Auszah-
lung des Taschengeldes als Sachleistung in der Praxis eher
unublich. Einige Bundeslander, z. B. Bremen, lehnen das prin-
zipiell ab (Eckl 2016). Und selbst in bayerischen Erstaufnah-
meeinrichtungen, wo die Landesregierung auf eine Wieder-
einfihrung von Sachleistungen drangt, funktioniert die
Umstellung bisher kaum: Leistungen fur Kommunikation,
Gaststattenbesuche etc. als Sachleistungen oder Gutscheine
zu gewahren ist extrem aufwendig (Wetzel 2016). Praktiziert
wird allenfalls eine Mischversion: Einzelne Leistungen werden
gestellt und dafir ein entsprechender Betrag vom Taschen-
geld abgezogen. Beispielsweise erhalten alle Fliichtlinge in
Berlin ein Nahverkehrsticket ausgehandigt, wofir das Ta-
schengeld um 26 Euro pro Monat gekirzt wird (Senatsver-
waltung Berlin 2015).

AuBerhalb von Aufnahmeeinrichtungen, also auf kommu-
naler Ebene, gilt seit 2015 fir beide Leistungsarten ein Vor-
rang von Geldleistungen, die Regelung wird teilweise durch
Landesgesetzgebung noch verstarkt: So heift es z. B. im ba-
den-wirttembergischen Flichtlingsaufnahmegesetz: Sach-
leistungen sollen ,auBer Betracht bleiben” — es sei denn, sie
sind ,im Einzelfall [..] zur Sicherung des physischen Existenz-
minimums geboten” (FIGAG §11). Als Sachleistung gestellt
wird regelméaBig nur die Unterkunft, in gréBeren Unterktinf-
ten teilweise auch die Verpflegunag.

In den meisten Kommunen war die Auszahlung des Ta-
schengeldes als Geldleistung bereits lange vor der Gesetzes-
anderung die Regel. Nur in wenigen Kommunen bundes-
weit sowie in Bayern nahezu flachendeckend wurden nach
altem Recht noch Sachleistungen ausgegeben (Classen 2011:
2-3; Wendel 2014: 53). Faktisch kehrten die meisten Kom-



FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG

munen den gesetzlichen Vorrang von Sachleistungen also
lange vor der Gesetzesnovelle zu einem Vorrang von Geld-
leistungen um. Der Gesetzgeber passte die Regelung der
kommunalen Praxis an.

Zwischen Sach- und Geldleistung: Wertgutscheine

Eine Zwischenvariante zwischen Sach- und Geldleistung stel-
len Wertgutscheine dar: Diese gelten nur in bestimmten Ge-
schaften, teilweise nur zum Kauf bestimmter Produkte. Doch
auch dieser Praxis sind seit der Reform des AsylbLG 2015
enge Grenzen gesetzt: Der Landkreis Erding (Bayern) gab
nach der Abschaffung der Sachleistungen 2015 Wertgut-
scheine fur Kleidung und Schuhe aus und kurzte dafur die
Geldbetrage (,Bargeld schafft falsche Anreize”). Damit wich
man von der Praxis der umliegenden Landkreise ab und
setzte sich heftiger Kritik von Presse und Flichtlingsraten
aus. Selbst das bayerische Sozialministerium hielt die Praxis
fur nicht gesetzeskonform (Fischer 2015). Die Ausgabe von
Gutscheinen wurde daraufhin im April 2016 wieder einge-
stellt. Das daraufhin eingefiihrte Chipkarten-System (,Kom-
munalPass”) folgt jedoch einer dhnlich restriktiven Logik und
birgt in der Praxis eher noch gréBere Schwierigkeiten: Mit
der Geldkarte kdnnen Asylsuchende zwar in allen Geschaf-
ten mit Maestro-Gerat bezahlen, bisher allerdings kein Bar-
geld abheben: Busfahrten, Einkdufe auf dem Flohmarkt, bei
Dorffesten u. v. m. wurden damit praktisch unmdglich. Helfer-
kreise vor Ort beklagen neben der diskriminierenden Grund-
richtung und der geringen Praktikabilitat zudem, dass die
Entscheidung des Landrats Uberraschend und ohne vorheri-
ge Kommunikation in die Tat umgesetzt wurde (Tempel
2016a; Aktionsgruppe Asyl 2016). Mittlerweile ist man im
Landkreis Erding dazu Ubergegangen, einen Teilbetrag von
50 Euro in bar auszugeben - stundenlange Wartezeiten wa-
ren die Folge. Nun ist eine Freischaltung der Geldkarte zur
Bargeldabhebung vorgesehen, die allerdings ebenfalls auf
einen Teilbetrag begrenzt werden soll (Tempel 2016b)

Die Stadt Brandenburg an der Havel praktizierte bis vor
einigen Jahren ein Mischmodell aus Sachleistungen und Gut-
scheinen, welches man schon vor der genannten Reform des
AsylbLG wieder abschaffte: Der Verwaltungsaufwand war
hoher, man musste Vertragsverhandlungen mit den Handels-
ketten flhren, die sich dem Gutscheinsystem nur teilweise
angeschlossen hatten. Aber auch aus prinzipiellen Erwagun-
gen sieht man keinen Grund, einen Leistungsanspruch, der
gesetzlich besteht, durch Restriktionen zu erschweren. Mit
der Umstellung auf Geldleistungen habe man gute Erfahrun-
gen gemacht: Anzeichen, dass das Geld zu schnell verbraucht
werde, gebe es nicht.”?

Das Beispiel der Wertgutscheine zeigt: Die Spielrdume
der Kommunen bezuglich der Art der Leistungsgewahrung
haben sich nach den Reformen des AsylbLG durchaus ver-
kleinert. Gerade wenn auch das Landesgesetz den Vorrang
von Geldleistungen vorschreibt, ist es kaum vorstellbar, dass
Kommunen von der Ubereinstimmenden Vorgabe der Bun-
des- und Landesebene abweichen.

13 Interview mit Kerstin Schobe, Fachbereichsleiterin Jugend, Soziales
und Gesundheit, Juni 2016.

Barauszahlung oder Uberweisung?

Interessant ist auch die Frage, auf welche Weise die lokalen
Behorden die Geldauszahlung vornehmen. Eine Detailstudie
vom Nationalem Namenkontrollrat und der Robert Bosch
Stiftung beschreibt die stark abweichende Praxis einer nord-
deutschen Kommune, die den Geldbetrag wenn maéglich
direkt auf das Konto der Leistungsempfanger_innen tber-
weist, und einer stiddeutschen Kommune, wo monatlich ein
Antrag und - nach dessen Priifung — ein personliches Er-
scheinen notwendig ist. Dieses Mehr an Kontrolle lassen sich
die Behorden einen immensen Verwaltungsaufwand kosten
(Schammann 2015b). Ein Grund fur die Praxis der Barauszah-
lung war bislang aber auch, dass zahlreiche Banken aufgrund
des Geldwaschegesetzes Bedenken hatten, Asylsuchenden
aufgrund nicht restlos geklarter Identitét ein Girokonto aus-
zustellen. AuBBerdem gab es (empirisch nicht belegte) Beden-
ken aus der Politik, dass die Uberweisung direkt auf Konten
von Schleppern erfolgen kdnnte.

In vielen Kommunen vollzieht man derzeit allerdings eine
Umstellung auf Uberweisungen. Nach Anderungen im Geld-
waschegesetz (GwG 2016) ist der Zugang zu Konten fur
Asylsuchende wesentlich erleichtert, woraufhin viele Kom-
munen ihre Praxis andern. In Brandenburg an der Havel bei-
spielsweise hatte sich die bisherige Praxis der Ausgabe von
Schecks zum Monatsersten mit zunehmenden Flichtlings-
zahlen als immer schwerer durchfihrbar erwiesen: Sowohl in
der ausstellenden Behorde als auch bei den Sparkassen, die
die Schecks einldsten, kam es um den Monatsersten zu gro-
Bem Andrang und Uberlastungen der Mitarbeitenden, wes-
halb inzwischen die Auszahlung auf ein Konto der Regelfall
ist und die Erdffnung von Konten fur Fllichtlinge unterstitzt
wird. Dies ist ein Beispiel daftr, dass die ,Flichtlingskrise” an
einigen Stellen — hier, wie auch beim Asylverfahren — durch-
aus reinigende Wirkung auf die deutsche Flichtlingsburokra-
tie hatte.

Sonstige Leistungen

LSonstige Leistungen kdnnen insbesondere gewahrt werden,
wenn sie im Einzelfall zur Sicherung des Lebensunterhalts
oder der Gesundheit unerlasslich [oder] zur Deckung beson-
derer Bedurfnisse von Kindern geboten sind” (§ 6 AsylbLG).
Der Spielraum der kommunalen Behorden ist hier offensicht-
lich und erstreckt sich sowohl auf die Entscheidung, ob in ei-
nem konkreten Fall gehandelt wird, welche Leistungen ge-
wahrt werden und wie das Verfahren gestaltet ist (d. h.
welche Antrdge und Prifungen daflr nétig sind). Bis 2015
fielen unter die ,Sonstigen Leistungen” auch Leistungen fur
Bildung und Teilhabe von Kindern und Jugendlichen. Dies
bedeutete in der Praxis, dass die aus bildungsintegrativen
Gesichtspunkten hoch relevanten Leistungen regional sehr
unterschiedlich gewahrt wurden (Schammann 2015b). Seit
der Novellierung 2015 werden sie jedoch als Grundleistun-
gen nach § 3 AsylbLG definiert. Bestehende, in der Praxis be-
sonders relevante Beispiele fur ,Sonstige Leistungen” sind
Gesundheitsleistungen — und hier vor allem psychothera-
peutische MaBnahmen. Wie grozligig Kommunen beispiels-
weise Traumatherapien bewilligen, ist regional sehr unter-
schiedlich.
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Leistungseinschrankung

In der Praxis ebenfalls hoch relevant — besonders nach In-
krafttreten des Integrationsgesetzes vom Sommer 2016 -
sind die Spielrdume der kommunalen Behérden bei der Ein-
schrankung von Grundleistungen. Schon heute gibt es im
AsylbLG einige Tatbesténde, aufgrund derer Leistungen auf
das Notwendigste (Unterkunft und Verpflegung) gekurzt
werden kénnen. Nach der Reform wird das Spektrum, damit
auch der Raum fir Ermessen, deutlich gréBer: Leistungsein-
schrankungen sollen bei der Verletzung der Mitwirkungs-
pflichten im Asylverfahren, bei der Ablehnung einer durch
die Behdrde vorgeschlagenen Arbeitsgelegenheit (,1-Euro-
Jobs”, siehe Kapitel 3.7) sowie bei einer Weigerung, trotz
Verpflichtung an einem Integrationskurs teilzunehmen, grei-
fen.’ Die kommunalen Behorden kénnen jedoch von einer
Leistungseinschréankung absehen, wenn die betroffene Per-
son ,wichtige Griinde” fur ihr Verhalten darlegen kann. Die-
ser und weitere unbestimmte Rechtsbegriffe sowie die Tat-
sache, dass auch die Verpflichtung zu einem Kurs oder einer
Arbeitsgelegenheit von der Behorde erteilt werden kann,
aber nicht muss, er6ffnen Spielraume fir eine diametral un-
terschiedliche kommunale Umsetzungspraxis — inklusive der

Option, auf Leistungseinschrankungen komplett zu verzichten.

Die genannten Spielraume bei Leistungen, die Uber die
Grundversorgung hinausgehen, ebenso wie zur Leistungs-
einschrankung, enden im Ubrigen nicht véllig mit der Aner-
kennung als Flichtling und dem Rechtskreiswechsel: Auch
das SGB sieht Mdglichkeiten der Leistungskirzung in dhnli-
chen Fallkonstellationen vor (zu den Sanktionsmaoglichkeiten
im SGB |l siehe Ehrentraut et al. 2014).

Das AsylbLG: Burokratie und Symbolik

Zusammenfassend l&sst sich festhalten, dass es in den letz-
ten Jahren immer schwieriger geworden ist, die Existenz des
AsylbLG als gesondertes Leistungsrecht fir Asylsuchende zu
rechtfertigen. Erstens hat das Bundesverfassungsgericht im
Jahr 2012 der Auslegung als migrationssteuerndes Gesetz
eine recht klare Absage erteilt. Die ohnehin kaum empirisch
belegbare Wirkung des AsylbLG als ,Abschreckungsinstru-
ment” ist somit auch rechtlich fraglich. Zweitens zeigt der
Blick auf die Umsetzung vor Ort, dass das AsylbLG mit er-
heblichem burokratischen Aufwand einhergeht. Das haben
Bund, Lander und Kommunen im Grunde ldngst erkannt. Ihr
dennoch geradezu verzweifeltes Festhalten am AsylbLG
kann letztlich nur dadurch erkléart werden, dass das Gesetz
eine vermeintliche Schlechterstellung von Gefllichteten ge-
genlber der Aufnahmegesellschaft symbolisiert. Diese Sym-
bolik mag fur Politiker_innen aller foderalen Ebenen Grund
genug sein, den erheblichen burokratischen Aufwand zu to-
lerieren. Ein Beitrag zu einer pragmatischen und effizienten
Flichtlingspolitik ist das AsylbLG sicher nicht.

14 Eine Verpflichtung zur Teilnahme an einem Integrationskurs ist bisher
nur fur anerkannte Asylbewerber_innen méglich. Nachdem die Kurse im
November fur Asylsuchende aus bestimmten Herkunftslandern geoffnet
wurden, soll mit der Neufassung des AsylbLG nun auch eine Verpflich-
tungsmaoglichkeit schon vor Ende des Asylverfahrens geschaffen werden.
Dies wird, z. B. von Flichtlingsraten, kritisiert, da es vielerorts nicht an der
Motivation der Asylbewerber_innen, sondern an Kursplatzen mangelt.

3.4 GESUNDHEITSVERSORGUNG

Ein Sonderfall des AsylbLG ist die Gesundheitsversorgung.
Hier existieren sowohl materiell als auch im Zugang zu den
Leistungen deutliche Unterschiede zu SGB-Bezieher_innen.
SchlieBlich haben nach § 4 AsylbLG Asylbewerber_innen und
Geduldete in den ersten 15 Monaten lediglich Anspruch auf
die Behandlung akuter Erkrankungen und Schmerzzustande.
Dies umfasst die erforderlichen arztlichen und zahnérztlichen
Behandlungen (ambulant und stationar), einschlieBlich der
Versorgung mit Arznei- und Verbandsmitteln. Chronische
Krankheiten werden nicht oder nur bei akuten Schmerzzu-
standen behandelt. Dies schlieBt auch Psychotherapien fur
traumatisierte Asylsuchende aus, die jedoch Uber § 6 Asylb-
LG als sonstige Leistungen gewdhrt werden kénnen — insbe-
sondere ,wenn sie im Einzelfall zur Sicherung des Lebens-
unterhalts oder der Gesundheit unerlaBlich, zur Deckung
besonderer Bedurfnisse von Kindern geboten oder zur Erfil-
lung einer verwaltungsrechtlichen Mitwirkungspflicht erfor-
derlich sind” (§ 6 Abs.1 AsylbLG, siehe Kapitel 3.3). Anspruch
auf alle erforderlichen Leistungen haben nur Personen mit
besonderem Schutzbedarf, insbesondere unbegleitete Min-
derjéhrige oder Folteropfer (§ 6 Abs. 2 AsylbLG).

Die Moglichkeit einer normalen Mitgliedschaft in einer
Krankenkasse sieht das AsylbLG nicht vor. Dies bedeutet,
dass die Kosten fur die Gesundheitsversorgung direkt den
kommunalen Haushalt belasten. Eine journalistische Recher-
che des WDR ergab fir Nordrhein-Westfalen, dass die Ge-
sundheitskosten fur Asylsuchende im Jahr 2015 durchschnitt-
lich 660 Euro pro Kopf und Kommune betrugen (Wolf 2016).
Dabei war die Spannbreite jedoch sehr hoch — von unter
200 Euro pro Person in Brilon bis Gber 2.000 Euro pro Person
in Wesel. Diese Unterschiede sind weniger auf ein effektives
Wirtschaften der Kommunen zurickzufiahren, als vielmehr
auf den unterschiedlichen Gesundheitsstand der zugewiese-
nen Flichtlinge. Zudem muss — gerade bei einem Vergleich
von Kommunen aus unterschiedlichen Bundeslandern -
kritisch darauf geachtet werden, welche Kosten berechnet
werden. Werden beispielsweise die Kosten fur die Verwal-
tung mit eingerechnet, wie dies etwa in Bremen geschieht,
ergibt sich ein héherer Gesamtbetrag (ausfihrlich zum Ver-
gleich der Bundeslander: Wachter-Raquet 2016).

Kommunale Varianz im Zugang zur Gesundheitsver-
sorgung

Die Gesundheitsversorgung wird, wie die gesamte Grund-
versorgung, als Pflichtaufgabe von einer kommunalen Behor-
de — meist dem Sozialamt — umgesetzt. Angesichts zahlrei-
cher Ermessensspielrdume bedeutet dies auch, dass die
Sachbearbeitenden der Behorde im Zweifel Uber die Not-
wendigkeit einer arztlichen Behandlung befinden missen.
Zudem mussen die Kommunen der meisten Bundeslander
selbststandig darlber entscheiden, wie sie die Prifung der
Notwendigkeit gestalten, d. h. welche burokratischen Hr-
den sie Asylsuchenden auf dem Weg zu einem Arztbesuch
auferlegen.

Ein besonders aufwandiges Verfahren zeigt das Beispiel
einer bayerischen Kommune (im Folgenden Schammann
2015b: 175-176): Beim Auftreten einer akuten Krankheit
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mussen Asylsuchende dort zunachst einen Behandlungsbe-
rechtigtenschein von der leistungsgewahrenden Behorde
abholen. Dieser ist drei Monate glltig und berechtigt zur
Terminvereinbarung bei einer Arztin bzw. einem Arzt eige-
ner Wahl. Bevor diese_r jedoch tatsachlich tatig wird, muss
zusatzlich zum Behandlungsberechtigtenschein auch ein Be-
handlungsschein vorliegen. Im Regelfall fordert die Arztin
bzw. der Arzt diesen telefonisch bei der leistungsgewahren-
den Behdrde an, faktisch haufig wahrend der/die Patient_in
im Wartezimmer Platz nimmt. Nun liegt es am Sozialamt zu
entscheiden, ob zur Ausstellung des Behandlungsscheins die
Voraussetzungen nach § 4 oder 6 AsylbLG gegeben sind. Bei
eindeutigen Fallen, etwa akuten Grippesymptomen, sendet
die Behorde den Behandlungsschein per Fax an die Arztpra-
xis. AnschlieBend kann die Behandlung erfolgen. Werden in
der Folge Rezepte fiir Medikamente ausgestellt, so bedurfen
diese wiederum einer Genehmigung durch die Behérde. Da
die Mitarbeitenden der Sozialdmter im Normalfall nicht Gber
gentgend medizinisches Wissen verfiigen, wird im Zweifel
und bei speziellen Medikamenten oder auBergewdhnlichen
Diagnosen mit weitergehenden Behandlungen externer und
verwaltungsinterner Sachverstand herangezogen. In diesem
Fall leiten die Sachbearbeitenden Behandlungsvorschlage des
Arztes bzw. der Arztin mit einem entsprechenden Vermerk
zur Prifung an das Gesundheitsamt weiter. Die Mitarbeiten-
den dort kontrollieren die Einschatzung des Arztes bzw. der
Arztin, untersuchen den/die Patient_in teilweise selbst noch
einmal, holen ggf. weiteren Sachverstand ein und nehmen

in einem Vermerk an die leistungsgewahrende Behdrde Stel-
lung. Diese genehmigt die Behandlung oder lehnt sie ab. Ge-
nerell erfolgt die Prifung der Notwendigkeit der Leistung
fur jeden einzelnen Behandlungsfall. Hier zeigt sich eine ten-
denziell ordnungsrechtlich-restriktive Auslegung des AsylbLG.
Die aufwandige Prufung jedes Einzelfalls wird als notwendig
angesehen, um den gesetzlichen Auftrag, der restriktiv ver-
standen wird, zu erfullen.

Ein Gegenmodell zu einem derart burokratischen Verfah-
ren lasst sich insbesondere in denjenigen Kommunen fest-
stellen, die auf eine elektronische Gesundheitskarte nach
dem Vorbild Bremens umgestellt haben. Dabei erhalten Asyl-
suchende eine Chipkarte mit dem definierten Leistungsspek-
trum des AsylbLG, mit der sie Arztbesuche erledigen kénnen.
Die verwaltungstechnische Abrechnung erfolgt tber die All-
gemeine Ortskrankenkasse. Die beauftragten Krankenkas-
sen rechnen die Leistungen direkt mit der Kommune ab und
erheben eine Verwaltungspauschale. Bremen hat die elektro-
nische Gesundheitskarte fur Asylsuchende bereits im Jahr
2005 eingefihrt, 2012 folgte Hamburg, 2016 Berlin (Wachter-
Raquet 2016: 11). Durch das Modell der elektronischen Ge-
sundheitskarte wird zwar das durch Bundesgesetz vorgege-
bene Leistungsspektrum des AsylbLG nicht erweitert, aller-
dings werden die burokratischen Hurden erheblich redu-
ziert. Der Arztbesuch dhnelt hier formal demjenigen von
normal Versicherten. Zudem erwarten sich einige Kommu-
nen eine Kostenersparnis durch den Abbau burokratischer
Prozesse in der eigenen Verwaltung. Eine Evaluation des
Hamburger Modells scheint dies zu bestatigen (Wachter-
Raquet 2016: 25).

Mittlerweile haben auch erste Kommunen in Flachenlan-
dern die Gesundheitskarte eingefihrt. So ist fur die Kommunen

in Schleswig-Holstein die Einfuhrung der Gesundheitskarte
seit 2016 Pflicht (Wachter-Raquet 2016: 21). Nordrhein-West-
falen (NRW) hat, wie mehrere andere Bundeslander, mit den
gesetzlichen Krankenkassen eine Rahmenvereinbarung un-
terzeichnet. Hier konnen sich Kommunen frei entscheiden,
ob sie der Vereinbarung beitreten und die Gesundheitskarte
einfihren mochten. Mehrere Kommunen in NRW haben die
Gesundheitskarte eingefihrt (u. a. Bonn, Bochum, Mlheim).

Wahrend die meisten Bundeslander Rahmenvertrage ab-
geschlossen haben oder dariber verhandeln, scheinen der
Freistaat Bayern und Baden-Wirttemberg von der Einfiihrung
einer elektronischen Gesundheitskarte noch weit entfernt.
Doch auch hier kdnnten die Kommunen durchaus selbst tatig
werden. Ein AbschlieBen von entsprechenden Vereinbarun-
gen mit Krankenkassen oder eine vergleichbare kommunale
Alternative ist ndmlich auch ohne Aktivitdten der Landesre-
gierungen prinzipiell seit Inkrafttreten des AsylbLG im Jahr
1993 maglich. Dies war einigen Kommunen jedoch offen-
sichtlich nicht bewusst oder wurde angesichts ungeklarter
Finanzierungsfragen zwischen Land und Kommune nicht
weiter verfolgt.

Elektronische Gesundheitskarte: Kein Allheilmittel

Entgegen dem allgemeinen Trend gibt es allerdings auch
Kommunen, die in der Einfihrung einer Gesundheitskarte
eine Belastung der kommunalen Haushalte sehen. Dies gilt
beispielsweise fur Duisburg (NRW), wo man sich gegen eine
Einfihrung der Gesundheitskarte ausgesprochen hat. Die
Stadt hat ein eigenes Verwaltungsverfahren entwickelt, das
nach eigenen Berechnungen deutlich glnstiger ist. Zudem
Ubernimmt Duisburg gegen ein Entgelt auch die Verwaltung
der Gesundheitskosten der Nachbarkommunen Essen, Ober-
hausen und Ménchengladbach (Aufderheide 2016). Skepsis
scheint auch andernorts vorhanden zu sein: Einen Rahmen-
vertrag gibt es zwar auch in Rheinland-Pfalz. Dort hat aller-
dings bislang (Stand: Juli 2016) keine Kommune von der Mog-
lichkeit zur Einfihrung der elektronischen Gesundheitskarte
Gebrauch gemacht hat.

Die formale Einfihrung der elektronischen Gesundheits-
karte in einem Bundesland bedeutet also nicht zwangslaufig,
dass der Flickenteppich kommunaler Praxis reduziert wird —
dies gilt nur fur die pflichtige Einflhrung. Allerdings besteht
durchaus ein gewisser Harmonisierungsdruck. Kommunen
sehen sich gezwungen, Vor- und Nachteile abzuwéagen und
ggf. ein Festhalten am alten System zu begriinden. Dabei
scheinen finanzielle Aspekte eine gréBere Rolle zu spielen
als die eher menschenrechtlich gepragte Frage nach einem
moglichst barrierefreien Zugang zu Gesundheitsleistungen
flr Asylsuchende.

Die elektronische Gesundheitskarte vernebelt den lange
schwelenden Streit Uber die Sinnhaftigkeit einer gesonderten
Gesundheitsversorgung fir Asylsuchende. Dabei gibt es
durchaus Stimmen, die das eingeschrankte Leistungsspek-
trum des AsylbLG auch aus wirtschaftlicher Sicht gegentber
einer normalen Kassenmitgliedschaft im Nachteil sehen. So
untersuchte eine quantitative Studie der Universitaten Hei-
delberg und Bielefeld die Gesundheitskosten fr Asylsuchen-
de mit eingeschranktem Leistungszugang im Vergleich zu
Gefluchteten, die bereits einen ,normalen” Zugang hatten,
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also nicht mehr unter das AsylbLG fielen, fir die Jahre 1994
bis 2013 (Bozorgmehr/Razum 2015). Im Ergebnis zeigte sich,
dass die Kosten bei Geflichteten mit vollem Leistungszu-
gang um mehr als 20 Prozent niedriger waren als bei denje-
nigen im AsylbLG-Bezug.

Grundsatzdebatte tiber Gesundheitsversorgung nétig

Die Debatte um die Gesundheitsversorgung fir Asylsuchen-
de sollte daher selbst bei einer flachendeckenden Einfihrung
der elektronischen Gesundheitskarte nicht verstummen.
Dabei darf eine sachorientierte Auseinandersetzung auch
den potenziellen Einbezug Gefliichteter in die gesetzliche
Krankenversicherung nicht ausklammern. Spatestens mit
dem Rechtskreiswechsel in das SGB, der fir einen Grofteil
der Flichtlinge nach wenigen Monaten ansteht, sind sie oh-
nehin gesetzlich versichert (§ 186 Abs. 2a SGB V). Der er-
zwungene Umweg Uber das AsylbLG verursacht burokrati-
sche Hurden fur Geflichtete und Kommunen sowie einen
hohen Koordinationsaufwand fir alle Ebenen. Dies kann
kaum im Sinne einer effizienten Flichtlingspolitik sein. Kom-
munen sind daher gut beraten, sich mit der Frage aktiv und
im Bewusstsein der eigenen Handlungsspielrdume auseinan-
derzusetzen. Dabei sollten sie auch die Diskussion mit Lan-
des- und Bundesebene suchen und von ihren Erfahrungen
berichten.

3.5 FRUHKINDLICHE UND SCHULISCHE
BILDUNG

Kommunen agieren im Bildungsbereich zwischen pflichtigen
und freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben. Lange war in
Deutschland die Idee vorherrschend, dass Bildung grund-
satzlich Landersache sei. Dies ist zwar insofern richtig, als
dass sowohl Schulpflicht als auch das allgemeine Recht auf
Bildung nur auf landesgesetzlicher Ebene verankert sind
(Massumi et al. 2015: 36). Seit einigen Jahren hat sich aber
die Erkenntnis durchgesetzt, dass Bildung trotz eingeschrank-
ter Kompetenzen sehr wohl auch als kommunale Aufgabe zu
begreifen ist (u. a. Vogel 2010). Dies hangt insbesondere mit
einem breiteren Bildungsverstandnis zusammen, das Bildung
nicht nur in der Schule, sondern zunehmend auch in der
friihkindlichen Forderung oder in MaBnahmen sozialer Arbeit
verortet. In diesem Zusammenhang macht immer wieder das
Schlagwort der ,kommunalen Bildungslandschaft” die Run-
de, mit dem die Verzahnung staatlicher, kommunaler und zi-
vilgesellschaftlicher Bildungsangebote vor Ort beschrieben
wird (Bertelsmann Stiftung 2015).

Dass Bildung in Verbindung mit Betreuung, das heif3t An-
geboten der Kinder- und Jugendhilfe, fir Kommunen einen
hohen Stellenwert in der Fluchtlingspolitik einnimmt, kann
auch an einer Umfrage des DESI-Instituts abgelesen werden.
Danach halten tber 80 Prozent der befragten Kommunen
die Bereitstellung von Betreuungs- und Bildungseinrichtun-
gen fur eine wichtige bzw. sehr wichtige kommunale Aufga-
be (Gesemann/Roth 2016: 16). Ebenso viele sehen im Aus-
bau der entsprechenden Einrichtungen einen erheblichen
Unterstitzungsbedarf durch Bund und Lander. Trotz dieser
Entwicklungen bleiben die Bundeslander zentrale Schaltstel-
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len der Bildungspolitik und beeinflussen die kommunalen
,Bildungslandschaften” erheblich. Dies gilt auch fur die flicht-
lingsbezogene Bildungsarbeit.

Frahkindliche Bildung

Nach § 24 SGB VIII haben seit dem Jahr 2013 alle Kinder in
Deutschland spatestens nach Vollendung des ersten Lebens-
jahrs einen Rechtsanspruch auf frihkindliche Férderung -
meist durch den Besuch einer Kindertageseinrichtung (Kita).
Verantwortlich fur die Bereitstellung dieser Leistungen sind
die Kommunen. Dort werden die Kitas, im Gegensatz zu ei-
nigen anderen Leistungen der Kinder- und Jugendhilfe, direkt
auf der Ebene der (kreisangehorigen) Gemeinden verantwor-
tet. Diese sind jedoch nur zu einem vergleichsweise geringen
Teil selbst Trager der Einrichtungen. Stattdessen werden rund
zwei Drittel aller Kitas von freien Tragern betrieben.

Auch wenn frihkindliche Forderung in der 6ffentlichen
Debatte meist als Bestandteil von Bildungspolitik aufgefasst
wird, ist sie in Deutschland nicht etwa der Schulpolitik, son-
dern der Kinder- und Jugendhilfe zugeordnet (GeiBler/Nie-
mann 2015: 58). Dies hat aus inhaltlicher Sicht zur Folge, dass
frahkindliche Bildung immer mit einem sozialpddagogischen
Auftrag, etwa zur Familienarbeit, verbunden ist. Aus organi-
satorischer und finanzieller Sicht bedeutet es, dass die Ver-
fugbarmachung von Kita-Platzen als soziale Leistung begriffen
wird, die durch die &ffentliche Jugendhilfe der Kommunen
(meist Jugendamter) zu finanzieren und zu koordinieren ist.
Der Bund unterstitzt den Ausbau der Kita-Platze zwar durch
entsprechende Programme, und auch die Lander Ubernehmen
einen Teil der Kosten. Dennoch bleiben auch fur die Kommu-
nen nicht unerhebliche Aufwendungen fir ein faktisches Bil-
dungsangebot, dessen Verortung als Sozialleistung im Rah-
men der Kinder- und Jugendhilfe zunehmend fragwirdig ist
(GeiBler/Niemann 2015: 60).

Angesichts der finanziellen Kosten und der regional diver-
gierenden Traditionen der frihkindlichen Bildung sind die
Kommunen beim Ausbau der Kita-Platze unterschiedlich auf-
gestellt. Zwar l3sst sich sagen, dass die Betreuungsquote in
den neuen Bundeslandern deutlich hoher ist als in den alten
(GeiBler/Niemann 2015: 60). Doch auch innerhalb der Bun-
deslander variieren die Zahlen. Beispielsweise lag im Jahr 2015
in Bayern die Betreuungsquote fur unter Dreijahrige zwischen
13,7 Prozent im Landkreis Berchtesgadener Land und 45,2
Prozent in der Stadt Erlangen (Bayerisches Landesamt fur
Statistik 2015).

Fur Gefluchtete gilt der allgemeine Rechtsanspruch auf
einen Kita-Platz. Er wird jedoch in der Regel erst mit der Zu-
weisung auf eine Kommune gewahrt (Volkerling 2016). Dies
kann bis zu sechs Monate oder in Einzelfallen auch langer
dauern. Wenn Menschen aus ,sicheren Herkunftslandern”
kommen und daher in Erstaufnahmeeinrichtungen verblei-
ben missen, wie dies in den zwei zentralen Aufnahme- und
Ruckfuhrungseinrichtungen Bayerns (Manching und Bam-
berg) der Fall ist, wird eine kommunale Kita-Versorgung fak-
tisch ausgeschlossen. Sind sie auf die Kommunen verteilt,
treffen Gefllchtete auf eine &duBerst diverse und teils be-
grenzt aufnahmefdhige Angebotsstruktur. Die Verwirkli-
chung des Rechtsanspruchs ist daher davon abhangig, ob
geniligend Kita-Platze vorhanden sind. AuBBerdem mussen Ge-
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flichtete ihren Rechtsanspruch kennen. Einige Kommunen
scheinen die Hoffnung zu haben, dass der Kita-Besuch aus
kulturellen Grinden wenig nachgefragt wird und daher auch
nicht gesondert beworben werden muss. So dul3erte der zu-
standige Beigeordnete des sachsischen Landkreises Bautzen
mit Blick auf die Situation Gefluchteter in den Kitas im Sep-
tember 2015: ,In den Kulturkreisen, aus denen die Asylbe-
werber kommen, ist es nicht Ublich, Kinder im Krippenalter
auBerhalb der Familie zu betreuen” (Fritzsche 2015).

Derartige Kulturalisierungen und die damit einhergehende
Zurlckhaltung in der aktiven Politikgestaltung kommen
durchaus in einigen Kommunen vor. Zudem erstatten einige
der untersuchten Landratsémter ihren kreisangehorigen Ge-
meinden zwar die Kosten flir den Kindergartenbesuch ab drei
Jahren. Bei jungeren Kindern sehen sie jedoch keine Veranlas-
sung, tatig zu werden. Andere Kommunen stellen sich dage-
gen auf eine Zunahme der Kinder mit Fluchterfahrung in ih-
ren Kitas ein: Platze werden weiter ausgebaut, interkulturelle
Schulungen fir Mitarbeitende bereitgestellt. Dabei dominiert
Uberwiegend ein inklusiver Ansatz — oder wie es ein Mitar-
beitender des Stuttgarter Jugendamtes ausdriickte: ,Kind ist
Kind". Auch in Mdssingen (BW) entschied man sich gegen,
ebenfalls angedachte, separate Gruppen fir Flichtlingskinder
und fur eine Verteilung auf die verschiedenen stadtischen
Kindergéarten und die Inklusion in deren Gruppen. Das Zurver-
fugungstellen der dezentralen Platze erfordert allerdings auch
mehr Zeit: Viele Kinder kdnnen erst mehrere Monate nach
der Ankunft in die Kindergarten aufgenommen werden.

In ihrer inhaltlichen Arbeit unterstiitzen ausnahmslos alle
Bundeslander die Kommunen mit Leitfaden oder teilweise
auch mit Modellprojekten (Vélkerling 2016). Bei den meisten
herrscht zudem Einigkeit Uber die Notwendigkeit eines frih-
zeitigen Kita-Besuchs mit Blick auf die spatere Bildungskarri-
ere. So formulierte die Verantwortliche der Minchener Ki-
ta-Abteilung des Bildungsreferats: ,Wir wollen, dass Kinder
in Regeleinrichtungen integriert werden” (Rahmsdorf und
Staudinger 2015). Damit lag sie auf der Linie des Deutschen
Stadte- und Gemeindebunds, der seine Forderung nach ei-
ner Unterstltzung vom Bund und den Landern fir mehr Ki-
ta-Platze regelmaBig wiederholt (Tenfelde 2016).

Ein Beispiel fur ein aktives, strukturiertes und mit der Lan-
desregierung koordiniertes Vorgehen hat die Stadt Wolfs-
burg im September 2015 vorgestellt und im Juni 2016 aktua-
lisiert (Stadt Wolfsburg 2016). Die ,Gesamtstadtische Strategie
zur Bildung und Begleitung von Fluchtlingen entlang der Bil-
dungsbiografie” beginnt im Alter von 0 Jahren und geht bis
zum Ubergang Schule-Beruf. Hinsichtlich der friihpadagogi-
schen Férderung werden sowohl aufsuchende MaBnahmen
in Fluchtlingsunterkinften definiert als auch Begegnungs-
und Familienprojekte sowie sprachpddagogische MaBnah-
men in den Kitas. Zu diesem Zweck wird unter anderem ein
umfassendes Fortbildungsprogramm fur Erzieher_innen auf-
gelegt. Koordiniert werden die umfassenden MalBnahmen
durch das ,Bildungsbiro” der Stadt, beteiligt sind zahlreiche
kommunale und zivilgesellschaftliche Akteure.’®

Insgesamt kann festgehalten werden, dass Kommunen
ihre Aufgaben im Bereich frihkindlicher Bildung durchaus

15 Ahnliche Konzepte existieren auch in anderen Kommunen, beispielsweise
die auf Sprachférderung fokussierte ,Bildungskette” in Milheim an der Ruhr.
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ernst nehmen und sehr pragmatisch angehen. Belastungen
sehen sie insbesondere in den finanziellen Aspekten, ver-
bunden mit der Personalgewinnung. Unterschiede zwischen
den Kommunen bestehen vor allem im Rahmen der allge-
meinen regionalen Divergenz im Kita-Ausbau. Hinsichtlich
der Frage, wie viel ,Werbung” bei gefliichteten Familien fur
den Besuch von Kitas gemacht werden sollte, variiert die
kommunale Praxis zwischen einem Verzicht auf gezielte An-
sprachen und einem aktiven, strukturierten Vorgehen, das in
eine gesamtstadtische Bildungsstrategie eingebettet ist.

Schulische Bildung

Fur gefluchtete Kinder und Jugendliche besteht in ganz
Deutschland Schulpflicht. Wann diese eintritt, wird durch
Landesgesetze geregelt. In wenigen Bundeslandern gilt die
Schulpflicht ohne Ricksicht auf den Aufenthaltsstatus (Ham-
burg, Schleswig-Holstein) oder direkt nach der Einreise (Bre-
men, Saarland), alle anderen gehen eher davon aus, dass die
Schulpflicht erst nach einigen Monaten oder nach der Zuwei-
sung auf eine Kommune eintritt (Massumi et al. 2015: 36-38).
Wenn sich die Zuweisung verzdgert oder — wie im Falle der
bayerischen Ankunfts- und Rickfuhrungseinrichtungen (ARE)
fur Menschen aus ,sicheren Herkunftslandern” — nicht ange-
strebt ist, besteht grundsatzlich ein Schulbesuchsrecht. Dieses
gilt prinzipiell ab dem ersten Tag nach der Einreise.

Anders als die Kitas sind Schulen nur selten in inhaltlicher
Verantwortung der Kommune. Im Normalfall muss die Kom-
mune die Sachkosten, insbesondere die Schulgebaude, und
daran geknipfte Personalkosten, beispielsweise Hausmeister_
innen, vorhalten. Das Land stellt den Lehrplan und die Lehr-
krafte, die somit auch disziplinarisch dem staatlichen Schul-
amt und nicht der Kommunalverwaltung zugeordnet sind.
Ausnahmen bilden einige ,kommunale Schulen”, Uberwie-
gend in bayerischen GroB3stadten, bei denen auch die An-
stellung des Lehrpersonals durch die Kommune erfolgt. Mit
Blick auf die Beschulung von Gefliichteten gibt das Land so-
mit die groben Rahmenbedingungen vor, lasst dabei jedoch
faktisch erheblichen Spielraum fur die einzelnen Schulamter
und Schulen (Massumi et al. 2015: 41). So wird ein grundle-
gendes Modell vorgegeben, dessen Spannbreite zwischen
einer direkten Inklusion in die Regelklassen und einem paral-
lelen oder teilweise parallelen Ansatz, beispielsweise tber In-
tensiv-, Sprachlern- oder Vorbereitungsklassen, liegt. Wie die
Umsetzung eines solchen Modells konkret ausgestaltet wird,
kann von Schule zu Schule variieren. In der Praxis ist fest-
zustellen, dass sich Schulen einer Kommune durchaus unter-
einander abstimmen und konvergierende Modelle und For-
men der Zusammenarbeit entwickeln.

In solchen lokalen Abstimmungs- und Koordinierungs-
prozessen kann die Kommunalverwaltung eine wichtige Rol-
le einnehmen, wie das Beispiel des Kreises Unna in Nord-
rhein-Westfalen zeigt. Dort wurde bereits im Jahr 2012 das
Konzept der ,Go-In-Schulen” etabliert (Kommunales Inte-
grationszentrum Kreis Unna 2016). Dieses beruht im Kern
darauf, dass wichtige Akteure der Bildungs- und Integrati-
onsarbeit zusammenarbeiten, und definiert einen Prozess
zur Eingliederung ins Schulsystem. Dieser beginnt damit,
dass die Auslanderbehorde oder das Schulverwaltungsamt
fr Familien mit schulpflichtigen Kindern einen Meldebogen
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ausfillt und an das Kommunale Integrationszentrum (KI)
weiterleitet. Das KI nimmt Kontakt zu der Familie auf und
vereinbart einen Termin zur Beratung und Auswahl der ge-
eigneten Schulform. Daran ist eine qualifizierte Lehrkraft be-
teiligt. Zudem wird ein Termin zur Einschulungsuntersu-
chung durch die Gesundheitsbehérde des Landkreises
vereinbart. Auf Basis des Beratungsgesprachs organisiert das
Kl einen Platz an einer ,Go-In-Schule”. Dies sind normale
Schulen aller Schularten, die durch die staatliche Schulauf-
sicht fur das Programm ausgewahlt werden. Das Kl berat die
Schulen und die Lehrkrafte Uber die Zusammenarbeit bei der
Zuweisung hinaus bei interkulturellen Fragestellungen und
bietet Fortbildungen an. Das gesamte Projekt der ,Go-In-
Schulen” wird wissenschaftlich begleitet.

Die hier aufscheinende Koordinierungsfunktion der Kom-
mune wird seit 2016 durch ein Bundesprogramm des Bun-
desministeriums fur Bildung und Forschung gestarkt. Kreise
und kreisfreie Stadte konnen sich im Rahmen der ,Transfer-
initiative Kommunales Bildungsmanagement” um Stellen zur
~Kommunalen Koordinierung der Bildungsangebote fiir Neu-
zugewanderte” bewerben (BMBF 2016). Das Programm zielt
insbesondere auf eine Vernetzung der verschiedenen Bil-
dungsangebote und -akteure und geht weit Gber den engen
Bereich der schulischen Bildung hinaus.

Ein Gegenbeispiel zu diesem strukturierten Weg in das
deutsche Schulsystem findet sich in den beiden landesbe-
triebenen bayerischen Ankunfts- und Rickfuhrungseinrich-
tungen (ARE). Eine Studie der Hildegard Lagrenne Stiftung
beschreibt, dass in Bamberg zwar durch das staatliche Schul-
amt innerhalb der ARE eine Beschulung stattfindet, eine Teil-
nahme der Kinder und Jugendlichen aber nur teilweise ge-
wahrleistet ist (Alexandropoulou et al. 2016). Eine Teilnahme
an der Regelschule wird ausgeschlossen, selbst wenn die
Betroffenen vorher auBerhalb der ARE gewohnt hatten und
bereits einer Schule zugewiesen waren. Auch dann mussen
sie in die Bildungseinrichtung der ARE wechseln. Mit der Be-
reitstellung eines Bildungsangebots erfillt die bayerische
Landesregierung zwar die Mindeststandards der europai-
schen Aufnahmerichtlinie und formal auch die Schulpflicht/
das Schulbesuchsrecht. Dies geschieht aber nicht mit der
Perspektive einer Bildungsintegration, die bei Menschen mit
geringer Bleibeperspektive nicht erwiinscht ist. Abgesehen
von der unbefriedigenden Situation fr die Kinder und Ju-
gendlichen kann diese Haltung auch fir kommunale Flicht-
lingspolitik zum Problem werden. Sofern die Asylsuchenden,
die ja trotz des Lagercharakters nicht in einem Vakuum,
sondern in einer Kommune leben, nach langerer Zeit doch
noch einer Kommune zugewiesen werden, muss kommuna-
le Bildungsarbeit vieles nachholen, was in den landesbetrie-
benen ARE versdumt wurde. Die Méglichkeiten der Kom-
mune zur Strukturierung und Koordinierung bereits in den
ARE sind begrenzt. Bei Kindern und Jugendlichen auBerhalb
der Erstaufnahmeeinrichtungen liegen neben der Koordinie-
rung zwei wichtige Variablen in direkter Zustandigkeit der
Kommune:

Erstens ist dies der Einsatz schulbegleitender Betreuungs-
und Sozialhilfeangebote (z. B. Schulsozialarbeit). Hier ist be-
sonders die Zusammenarbeit von kommunal finanzierten So-
zialarbeiter_innen und staatlich verorteten Lehrkraften ein
traditionell schwieriges Terrain, das wesentlich von der Ko-
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operationsbereitschaft einzelner Personen abhangt. Eine Be-
sonderheit im Flichtlingsbereich ist, dass zur regularen Schul-
sozialarbeit auch die Kooperation mit Mitarbeitenden der
Fluchtlingsunterktnfte oder Betreuer_innen der unbegleite-
ten Minderjahrigen hinzukommen. Lehrkrafte, Schulsozialar-
beiter_innen und Akteure der haupt- und ehrenamtlichen
Fluchtlingshilfe missen somit eng verzahnt werden, um den
Bildungserfolg zu garantieren. Auch hier ergeben sich gestie-
gene Koordinationsbedarfe, die langst nicht von allen Kom-
munen erkannt wurden.

Eine weitere Zustandigkeit der Kommunen ist die Bereit-
stellung von Raumlichkeiten fur schulische Bildung im Rah-
men der Schulentwicklungsplanung. Auch diese ist im Kon-
text der Flichtlingszuwanderung mit einer Besonderheit
versehen. Kommunen planen im Normalfall mit Blick auf die
eigene demografische Entwicklung. Es liegt in der Verant-
wortung der Kommune, ob sie beispielsweise Asylsuchende
mit unklarer Bleibeperspektive in ihre Planungen einbezie-
hen. Auch Asylsuchende mit hoher Bleibewahrscheinlichkeit
sind keineswegs eine sichere Variable in der Kalkulation, da
die Eltern nach erfolgter Anerkennung bislang ihren Wohn-
sitz frei wahlen konnten. Inwiefern die im Integrationsgesetz
der Bundesregierung vorgesehene Wohnsitzauflage fur aner-
kannte Fluchtlinge mehr Planungssicherheit garantiert, bleibt
abzuwarten.

Der Handlungsspielraum der Kommunen ist mit der Koor-
dinierungsfunktion und der Bereitstellung von Rdumen und
sozialen Hilfen jedoch l&ngst nicht ausgeschopft. Kommunen
kénnen im Rahmen ihrer freiwilligen Aufgaben auch ein Klima
zum Entstehen guter Praxis fordern und somit indirekt auf die
Schulpolitik der Landesregierung Einfluss nehmen. Als Beispiel
dafiir kann die bayerische Landeshauptstadt Minchen gelten.
Dort adressiert die private Initiative der SchlaU-Schule (Schul-
analoger Unterricht fir junge Flichtlinge) seit dem Jahr 2000
die Zielgruppe von nicht mehr schulpflichtigen Jugendlichen
ohne Bildungsabschluss, meist im Alter zwischen 16 und
25 Jahren. Diese Jugendlichen haben in den meisten Bundes-
l&dndern (und bis 2011 auch in Bayern) kein Recht, die Schule
zu besuchen und einen Abschluss nachzuholen. Die SchlaU-
Schule bot ein Angebot fiir genau diese Zielgruppe und fhr-
te zahlreiche Jugendliche mit Fluchterfahrung zum Schulab-
schluss. Die Stadt Munchen unterstltzte das Projekt ab dem
Jahr 2001 finanziell. Der Erfolg von SchlaU und die intensive
Lobbyarbeit des Vereins gab auf Landesebene den Anstof
daflr, dass das bayerische Kultusministerium die Berufsschul-
pflicht im Jahr 2011 auf die betreffenden Gruppen ausweitete
und inzwischen nahezu flachendeckend spezielle Klassen in
Berufsschulen anbietet, in denen ein Schulabschluss nachge-
holt werden kann. Die durch einen parteitibergreifenden Kon-
sens gepragte Fluchtlingspolitik der Stadt Miinchen hatte so-
mit eine entscheidende Auswirkung auf die Politik der Lan-
desregierung (Schammann 2016). Andere Bundeslander ha-
ben mittlerweile ahnliche Angebote eingerichtet, das bayeri-
sche Modell ist aber weiterhin in seinem Zuschnitt einzigartig.

Koordination als Kennzeichen kommunaler Bildungs-
arbeit

Zusammenfassend lasst sich fur die Bildungsarbeit im Rah-
men kommunaler Fluchtlingspolitik festhalten, dass Kommu-
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nen die Bedeutung der Bildungsintegration in hohem MaBe
bewusst ist (dazu auch Aumduller et al. 2015: 74). Die Koordi-
nation der Bildungsangebote vor Ort ist aufgrund der unter-
schiedlichen Finanzierungsarten und Tragerschaften eine
erhebliche Herausforderung. Sie ist jedoch nur durch die
Kommunen sinnvoll leistbar. Zahlreiche Kreise, Stadte und
Gemeinden haben sich hier bereits auf den Weg gemacht.
Eine Unterstitzung durch Bund und Lander ist ebenfalls in
Sicht. Kommunen erfillen jedoch nicht nur Koordinationsauf-
gaben, sondern erbringen im Rahmen der Kinder- und Ju-
gendhilfe faktisch Bildungsleistungen, etwa tber das Betrei-
ben von Kitas. Damit ist Bildung ganz origindr eine eigene
Angelegenheit der Kommune, weshalb sie auch padagogi-
sche Konzepte verantworten muss.

3.6 SPRACHFORDERUNG DEUTSCH

An der Grenze zwischen pflichtigen und freiwilligen Selbst-
verwaltungsaufgaben liegt die Sprachférderung. Mit der Ein-
fUhrung der Integrationskurse im Zuwanderungsgesetz von
2005 rickte der Erwerb der deutschen Sprache ins Zentrum
staatlicher Integrationspolitik. Die Zustandigkeit fur die Kurse
wurde dem Bundesamt fur Migration und Flichtlinge Uber-
tragen, sie liegt folglich auf Bundesebene. Integrationskurse
umfassen im Regelfall 600 Unterrichtsstunden Deutschunter-
richt und sollen mit einem Zertifikat der Stufe B1 abgeschlos-
sen werden.'® Im Anschluss wird in einem sogenannten
Orientierungskurs von kinftig 100 (bislang 60) Stunden , All-
tagswissen und Wissen Uber die Rechtsordnung, Kultur und
Geschichte Deutschlands” vermittelt (BAMF 2016a).

Trotz der prinzipiellen Zustandigkeit des Bundes ist das
Thema Spracherwerb eine der groBten Aufgaben und Heraus-
forderungen in den Kommunen. Zur kommunalen Aufgabe
wird der Spracherwerb, da die Integrationskurse zwar vom
BAMF verantwortet und finanziert, vor Ort aber von ver-
schiedensten Tragern durchgefiihrt werden. Die groBten An-
bieter sind die Volkshochschulen, welche sich in der Regel
als pflichtige Selbstverwaltungsaufgaben in kommunaler Tra-
gerschaft befinden (BAMF 2016c: 9). Kommunale Stellen
kommen aber auch insofern mit den Integrationskursen in
Kontakt, als dass gerade Neuzugewanderte ohne Deutsch-
kenntnisse Hilfe bei der Beantragung der Zulassung und der
Vermittlung in die Kurse benétigen — was teilweise Auslan-
derbehdorden, teilweise Jobcenter oder auch die Sozialarbei-
ter_innen in den Gemeinschaftsunterkiinften bernehmen.

Integrationskurse: Teilnahme und Kapazitdten

Anerkannte Flichtlinge und subsidiar Schutzberechtigte haben
— wie alle anderen Zugewanderten mit einem Aufenthaltstitel
von mindestens einem Jahr — einen Anspruch auf Teilnahme.
Der Unkostenbeitrag betragt derzeit 1,55 Euro pro Unterrichts-
stunde, Sozialhilfeempfanger_innen werden davon befreit.

16 Dies gelang im Jahr 2015 etwa 61 Prozent der Teilnehmenden, 31,5
Prozent erreichten die Niveaustufe A2. Neben den Standardkursen gibt es
auch Angebote mit bis zu 900 Unterrichtsstunden, wenn zunachst ein Al-
phabetisierungskurs benétigt wird oder aus anderen Griinden ein speziel-
ler Lernbedarf besteht.
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Verfligen Neuzugewanderte noch nicht tUiber ausreichende
Deutschkenntnisse, konnen sie von der Auslanderbehorde zur
Teilnahme verpflichtet werden, was bei der Mehrheit der aner-
kannten Flichtlinge auch geschieht (BAMF 2016b, c).

Vor dem Hintergrund langer Wartezeiten im Asylverfahren
wurden die Integrationskurse zum 1.11.2015 auch fir Asylbe-
werber_innen mit ,guter Bleibeperspektive” gedffnet. Diese
wurde als Anerkennungsquote von Uber 50 Prozent definiert,
weshalb Flichtlinge aus den vier Staaten Syrien, Iran, Irak und
Eritrea seitdem auf Antrag eine Zulassungsberechtigung (die
gleichzeitig mit einer Kostenbefreiung verbunden ist) erhal-
ten. In den ersten sechs Monaten wurden 50.000 solcher Zu-
lassungen vom BAMF erteilt (BAMF 2016d)."”

Das Angebot an Integrationskursen wurde in den letz-
ten Jahren, vor allem 2015, deutlich aufgestockt, bleibt aber
hinter dem stark gestiegenen Bedarf zurlck: Vielerorts
fihrt der Weg in den Integrationskurs zunachst auf eine
Warteliste. Die Herausforderung fur (kommunale und freie)
Trager ist dabei weniger die Finanzierung — die Kosten wer-
den ja vom BAMF tUbernommen —, sondern die Organisation
und vor allem die Suche nach qualifizierten Lehrer_innen
fur Deutsch als Fremdsprache (DaF). Aufgrund der bislang
wenig attraktiven Honorare und prekdren Beschaftigungs-
verhaltnisse ist es derzeit schwierig, den Mehrbedarf an
Lehrpersonal zu decken. Die im Juni 2016 von der Grof3en
Koalition beschlossene Honorarerh6hung fir Integrations-
kursdozent_innen kdnnte die Attraktivitat dieser Tatigkeit
etwas steigern. Allerdings ist zu befiirchten, dass diese
Lehrer_innen dann in den kommunalen und landesgefér-
derten Kursen fehlen, wenn dort die Honorare nicht in glei-
chem MaBe erhoht werden.’®

Deutschkurse fur Asylsuchende mit und ohne ,gute
Bleibeperspektive”

Dem Platzmangel in Integrationskursen und der speziellen
Situation im Herbst 2015 begegnete man von Bundesseite
mit dem Forderprogramm der Bundesagentur fur Arbeit
JEinstiegskurse fur Asylbewerber”, iber das kurzfristig und
relativ unburokratisch kostenfreie Basiskurse von maximal
320 Unterrichtseinheiten finanziert wurden. Geférdert wurde
die Teilnahme von Asylbewerber_innen aus den vier Landern
mit ,guter Bleibeperspektive”, sofern diese bis 31.12.2015
einen Kurs aufnahmen. Insgesamt haben in diesem kurzen
Zeitraum 222.000 Flichtlinge einen solchen Kurs begonnen
(Bundesagentur fur Arbeit 2015).1®

Ausgeschlossen von diesem ,einmaligen Nothilfepro-
gramm” blieben all jene, die auch zu den normalen Integrati-

17 Mit dem neuen Integrationsgesetz erhalten die Leistungsbehérden
zudem die Méglichkeit, auch diese Gruppe von Asylbewerber_innen zum
Kurs zu verpflichten (siehe Kapitel 3.3).

18 Die Honorarerhthung kommentiert das DaF-Netzwerk ,Bonner offe-
ner Kreis”, der sie fur nicht ausreichend halt: http://bonneroffenerkreis.
jimdo.com/.

19 So die offiziellen Zahlen der BA. Es ist jedoch davon auszugehen,
dass viele Kurse nicht neu begonnen, sondern bestehende Angebote le-
diglich umgewidmet wurden, sodass eine anderweitige, z. B. kommunale,
Finanzierung, vortbergehend ersetzt werden konnte oder bisher ehren-
amtlich tatige Lehrer_innen nun bezahlt wurden - zumal an die Qualifika-
tion der Lehrkrafte keinerlei Anforderungen gestellt wurden (BA 2015).
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onskursen keinen Zugang haben. Betrachtet man die Her-
kunftslander der Antragssteller_innen im ersten Halbjahr
2016, so ergibt sich ein Verhaltnis von 63 Prozent ,mit guter
Bleibeperspektive” gegenliber 37 Prozent, die nicht zur Teil-
nahme an den Bundessprachkursen berechtigt sind (BAMF
2016e: 2). Die Erfahrung lehrt die Kommunen, dass auch
ein erheblicher Teil derjenigen ohne ,gute Bleibeperspek-
tive” mittelfristig vor Ort leben wird. Dies betrifft beispiels-
weise Afghan_innen, deren Anerkennungsquote knapp
unter 50 Prozent liegt, auch wenn ihre tatsachliche Bleibe-
wahrscheinlichkeit deutlich hoher liegt. Damit standen und
stehen die Kommunen vor der Herausforderung, dass ein
Teil ,ihrer” Flichtlinge an Sprachkursen des Bundes teilneh-
men darf, ein anderer, nicht unerheblicher Teil jedoch nicht.

Ob, wann und in welchem Umfang von Land und/oder
Kommune zusatzliche Sprachkurse zur Unterstitzung fur
Nichtanspruchsberechtigte und alle, die noch auf einen Kurs-
platz warten, eingerichtet werden, hdngt vom Engagement
und den Gegebenheiten vor Ort ab. So finanzierte die Stadt
Potsdam ab August 2014 Uber Landes- und ESF-Mittel ,Will-
kommensprachkurse” a 200 Stunden fir neu ankommende
Fluchtlinge, unabhangig von Status und Herkunft (Fltichtlings-
rat NRW 2014: 20). Inzwischen haben mehrere Bundeslander
Programme zur Férderung solcher Kurse eingerichtet. Zu
nennen ist beispielsweise der Freistaat Bayern, dessen vom
BAMEF fachlich begleitetes Modellprojekt ,Erstorientierung
und Deutsch lernen fur Asylbewerber” im Jahr 2013 ins Leben
gerufen wurde und 300 Stunden umfasst. In einer Pilotphase
beteiligten sich zunédchst 40 Kommunen, seit 2016 ist das For-
derprogramm allen Integrationskurstragern in Bayern zugang-
lich (Flichtlingsrat NRW 2014: 15; STMAS Bayern 2016).

Eine Ausnahme bildet Baden-Wdirttemberg, dass den
Landkreisen auferlegt, ,im Rahmen der vorlaufigen Unter-
bringung [..] sicherzustellen, dass unentgeltlich Grundkennt-
nisse der deutschen Sprache erworben werden kénnen”
(FIGAG § 13 Abs. 2). In der Praxis handelt es sich dabei z. B.
im Landkreis Tibingen um Basiskurse von 4 x 2 Stunden pro
Woche, die teilweise von professionellen (und vom Landkreis
bezahlten) Lehrkraften, teilweise von ehrenamtlichen Tutor
innen geleitet werden. Interessant mit Blick auf kommunale
Gestaltungsspielraume und das Verhaltnis zum Land ist, dass
die Sprachkurse hier durch die Kopplung an die Unterbrin-
gung aus dem Bereich der freiwilligen in den der pflichtigen
Aufgaben transferiert.

Ehrenamtliche Deutschkurse

Zweifellos hat auch der ehrenamtliche Unterricht an man-
chen Orten professionelles Niveau und wird mit teilweise
groBem Aufwand gestaltet. Es liegt aber in der Natur der Sa-
che, dass die Qualitat ehrenamtlicher Kurse stark schwankt,
die Progression durch haufige Lehrkraftewechsel (die wenigs-
ten Ehrenamtlichen kénnen einen Kurs taglich tbernehmen,
sodass mehrere Personen einen Kurs betreuen) behindert
wird, und dass es nicht immer die Kapazitaten gibt, ein diffe-
renziertes Angebot fir unterschiedliche Lernniveaus zu bie-
ten. Zudem wird von ehrenamtlichen Lehrkraften berichtet,
dass es in den Kursen haufig eine hohe Fluktuation bei den
Teilnehmenden gebe — zum Beispiel durch erzwungene Orts-
wechsel bei Verlegung in eine andere Unterkunft. AuBerdem
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sei die Teilnahme haufig unregelmaBig. Unklar ist auch, ob
sich das hohe ehrenamtliche Engagement in diesem Bereich
auch langfristig aufrechterhalten bzw. bei einem erneuten
Anstieg der Asylmigration wiederbeleben lasst.

Trotz dieser Einschrankungen bieten ehrenamtliche Kurse
in mehrerlei Hinsicht eine wichtige Stitze fur Geflichtete: als
Hilfe zur ersten Verstandigung auf Deutsch, als Treffpunkt
zum Austausch und Kennenlernen und nicht zuletzt als fes-
ter Programmpunkt, der einem oft von Warten und Unsicher-
heit gepragten Alltag Struktur verleiht. Viele Kommunen erken-
nen diesen Beitrag an und unterstitzen die ehrenamtlichen
Angebote durch die Bereitstellung von Raumen, die Uber-
nahme von Materialkosten, vereinzelt auch durch die Zahlung
von Aufwandsentschadigungen. Auch Fortbildungen fir eh-
renamtlich Lehrende werden von Gemeinden oder Kreisen,
oft kostenfrei, angeboten, wobei solche Angebote von ein-
zelnen Veranstaltungen — beispielsweise zu den Themen ,Al-
phabetisierung” oder ,Leichte Sprache” - bis hin zu umfas-
senden Schulungen reichen, wie sie der Landkreis Main-Kinzig
(Hessen) durchfihrt: Dort bietet das Integrationsbiro eine
mehrtagige Fortbildung ,Deutsch als Fremdsprache unter-
richten” zu Methoden der zielgruppenspezifischen Sprach-
vermittlung an (Aumuller et al. 2015: 77-78). Kommunen, die
ihre Ehrenamtlichen auf diese Weise fordern, wertschatzen
und fortbilden, leisten einen Beitrag zur Nachhaltigkeit der
ehrenamtlichen Sprachkursangebote.

Doch auch wenn sie durch die Kommune eng begleitet
werden, kénnen ehrenamtliche Angebote professionelle und
strukturierte Sprachvermittlung nicht komplett ersetzen. Um
diese mittelfristig zu gewahrleisten, muss vor allem der Beruf
der DaF-Lehrenden aufgewertet werden, damit ein (Quer-)Ein-
stieg und eine Ausbildung in diesem Berufsfeld attraktiv wird.
DaF-Dozent_innen werden nicht nur fur Flichtlinge, sondern
in Anbetracht der insgesamt hohen Zuwanderung, vor allem
aus EU-Staaten, in den nachsten Jahren benétigt werden.

Vereinfachung der Sprachférderung als Ziel

Zusammenfassend ist zu konstatieren, dass die auf der Bun-
desebene vertretene Idee eines Integrationskurses fir Men-
schen mit guter Bleibeperspektive die Situation vor Ort er-
heblich verkompliziert. Bereits heute werden de facto allen
Asylsuchenden, die dies mochten, Deutschkurse ermdglicht.
Diese sind jedoch sehr unterschiedlich in ihrer Qualitat, ihrer
Finanzierung und ihrer Komplementaritat zu anderen Inte-
grationsangeboten. Die gro3e Herausforderung in den Kom-
munen ist die Verzahnung der verschiedenen ehrenamtli-
chen, kommunalen, landes- oder bundesgeférderten Ange-
bote. Die Forderung steht jeweils verschiedenen Gruppen von
Fluchtlingen offen und es gelten unterschiedliche Anforde-
rungen an Tragerschaft, Lehrpersonal und Kostennachweise.
Oft ist nicht klar, an welcher Stelle diese Informationen zu-
sammenlaufen. Es fehlt nicht unbedingt an Finanzierungs-
moglichkeiten, sondern an einem Uberblick tber diese und
an einer zentralen Koordination. Ein einheitliches und konti-
nuierliches (Férder-)Angebot vonseiten des Bundes, das die
Landesprogramme ersetzt, konnte hier Abhilfe schaffen und
den Aufwand fur Kommunen und Sprachkurstrager begren-
zen. Dies konnte durch eine Ausweitung der Integrationskur-
se auf alle Asylsuchenden geschehen.
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3.7 ARBEIT UND AUSBILDUNG

Die Forderung von Arbeit und Ausbildung steht ebenfalls
zwischen pflichtigen und freiwilligen Aufgaben, wobei in der
Praxis die freiwilligen Aufgaben dominieren. Arbeitsmarktin-
tegration hat in der deutschen Debatte um Integration in den
letzten Jahren zunehmend an Bedeutung gewonnen. Wurde
in der Folge des Zuwanderungsgesetzes von 2005 Integrati-
on noch Uberwiegend Uber das Erlenen der deutschen Spra-
che und eine Orientierung in der deutschen Gesellschaft
operationalisiert (§§ 43-45 AufenthG), ist im Zuge einer all-
gemeinen Verschrankung von Fliichtlings- und Fachkraftede-
batte (Schammann 2015¢) die erfolgreiche Einmindung in
den (ersten) Arbeitsmarkt neben der Sprache zum Grad-
messer der Integration geworden. Dies zeigt sich besonders
plastisch in der Begriindung zum Integrationsgesetz des
Bundes aus dem Sommer 2016. Integration ist hier definiert
durch den Erwerb ,der deutschen Sprache sowie einer dem
deutschen Arbeitsmarkt gerecht werdenden Qualifizierung”
(BT-Drucksache 18/8829: 1). Dazu passt es, dass der Arbeits-
marktzugang fur Geflichtete in den vergangenen Jahren so-
wohl auf Bundesebene als auch durch Erlasse auf Landes-
ebene deutlich erleichtert wurde. Im Integrationsgesetz sind
daher auch die Regelungen zur Arbeitsmarktintegration die
einzigen Elemente, die einer generell restriktiven Entwicklung
entgegenstehen. Dies betrifft beispielsweise die (zunachst
auf drei Jahre begrenzte) Abschaffung der Vorrangprifung
fur Asylsuchende und Geduldete. AuBBerdem erhalten Asyl-
suchende und Geduldete, die eine Ausbildung absolvieren,
selbst bei negativem Ausgang des Asylverfahrens eine Dul-
dung fur die Dauer der Ausbildung und anschlieBend ggf.
eine zweijahrige Aufenthaltserlaubnis.?®

Angesichts der hervorgehobenen Stellung der Arbeits-
marktintegration verwundert es nicht, dass auch von den
deutschen Kommunen das Themenfeld als wichtige Heraus-
forderung in den einschlagigen Befragungen genannt wird:
Rund 76 Prozent der von Gesemann und Roth befragten Kom-
munen halten die ,Schaffung von Zugéngen zum Arbeits-
und Ausbildungsmarkt” fir eine zentrale kommunale Aufga-
be (Gesemann/Roth 2016: 16). Ebenfalls rund drei Viertel der
durch den Bundesverband fur Wohnen, Bau und Stadtent-
wicklung befragten Kommunen gaben ,MaBnahmen zur Ar-
beitsmarktqualifizierung” als bislang defizitar bearbeitetes
Handlungsfeld an (vhw 2016: 8). Damit nahm in dieser Befra-
gung das Thema Arbeitsmarkt den Spitzenplatz — noch vor
der Unterbringung — ein.

Blickt man auf die kommunalen Aufgaben der Flicht-
lingspolitik, so ist diese herausgehobene Bedeutung des Ar-
beitsmarktes umso bemerkenswerter. SchlieBlich ist Arbeits-
marktintegration von Asylsuchenden im Gegensatz zu
Unterbringung, Aufenthaltsrecht oder Sozialleistungen keine
Pflichtaufgabe der Kommunen. Wahrend des Asylverfahrens
bzw. wahrend sich Personen im AsylbLG-Bezug befinden, gel-
ten sie als Nichtleistungsempfénger_innen und befinden sich
in Zustandigkeit der Agenturen fir Arbeit. Erst wenn Perso-

20 Die Regelungen zum Arbeitsmarktzugang fur Gefliichtete werden an
dieser Stelle nicht im Detail behandelt, da die Gestaltungsspielraume der
Kommunen im Vordergrund stehen. Fir einen ausfihrlicheren Uberblick

vgl. u. a. Aumdller (2016); Thréanhardt (2015); Robert Bosch Stiftung (2016).
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nen als Flichtlinge anerkannt werden, sind die kommunalen
oder in Kooperation mit den Arbeitsagenturen betriebenen
Jobcenter fiir ihre Arbeitsmarktintegration zustandig. An die-
ser Stelle findet ein sogenannter Rechtskreiswechsel vom
Geltungsbereich des AsylbLG in denjenigen des Sozialge-
setzbuches (SGB Il oder XII) statt.2" Mit dem Rechtskreis-
wechsel gehen erhebliche Herausforderungen einher, da
erstens die Jobcenter geringere Ressourcen fur Eingliede-
rungsmaBnahmen haben und zweitens Schnittstellenma-
nagement zwischen den jeweils zustandigen Stellen betrie-
ben werden muss.

Die MafB3nahmen der Kommunen, um die Arbeitsmarktin-
tegration von Asylsuchenden nach dem AsylbLG zu férdern,
lassen sich in zwei Strénge teilen: erstens die Schaffung von
Arbeitsgelegenheiten und zweitens die Koordinierung und
Vernetzung von Integrations-, Bildungs- und Arbeitsmarktak-
teuren vor Ort.

Arbeitsgelegenheiten

Das AsylbLG ermutigt Kommunen im Rahmen einer ,Soll-
Vorschrift” dazu, sogenannte Arbeitsgelegenheiten fir Leis-
tungsbezieher_innen bei vorwiegend gemeinndiitzigen Tra-
gern zu schaffen. Die Arbeitsgelegenheiten sind inhaltlich
nicht naher definiert, jedoch ,zeitlich und raumlich so aus-
zugestalten, daB sie auf zumutbare Weise und zumindest
stundenweise ausgelbt werden” (§ 5 Abs. 3 AsylbLG)
kénnen. Zu Arbeitsgelegenheiten konnen Geflichtete ver-
pflichtet werden. Eine Aufwandsentschadigung war bislang
mit 1,05 Euro vorgesehen, das Integrationsgesetz des Bun-
des vom Sommer 2016 sieht vor, das Instrument der Arbeits-
gelegenheiten mit Bundesmitteln weiter auszubauen und
die Aufwandsentschadigung auf kiinftig 80 Cent pro Stunde
abzusenken. Kritiker_innen dieses Vorhabens wenden ein,
dass die Arbeitsgelegenheiten des AsylblLG aufgrund ihrer
geringen Anforderungen und zeitlichen Begrenzung auf we-
nige Stunden eher als BeschaftigungsmalBnahme wahrend
des Asylverfahrens denn als EingliederungsmafBnahme in
den ersten Arbeitsmarkt zu verstehen sind. Das AsylbLG sei
nicht das richtige Instrument, um das Ziel der Arbeitsmarktin-
tegration zu erreichen.

Ein Grund fur die Betonung der Arbeitsgelegenheiten im
Integrationsgesetz mag der Eindruck sein, dass Kommunen
trotz der Soll-Vorschrift bislang wenig Gebrauch von der
Maglichkeit des § 5 AsylbLG machen wiirden (Aumller 2016:
30). Noch vor Inkrafttreten des Gesetzes gab es aber erste
Anzeichen, dass sich dies andern kdnnte. Beispielsweise kiin-
digte die Stadt Stuttgart im Juli 2016 in einer Pressemitteilung
an, 100 zusatzliche Arbeitsgelegenheiten zu schaffen, in de-
nen Geflichtete bis zu vier Monate arbeiten kénnen. Sie
nehmen wahrenddessen zusatzlich an einem Sprachkurs teil
und erhalten Fahrtkosten zu ihren Einsatzorten. Diese sollen
in allen Bereichen der stadtischen Verwaltung liegen, wobei
Reinigungs- und Aushilfstatigkeiten Uberwiegen (Landes-
hauptstadt Stuttgart 2016).

Eher gemischte Erfahrungen mit Arbeitsgelegenheiten
fur Geflichtete machte die Stadt Schwaéabisch Gmiind, als sie

21 Dies entspricht dem Zustandigkeitswechsel zwischen SGB Ill und SGB |I,
d. h. zwischen Arbeitslosengeld | und II.
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fur ihr damals vergleichsweise progressives Nutzen der Ar-
beitsgelegenheiten Lehrgeld zahlen musste: Im Sommer
2013 setzte die Kommune Asylsuchende am Bahnhof als
Koffertrager ein, da dort umfangreiche UmbaumaBnahmen
stattfanden. Obwohl die beteiligten Geflichteten diese Auf-
gabe — auch wegen des zusatzlichen Trinkgeldes — gern
wahrnahmen und sich selbst verwaltungskritische Akteure
wie der Fluchtlingsrat tendenziell positiv duBerten, wurde die
MafBnahme auf Betreiben der Deutschen Bahn bald wieder
eingestellt. Hintergrund waren Uberregionale Medienberichte,
die die Aktion als Ausbeutung der Asylsuchenden erscheinen
lieBen und koloniale Bilder heraufbeschworen (Fltichtlingsrat
Baden-Wurttemberg 2013). Im Jahr darauf fand in Schwabisch
Gmund die Landesgartenausstellung statt. Wieder halfen Ge-
fluchtete mit, diesmal allerdings als Ehrenamtliche (Aumdller
2016: 30). Der Integration in den Arbeitsmarkt dienen solche
MaBnahmen selten. Kommunen nutzen Arbeitsgelegenheiten
Uberwiegend, um den Asylsuchenden eine Beschaftigung
wahrend der Wartezeit zu geben und Begegnung zu férdern.

Koordinierung und Vernetzung

Jenseits der Arbeitsgelegenheiten besteht die Aufgabe der
Kommune — ahnlich wie bei der Bildung — vor allem darin,
die diversen Akteure der Arbeitsmarktintegration zu koordi-
nieren und mit Angeboten und Tragern anderer Integrati-
onsmafBnahmen zu vernetzen. Dies kann so weit gehen,
dass die Kommune entsprechende Angebote unter einem
Dach zusammenfasst, wie dies in den nordrhein-westfali-
schen ,Integration Points” der Fall ist (siehe Kapitel 3.11).
An diesen sind unter anderem Jobcenter/Arbeitsagentur,
Auslanderbehorden, Jugend- und Sozialamt sowie freie Tra-
ger beteiligt. Zwar sind hier haufig die Arbeitsagenturen die
Initiatoren, in einigen Kommunen Ubernimmt jedoch die
Kommune eine zentrale Koordinationsfunktion (u. a. Wupper-
tal). In zahlreichen Stadten und Landkreisen werden zudem
in Zusammenarbeit von Arbeitsagenturen und Kommunen
die Kompetenzen von Asylsuchenden erfasst. Dies folgt dem
Modell des ,Early Interventions”-Pilotprojektes von Bundes-
agentur fir Arbeit und BAMF (Buschel et al. 2015).

Doch auch dann, wenn die Vernetzung sich nicht in Pro-
jekten oder gar gemeinsamen Anlaufstellen manifestiert,
kann die Kommune eine bessere Kooperation von Arbeits-
und Bildungsakteuren stimulieren. Dies geschieht beispiels-
weise dadurch, dass eine enge Kooperation von kommunalen
Behorden und Arbeitgeber_innen bzw. Kammern angestrebt
wird. Im Zuge einer solchen Kooperation hat beispielsweise
die Industrie- und Handelskammer Stade (Niedersachsen) in
Kooperation mit Arbeitsagentur und Auslanderbehérde des
Landkreises diverse Handreichungen fir Arbeitgeber_innen
entwickelt, die sowohl grundlegende Informationen zum Ar-
beitsmarktzugang fur Flichtlinge als auch ganz konkrete
,Checklisten” umfassen (IHK Stade 2016).

Ein Vorgehen, das flr zahlreiche der aktiveren Kommu-
nen in dieser oder dhnlicher Weise zutreffen durfte, findet
sich im Landkreis Boblingen. Dort tauschen sich alle arbeits-
marktrelevanten Akteure in einem regelméafBig tagenden Ar-
beitskreis aus. Ziel ist unter anderem die Entwicklung eines
Schnittstellenmanagements, um ,,Ubergabepunkte” ZWi-
schen verschiedenen Angeboten zu definieren. Landratsamt,
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Agentur fur Arbeit und Jobcenter greifen zudem auf einen
gemeinsamen, softwaregestitzten Kompetenzerfassungs-
bogen zu. Der Landkreis schrieb im Sommer 2016 Uberdies ei-
nen ,Unternehmerpreis” aus, mit dem gute Ansatze zur Integ-
ration von Fluchtlingen in Arbeit pramiert werden sollen. Wei-
tere KooperationsmaBnahmen, wie eine Jobmesse, sind in Vor-
bereitung. Der Landkreis legt auBerdem Wert auf die enge
Verknupfung der Arbeitsmarkt- und SprachmaBnahmen. Eine
tagesaktuelle Statistik Gber die Deutschkenntnisse der Geflich-
teten soll sicherstellen, dass Personen nur in Arbeitsmarktmaf-
nahmen vermittelt werden, wenn ihr Sprachniveau dies zulasst.

Wie in Stade und Boblingen, so kann es eine wichtige
Aufgabe der Kommune sein, zu koordinieren und Anreize zu
setzen. Es geht aber auch darum, Unternehmen eine gewisse
Rechtssicherheit zu geben. Wenn beispielsweise eine Person
mit einer dreimonatigen Duldung in ein Ausbildungsverhalt-
nis Ubernommen werden soll, kann die Auslanderbehérde
dem/der potenziellen Arbeitgeber_in signalisieren, dass die
Duldung definitiv fur den Zeitraum der Ausbildung verldngert
werden wird. Auch wenn eine reguldre Beschaftigung vor
dem Hintergrund eines formal stark befristeten Aufenthalts/
einer Duldung erfolgen soll, kann die Ausldnderbehorde pro-
aktiv auf Unternehmen zugehen und ihre fachliche Einschat-
zung anbieten sowie die voraussichtliche Ermessensentschei-
dung der Behdrde mitteilen. Derartige Signale kénnen zen-
tral fUr die Bereitschaft von Unternehmen sein, sich in der
Arbeitsmarktintegration von Geflichteten zu engagieren.
Wichtig dafur ist eine definierte Ansprechperson in der Aus-
landerbehorde. AuBerdem ist es notwendig, dass die Kom-
mune die Auslanderbehoérde aktiv in ihre Integrationspolitik
fur Geflichtete einbezieht. Dies aber ist bislang nur selten
der Fall (siehe Kapitel 3.1 und 3.11). Den oben angesproche-
nen Defiziten, die viele Kommunen in ihrem Engagement bei
der Arbeitsmarktintegration sehen (vhw 2016), lieBe sich so-
mit durch eine bewusstere Einbeziehung der Auslanderbe-
horde zumindest ein Stuck weit begegnen.

3.8 ZIVILGESELLSCHAFTLICHES ENGAGE-
MENT

Der Anstieg der Fluchtlingszuwanderung, bei dem die Behor-
den aller Ebenen an ihre Grenzen stieBen, war auch ,die
Stunde des birgerschaftlichen Engagements” (Speth/Becker
2016: 11). Seitdem sind Helfergruppen, Vereine und Einzel-
personen in einem nicht gekannten Ausmal in der Gefllch-
tetenhilfe aktiv. Die Erscheinungsformen dieses Engagements
kénnen an dieser Stelle nicht umfassend dargestellt werden.
Sie reichen von der ersten Nothilfe (Essensausgabe, Kleider-
spenden etc.) Uber Sprachkursangebote (siehe Kapitel 3.6),
Rechtsberatung, Freizeit- und Kulturprojekte bis zu dauerhaf-
ten, engen ,Patenschaften” zwischen Geflichteten und Men-
schen der lokalen ,Aufnahmegesellschaft”.

Unterscheiden lassen sich innerhalb der Zivilgesellschaft
idealtypisch spontane Helfergruppen (die inzwischen gleich-
wohl haufig solide Strukturen ausgebildet haben) und eta-
blierte Organisationen wie Wohlfahrtsverbande oder kirchli-
che Gruppen, die oft schon seit Jahren, teils arbeitsteilig mit
staatlichen Institutionen, in der Flichtlingshilfe aktiv sind
(Speth/Becker 2016: 13).
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Die positiven Auswirkungen der ehrenamtlichen Unter-
stutzung und Begleitung sind unumstritten: Herausforderun-
gen in einem fremden Kontext und in einer schwierigen Le-
benssituation kdnnen leichter bewaltigt werden, personliche
Kontakte und erste Netzwerke entstehen, die fur Gefllichte-
te z. B. bei der Wohnungs- oder Arbeitsplatzsuche ein wich-
tiges Sozialkapital darstellen. Gleichzeitig tragen ehrenamt-
lich Engagierte meist zur Akzeptanz von Fluchtlingen in der
lokalen Bevélkerung bei, auch indem sie Informationen und
Verstandnis fir deren Lebenssituation in ihr erweitertes Um-
feld tragen (Aumdiller et al. 2015: 85-86).

Zivilgesellschaftliches Engagement: Unterstiitzung und
Herausforderung

Fur die Kommunen ist das breite zivilgesellschaftliche Engage-
ment einerseits eine gro3e Unterstltzung: Ehrenamtliche be-
gleiten Flichtlinge zu Behorden, organisieren Umziige, helfen
beim Ausfullen von Formularen, vermitteln in staatliche An-
gebote der Arbeits- oder Sprachférderung bzw. suchen selbst
nach Praktikums- oder Ausbildungsplatzen u. v. m. Gleichzei-
tig entsteht fur die Kommunen durch die Zusammenarbeit
mit Ehrenamtlichen eine neue Herausforderung, ein neues
Arbeitsfeld: ,Fir die Kommunen stellt sich daher die Frage,
wie dieses Engagement sinnvoll geblndelt und [..] gesteuert
werden kann” (Aumdiller et al. 2016: 88). Allerdings deutet
die Formulierung dieser Frage bereits ein mogliches Kon-
fliktpotenzial an, denn viele Ehrenamtliche wollen weder
.gesteuert” noch ,gebiindelt” werden. Alternativ kdnnte die
Frage daher eher lauten: Wie kann eine guten Zusammenar-
beit, vielleicht sogar eine sinnvolle Aufgabenteilung zwischen
Haupt- und Ehrenamt gelingen?

Dabei gibt es eine Reihe von Herausforderungen und Kon-
fliktpotenzialen, die mit unterschiedlichen Interessen, Kompe-
tenzen und Arbeitsweisen zusammenhdngen. Wahrend kom-
munalen Beschaftigten z. B. die Spontanitat, die Hartnackig-
keit und die Anspruchshaltung (bezogen auf eine mdéglichst
sofortige Umsetzung besserer Lebensbedingungen fur ,ihre
Schitzlinge”) von Ehrenamtlichen Schwierigkeiten bereitet,
beméangeln diese bei den Behorden die Tragheit, die fehlen-
de Auskunfts- und Kooperationsbereitschaft oder den Man-
gel an sozialer Begleitung der Gefluchteten. Der Vorwurf der
Bevormundung von Gefllchteten sowie der ,Realitatsferne”
findet sich auf beiden Seiten. Wo Ehrenamtliche meist die
einzelnen Menschen und deren Wohlergehen im Blick haben,
steht von behordlicher Seite eher das Gesamtbild (z. B. bei
der Frage, ob es gerecht ist, wenn einzelne Geflichtete Hilfe
erhalten, die anderen nicht zuteil wird) im Zentrum — oder
man orientiert sich schlicht an verwaltungsinternen Routinen,
Vorschriften und Kennzahlen.??

Manche Interessenkonflikte zwischen Haupt- und Ehren-
amt sind nicht zu vermeiden. Entscheidend ist aber, ob es
grundsatzlich gelingt, in der Flichtlingsthematik miteinander
und nicht gegeneinander zu agieren. Speth/Becker prasentie-

22 Neben den Beispielen aus der Literatur (u. a. Aumdiller 2015: 88, 100)
basieren diese Ausfuhrungen auf einigen qualitativen Interviews, zahlrei-
chen informellen Gesprachen und eigenen Erfahrungen der Autoren als
Haupt- und Ehrenamtliche in mehreren deutschen Kommunen. Abschlie-
Bende Aussagen sind vor diesem Hintergrund dennoch nicht méglich.
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ren in ihrer Fallstudie zwei sehr unterschiedlich gelagerte
Beispiele. Einmal Berlin, wo sich Unterstutzergruppen in be-
sonderer Weise als ,Wachter und Warner beim Umgang der
Behorde mit den Gefllchteten” (2016: 19) verstehen und sich
die Zusammenarbeit vielfach konfliktiv gestaltet. Als Grinde
werden das tatsachliche Versagen der zustandigen Behor-
den (insbesondere des LAGESO), eine kritische, politisierte
Zivilgesellschaft und ein burgerfernes Kompetenzgeflecht
zwischen Landes- und Bezirksbehérden genannt (Speth/Be-
cker 2016: 16-22). Demgegeniber prasentieren Speth/Be-
cker den Landkreis Starnberg als nahezu optimales Koopera-
tionsmodell zwischen staatlichen und zivilgesellschaftlichen
Akteuren, das durch ,ein gemeinsames proaktives Verhalten”
(Speth/Becker 2016: 31) gekennzeichnet sei. Als beispielhaft
kann die Tatsache gelten, dass Landrat und Burgermeister
die Bildung von Helferkreisen bei Bedarf selbst initiieren, be-
vor in einer Gemeinde eine neue Unterkunft eingerichtet
wird. Auch gemeinsame Arbeitsgruppen von Haupt- und
Ehrenamtlichen, beispielsweise zum Thema Arbeitsmarktinte-
gration, deuten auf ein konstruktives Miteinander , auf Augen-
hohe” hin. Als wichtige Voraussetzung fir die gute Zusam-
menarbeit werden die engen personlichen Kontakte zwi-
schen Landratsamt, Burgermeistern und Helferkreisen her-
vorgehoben — die im landlichen Raum sicher eher moglich
sind als in groBeren Stadten (Speth/Becker 2016: 30-35).

Koordinationsstellen

In vielen Kommunen hat man zur Unterstitzung und Koordi-
nation des immensen ehrenamtlichen Engagements, teils fi-
nanziert durch Landesmittel, eigene Stellen geschaffen. Bei-
nahe flachendeckend geschah das in Baden-Wirttemberg,
wo das Integrationsministerium mehr als 150 Stellen fir
Fluchtlingsbeauftragte férdert, die nicht nur, aber insbeson-
dere als Schnittstelle zwischen Verwaltung und Zivilgesell-
schaft fungieren sollen. Die Chance solcher zentraler Anlauf-
stellen liegt darin, einerseits den Ehrenamtlichen verlassliche
Ansprechpartner_innen zu bieten, andererseits die Bedarfe
und Positionen aus der Zivilgesellschaft gebindelt an die
Verwaltung ruickzukoppeln. Gleichzeitig knnen Hauptamtli-
che die Ehrenamtlichen durch Qualifizierungsprogramme ge-
zielt unterstitzen, was in sehr vielen Kommunen bereits
auch geschieht, und das Engagement von Verwaltungsseite
— bei entsprechender Qualifikation auch sozialpddagogisch —
begleiten (Aumuller et al. 2015: 90-92; Ministerium fir Inte-
gration Baden-Wirttemberg 2015).

Auch wenn eines der Ziele bei der Schaffung von Koordi-
natorenstellen die Vernetzung und Vermeidung von Doppel-
strukturen ist (Karakayali 2016: 7), besteht gerade hier die Ge-
fahr, Doppel- und Mehrfachstrukturen erst zu kreieren. Teil-
weise haben sich ehrenamtliche Netzwerke schon selbst
koordinierende Gremien gegeben, bis die Kommunen eigene
Ehrenamtskoordinator_innen einstellen. Die Einstellungen er-
folgen dann mitunter sowohl auf Kreis- als auch auf Gemein-
deebene, was die Summe der Koordinator_innen weiter er-
hoht. Parallel werden gleichlautende Stellen auch bei Wohl-
fahrtsverbanden und Kirchen geschaffen. Wichtig ist daher
eine moglichst effiziente Arbeitsteilung entlang von raumli-
chen und/oder thematischen Grenzen, auch wenn sich Uber-
lappungen nie ganz vermeiden lassen. Im Landkreis Tubingen
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haben sich die Flichtlingsbeauftragten und Ehrenamtskoordi-
nator_innen von Kommunen, Landkreis und aus dem kirchli-
chen Bereich auf eine vorwiegend geografische Zuteilung der
insgesamt Uber 20 Freundeskreise fir Flichtlinge verstandigt,
die nun jeweils eine_n bestimmte_n Ansprechpartner_in ha-
ben. Dies war gerade im Stadtgebiet Tubingen sinnvoll, da
dort etwa ein Dutzend Helferkreise und mindestens funf Ko-
ordinator_innen tatig sind. Die beteiligten Hauptamtlichen
treffen sich regelméaBig alle zwei Monate zum Erfahrungsaus-
tausch und zur Besprechung von landkreisweiten Themen.

Verantwortung der Kommune fiir ehrenamtliches
Handeln?

Die ehrenamtlichen Projekte und die Menschen, die sie durch-
fuhren, sind heterogen. Das gilt umso mehr, als dass in der
Ehrenamtswelle 2015 auch viele Burger_innen in der Flicht-
lingshilfe aktiv wurden, die mit den Themen Migration und
Flucht bisher noch keine Erfahrungen hatten (Karakayali 2016:
3). Naturlich gibt es auch eine Vielzahl an Aktivitaten, die kri-
tisch zu sehen sind: Betreuung, die mehr mit Bevormundung
als mit Hilfe zur Selbsthilfe zu tun hat, Projekte, die eher der
Selbstverwirklichung der Ehrenamtlichen als den Gefliichte-
ten dienen — bis hin zu Aktivitdten von Glaubensgemein-
schaften mit missionarischer Zielsetzung u. v. m.2* Die M&g-
lichkeiten der Einflussnahme von kommunaler Seite sind hier
begrenzt. Bei enger Zusammenarbeit besteht jedoch die
Chance, Fehlentwicklungen zu erkennen, das Gesprach zu
suchen und ggf. Veranstaltungen anzubieten, die neben der
interkulturellen Sensibilisierung auch die Reflektion der eige-
nen Motivation der Ehrenamtlichen und ihrer Rolle, beispiels-
weise in Hinblick auf Machtgefalle, férdern.

Wenn zivilgesellschaftliche Initiativen aus kommunalen
Mitteln gefoérdert werden, stellt sich die Frage der Kriterien
einer solchen Férderung. In Bremen, wo ehrenamtliche Pro-
jekte Uber einen kommunalen Fonds geférdert werden, ver-
tritt man die Ansicht, dass die Verwaltung hier nicht steuern
solle, sondern , die Menschen so kreativ sein kdnnen, wie sie
wollen” (Wiezoreck, zitiert nach Aumduller et al. 2015: 90). Da-
mit wird man der Eigendynamik des Ehrenamtes sicher bes-
ser gerecht als mit strikten Vorgaben; diese Offenheit mit ei-
nem Mindestmaf an Kontrolle zu verbinden — zumindest dort,
wo die Interessen der Gefllichteten ggf. verletzt werden —
bleibt jedoch ein Spagat und eine der Herausforderungen
bei der Forderung und Begleitung zivilgesellschaftlichen En-
gagements. Kleinere Gemeinden, in denen sich Haupt- und
Ehrenamtliche oft persdnlich kennen, sind hier im Vorteil.

Blick in die Zukunft: Zivilgesellschaft als Stakeholder
wahrnehmen

Effiziente Formen der Zusammenarbeit und Arbeitsteilung zu
finden ist ein fortdauernder Prozess, der in vielen Kommunen
erst am Anfang steht. Neue hauptamtliche Stellen werden
geschaffen, wahrend sich gleichzeitig ehrenamtliche Initiati-

23 Daran anschlieBen kritische Debatten um einen Mangel an Engage-
ment mit und von Flichtlingen statt der vorherrschenden Hilfe fir Ge-
flichtete, die an dieser Stelle jedoch nicht aufgegriffen werden kénnen.
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ven Strukturen geben oder sich das Engagement nach dem
Anfangsenthusiasmus wieder ausdinnt (Goergens 2016). Ein
Rollenverstandnis und eine mdglichst klare Aufgabenteilung
auch schriftlich zu formulieren — wie dies z. B. in Bremen ge-
schehen ist (Aumdiller et al. 2015: 98) — kann helfen, Doppel-
strukturen und Kompetenzkonflikte zu vermeiden und Frus-
trationen vorzubeugen.

Die Kommunen mussen au3erdem erkennen, dass sich
die Wertschatzung fur Ehrenamtliche vor allem im alltagli-
chen Umgang miteinander zeigt. Die ,rhetorische Wertschat-
zung” in Pressemitteilungen und Sonntagsreden funktioniert
quasi Uberall. Auch Fortbildungsangebote gibt es in sehr
vielen Kommunen. Was Engagierte aber vielfach vermissen,
ist eine transparente Kommunikation und eine aktive Einbe-
ziehung. Informationen tber Entscheidungen im Fluchtlings-
bereich (neue Unterkiinfte, Schaffung von Kita-Platzen, Ver-
legung von Gefluchteten in andere Orte) erreichen Ehren-
amtliche oft erst aus der Presse oder durch hartnackiges
Nachfragen. Ein sehr aktiver Ehrenamtlicher aus einer sid-
deutschen Kommune formuliert es so: ,Wir machen die
ganze Arbeit und die Entscheidungen treffen Leute im Land-
ratsamt, die die Lage vor Ort oft gar nicht kennen.” Und:
LKommunikation wird dort einseitig verstanden: Wir missen
Uber alles berichten, erhalten von den Behorden aber keine
Informationen.”

Natdrlich kdnnen kommunale Stellen und Unterkunfts-
tréger nicht alle Informationen Uber gefliichtete Personen
an Dritte weitergeben; vieles unterliegt dem Datenschutz
und betrifft zunachst einmal nur die Fluchtlinge selbst. Den-
noch ware eine transparentere Informationspolitik und eine
partizipativere Entscheidungsfindung haufig moglich. Dazu
muss jedoch vielerorts eine Behdrdenlogik Gberwunden wer-
den, die auf der Tradition des ,Amtsgeheimnisses” beruht
und vorbehaltlosen Informationsaustausch nur innerhalb der
Verwaltung zuldsst (Redelfs 2005: 208-211). Wird diese Tra-
dition durchbrochen, kénnen zivilgesellschaftliche Akteure
als ,Stakeholder” in der Flichtlings- und Integrationspolitik
akzeptiert und das Miteinander von Haupt- und Ehrenamt
nachhaltig verbessert werden (Brettschneider 2016: 18-20).

3.9 OFFENTLICHKEITSARBEIT

Kaum ein Thema ruft in der Bevolkerung so viel Interesse
und so viele Emotionen hervor wie die Fluchtlingszuwande-
rung. Dies gilt fur migrationspolitische Kontroversen auf bun-
despolitischer und internationaler Ebene, aber gerade auch
fir den Umgang mit Flichtlingen und der Asylthematik vor
Ort. Kommunen stehen vor der Frage, wie und wann sie Ent-
scheidungen und Entwicklungen kommunizieren, welche In-
formationen zur Flichtlingssituation vor Ort sie zur Verfigung
stellen.

Kommunale Webseiten und Infoportale

Die meisten Stadte, Landkreise und auch manche kleinere

Gemeinden haben auf ihrer Webprasenz Seiten zum Thema
Asyl und Flichtlinge eingerichtet. Der Umfang reicht von ei-
nigen wenigen Satzen und Links bis zu umfassenden Infor-
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mationsportalen. Eine Ubersichtliche und einigermaBen aktu-
elle Kommunikation auf der eigenen Webprasenz ermoglicht
es Kommunen, eine gewisse Deutungshoheit Uber die Fakten-
lage vor Ort zu gewinnen. Gleichzeitig vermittelt man inter-
essierten Blrger_innen, dass man sich des Themas aktiv an-

nimmt und sie mit ihren Fragen nicht alleine l3sst.

Ein Beispiel (unter vielen) fir eine tUbersichtliche und aktu-
elle Darstellung ist die Stadt Speyer (Rheinland-Pfalz): Eine
Google-Suche? ergibt die stadtische Seite als ersten Treffer.
Dort erhélt man Informationen tber Zahlen und Herkunfts-
lander der aufgenommenen Gefluchteten, die Unterbrin-
gungssituation und die Ablaufe bei der Zuweisung und Auf-
nahme. Moglichkeiten zu Spenden und ehrenamtlichem
Engagement werden prasentiert und die entsprechenden
Links zur Verfiigung gestellt. Besonders positiv (und in dieser
Ubersichtlichkeit eher die Ausnahme) ist eine Seite mit den
Namen, Kontaktdaten und Aufgabenbereichen aller An-
sprechpartner_innen, die mit der Fliichtlingsthematik befasst
sind, z. B. auch in der Auslanderbehorde, beim Jobcenter
usw. (Stadt Speyer 2016). Hier wissen die Birger_innen, an
wen sie sich mit Fragen und Anliegen wenden kénnen.

Noch umfangreichere Seiten bieten viele Landkreise, bei-
spielsweise der Kreis Boblingen, bei dem auch rechtliche
Grundlagen, die Arbeitsteilung der kommunalen Ebenen, der
Ablauf des Asylverfahrens, die Integration in Schule und Aus-
bildung u. v. m. thematisiert werden (Landratsamt Béblingen
2016). Der Landkreis hat zudem fiktive Tagesablaufe von
Mitarbeitenden der verschiedenen Sachgebiete des Migrati-
onsamtes erstellt, die einen Einblick in den behordlichen Um-
gang mit Flucht und Asyl geben.

In manchen Kommunen - ein Beispiel hierfur: Neu-Isen-
burg (Hessen) — erschopft sich die Darstellung dagegen in
einigen Links und Pressemitteilungen. Im konkreten Fall da-
tierte bei einem Besuch der Seite Ende Juli 2016 die letzte
Laktuelle Meldung” vom Oktober 2015 (Stadt Neu-Isenburg
2016). Andere Kommunen &uBern sich online Uberhaupt
nicht zu Flucht und Asyl: Sucht man beispielsweise in Sém-
merda (Thiringen) nach Informationen, wird man weder bei
der Stadt noch beim gleichnamigen Landkreis fiindig. Es gibt
hierzu keine kommunalen Auskinfte online. Um mehr zu er-
fahren, muss man sich durch Artikel der Lokalpresse und pri-
vate Facebookseiten arbeiten, deren Neutralitat und Schwer-
punktsetzung naturgemaf stark schwanken.

Kanéle und Strategien der Offentlichkeitsarbeit

Naturlich umfasst eine Kommunikationsstrategie mehr als
das Bereitstellen einer Webseite. Viele Kommunen nutzen
unterschiedliche Kanale, um tber das Thema zu informieren.
Eine Befragung des Bundesverbandes fur Wohnen und Stadt-
entwicklung ergab, dass fast 90 Prozent aller Kommunen
sowohl tUber offene Infoveranstaltungen als auch tber die
lokalen Medien informieren. 36 Prozent nutzen auch neue Me-
dien (Social Media, Blogs), darunter vor allem groBere Stadte;
13 Prozent arbeiten mit Postsendungen (vhw 2016: 163).
Neben dem Ob und Wie stellt sich natlrlich auch die Fra-
ge, was und wann kommuniziert wird: Informiert man tber

24 Hier und in den weiteren Beispielen mit den Suchbegriffen ,Name
der Stadt” und ,Flichtlinge”.
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neue Gemeinschaftsunterkiinfte und Bauprojekte? Reagiert
man auf Vorfalle, an denen Flichtlinge beteiligt waren?
Nimmt man Stellung zu nicht zutreffenden Gerlichten (zum
Beispiel Uber eine Zunahme der Diebstahle vor Ort oder
bezuglich einer angeblichen Bevorzugung von Flichtlings-
kindern bei der Kita-Platzvergabe)?

Biesenkamp und Daphi (2015) haben in sechs Fallstudien
die Kommunikation von Kommunen bei der Einrichtung neu-
er Gemeinschaftsunterkiinfte analysiert. Flr die Gemeinde
Anzing (Bayern) legen sie dar, wie sich ein starker Widerstand
der Lokalbevolkerung auch an der Tatsache entziindete, dass
man von den Planungen zuerst durch die Presse (die anonym
informiert worden war) erfahren hatte. Dies ging einher mit
Fehlinformationen, beispielsweise Uber die Belegungszahlen
der Unterkunft (Biesenkamp/Daphi 2015: 134-138). Zusam-
menfassend legen die Untersuchungen nahe, dass nicht nur
sozio-demografische Rahmenbedingungen — wie Bildungs-
stand, Einkommenshohe, Arbeitslosenquote — die Einstellun-
gen vor Ort bestimmen, sondern insbesondere ,der Prozess,
in dem die jeweilige Unterkunft durch- und umgesetzt wird”
(Biesenkamp/Daphi 2015: 128). Das Gefihl, tbergangen wor-
den zu sein, kann Widerstande verstarken oder sogar erst
anfachen; dagegen schafft eine frihzeitige und transparente
Kommunikation Vertrauen und beugt Missverstandnissen vor
(Biesenkamp/Daphi 2015: 128 f.).

Im Idealfall geht die Kommune Uber eine transparente
Kommunikation hinaus und bindet die Birgerschaft aktiv in
Entscheidungsprozesse ein. Runde Tische und andere regel-
maBige Austauschforen rund um die Errichtung und den Be-
trieb von Unterktinften konnten das an einigen Orten gewahr-
leisten (siehe die Fallbeispiele bei Biesenkamp/Daphi 2015:
129 f., 149-159). Dass die Akzeptanz stadteplanerischer Pro-
jekte geféhrdet ist, wenn ein Dialog mit den Anwohner_innen
versdumt oder gar verweigert wird, haben in jingerer Ver-
gangenheit GroBprojekte wie Stuttgart 21 gezeigt. Werden
die Burger_innen aber frihzeitig gehort und eingebunden,
kann oft verhindert werden, dass aus ihnen unversohnliche
Gegner_innen eines Projekts werden (Brettschneider 2011).

Diese Erkenntnisse lassen sich Uber das Thema der Ein-
richtung neuer Unterkiinfte hinaus verallgemeinern. Ob es
um die Vergabe von Kindergartenplatzen, die Schaffung von
Integrationsangeboten oder den Umgang mit (gewalttati-
gen) Zwischenfallen geht: Eine transparente, proaktive Kom-
munikation seitens der Kommune vermindert das Risiko, dass
sich Gerlchte verbreiten und Ressentiments verstarkt wer-
den. Wo das mdglich ist — insbesondere bei der Schaffung
von Integrations- und Betreuungsangeboten - sollten auch
Modelle der Beteiligung von (engagierten) Burger_innen ge-
nutzt werden: runde Tische, Workshops etc.

Ein Mangel an Kommunikation und Beteiligung riskiert
dagegen, dass eine ablehnende Haltung auch bei denjeni-
gen entsteht, die prinzipiell auch flr eine unterstitzende
oder zumindest passiv zurlickhaltende Haltung zu gewinnen
waren. Aumuller spricht hier von der ,ambivalenten Mitte"
(2015: 86), deren Meinungsfindung zur Flichtlingsaufnahme
vom konkreten Management der Thematik vor Ort abhangt.
Um diese zu erreichen, bedarf es einer gewissen Anstren-
gung und einer Zusammenarbeit von Verwaltungsspitze,
beteiligten Amtern, Integrationsbeauftragten und Presseab-
teilung sowie der Nutzung unterschiedlicher Kommunika-
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tionskanale, damit verschiedene Bevolkerungsschichten und
Generationen erreicht werden. Ein Aufwand, der sich mit
Blick auf das ,Klima” in der Bevdlkerung in den meisten Fal-
len auszahlen wird.

3.10 FINANZIERUNG KOMMUNALER
FLUCHTLINGSPOLITIK

Was kostet ein Fluchtling den Staat monatlich und welcher
Anteil der Kosten entféllt auf die Kommunen? Diese in Politik
und Verwaltung so wichtige und umstrittene Frage wird
auch dieses Kapitel weder prazise noch abschlieBend beant-
worten kénnen. Aber ein Uberblick und eine grobe Einschat-
zung — basierend auf aktuellen Studien und Berechnungen
einzelner Kommunen — sind inzwischen durchaus méglich.

Tatsachlich fallt ein GroBteil der Kosten fur die Flichtlings-
aufnahme und -integration zunachst bei den Kommunen an:
Sie stellen Unterkunfte, erbringen Versorgungsleistungen,
tragen die Gesundheitskosten und missen Personal zur Sozi-
albetreuung und ggf. in der Verwaltung einstellen. Allerdings
muss festgehalten werden, dass die Kommunen in hchst
unterschiedlicher Weise belastet sind bzw. die finanziellen
Belastungen hochst unterschiedlich wahrnehmen. Verallge-
meinerungen wie ,Kommunen geht das Geld aus” (Ostsee-
zeitung vom 1.6.2016) beschreiben die Situation nur unzurei-
chend. In einer Umfrage des Bundesverbandes fur Wohnen
und Stadtentwicklung (vhw) unter 654 Kommunen gaben
zwar 33 Prozent an, die Belastungen seien ,sehr hoch und
nicht (mehr) allein von der Kommune zu bewaltigen”, es sag-
ten aber auch zwdlf Prozent, ihre Kommune sei ,bislang kaum
betroffen”. Die weiteren Gemeinden und Kreise positionier-
ten sich dazwischen, wobei die Belastungen wie erwartet
bei den GroBstadten haufiger als hoch eingeschétzt wurden
als in kleineren Kommunen (vhw 2016: 43).

Unterstiitzung durch Land und Bund

Die Tatsache, dass Kommunen sich nicht flichendeckend
Uberfordert fuhlen, liegt auch daran, dass sie fur die meisten
ihrer (Pflicht-)Aufgaben Erstattungen durch die Lander erhal-
ten, die ihrerseits Gelder vom Bund empfangen. Die Héhe und
Art der Erstattungen durch die Lander unterscheiden sich da-
bei erheblich. Grundsatzlich ist zwischen der Gewahrung von
monatlichen oder jahrlichen Pauschalen und einer ,Spitzab-
rechnung”, bei der das Land die tatsachlichen Kosten exakt er-
stattet, zu unterscheiden. Einige Lander praktizieren auch ein
Mischsystem, in dem manche Leistungen mit einer Pauschale
abgegolten, andere nachtraglich spitz abgerechnet werden.?
Die Pauschalen, die die Lander ihren Kommunen Uberwei-
sen, variierten bis 2015 noch sehr stark und waren groten-
teils nicht kostendeckend. Sie reichten von 4.000 Euro jahrlich
pro Asylbewerber_in in NRW bis zu 10.000 Euro in Branden-
burg (Hummel/Thone 2016: 26; Aumdiller et al. 2015: 27). Seit
sich Bund und Lander im September 2015 auf einen Bundes-
zuschuss von 670 Euro pro Fliichtling und Monat (8.040 Euro

25 Eine gute Ubersicht bieten Hummel/Théne (2016: 22-24), seit der
Veroffentlichung im Februar 2016 haben allerdings mehrere Lander ihr Er-
stattungssystem reformiert, z. B. Rheinland-Pfalz und Brandenburg.

29

pro Jahr) geeinigt haben, hat sich die Grundlage fur die Erstat-
tungen an die Kommunen verandert. Mehrere Lander haben
seitdem ihre Pauschalen deutlich angehoben, NRW und Rhein-
land-Pfalz z. B. auf etwa 10.000 Euro jahrlich. In Hessen gelten
ahnliche Betrage, die aber regional — orientiert am Mietspiegel
und damit den Unterbringungskosten — variieren (Wachter-Ra-
quet 2016: 13-23). Einen Sonderfall bildet weiterhin Baden-
Wirttemberg, wo die Landkreise pro zugewiesenem Flicht-
ling eine Einmalpauschale i. H. v. 13.972 Euro (fir 2016) erhal-
ten. Wie auskémmlich die Landesfinanzierung ist, hangt hier
also starker als in anderen Landern davon ab, wie lange ein
Flichtling Leistungen vom Landkreis bezieht (FIGAG § 15).26

Die Hohe dieser Pauschalzahlungen ist allerdings nur be-
dingt aussagekraftig, da sie nicht immer die gleichen Aufga-
ben umfassen. Einige Lander erstatten bestimmte Kosten
zusatzlich zur Pauschale in Hohe der tatsachlichen Ausga-
ben, andere zahlen weitere Pauschalen z. B. fur die Bewa-
chung von Gemeinschaftsunterkiinften (in Brandenburg
z. B.: 6.900 Euro pro Monat und Unterkunft) oder Investiti-
onspauschalen (in Brandenburg etwa 2.300 Euro pro neuem
Unterbringungsplatz). Dort werden infolge des neuen Auf-
nahmegesetzes nun auch die Gesundheitsleistungen ,nach
Kostennachweis gesondert erstattet” (LAufnG § 15).27

Festhalten lasst sich, dass es seit der Vereinbarung des
Bundeszuschusses eine Tendenz zur Harmonisierung und Er-
héhung der Pauschalen der Bundeslander gibt, wobei die-
ser Prozess noch nicht abgeschlossen ist und manche Lander
sich noch in Verhandlungen befinden. Deutlich wird aber
auch, dass die meisten Bundeslander ihre Pauschalen bei
Weitem nicht in Hohe des Bundeszuschusses aufstocken. Der
Deutsche Stadtetag fordert daher, ,die Mittel ohne Kiirzung
an die Kommunen weiterzugeben, denn bei ihnen féllt ein
GroBteil der Kosten fur die Fliichtlingsversorgung an” (Deut-
scher Stadtetag 2015). Um dies zu gewahrleisten, misste der
Bund mit den Landern verbindliche Weiterleitungsvertrage
abschlieBen (Hummel/Thdne 2016: 58).

Gegenlber den Pauschalzahlungen gewabhrleistet eine
Spitzabrechnung, wie sie insbesondere in Bayern und Meck-
lenburg-Vorpommern praktiziert wird, den Kommunen eine
kostendeckende Finanzierung ihrer Ausgaben, ist aber gleich-
zeitig mit einem erheblichen Verwaltungsaufwand fir den
Kostennachweis verbunden (Hummel/Thone 2016: 22, 26).

Sind die Kostenerstattungen ausreichend?
Reichen nun die gewahrten Kostenerstattungen aus? Hum-

mel/Thdne (2016: 19) gehen aufgrund ihrer Berechnungen
davon aus, dass die 670 Euro Bundeszuschuss pro Monat in

26 Dabei kommt es durchaus auch zu Uberschiissen bei den Landkrei-
sen, wenn die durchschnittliche Verweildauer niedriger ist als kalkuliert.
Dies ware insofern kritisch zu hinterfragen, als dass die kreisangehorigen
Gemeinden, auf die die Zustandigkeit Gbergeht, lediglich eine Einmalpau-
schale i. H. v. 135 Euro pro zugewiesenem Fllchtling erhalten. Fur die
Jahre 2015 und 2016 wird es aufgrund der auBergewshnlichen Entwick-
lung der Fliichtlingszahlen eine nachlaufende Spitzabrechnung auf Grund-
lage der jeweiligen Rechnungsergebnisse geben.

27 Im Gegenzug sinkt die Jahrespauschale von 9.219 Euro auf (nun je
nach Landkreis variabel) etwa 6.000 Euro. In Brandenburg an der Havel
geht man davon aus, dass die neue Pauschale damit nicht kostendeckend
sein wird (Interview mit der Sachgebietsleiterin Soziales).
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etwa den durchschnittlichen kommunalen Kosten fir die
pflichtmaBig zu erbringenden Leistungen nach dem AslyblLG
(Unterbringung, Grundversorgung, Gesundheitskosten) ent-
sprechen. Thranhardt/Weis (2016) schatzen, das damit nur
etwa zwei Drittel der durchschnittlichen ,reinen Unterbrin-
gungs- und Aufenthaltskosten” gedeckt seien.

Beispielhaft seien zwei Stadte genannt, die eine Kosten-
berechnung veréffentlicht haben: In Hamm (NRW) ergab
diese den Betrag von 973 Euro, in Pforzheim (BW) 852 Euro
pro Monat und Person. Die Betrage fir Versorgung und Un-
terbringung waren dabei fast identisch, nur ging man in
Pforzheim von niedrigeren durchschnittlichen Gesundheits-
kosten aus (Stadtetag Baden-Wirttemberg 2015: 2-3; Mohl
2016). Die beiden Beispiele bewegen sich damit zwischen
den oben genannten Schatzungen. Sicher ist, dass die Kos-
ten der Flichtlingsunterbringung in Ballungsrdumen mit be-
sonders hohen Miet- und Baupreisen noch einmal deutlich
hoher liegen, wahrend in landlichen Regionen mit Woh-
nungsleerstand auch geringere Betrdge ausreichen. Zu den
Unterbringungs- und Grundversorgungskosten kommen
weitere Ausgaben, die bei der Erfillung freiwilliger Aufga-
ben anfallen oder im Bereich der allgemeinen kommunalen
Leistungen (Kinderbetreuung, Verwaltung, Polizei usw.) ent-
stehen, weil diese auch durch Flichtlinge mit beansprucht
werden. Sie lassen sich umfassend nicht beziffern, da a) jede
Kommune Unterschiedliches anbietet und b) diese Ausga-
ben auf unterschiedliche Weise gegenfinanziert werden
kdnnen. Neben teilweise wirksamen Landeserstattungen
gibt es hier auch Moglichkeiten, MaBnahmen, insbesondere
zur Integration, aus speziellen Férdertopfen (des Bundes,
der Lander, von Stiftungen) finanzieren zu lassen. Inwieweit
dies genutzt wird, hdngt direkt von der vor Ort vorhande-
nen Expertise und den Kapazitaten, die zur Beantragung
und Abrechnung zusatzlicher Mittel notwendig sind, ab.

Fur die Stadt Hamm (NRW) ergab die Berechnung pro
Jahr und Fliichtling durchschnittlich 1.300 Euro fir Schule,
Kita und Jugendhilfe und etwa 1.000 Euro fur weitere ,Inte-
grationskosten”. Inklusive der oben erwdhnten direkten mo-
natlichen Kosten von 973 Euro beliefen sich die Kosten dort
also auf 13.980 Euro pro Person und Jahr. Durch die erhéhte
Landespauschale und weitere Erstattungen von Bund und
Land kann die Stadt 12.360 Euro gegenfinanzieren, sie muss
also pro Flichtling und Jahr rund 1.620 Euro aus eigener Ta-
sche zuschieBen (Mohl 2016).

Ein spezielles Kostenrisiko ergibt sich durch die mangeln-
de Planungssicherheit. Niemand weil3, wie viele Fllichtlinge
mittelfristig in Deutschland — und damit zeitversetzt in den
Kommunen — ankommen werden. Berechnungen sind nur
fur wenige Monate im Voraus mdglich und zwar anhand der
Menschen, die sich bereits in den Erstaufnahmeeinrichtun-
gen der Lander befinden und die registriert wurden. In der
Phase sehr hoher Zugangszahlen ab Mitte 2015 sind viele
Kommunen beim Bau neuer Einrichtungen und der Einstel-
lung von Personal in Vorleistung gegangen. Gerade dort, wo
das besonders schnell und erfolgreich funktioniert hat, steht
man mitunter vor dem Problem, das Einrichtungen nach dem
Abflauen des Zuzugs nun leer stehen und Personal nicht wie
erwartet bendtigt wird. In Brandenburg an der Havel stellte
man — aufgrund der angespannten Haushaltslage und gerin-
ger Bewerberzahlen — im Sozialbereich eher zégerlich neues
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Personal ein. Die Nachbarkreise reagierten schneller und ,be-
kommen jetzt keine Kostenerstattung, weil die Falle nicht da
sind”, sodass die fehlende Personalaufstockung ,am Ende et-
was Gutes hatte” (Interview mit Kerstin Schobe 2016).28

Finanzierungsfragen nach der Asylentscheidung

Die bisherige Darstellung bezog sich gréBtenteils auf die
kommunalen Ausgaben fir Asylbewerber_innen im laufenden
Verfahren und die entsprechenden Kostenerstattungsmodel-
le der Lander. Hierauf liegt auch in Presse und Offentlichkeit
zumeist der Fokus. Die Abhdngigkeit von Sozialleistungen
endet jedoch fir die meisten Gefllchteten nicht mit der Asyl-
entscheidung und damit ebenso wenig die fiskalische Belas-
tung der Kommunen. In Anbetracht der vom BAMF ange-
strebten Verkirzung der Asylverfahren, wird die Phase nach
Anerkennung im Vergleich zur Phase der Aufenthaltsgestat-
tung zunehmend bedeutender.

a) Abgelehnte Asylbewerber_innen
In der Logik des Asylverfahrens folgt einer Ablehnung
eine Ruckkehr oder Abschiebung ins Heimatland. Die
Praxis zeigt, dass dies nicht immer der Fall ist. Eine Aus-
wertung des Auslanderzentralregisters zum Jahresende
2015 ergab, dass sich 56 Prozent der im Jahr 2014 rechts-
kraftig abgelehnten Asylsuchenden ein Jahr spater noch
in Deutschland aufhielten, die meisten von ihnen mit ei-
ner Duldung nach § 60a AufenthG. Dabei gibt es signifi-
kante Unterschiede zum einen mit Blick auf die Bundes-
lander, zum anderen bezlglich der Herkunftsstaaten
(Bundesregierung 2016: 77-80).2°
Sofern sie nicht, was rechtlich und faktisch schwierig
ist, eine Arbeit finden, fallen fur Geduldete hnliche
Kosten an wie fur Asylbewerber_innen. Die Lander
zahlen ihre Pauschalen daher in der Regel auch weiter
— allerdings teilweise befristet. NRW beispielsweise
kappt die Zahlungen nach drei Jahren (FIUAG NRW
§ 4a), Rheinland-Pfalz gewahrt eine einmalige Pauschale
nach der Asylentscheidung (AufnG RP § 3). Die weite-
ren Kosten fur langfristig Geduldete haben dort die
Kommunen zu tragen.

b) Anerkannte Asylbewerber_innen
Obwohl sie mit einer Anerkennung freien Zugang
zum Arbeitsmarkt erhalten, finden die wenigsten aner-
kannten Flichtlinge — insbesondere wegen fehlender
Deutschkenntnisse — unmittelbar einen Arbeitsplatz.
Sie beziehen in der Regel zunachst Leistungen nach
SGB Il. Diese sind insgesamt etwas weiter gefasst als

28 Gerade im Bereich der sozialen Arbeit erfolgt eine Kostenerstattung
durch die Lander haufig auf Grundlage betreuter Personen als Fallpau-
schalen.

29 Die hochsten Verbleibquoten abgelehnter Asylbewerber_innen wie-
sen Bremen (94 Prozent) und Schleswig-Holstein (64 Prozent) auf. Dage-
gen waren zum 31.12.2015 nur noch 43 bzw. 45 Prozent der in Sachsen-
Anhalt und Bayern 2014 abgelehnten Asylbewerber_innen dort aufhaltig.
Dies kann auch mit unterschiedlichen Zusammensetzungen bezuglich der
Herkunftslander zusammenhéangen. So verblieben etwa 40 Prozent der
Albaner_innen und Serb_innen, aber 95 Prozent der Afghan_innen nach
einer Ablehnung des Asylantrags in Deutschland.
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die Leistungen nach dem AsylbLG, sodass die gesamt-
staatlichen Kosten gegenuber der Phase des Asylver-
fahrens (leicht) ansteigen. Die Aufgaben und Kosten fur
das SGB Il teilen sich Bund und Kommunen - die Lan-
der sind nun also weitgehend aus der Verantwortung,
folglich endet mit der Anerkennung auch die Zahlung
des Bundeszuschusses i. H. v. 670 Euro ebenso wie
(zum Teil zeitversetzt) die Landeserstattungen an die
Kommunen.

Den finanziellen Grundbedarf und die Versicherungsbei-
trage3® tragt die Bundesagentur fur Arbeit, also der Bund.
Die Ausgaben der Kommunen fallen hauptséchlich in den
Bereichen Unterkunft (Miete und Heizkosten sowie Erstaus-
stattung von Wohnungen) und Kinderbetreuung an, wobei
in beiden Bereichen Bund und Lander Zuschlsse gewah-
ren.3" Zusatzliche Mittel fur anerkannte Fllchtlinge stehen
den Kommunen im Rahmen des an der Einwohnerzahl ori-
entierten kommunalen Finanzausgleichs zu. Diese waren
ausreichend, wenn das Profil eines Fliichtlings dem eines
Durchschnittseinwohners entsprache. Nicht nur wegen der
hohen Anzahl an Leistungsbezieher_innen, sondern auch
wegen spezifischer Herausforderungen v. a. im Bildungsbe-
reich ist das nicht der Fall (Hummel/Thone 2016: 47). Kom-
munen, vor allem gréBere Stadte, in die besonders viele
Fluchtlinge nach ihrer Anerkennung ziehen, stehen also vor
besonderen finanziellen Herausforderungen. Dies war eines
der Argumente fir die mit dem Integrationsgesetz im Juli
2016 verabschiedete Wohnsitzauflage, die es erlaubt, aner-
kannten Fluchtlingen ohne eigenes Einkommen ihren Wohn-
sitz zuzuweisen.

Bund und Lénder haben die Herausforderungen inso-
fern erkannt, als dass sie in den zentralen Bereichen der
Fluchtlingsintegration zusatzliche Finanzierungsprogramme
aufgelegt haben: im sozialen Wohnungsbau, bei der (frih-
kindlichen) Sprachférderung, zur Ausbildungsférderung und
Arbeitsmarktintegration, zur Kinderbetreuung etc. (siehe fur
den Bund: Hummel/Théne 2016: 50; beispielhaft fur Hes-
sen: Hessische Landesregierung 2016). Wie in den betref-
fenden Unterkapiteln ausgefuhrt, liegen die Schwierigkeiten
hier zum Teil im fehlenden Uberblick tiber die sich standig
verandernde Forderlandschaft, in der Antrags- und Abrech-
nungsburokratie oder mangelnder Ubereinstimmung der
Forderbedingungen mit den Notwendigkeiten vor Ort.

Zukunft der Kostenerstattung

Auch wenn Kommunen finanziell nicht so tberfordert sind
wie haufig angenommen, kann nicht bestritten werden, dass
Aufnahme und Integration von Flichtlingen weiterhin Geld
kosten werden. Eine Kostenerstattung durch Bund und/oder
Land ist aus kommunaler Sicht also weiterhin notwendig.

30 ALG-lI-Empfénger_innen sind krankenversichert, die Leistungen im
Krankheitsfall werden nun also von den Krankenkassen getragen.

31 Der Bund beteiligt sich mit 30-40 Prozent an den Kosten fur Unter-
kunft und Heizung (§ 46 Abs. 5-8 SGB Il), die Lander wirken an der Finan-
zierung von Kindertageseinrichtungen mit, zumindest temporéar — tber In-
vestitionsprogramme zum Kita-Ausbau — auch der Bund (Hummer/Théne
2016: 21).
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Bislang unterscheidet man in entsprechenden Debatten al-
lerdings meist zwischen Asylsuchenden und anerkannten
Flichtlingen. Angesichts einer zunehmenden Anzahl aner-
kannter Flichtlinge ist jedoch zu Uberlegen, ob diese Unter-
scheidung, die sich maBgeblich am Ubergang vom AsylbLG
in das SGB festmacht, wirklich zukunftsweisend ist.

Vieles spricht demgegeniber fir eine Finanzierungslogik,
in der effektiv ,das Geld den Menschen folgt” (Hummel/
Thone 2016: 45). Diese Forderung muss sich nicht nur auf
geografische Verdnderungen beziehen, sondern kann auch
den Ubergang von der Aufenthaltsgestattung in einen regu-
laren Aufenthaltstitel meinen. Zur transparenten Regelung
der Kostenerstattung lieBe sich eine Zeitspanne nach Aner-
kennung definieren, in der die Kostenerstattung von Bund
und/oder Land auch fir anerkannte Fltichtlinge gilt. Anstelle
auf die problembehafteten Verteilungswirkungen einer res-
triktiven Wohnsitzauflage zu setzen, hatten die Kommunen
in diesem Modell einen Anreiz, anerkannte Fluchtlinge durch
attraktive Rahmenbedingungen/IntegrationsmaBnahmen
zum Bleiben zu bewegen.

Neben der Frage, fir wen und wie lange Kostenerstat-
tungen erfolgen sollen, sind die Hohe und Art der Kostener-
stattung ein weiteres Feld fur Diskussionen. So liegt das Risi-
ko zu niedriger Erstattungen darin, dass sich Kommunen,
insbesondere haushaltsschwache, gezwungen sehen, mdg-
lichst kostenguinstig (und dann nicht unbedingt menschen-
wrdig) unterzubringen sowie moglichst wenige Leistungen
anzubieten, zu denen sie nicht unmittelbar und sanktionier-
bar verpflichtet sind (siehe das Beispiel der Kita-Platze in Ka-
pitel 3.5). AuBerdem besteht die Gefahr, dass die Mittel fur
andere Aufgaben noch knapper werden, was nicht zuletzt
Neiddebatten in der Bevdlkerung auslésen oder verstarken
kann. Gleichzeitig besteht bei hohen Pauschalen — und mehr
noch bei einer Rickerstattungsgarantie Uber Spitzabrech-
nung - die Gefahr, dass fur die Kommunen keinerlei Anreiz
mehr besteht, sparsame Lésungen, insbesondere bei der Un-
terbringung, zu finden. Die Recherchen des Journalistennetz-
werks correctiv.org haben Falle ans Licht gebracht, in den
Kommunen absurd hohe Betrage an Betreiberfirmen von
Sammelunterkiinften gezahlt haben (correctiv.org 2016).

Um einerseits Kommunen finanziellen Handlungsspiel-
raum zu ermoglichen und andererseits Anreize fur sparsa-
mes Wirtschaften zu implementieren, scheint ein Vorgehen
nach dem hessischen Modell viel versprechend. Dort werden
Pauschalen gezahlt, die regional in drei Stufen gestaffelt sind.
Damit werden Unterschiede im (Miet-)Preisniveau, die dazu
fuhren, dass in manchen Kommunen die Unterbringungskos-
ten nicht anndhrend gedeckt sind, wahrend andere sogar
Uberkompensiert werden, abgemildert. Gleichzeitig bleiben
den Kommunen Spielrdume, wie sie das Geld einsetzen. Eine
solche Regelung scheint sinnvoll und lieBe sich moglicher-
weise auch auf die Kostenerstattung bei anerkannten Fllicht-
lingen Ubertragen.

3.11 AUFBAUORGANISATION KOMMU-
NALER FLUCHTLINGSPOLITIK

Wahrend der massiven Flichtlingszuwanderung des Jahres
2015 wurde immer wieder von einer ,Verwaltungskrise” (Ber-
liner Morgenpost 2015) auf allen féderalen Ebenen gespro-
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chen. In der Folge wurden vielerorts kommunale Aufgaben-
verteilungen und Ressortzuschnitte infrage gestellt. Dies
fuhrte in zahlreichen Stadten und Landkreisen zur Reorgani-
sation der Fluchtlings- oder gar der gesamten Integrations-
politik. Mehr als 40 Prozent der befragten Kommunen in einer
Studie des Stadte- und Gemeindebundes sahen Veradnde-
rungsbedarf in der Aufbauorganisation (KGSt 2016). Teilweise
wurden und werden neue Funktionen geschaffen, Stabsstel-
len ,in die Linie” gerlickt oder sogar neue Amter gegriindet.
Doch auf welchen Eckpfeilern erfolgt die Reorganisation
kommunaler Fluchtlingspolitik? Lassen sich gemeinsame Lini-
en im interkommunalen Vergleich feststellen? Wer sind die
,Gewinner” der neuen Machtverhaltnisse vor Ort?

Nebeneinander der Handlungslogiken

Betrachtet man die Aufbauorganisation kommunaler Fliicht-
lingspolitik, so zeigte sich in den vergangenen Jahren ein
Spiegelbild der Bundes- und Landesebene: Sozialbehérden
und Jugendamter waren (und sind) vielerorts fur die Pflicht-
aufgaben von Unterbringung und Existenzsicherung zustan-
dig, Ausldnderbehdérden tbernehmen die ordnungsrechtli-
chen Aufgaben zur Umsetzung des Aufenthaltsgesetzes.
Integrationsbeauftragte schlieBlich sind tendenziell den frei-
willigen Selbstverwaltungsaufgaben zugeordnet und wurden
als Nachfolger der ,Auslanderbeauftragten” seit Beginn der
2000er Jahre eingerichtet. In diesem langen Jahrzehnt der
.nachholenden Integration” (Bade 2005) ging es vor allem
darum, die Vielfalt einer zunehmend als ,postmigrantisch”
(Foroutan 2010) begriffenen Gesellschaft zu gestalten. Die
kommunalen (Pflicht-)Aufgaben im Bereich der Neuzuge-
wanderten und Fliichtlinge waren selten in ihrem Portfolio
und standen angesichts niedriger Zugangszahlen auch in der
offentlichen Wahrnehmung im Hintergrund. Integrationsbe-
auftragte organisierten daher Begegnungsprojekte oder in-
terkulturelle Weiterbildungen und waren fur die politische
Partizipation von Migrant_innen zustdndig, beispielsweise
durch die Ubernahme der Geschéftsstelle fur den Auslander-
oder Integrationsbeirat. Zahlreiche Integrationsbeauftragte
begriffen Integration zudem als ,Querschnittsaufgabe” und
versuchten, die interkulturelle Offnung in der gesamten Ver-
waltung voranzutreiben. Indem sie sich ausschlieBlich auf
eine positive Sicht von Vielfalt und Integration konzentrieren
sollten, konnten die Integrationsbeauftragten, salopp gespro-
chen, den ,good guy” in der kommunalen Integrationspolitik
spielen. Die Auslander- und hin und wieder auch die Sozial-
behorden tauchten als Schmuddelkinder und ,bad cops” in
der Nebenrolle auf. Damit lieBen sie die Integrationsbeauf-
tragten nur noch heller strahlen. Durch diese organisatorische
Entkopplung kommunaler Flichtlingspolitik wurden die grund-
satzlichen Spannungen zwischen ordnungsrechtlichen und
integrationspolitischen Aufgaben erfolgreich verschleiert.

Ein Beispiel fur dieses lange praktizierte Nebeneinander
findet sich in der Stadt Stuttgart, die in Medien und Wissen-
schaft immer wieder als innovatives ,Musterstadtle der Inte-
gration” (Schlieben 2009) gefeiert wird. Weit weniger be-
kannt ist dagegen, dass die Ausldnderbehdrde Stuttgarts als
Dauerbaustelle (Bury 2015) und tendenziell restriktiv gilt. Einen
vorlaufigen Hohepunkt erreichte die lokale Debatte um die
Auslanderbehérde im Juni 2016, als ausreisepflichtige Gedul-
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dete zu einem vermeintlichen Routinetermin in die Auslan-
derbehorde bestellt und dort durch die Polizei verhaftet
wurden (Volland 2016). Wahrend die Stadt die eigenen Ge-
staltungsspielrdume im Bereich der Integration stets betont,
verweist sie beziglich der Auslanderbehorde regelmaBig da-
rauf, dass diese bei der Umsetzung des Aufenthaltsrechts an
Bundes- und Landesebene gekoppelt sei, auf Anforderungen
des Regierungsprasidiums reagiere und kaum eigene Gestal-
tungsspielrdume habe (Armbruster 2013; Volland 2016). Dies
allerdings ist, wie weiter oben deutlich wurde, nur sehr ein-
geschrankt zutreffend.

Der Fall Stuttgarts steht fur einen GroBteil der deutschen
Kommunen, in denen ein institutionalisierter Austausch der
verschiedenen Aufgabentrager zumeist eher zuriickhaltend
ausgelbt oder nicht fir notwendig erachtet wurde. Ein Ge-
genbeispiel findet sich in Minchen, wo nicht nur eine enge
Kooperation von Auslanderbehdrde und Sozialreferat prakti-
ziert wird, sondern durch mehrfache Wechsel von (Fihrungs-)
Personal zwischen den beiden Hausern auch informelle Struk-
turen der Zusammenarbeit geschaffen wurden. Eine solche
Verzahnung der Behdérden ist jedoch bundesweit bislang
eher selten. Anstelle einer intensiven verwaltungsinternen
Zusammenarbeit ist bislang eher eine interkommunale Ver-
netzung dhnlich strukturierter Organisationseinheiten fest-
zustellen. So existiert seit 2009 der informelle , Kommunale
Qualitatszirkel zur Integrationspolitik”, in dem sich Integrati-
onsbeauftragte von Stadten, Kreisen und Gemeinden aus
ganz Deutschland zweimal jahrlich Gberwiegend im Bereich
freiwilliger Aufgaben austauschen (Kommunaler Qualitatszir-
kel zur Integrationspolitik 2014). Zu nennen ist auch die jahr-
liche Bundeskonferenz der Integrationsbeauftragten von
Bund, Landern und Kommunen, die durch die Beauftragte
der Bundesregierung fur Migration, Flichtlinge und Integrati-
on ausgerichtet wird. Auch hier stehen die freiwilligen Auf-
gaben im Mittelpunkt. Hinsichtlich der aufenthaltsrechtlichen
Pflichtaufgaben gibt es ebenfalls interkommunale Netzwer-
ke, wobei insbesondere der bundesweite ,Erfahrungsaus-
tausch der Auslanderbehorden groBer Stadte” zu erwahnen
ist, bei dem auch das BAMF anwesend ist. Hinzu kommen
Austauschforen auf Landesebene sowie diverse, teils anlass-
bezogene Plattformen beim Deutschen Stadtetag, dem Deut-
schen Landkreistag und dem Deutschen Stadte- und Ge-
meindebund. Die Organisation all dieser Foren entlang
spezifischer Aufgaben hat zur Folge, dass die kommunalen
Stellen in ihrer jeweiligen ordnungsrechtlichen beziehungs-
weise integrationspolitischen Orientierung bestarkt werden.

Aktuelle Entwicklung in der Organisation kommunaler
Fliichtlingspolitik

Die dadurch vertiefte Spannung innerhalb der kommunalen
Fluchtlingspolitik wurde so lange nicht in einer breiten Of-
fentlichkeit debattiert, wie die Zuwanderungszahlen niedrig
blieben. Doch im Laufe des Jahres 2015 wurde der Druck auf
die Kommunen starker, eine widerspruchsfreie Fltichtlingspo-
litik présentieren zu kénnen. In einer Befragung von 270
Stadten, Kreisen und Gemeinden im Jahr 2016 gaben 80 Pro-
zent an, dass ,[g]ute Kooperationsbeziehungen zwischen
Politik, Verwaltung und Zivilgesellschaft” (Gesemann/Roth
2016: 17) zu den wichtigsten Ressourcen kommunaler Fliicht-
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lingspolitik gehdrten. Gesemann und Roth folgern daraus,
dass Flichtlingspolitik zunehmend als ,kommunale Gemein-
schaftsaufgabe” begriffen werde. Dieses gewandelte Selbst-
verstandnis hin zu einer starker strategisch ausgerichteten,
besser vernetzten und ressortlbergreifenden Flichtlings-
und Integrationspolitik fuhrt zu teils erheblichen organisatori-
schen Verdnderungen — mancherorts geradezu zu erdbeben-
dhnlichen Umwalzungen des lokalen Machtgefliges. Wie
die folgenden Beispiele zeigen werden, zeichnen sich als Ge-
winner meist die Pflichtaufgabentrager ab, die Gberwiegend
in den Sozialreferaten/-dezernaten angesiedelt sind. Als Ver-
lierer mussen dagegen die Integrationsbeauftragten bezeich-
net werden, die sich zu Beginn der steigenden Flichtlingszu-
wanderung teils abwartend verhalten hatten und deren
Aufgaben durch die Kommunen als weniger dringlich wahr-
genommen werden.

Als Beispiel fur diese Verschiebungen kann wieder Stutt-
gart dienen: Um die fllichtlingspolitischen Aufgaben zu ko-
ordinieren, wurde im Jahr 2014 zunéachst eine ,Lenkungs-
gruppe Flichtlinge” eingerichtet. Deren Leitung Ubernahm
das Sozialamt des Sozialreferats. Dieses ist als ,untere Auf-
nahmebehorde” fur die Unterbringung — und damit fir die
offentlich am starksten sichtbare Herausforderung — zustan-
dig. Im Juni 2016 kindigte Oberburgermeister Kuhn dann
eine Neuorganisation seiner Verwaltung an. Im Zuge des-
sen wurde die profilierte und bis dahin beim Oberburger-
meister angesiedelte Integrationsabteilung ebenfalls dem So-
zialreferat unterstellt. Im Gegensatz zur Abteilung Integration
wurde die Verortung der Auslanderbehodrde nicht angetas-
tet. Sie bleibt dem Amt fur &ffentliche Ordnung unterstellt.
Damit bleiben in Stuttgart ordnungsrechtliche und integrati-
onspolitische Fragen zwar organisatorisch voneinander ent-
koppelt. Doch die faktische Unterordnung der freiwilligen
Aufgaben unter ein Referat, das zuvorderst Pflichtaufgaben
verwaltet, bedeutet doch eine erhebliche strategische Neu-
ausrichtung der Stuttgarter Flichtlings- und Integrationspoli-
tik. ,Chefsache” ist Integration hier nicht mehr.

Auch in Nlrnberg befasste sich von Beginn an das Sozial-
referat federfihrend mit den Herausforderungen der Fllicht-
lingszuwanderung. Andere Behérden und Stellen wurden
durch das Sozialamt beteiligt. Die ,Koordinierungsstelle Inte-
gration”, die in NUrnberg die Aufgaben einer Integrationsbe-
auftragten austibt und dem Kulturamt zugeordnet ist, blieb
tendenziell reaktiv. Sie hatte mit der aktiven Gestaltung kom-
munaler Fluchtlingspolitik kaum etwas zu tun, sondern blieb
in der Nische der (nachholenden) Integration. Dies hatte sie
mit zahlreichen weiteren Kommunen gemein.

Als Kontrastfolie zu der organisatorischen Entkopplung
von Ordnungsrecht und wohlfahrtsstaatlicher Integrationspo-
litik lohnt der Blick auf einige Kommunen, insbesondere in
Nordrhein-Westfalen, die bereits seit mehreren Jahren alle
migrationsbezogenen Aufgaben unter einem Dach vereinen.
So wurde in Hamm (NRW) im Jahr 2006 innerhalb des Amts
fur soziale Integration ein ,Burgeramt fir Migration und Inte-
gration” eingerichtet. Seitdem werden hier aufenthaltsrechtli-
che Aufgaben einer Auslénderbehérde, die Unterbringung
und Existenzsicherung von Flichtlingen sowie MaBnahmen
der Integrationsférderung bearbeitet. Ahnliches gilt fir Wup-
pertal, wo das Ressort Zuwanderung und Integration bereits
seit 2004 mit dhnlichen Aufgaben ausgestattet ist (Ramm
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2012: 252).22 In solchen Féllen muss die Behdrdenleitung so-
wohl restriktive als auch teilhabeorientierte Instrumente ver-
antworten. Praktisch zeigt sich dies beispielsweise darin, dass
bei der Darstellung der Fliichtlingssituation vor den zustandi-
gen politischen Ausschissen Zahlen und Fakten zu Unter-
bringung, Aufenthaltstiteln, Abschiebungen und ehrenamt-
lichen Engagement in einer Prasentation zusammengefasst
werden.

Diese Existenz spezialisierter Migrationséamter mit umfas-
senden Kompetenzen ist im interkommunalen Vergleich wei-
terhin eher ungewdhnlich. Allerdings zeigt sich seit Herbst
2015 eine gewisse Dynamik zur organisatorischen Zentrali-
sierung der migrationsbezogenen Aufgaben — nicht nur, aber
insbesondere im Sldwesten Deutschlands. Dabei ist der Blick
auf Gemeinden und Landkreise aufschlussreich, in denen es
bislang keine gewachsenen Integrationsstrukturen in der Ver-
waltung gab, so zum Beispiel im Landkreis Boblingen: Dort
existiert seit Méarz 2015 das Amt fur Migration und Fluchtlin-
ge innerhalb des Dezernats flr Bildung und Soziales. In dem
neuen Amt sind zahlreiche migrationsspezifische Aufgaben
unter einem Dach gebilndelt: Unterbringung und Sozialleis-
tungen ebenso wie die auslanderbehdrdlichen Aufgaben.
Aber auch die Organisation der Integrationskurse sowie frei-
willige Leistungen wie die Arbeit mit muslimischen Jugendli-
chen. Auch die neu geschaffene Stelle der Integrationsbeauf-
tragten ist diesem Amt zugeordnet. Neben dem Landkreis
Boblingen haben auch die Landkreise Ravensburg, Schwa-
bisch-Hall und Konstanz ein Amt fr Migration und Integrati-
on eingerichtet. Mit der Stadt Freiburg im Breisgau folgte
zum Juni 2016 die erste baden-wiirttembergische GroBstadt.

Bei der Neugriindung von Migrationsamtern kann derzeit
(Stand: Juli 2016) eine Konzentration auf Baden-Wdirttem-
berg festgestellt werden. Dies lasst darauf schlieBen, dass
die Grenzen der Bundeslander durchaus relevant fur die Auf-
bauorganisation kommunaler Fliichtlingspolitik sein kénnten.
Eine entsprechende Weisung der Landesregierung liegt in
Baden-Wirttemberg jedoch nicht vor — und kénnte auch gar
nicht erfolgen, da die Organisation kommunaler Aufgaben
unter die kommunale Selbstverwaltung fallt. Stattdessen ist
zu vermuten, dass der formale und informelle interkommu-
nale Austausch innerhalb des Bundeslandes zu einer Diffusi-
on des Modells ,Migrationsamt” gefiihrt hat. Parteipolitische
Erwagungen scheinen dabei keine explizite Rolle zu spielen,
da die genannten Landkreise und Kommunen unterschied-
lich regiert werden.

Blick in die Zukunft: Balance finden

Was lasst sich nun hinsichtlich der Neuordnung der kommu-
nalen Fluchtlingspolitik festhalten? Kommunale Flichtlings-
politik sucht derzeit so aktiv nach koharenten organisatori-
schen Loésungen flr das Spannungsfeld von Ordnungsrecht
und Integrationspolitik wie noch nie. Dies hat zur Folge, dass
sich das Politikfeld gerade neu konstituiert, auch wenn nahe-
zu alle neuen Akteure im Grunde die alten sind. Doch die
Machtverhaltnisse zwischen ihnen verschieben sich, die Do-

32 Ab September 2016 wird in Wuppertal zudem ein ,Haus der Integra-
tion” er6ffnet, in dem neben dem Ressort Zuwanderung und Integration
auch das Jobcenter einziehen wird.
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minanz der bisherigen Protagonisten scheint vielerorts ge-
brochen. Pflichtaufgaben haben in der Kommune ohnehin
meist eine héhere Prioritat als freiwillige Aufgaben; sie wa-
ren bislang nur quantitativ nicht so relevant. Angesichts der
neuen Faktenlage Ubernehmen nun die Pflichtaufgabentra-
ger haufig die Federfiihrung fir Steuerungsgruppen oder bei
der Griindung neuer Ressorts. Interessanterweise gilt dies je-
doch nicht fur diejenigen Pflichtaufgaben, die in den kommu-
nalpolitischen Debatten als nicht oder kaum gestaltbar wahr-
genommen werden: die aufenthaltsrechtlichen Aufgaben der
Auslanderbehorden. Somit bleiben diese haufig auBerhalb
der strategischen und organisatorischen Uberlegungen der
Kommunen. Stattdessen sind es die sozialpolitischen Akteure,
die zu den neuen starken Kraften der kommunalen Flucht-
lings- und Integrationspolitik werden. Die Integrationsbeauf-
tragten dagegen verlieren durch ihre Zustandigkeit fur die
freiwilligen Aufgaben zunehmend an Einfluss. Ganz schuldlos
sind sie an dieser Situation nicht. Auch groéBeren Integrations-
abteilungen war in Zeiten ausgepragter Einflussmaéglichkei-
ten offenbar selten daran gelegen, ihr Portfolio auszuweiten
und beispielsweise die Auslanderbehérde zu vereinnahmen.
Stattdessen verharrten sie in der ,Nische der Guten” und
agierten angesichts der Zuwanderung im Jahr 2015 ver-
gleichsweise passiv. Aus einer ganzheitlichen Sicht auf kom-
munale Flichtlings- und Integrationspolitik ist es wichtig, die
verschiedenen Perspektiven in eine Balance zu bringen. Inso-
fern ware eine Marginalisierung der Integrationsbeauftragten
durchaus bedenklich, da mit ihnen auch ein erheblicher Teil
an Wissen und Professionalitat, beispielsweise in Sachen in-
terkulturelle Offnung, zuriickgedréngt werden kénnte.
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4
FAZIT UND AUSBLICK

Fluchtlingspolitik in Deutschland ist reich an Gestaltungs-
spielrdumen fir Stadte, Landkreise und Gemeinden. Dies
betrifft sowohl pflichtige als auch freiwillige Aufgaben. Zwar
wurden gerade die Pflichtaufgaben in der Vergangenheit
von den Kommunen selbst als wenig gestaltbar wahrgenom-
men, doch die gelebte Umsetzungspraxis flhrte zu einer er-
heblichen Variationsbreite kommunaler Flichtlingspolitik —
sowohl zwischen den Bundeslédndern als auch innerhalb
eines Bundeslandes. Trotz dieses Befundes lassen sich auch
einige gemeinsame Herausforderungen und konvergente
Entwicklungen festhalten. An diesen setzen die folgenden
Thesen und Empfehlungen an.

(1) Kommunale Spielrdume als solche erkennbar
machen

Die fluchtlingspolitischen Spielraume der Kommunen finden
sich quer durch alle beschriebenen Handlungsfelder. Gerade
bei den Pflichtaufgaben werden sie der Kommune aber durch
Bund und Land selten bewusst ermdglicht, sondern kommen
eher durch Regelungsliicken oder unbestimmte Rechtsbegriffe
zustande. Bislang wird die Verantwortung haufig bis auf die
Ebene der Sachbearbeitenden delegiert. Vieles spricht dafr,
Spielrdume in Gesetzen und Verordnungen des Bundeslandes
bewusst zu schaffen und klar als kommunale Aufgabe zu
markieren. Dies wirde die faktisch haufig bereits gegebene
Dezentralisierung von Entscheidungskompetenz formal stdt-
zen und die Kommune in die Verantwortung nehmen. Aller-
dings kann eine solche Dezentralisierung auch dazu fihren,
dass innovative Fliichtlingspolitik nicht beférdert, sondern ver-
hindert wird oder gar Standards unterlaufen werden. Parallel
zu einer bewussten Dezentralisierung von Entscheidungskom-
petenzen mussten daher eine Reflexion allgemeinverbindlicher
Regelungen und Mindeststandards erfolgen. Soll-Vorschriften
reichen in diesen Fallen nicht aus.

(2) Auslénderbehérden in fliichtlingspolitische
Strategie der Kommune einbinden

Auslanderbehorden kommt in der kommunalen Flichtlings-
politik eine wesentliche Rolle zu (siehe Kapitel 3.1). Sie tref-
fen wichtige Entscheidungen fir den Alltag von Gefllichteten
und haben trotz der Weisungsbefugnis der zustandigen
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Landesministerien zahlreiche Ermessensspielraume. Haufig
werden sie innerhalb der Kommunalverwaltung jedoch als
quasiexterne Akteure betrachtet, ihre Spielrdume werden
unterschatzt. Die meisten Kommunen binden daher die Aus-
ldnderbehérden nur unzureichend in die eigene flichtlings-
politische Strategie ein. Sofern eine Einbindung gelingt, liegt
hier jedoch viel Potenzial zur Herausbildung einer koharenten
fluchtlingspolitischen Praxis.

(3) Kooperation als wichtigste Ressource kommunaler
Flichtlingspolitik begreifen

Die Kommunen haben in der Migrations- und Integrations-
politik traditionell den Ruf, pragmatischer mit den Herausfor-
derungen von Zuwanderung und gesellschaftlicher Vielfalt
umzugehen als die Landes- oder Bundesebene. Dies besta-
tigt sich auch in der Fluchtlingspolitik der Jahre 2015/16. Zu-
satzlich profitieren Kommunen davon, dass sich vielerorts in
den 1990er Jahren Netzwerke und Strukturen gebildet hat-
ten, auf die nun zurtickgegriffen werden kann. Anders als
damals sind ideologische Graben zwischen Verwaltung und
Fluchtlingshilfe langst nicht mehr so tief, es Uberwiegt ein
Miteinander von Ehren- und Hauptamt, von Verwaltung und
Zivilgesellschaft. Diese Kooperation — und nicht, wie vielfach
verklrzt dargestellt, das freiwillige Engagement alleine — hat
dazu geflhrt, dass die vorhandenen Herausforderungen vie-
lerorts gut gemeistert wurden.

Fur die Zukunft braucht es eine Stabilisierung und Stér-
kung dieser Kooperationsstrukturen. Die Etablierung von
regelmaBigen Gremien relevanter Akteure innerhalb der
Kommune wurde wahrend der ,Fllchtlingskrise” in vielen
Kommunen erfolgreich eingefiihrt. Diese Praxis gilt es beizu-
behalten und die Runde — wo noch nicht geschehen — um
integrationspolitische Akteure zu erweitern. Die ,Augenho-
he” zwischen Haupt- und Ehrenamt wird dabei viel beschwo-
ren, stellt aber haufig nicht die Realitat in der Alltagspraxis
dar (siehe Kapitel 3.8). Tatsachlich gibt es manchmal ein vier-
stufiges Machtgefalle: In diesem befinden sich die Hauptamt-
lichen der formell zustéandigen Landkreisbehérden an der
Spitze, gefolgt von den Hauptamtlichen der kreisangehérigen
Gemeinden, den ehrenamtlichen Unterstitzer_innen an drit-
ter und den Gefllchteten an letzter Stelle. Um Kooperationen
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zum Erfolg zu fuhren, gilt es, an einer transparenten Kom-
munikation zu arbeiten und Prozesse der Entscheidungsfin-
dung so zu gestalten, dass dem Machtgefalle entgegenge-
wirkt wird.

(4) Austausch innerhalb und zwischen den féderalen
Ebenen ausbauen

Kommunen kénnen vom Austausch untereinander sowie mit
Land und Bund profitieren. Dies befordert die Diffusion guter
Praxis und tragt dazu bei, das Labor des Foderalismus best-
maoglich zu nutzen. Bislang jedoch existieren nur wenige, teils
sehr spezielle Foren, in denen meist nur bestimmte kommu-
nale Stellen, insbesondere Integrationsbeauftragte (und da-
mit nur ein Teil der fliichtlingspolitischen Aufgaben) vertreten
sind. Gerade diejenigen Behorden, die im Rahmen der Pflicht-
aufgaben die wichtigsten Entscheidungskompetenzen haben
(Auslanderbehorden, Ordnungs- und Sozialdmter) tauschen
sich deutlich seltener aus. AuBerdem fehlt es an ressorttber-
greifenden Austauschgremien, bei denen eine ganzheitliche
Sicht auf kommunale Flichtlingspolitik eingenommen wird.

(5) Asylbewerberleistungsgesetz auf Sinnhaftigkeit
Uberpriifen

Die Existenz eines eigenen Sozialgesetzes fur Asylsuchende
und Geduldete bringt mindestens zwei wesentliche Schwie-
rigkeiten fur die kommunale Praxis mit sich: Erstens bewirkt
es, dass bei der Arbeitsmarktintegration wesentlich mehr
Akteure und FérdermaBnahmen aufeinander abgestimmt
werden als bei einer durchgehenden Verortung im SGB (sie-
he Kapitel 3.7). Dieser birokratische Zusatzaufwand ist be-
sonders unverstandlich, wenn man bedenkt, dass die Dauer
des AsylbLG-Bezugs durch schnellere Asylverfahren auf we-
nige Wochen oder Monate verkirzt werden soll. Zweitens ist
die Gesundheitsversorgung des AsylbLG mit einem erhebli-
chen Verwaltungsaufwand verbunden (siehe Kapitel 3.4).
Die Einfuhrung der elektronischen Gesundheitskarte verbes-
sert die Situation zwar etwas, verschleiert jedoch die Frage
nach der grundsatzlichen Sinnhaftigkeit einer Sonderrege-
lung. Insbesondere ist zweifelhaft, ob sich durch die einge-
schrénkten Leistungen tatsachlich die erwinschten Effekte
(Abschreckung und Kosteneinsparungen) ergeben. Insge-
samt fuhrt das AsylbLG auf der kommunalen Ebene zu er-
heblichem Personal- und Koordinationsaufwand. Ein Nutzen
fur die Kommunen kénnte einzig darin bestehen, dass sie
die entstehenden Kosten fir Asylsuchende gegentber Land
und Bund durch die Zurechnung zu einem gesonderten Ge-
setz besser sichtbar machen kénnen. Doch dieses Argument
tragt nur bis zum Wechsel der Personen in den ,normalen”
Sozialleistungsbezug, weshalb die Refinanzierung der dann
weiter anfallenden Integrationskosten ohnehin bereits The-
ma zwischen den féderalen Ebenen ist. Insofern muss ernst-
haft diskutiert werden, ob es tatsachlich sinnvoll ist, an ei-
nem Gesetz festzuhalten, das Fluchtlingspolitik vor Ort
extrem verkompliziert und bulrokratisiert.

(6) Zugang zu IntegrationsmaBBnahmen und ihre
Administration vereinfachen

Bund und Lander haben eine Vielzahl sinnvoller Integrations-
mafBnahmen geschaffen. Um den Zugang zu regeln, wird seit
Kurzem die ,gute Bleibeperspektive” genutzt. Doch was auf
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Bundes- oder Landesebene als klare und effiziente Differen-
zierung erscheinen mag, stellt sich auf kommunaler Ebene
komplexer dar. Haufig leben auch Menschen mit schlechter
Bleibeperspektive jahrelang gestattet oder geduldet in der
Kommune. Aus kommunaler Perspektive macht es kaum
Sinn, diese von sozialer Teilhabe auszuschlieBen und durch
die Ungleichbehandlung Neid zwischen Bewohner_innen
derselben Unterkiinfte zu sden. Aus diesem Grund versuchen
viele kommunale und zivilgesellschaftliche Akteure, die Lu-
cken zu fullen und ein flaichendeckendes Integrationsange-
bot fir alle Gefluchteten — unabhédngig von der Bleibepers-
pektive — zu bieten. Die vermeintliche Vereinfachung auf
Bundesebene produziert somit erheblichen Kosten- und Ko-
ordinationsaufwand vor Ort. Weniger MaBBnahmen mit brei-
terer Zielgruppe und ldngeren Laufzeiten wéren aus kommu-
naler Sicht winschenswert. In manchen Féllen ware die
schnellere Ubernahme aller Gefliichteten in Regelstrukturen
ebenfalls eine Losung. Wenn der Bund dabei Angst vor Fehl-
investitionen hat, gibt es ein einfaches Gegenmittel: schnel-
lere und trotzdem faire Asylverfahren. Dann ist die vage
Prognose einer Bleibeperspektive nicht nétig.

(7) Perspektiven von Identitat, Sicherheit und
Wirtschaft in ausgewogenes Verhéltnis bringen

Aus Sicht der politikwissenschaftlichen Migrationsforschung
finden migrationspolitische Debatten in der Regel in drei
Arenen statt: Identitat, Sicherheit und Wirtschaft (Rosen-
blum/Cornelius 2012). Fiir die Kommunen scheint derzeit die
Arbeitsmarktintegration Gefllchteter eines der wichtigsten
Anliegen. Sie versprechen sich von Erfolgen in der Arena der
Wirtschaft eine schnellere Integration in anderen Lebensbe-
reichen und positive Effekte auf das Zusammenleben und die
Entwicklung von Stadt, Landkreis oder Gemeinde. Hier zeigt
sich eine Verschrankung von Arbeitsmarkt- und Asyldiskur-
sen, die auch auf anderen féderalen Ebenen sichtbar ist. An-
schaulichstes Beispiel ist sicherlich die faktische Kopplung
von Bundesagentur fur Arbeit und Bundesamt fuir Migration
und Fluchtlinge. Dieses Beispiel ist deshalb besonders inter-
essant, weil sich hier unterschiedliche Ressorts und deren
teilweise kontrare Handlungslogik begegnen: Ein Verstandnis
von Migrationspolitik als Arbeitsmarktintegration trifft auf
eine eher sicherheitspolitische Ausrichtung. Derzeit scheint
hier wie auch in den Kommunen die arbeitsmarktorientierte
Perspektive die Oberhand zu behalten. Es wird zu beobach-
ten sein, ob angesichts terroristischer Anschlage in Deutsch-
land die sicherheitspolitische Perspektive wieder starker
wird. Interessant wird auch sein, wie stark sich die Themen
und Akteure der dritten Arena behaupten kénnen, die Inte-
gration weder wirtschafts- noch sicherheitspolitisch, sondern
als Herstellung des gesellschaftlichen Zusammenhalts und
der Schaffung einer inklusiven (kommunalen/nationalen)
Identitat begreifen. Fur die flichtlingspolitische Praxis aller
foderalen Ebenen gilt es, die drei Perspektiven der Migrati-
onspolitik in einem ausgewogenen Verhaltnis zu balancieren.

(8) Fliichtlingspolitik keinesfalls als neue ,Gemein-
schaftsaufgabe” definieren

In der Debatte um Fluchtlingspolitik im deutschen Féderalis-
mus wird verschiedentlich gefordert, Fltichtlingspolitik als
neue ,Gemeinschaftsaufgabe” im Sinne des Grundgesetzes
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(Art. 91a_e GG) zu etablieren (Gesemann/Roth 2016). An-
stelle einer getrennten Erfullung zugewiesener Aufgaben
durch Bund und Land wirde eine gemeinsame Erfullung al-
ler Aufgaben treten. Diesem Vorschlag wird hier ausdrticklich
widersprochen. Erstens ergdben sich dadurch wesentlich
mehr Schnittstellen und Kooperationserfordernisse zwischen
den Ebenen als dies ohnehin bereits der Fall ist. Zweitens er-
scheint aus Perspektive der Kommune die Zusammenarbeit
zwischen Bund und Landern nicht als der entscheidende
Hemmschuh fur eine effizientere Aufgabenerfillung. Statt-
dessen sorgt die gemeinsame Aufgabenerfillung durch
Land und Kommune fir zahlreiche Komplikationen. Dies
wird dadurch verstarkt, dass die Ebene der Kommunen im
Fall von Landkreisen nochmals zweigeteilt ist. Die Aufgaben
zwischen Land, Landkreis und Gemeinde sind dabei langst
nicht immer so verteilt, dass auf allen Ebenen eine koharente
flichtlingspolitische Praxis erfolgen kann. Es scheint notwen-
dig, in den Bundeslandern und Landkreisen noch klarere und
bedarfsgerechte Aufgabenverteilungen zu etablieren, um
das mancherorts feststellbare Zustandigkeitschaos zu ent-
wirren. Dies ist wesentlich dringlicher, als Uber eine neue
Gemeinschaftsaufgabe von Bund und Landern nachzuden-
ken. Es geht im Sinne einer koharenten Flichtlingspolitik
darum, Schnittstellen abzubauen — und nicht darum, neue
zu schaffen.
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Abklrzungen

ARE Ankunfts- und Ruckfihrungseinrichtung
AsylG Asylgesetz

AsylbLG Asylbewerberleistungsgesetz
AufenthG  Aufenthaltsgesetz

BA Bundesagentur fir Arbeit

BAMF Bundesamt fir Migration und Flichtlinge
BMI Bundesministerium des Innern

BW Baden-Wirttemberg

CEAS Common European Asylum System
DaF Deutsch als Fremdsprache

EAE Erstaufnahmeeinrichtung

EASO European Asylum Support Office
GG Grundgesetz

GU Gemeinschaftsunterkunft

Kita Kindertageseinrichtung

NRW Nordrhein-Westfalen

SGB Sozialgesetzbuch

Tabellenverzeichnis

15 Tabelle 1
Art der Grundleistungen nach Unterkunft
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