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PROBLEMAUFRISS
UND FRAGESTELLUNG

Zunehmende Fluchtmigration ist ein globales Phdanomen, das sich in Deutschland
2015 zugespitzt hat. Mit dem Trend gehen die Fragen einher, wie Immigration' auf
Herkunfts- und Aufnahmegesellschaften wirkt und wie Integration in den Aufnahme-
regionen gestaltet werden kann. In diesem Gutachten geht es um die zweite Frage
und dabei vor allem um das Verwaltungshandeln im Asylverfahren und im Integrati-
onsprozess.

Im Zuge der Fluchtlingskrise sind im Jahr 2015 840.000 und im Jahr 2016 280.000

Fluchtlinge nach Deutschland gekommen. Dies bringt fur die Verwaltungen erhebli-

che neue Anforderungen mit sich und hat zu nicht unerheblichen Vollzugsproblemen

gefuhrt. Wahrend die Bundesebene vor allem fir die wesentliche Rechtsetzung im

Bereich der Immigration und des Asylrechts sowie, bezogen auf die Verwaltungs-

tatigkeit, fur die Bearbeitung der Asylantrage? (Uber das Bundesamt fir Migration

und Fluchtlinge, kurz BAMF, einer Bundesoberbehorde im Zustandigkeitsbereich
des Bundesministeriums des Inneren) und die Arbeitsmarktintegration (Uber die

Bundesagentur fir Arbeit, kurz: BA) zustandig ist, liegen die Kompetenzen der Lan-

der im Erstaufnahmesystem und die der Kommunen bei der Integration der Flicht-

linge. Hinzu kommen Aufgaben im Bereich der Rickfihrung, die vor allem Lander
und Kommunen betreffen. Damit ergeben sich zwangslaufig Koordinationsprobleme

zwischen Bund, Landern und Kommunen. Wesentliche Aufgabenbereiche sind im

Einzelnen:

- die Bearbeitung von Asylantragen (Annahme, Priifung, Anhorung, Entscheidung)
und die Koordinierung von Integrationskursen durch das BAMF sowie die Rolle
der BA bei der Arbeitsmarktintegration;

- der Bereich der Erstaufnahme von Flichtlingen auf der Landerebene (Erstver-
teilung und Erstregistrierung, Durchfiihrung arztlicher Untersuchungen, Unter-
bringung sowie die Vorstellung der Asylsuchenden bei der zusténdigen AuBen-
stelle des BAMF zur personlichen Stellung des Asylantrags);

« die kommunale Integration von Fllchtlingen (erganzende Sprachférderung,
Wohnen, Gesundheit, Sozialleistungen, Bildung und Ausbildung, Arbeitsvermitt-
lung);

« MaBnahmen des ,Riickfiihrmanagements” (Landerzustandigkeit, Vollzug durch
kommunale Auslanderbehorden)

1 Immigration steigert die soziale und kulturelle Vielfalt in der Aufnahmegesellschaft, erhoht aber auch die
Transaktionskosten in der Gesellschaft (vgl. Schulze-Boing 2016). Immigration konzentriert sich in Stadten, dabei
gibt es zwischen den Stadten Schwerpunkte (Ankunftsstadte, z.B. Offenbach) und in den Stadten Ankunftsbezirke.
2 Gemeint sind hiermit und im Folgenden immer alle drei Schutzarten: Asylrecht, Schutz nach der Genfer
Flichtlingskonvention und subsididrer Schutz (vgl. Kapitel 2.1).
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Insgesamt existiert ein Ebenen Ubergreifendes Vollzugssystem mit einer erheblichen
institutionellen und prozeduralen Komplexitat. Vor diesem Hintergrund erweisen
sich die oftmals unzuldngliche Koordination und Kommunikation zwischen den ver-
schiedenen Behorden, Akteuren und foderalen Ebenen, aber auch behérdeninterne
Organisations- und Personalengpasse, als administrative Schlisselprobleme der Kri-
senbewiltigung (vgl. Bogumil et al. 20163, b).

Nachdem die Probleme des Verwaltungshandelns zunachst wenig thematisiert wur-
den, hat sich die Diskussion hierzu mittlerweile deutlich intensiviert. Zudem haben
sowohl das BAMF, die BA als auch die Bundeslander begonnen, das bestehende Ver-
waltungsvollzugssystem zu reformieren, und auf Ebene der Stadte, Gemeinden und
Kreise verstarken sich die Bemuhungen um kommunale Integration. Auch hier wer-
den Verwaltungsprobleme sichtbar, die aus unterschiedlichen Zustandigkeiten re-
sultieren (z.B. zwischen Sozialdmtern, Wohnungsamtern, Auslanderamtern, Jobcen-
tern, den Arbeitsagenturen und den AuRenstellen des BAMF). Diese Problemlagen
im stark ausdifferenzierten und verflochtenen Verwaltungssystem belasten die zuvor
genannten kommunalen Amter, die Bildungsinstitutionen und freien Tréger, die er-
hebliche Anzahl von ehrenamtlichen Helfern in den Flichtlingsnetzwerken sowie die
Flichtlinge selbst ganz erheblich und erschweren die Prozesse der Integration von
Fllchtlingen.

Zudem tragen die umfassenden Anderungen der Gesetzgebung? nicht immer dazu
bei, den Verwaltungsvollzug zu vereinfachen, sondern — ganz im Gegenteil — fihrt
dies zu einer zusdtzlichen Belastung, zumal die Rechtslage aufgrund ihrer Komple-
xitdt sowieso zu Schwierigkeiten fihrt (Thranhardt/Weiss 2016: 11). Zusammen-
fassend entstehen die Problemlagen also aus einer komplizierten (und sich zudem
standig andernden) asylrechtlichen Materie und aus den unterschiedlichen Zustan-
digkeiten und damit den Verflechtungsbeziehungen zwischen Bund, Landern und
Kommunen.

Insgesamt ergeben sich Zweifel an der existierenden Aufgabenverteilung von Bund,
Landern und Kommunen im Bereich der Asyl-, Migrations- und Integrationspoli-
tik. Hier scheinen jedoch keine kurzfristigen Veranderungen durchsetzbar zu sein.
Denkbar sind allerdings auch Optimierungen im bestehenden System der Zustan-
digkeiten. Insbesondere fur den Prozess der Integration von Flichtlingen mangelt
es trotz zunehmender Forschungsbhemiihungen jedoch noch an der detaillierten
Analyse des Verwaltungsvollzuges und der dort entstehenden Problemlagen (zu

3 Zunennen sind hier zunachst die drei sogenannten Asylpakete (Asylverfahrensbeschleunigungsgesetz,
Gesetz zur Einfuhrung beschleunigter Asylverfahren, Datenaustauschverbesserungsgesetz) sowie das Gesetz
zur erleichterten Ausweisung von straffalligen Ausldndern und das Integrationsgesetz. Diese funf Gesetzesver-
anderungen wurden alle zwischen Oktober 2015 und Juli 2016 verabschiedet. Hinzu kommt das am 18.05.2017
verabschiedete Gesetz zur besseren Durchsetzung der Ausreisepflicht. 2014 waren zuvor das Gesetz zur Ver-
besserung der Rechtsstellung von asylsuchenden und geduldeten Ausldndern sowie das Gesetz zur Einstufung
weiterer Staaten als sichere Herkunftslander und zur Erleichterung des Arbeitsmarktzugangs fur Asylbewerber
und geduldete Auslander verabschiedet worden. All diese Gesetzesanderungen mussen jedoch umgesetzt und
vollzogen werden, was einen erheblichen Aufwand mit sich bringt.

Problemaufriss und Fragestellung
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ersten Bestandsaufnahmen in unterschiedlichen Bereichen und unterschiedlicher
Tiefenscharfe vgl. Deutscher Landkreistag 2016, Gesemann /Roth 2012, 2016, 2017,
Meyer et al. 2016, Schammann /Kihn 2016, Stadte- und Gemeindebund NRW 2016,
Thranhardt/Weiss 2016, Robert Bosch Stiftung 2016, SVR 2017).

Die Stiftung Mercator hat daher die Autoren im Dezember 2016 mit einer ,,Analyse
des Verwaltungshandelns in der Fltichtlingspolitik” mit dem Schwerpunkt der kom-
munalen Integration4 beauftragt. Ziel ist, praxisrelevante Hinweise zur Optimierung
der vorhandenen Schnittstellenprobleme und sonstiger Problemlagen zu erarbeiten.

Um Vereinfachungspotentiale zu erfassen, mussen Prozessanalysen fur die jeweili-
gen Verwaltungstatigkeiten durchgefihrt werden. Aufgrund des knappen Zeit- und
Ressourcenrahmens war dies nur beispielhaft moglich. Wir haben uns daher daftr
entschieden, die komplexen Verwaltungsprozesse intensiv in zwei Kommunen zu
betrachten. In diesem Zusammenhang sind in Bochum, Arnsberg und dem Hochsau-
erlandkreis zahlreiche Gesprache mit Akteuren wie dem Verwaltungsvorstand, dem
Sozialamt, dem Auslanderamt, dem Kommunalen Integrationszentrum, dem Regio-
nalbeauftragten des BAMF, der BA und dem Jobcenter durchgefiihrt worden. Zu-
dem wurden in Bochum zahlreiche Workshops der Stadt im Bereich Sprache, Schule
und Qualifizierung besucht. Zu danken ist allen Beteiligten in Bochum und Arnsberg
fur ihr Engagement und ihre Auskunftsbereitschaft. Auf dieser Grundlage und durch
die Auswertung zahlreicher Dokumente und umfangreicher Literaturanalysen ist
dieser Bericht entstanden.

4 Betrachtet werden konnen im Bereich der Integration nur die , duBeren” MaBnahmen, wie Sprachkurse,
Wohnen, drztliche Versorgung, Rechtsstatus, Umgang mit Behérden, Amtern etc. Daneben ist fir eine erfolg-
reiche Integration naturlich auch die ,innere”, die personliche Integration wichtig, also ob der Fluchtling eine neue
Identitat findet oder ob er sich in Deutschland nicht nur sicher, sondern auch zu Hause fuhlt. Die Integration hangt
also nicht nur von den duBeren MaBnahmen, sondern auch von der inneren Bereitschaft, sich auf das neue, das
ganz andere Leben in Deutschland einzulassen, ab. Auf Letzteres kann hier nicht eingegangen werden, zumal dies
ein langfristiger Prozess ist.

Stadte und Gemeinden in der Flichtlingspolitik
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ASYLVERFAHREN UND INTEGRATION
VON ZUWANDERERN IM DEUTSCHEN
VERWALTUNGSFODERALISMUS

Im Bereich der Flichtlingspolitik vermischen sich Aufgaben der Migrationsverwal-
tung (BAMF5 und Auslanderbehorden) und der Sozialverwaltung (Jobcenter und
Sozialamter) mit denen der Integrationsverwaltung, die als Querschnittsaufgabe
ohnehin auf verschiedene Rechtsgebiete zurtickgreift (insbesondere Infrastruktur-
verwaltung, vgl. zum Integrationsverwaltungsrecht Burgi 2016). Durch unterschied-
liche Kompetenzzuordnungen im Bundesstaat (Bund zustandig fur Aufenthalts- und
Niederlassungsrecht, Flichtlings- und Vertriebenenangelegenheiten, Fursorge und
Sozialversicherung; Lander fur Bildung, Wohnen, Kultur, Sicherheit und Ordnung)
und durch das Prinzip des Verwaltungsfoderalismus (Lander und Kommunen fih-
ren in der Regel Gesetzeskompetenzen des Bundes aus) ergeben sich zwangslaufig
Schnittstellenprobleme.

Zu unterscheiden ist grob zwischen dem Verwaltungsvollzugssystem Asyl und der
Aufgabe der Integration von Migranten und Flichtlingen. Das Verwaltungsvollzugs-
system Asyl ist Uberaus komplex, da unterschiedliche Schutzarten fiir Asylsuchende
existieren (vgl. 2.1) und zudem auch der Bund durch die Tatigkeiten im BAMF Uber
eine eigene Verwaltungsvollzugsbehorde fur die Bearbeitung von Asylantragen ver-
figt und neben den Landern (Erstaufnahme) und Kommunen (Aufenthaltsrecht, So-
zialleistungen) agiert. Der Schwerpunkt der integrationsbezogenen Verwaltungsauf-
gaben liegt dagegen ohne Zweifel bei den Landern (Schule, Sicherheit) und vor allem
bei den Kommunen (Auslanderbehorden, Kindertagesbetreuung, Schultragerschaft,
Sozialhilfe bzw. Grundsicherung, z.T. zusammen mit BA, stddtebauliche Planung,
Wohnen, Kulturarbeit, Trager der VHS). Zwar ist hier inshesondere die kommunale
Ebene involviert, aber auch die anderen Verwaltungsebenen sind beteiligt (z.B. das
BAMF bei den Integrationskursen, die BA bei der Arbeitsvermittiung, die Lander Gber
die Schulhoheit, die Jobcenter bei der Grundsicherung).®

5 Nach Art. 83 des Grundgesetzes (GG) fuhren die Lander die Bundesgesetze als eigene Angelegenheit

aus, wenn das GG nichts anders bestimmt. Allerdings kann der Bund nach Art. 87 Abs. 3 GG diesen Grundsatz
durchbrechen und in Angelegenheiten, in denen ihm die Gesetzgebung zusteht, selbst Bundesoberbehorden
schaffen. Dies hat er in diesem Politikbereich getan. Nach dem AsylG ist das BAMF zustandig fur Asylantrage und
auslanderrechtliche MaBBnahmen.

6 Im Folgenden wird die Gruppe der Unbegleiteten Minderjahrigen (UM) bei Betrachtung von Zustandigkeiten
und Integrationsprozessen nicht im Speziellen bertcksichtigt. Zwar handelt es sich allein schon aufgrund ihrer
Anzahl um eine relevante Gruppe - 2016 stellten 35.939 Unbegleitete Minderjdhrige einen Asylantrag, die Zahlen
der Inobhutnahme lassen jedoch einen deutlich hoheren Zugang von UM nach Deutschland vermuten (BAMF
2017e). Fur sie gelten jedoch besondere Verfahren und Zustandigkeiten (Inobhutnahme, Clearing, Umverteilung
usw.), auf die im Zuge dieser Ausarbeitung nicht eingegangen werden konnte.

Stadte und Gemeinden in der Flichtlingspolitik



Auch wenn das Verwaltungsvollzugssystem Asyl und die integrationsbezogenen
Verwaltungsaufgaben grob unterschieden werden kénnen, bestehen hier natirlich
erhebliche Verflechtungen. Man kann im Prinzip zwei Phasen der Integration unter-
scheiden (Bartels 2016: 366). In der ersten Phase geht es um sofortige Hilfe im Sinne
der existentiellen Versorgung, erste sprachliche Orientierung und das Kennenlernen
des Umfeldes. In der zweiten Phase geht es um die Verstetigung der Integration,
Teilhabe an Bildung, berufliche Teilhabe und Integration in soziale Strukturen. Ein
entscheidender Punkt fur die Wahrnehmung von Verwaltungsaufgaben ist die Ent-
scheidung des BAMF Uiber den Antrag des Asylbewerbers. Mit der Anerkennung oder
der Erlangung eines Aufenthaltstitels aus anderen Griinden (z.B. Visum zur Arbeits-
aufnahme) findet ein Rechtskreiswechsel statt von Leistungen des AsylbLG (Asyl-
bewerberleistungsgesetz) und des SGB Il zum SGB II. Dieser Rechtskreiswechsel
bringt erheblichen Verwaltungsaufwand mit sich.

Im Folgenden wird zunachst auf die unterschiedlichen Schutzarten und die daraus
resultierenden unterschiedlichen Leistungsanspriiche und anschlieBend auf die Ver-
waltungszustandigkeiten in den angesprochenen Untersuchungsbereichen einge-
gangen.

2.1 SCHUTZARTEN UND LEISTUNGSANSPRUCHE

Grundsatzlich sind drei Schutzarten in Deutschland zu unterscheiden (Asylrecht,
Schutz nach der Genfer Fluchtlingskonvention, subsididrer Schutz, vgl. Bogumil et al.
2016a). Ist keine der Schutzarten anzuwenden, kann ein Abschiebungsverbot festge-
stellt werden, wenn eine Abschiebung aufgrund der Europaischen Menschenrechts-
konvention (EMRK) unzuldssig ware (§ 60 Abs. 5 Aufenthaltsgesetz (AufenthG)) oder
davon ausgegangen werden muss, dass dem Ausldander im Zielstaat ,,eine erhebliche
konkrete Gefahr flir Leib, Leben oder Freiheit” (§60 Abs. 7 AufenthG) droht. Je nach
Schutzstatus bestehen unterschiedliche Aufenthaltsdauern. Asylberechtigte und an-
erkannte Fluchtlinge erhalten eine Aufenthaltserlaubnis fir den Zeitraum von drei
Jahren. Die Aufenthaltserlaubnis fir subsididar Schutzberechtigte ist hingegen auf ein
Jahr begrenzt, sie kann im Anschluss jedoch um zwei Jahre verlangert werden. Auch
die Aufenthaltserlaubnis bei Vorliegen eines Abschiebungsverbotes betragt i.d.R. ein
Jahr.

Je nach Schutzart und Aufenthaltsstatus ergeben sich unterschiedliche Anspriche
hinsichtlich des Arbeitsmarktzuganges, der Leistungen zur Sicherung des Lebens-
unterhaltes und der Leistungen zur Integration. Wir werden dies in den einzelnen
Kapiteln jeweils erlautern. Dabei wird im Prinzip auf drei Kategorien zurtickgegriffen:
- Asylberechtigte, anerkannte Flichtlinge und subsidiar Schutzberechtigte,
also Personen, die eine Anerkennung bezlglich einer der drei genannten
Schutzarten haben und Uber eine Aufenthaltserlaubnis verfigen;
« Asylbewerber, also Personen, die sich im Antragverfahren befinden und eine
Aufenthaltsgestattung haben;

Asylverfahren und Integration von Zuwanderern im deutschen Verwaltungsféderalismus
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« Geduldete (dies sind alle diejenigen, die eigentlich ausreisepflichtig sind, bei
denen es aber aus unterschiedlichsten Grinden nicht dazu kommt und die tGber
keinen Aufenthaltstitel verfiigen).”

In den Gruppen erfolgen dann z.T. noch jeweils Ausdifferenzierungen. So ist die Auf-
enthaltsdauer bei den Asylberechtigten je nach Schutzstatus unterschiedlich und
Asylbewerber mit einer ,guten Bleibeperspektive® haben z.B. im Gegensatz zu jenen
mit ,,schlechter Bleibeperspektive” schon im laufenden Asylverfahren Anspruch auf

einen Integrationskurs. All dies erhoht die Komplexitat des Systems.

TABELLE 1: Schutzarten fur Flichtlinge

Asylberechtigung

Fliichtlingsschutz

Subsidiarer Schutz

Gesetzliche
Grundlage

Art. 16 a Abs. 1 GG

§3 Abs. 1 AsylG

§4 Abs. 1 AsylG

Kriterien fur
Zuerkennung

Politisch Verfolgte erhalten Asyl, wenn

« sieim Falle der Ruckkehr in ihr
Herkunftsland eine gezielte
Menschenrechtsverletzung zu
beflrchten haben

« sienicht Uber einen sicheren Drittstaat
(EU, Norwegen, Schweiz) eingereist

Auslander, der sich

« aus begrindeter Furcht vor Verfol-
gung wegen seiner Rasse, Religion,
Nationalitat, politischen Uberzeugung
oder Zugehorigkeit zu einer bes-
timmten sozialen Gruppe auBerhalb
seines Herkunftslandes befindet

Ausldnder, der

« stichhaltige Grinde fur die Annahme
vorbringt, dass ihm in seinem Herkun-
ftsland ein ernsthafter Schaden droht
Ernsthafter Schaden (u.a.):
Todesstrafe, Folter, Bedrohung der
Unversehrtheit einer Zivilperson

sind

infolge willkurlicher Gewalt im
Rahmen eines internationalen
oder innerstaatlichen bewaffneten
Konflikts

- Verfolgung muss vom Staat ausgehen =

Quelle: Eigene Zusammenstellung.
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Verfolgung muss nicht vom Staat
ausgehen

Verfolgung muss nicht vom Staat
ausgehen

7 Uber die wirkliche Anzahl von ausreisepflichtigen Flichtlingen gibt es haufig Irritationen. Hierzu veroffentlich-
te das BMI jungst Zahlen, die auf einem Auszug aus dem Auslanderzentralregister (AZR) beruhen: Zwar gab es
demnach Ende 2016 207.484 ausreisepflichtige Personen in Deutschland, von diesen hatten jedoch nur 99.399
zuvor einen Asylantrag gestellt (BMI 2017). Bei den restlichen 108.085 Personen handelt es sich ,um Menschen,
deren Visa ausgelaufen oder deren Ehen mit deutschen Staatsbiirgern geschieden worden seien” (NDR 2017).
69.371 der 99.399 ausreisepflichtigen Fluchtlinge besalen Ende 2016 eine Duldung (BMI 2017). Somit muss eher
von ca. 30.000 tatsachlich ausreisepflichtigen Personen (ohne Duldung) in Deutschland ausgegangen werden.
Berucksichtigt man ebenfalls, dass 2016 etwa 25.000 Personen abgeschoben wurden, kann laut Pro Asyl von
einem , Abschiebe-Problem” keine Rede mehr sein (Pro Asyl 2017). Fraglich ist aber, wie belastbar die AZR-Zahlen
tatsachlich sind (vgl. Kapitel 4.4.2).

8 Eine gute Bleibeperspektive ist dann gegeben, wenn die Gesamtschutzquote eines Herkunftsstaates min-
destens 50% betragt. Fir 2016 gilt dies fur Eritrea, Irak, Iran, Syrien und Somalia. Unverstéandlich ist, warum nicht
auch Asylbewerber aus Afghanistan eine gute Bleibeperspektive zugesprochen bekommen, denn ihre Schutz-
quote lag 2016 bei 55,8 %. Nach Ansicht der Robert Bosch Expertenkommission sollten bei dieser Quote zudem
nur die bereinigte Schutzquote (also ohne Dublin-Falle) berticksichtigt werden sowie ebenfalls Angehorige einer
Minderheit, die regelmaBig zu mehr als 50% Schutz in Deutschland zugesprochen erhalten, auch wenn dies fur
die Gesamtzahl der Asylbewerber aus dem Land nicht zutrifft (wie z.B. Angehdrigen der Ahmadiyya aus Pakistan,
vgl. Robert Bosch Stiftung 2016: 37).
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2.2 VERWALTUNGSZUSTANDIGKEITEN

Grundlage rechtsstaatlichen Verwaltungshandelns sind gesetzliche Zustandigkeits-
zuweisungen. Fur die Verwaltung handlungsrelevant sind im Themenbereich Asyl
und Integration vor allem folgende Gesetzesgrundlagen, die sich Uberwiegend in der

Bundeszustandigkeit befinden?:

TABELLE 2: Gesetzesgrundlagen im Bereich Asyl

Rechtsgrundlage

Zustandiges
Bundesministerium

Ausfiihrende
Behorde

Asylverfahren Asylgesetz Bundesministerium des Innern Bundesamt fur Migration
(AsylG) (BMI) und Fluchtlinge (BAMF)

Aufenthaltsstatus Aufenthaltsgesetz Bundesministerium des Innern Kommunale Auslanderbehorde
(AufenthG) [als Ubertragene Aufgabe der

Lander]

Sozialleistungen Asylbewerberleistungs-

gesetz (AsylbLG)

Nach 15 Monaten:
Analogleistungen (SGB XII)

Bei Anerkennung:

Grundsicherung fiir Arbeit-

suchende (SGB Il) und
Sozialhilfe (SGB XII)

Bundesministerium far
Arbeit und Soziales (BMAS)

Kommunales Sozialamt

Kommunales Sozialamt

Jobcenter /Kommunales Sozialamt

Arbeitsmarkt Arbeitsforderung Bundesministerium fur Bundesagentur fur Arbeit (BA)/
(SGB 1) Arbeit und Soziales Arbeitsagenturen
Bei Anerkennung: Jobcenter
Grundsicherung fiir Arbeit-
suchende (SGB II)
Integration Aufenthaltsgesetz Bundesministerium des Innern Bundesamt fur Migration

Integrationskurse

und Fluchtlinge (BAMF)

Kommunale Selbstver-
waltung

Sprache, Wohnen, Gesundheit,

Bildung

Kommunen durch
Sozialamter, Wohnungsamter,
Kommunale Integrations-
zentren, Jobcenter

Schulgesetze der Lander
Beschulung

Quelle: Eigene Zusammenstellung.

9 Veranderungen in einzelnen Gesetzen erfolgen oft Uber sogenannte Artikelgesetze wie das Zuwanderungs-
gesetz 2004 oder das Integrationsgesetz 2016, welches z.B. das Aufenthaltsgesetz, das Asylgesetz, das AsylbLG

sowie SGB Il und SGB Il verandert.
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Die Komplexitat des Verwaltungshandelns aufgrund dieser unterschiedlichen Zu-
standigkeiten wird deutlich, wenn man sich idealtypisch die Prozessabléufe bezlg-
lich eines Asylverfahrens und beziiglich der Integration von anerkannten Flichtlingen
vergegenwadrtigt. Beginnen wir mit dem Prozessablauf eines Asylantrags (vgl. hierzu
Bogumil et al. 20163):

Prozess
eines Asylantrags

Alle Asylantrage werden vom BAMF bearbeitet. Gegen die Entscheidung des BAMF
kann innerhalb von zwei Wochen nach Eingang des Bescheids Klage beim zustandi-

gen Verwaltungsgericht eingereicht werden. Das Verfahren zur Antragstellung eines
Asylgesuchs sieht prinzipiell zwei Wege vor (vgl. hierzu Abbildung 1):

ABBILDUNG 1: Das Asylverfahren im Verwaltungsfoderalismus

AuBerung des Asylgesuchs innerhalb des

Bundesgebiets z.B. bei den Grenzbehdrden,

Ausldnderbehorden, Sicherheitsbehorden,
Aufnahmeeinrichtungen

|

Néachstgelegene Aufnahmeeinrichtung:
Erfassung in EASY (,Erstverteilung der
Asylbegehrenden®)

Meldung in der nach EASY zustandigen
Aufnahmeeinrichtung u. Ausstellung
Ankunftsnachweis

Personliche Asylantragstellung bei der
zustandigen AufB3enstelle des Bundesamtes

Dauer durchschnittlich: 5,2 Monate (2015), 7,1 Monate (2014) ——|

Priifung Dublinverfahren

I | inder I Bund HEE Kommunen

Quelle: Bogumil et al. 2016a.
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Weitere Priifung des Antrags im
nationalen Asylverfahren bei
Zustandigkeit Deutschlands

Anhorung des Asylantragstellers

Bescheid

Ausstellung Aufenthaltserlaubnis

Fliichtlingseigenschaft
ggf. zusatzlich
Asylberechtigung

Aufenthaltserlaubnis fur 3 Jahre

B>

i.d.R. Aufenthaltserlaubnis

Abschiebung

Ablehnung —_

Abschiebungsverbot

fur mindestens 1 Jahr

Bleiberecht

T N

Rechtsmittel &<

T

Subsididrer Schutz

Aufenthaltserlaubnis fur 1 Jahr
(bei Verlangerung fir zwei

weitere Jahre)
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(1) Normalerweise mussen Auslander ohne glltige Einreisepapiere ihr Asylgesuch
bereits an der Grenze auf3ern. Die Grenzbehoérde (Bundespolizei, Bundeszustdndig-
keit) hat eine erkennungsdienstliche Behandlung durchzufthren und diese Personen
an die zustandige bzw. ndachstgelegene Aufnahmeeinrichtung (Landeszusténdigkeit)
weiterzuleiten. Ist der Auslander aus einem sicheren Drittstaat (alle Mitgliedstaaten
der Europdischen Union sowie Norwegen und Schweiz) eingereist oder liegen An-
haltspunkte daftr vor, dass ein anderer europdischer Staat fur die Durchfihrung des
Asylverfahrens zustandig ist, wird ihm die Einreise verweigert, da die Dublin Ill-Ver-
ordnung vorsieht, dass Asylsuchende in jenem EU-Staat ihren Asylantrag zu stellen
haben, in dem sie erstmals den Raum der Europaischen Union betreten haben. Davon
ausgenommen sind in Deutschland seit einigen Jahren aber Asylsuchende, die das
Gebiet der EU erstmals in Griechenland betreten haben.

(2) Befindet sich der Asylsuchende bereits im Bundesgebiet, ist er also unerlaubt
eingereist, muss er sich entweder bei einer Aufnahmeeinrichtung melden oder bei
einer Auslanderbehoérde (kommunale Zustdndigkeit) bzw. bei der Polizei (Landes-
zustédndigkeit) um Asyl nachsuchen. Die Meldung als Asylsuchender aus dem Bundes-
gebiet heraus war 2015 der Regelfall. Auslanderbehérde und Polizei haben dann eine
erkennungsdienstliche Behandlung vorzunehmen und leiten ihn an die zustandige
bzw. ndachstgelegene Aufnahmeeinrichtung weiter. Sofern die Aufnahmeeinrichtung
keine freien Unterbringungskapazitaten aufweist und die dieser Einrichtung zuge-
ordnete AuBenstelle des BAMF (Bundeszusténdigkeit) Asylantrage aus dem Her-
kunftsland des Asylsuchenden nicht bearbeitet, werden die Asylsuchenden mithilfe
des Verteilungssystems EASY (Erstverteilung der Asylbegehrenden) auf die 16 Bun-
deslander verteilt. Grundlage ist hierbei der sog. Kénigsteiner Schliissel. Dieser legt
auf der Basis von Steuereinnahmen und Bevélkerungszahl Quoten fest, aus denen
sich die Anzahl der durch die jeweiligen Bundeslander aufzunehmenden Asylsuchen-
den ergibt.

Die Lénder sind zustdndig fur die sogenannte Erstaufnahme von Fliichtlingen. Hierzu
gehort die Erstverteilung und die Erstregistrierung’ der Asylsuchenden, die Durch-
fuihrung arztlicher Untersuchungen, die Unterbringung sowie die Vorstellung der
Asylsuchenden bei der zustandigen AuBenstelle des BAMF zur personlichen Stellung
des Asylantrags. Das BAMF mit seiner Zentrale in NUrnberg und seinen mittlerweile
Uber 100 Standorten (AuBenstellen, Ankunftszentren, Entscheidungs- und Anho-
rungszentren, Warteraum und BearbeitungsstraBBen) in den Bundeslandern ist, wie
oben ausgefihrt, zustandig fur die Bearbeitung der Asylantrage (Annahme, Priifung,
Anhorung, Entscheidung).

Die Kommunen erteilen bei einem positiven Bescheid die Aufenthaltserlaubnis oder
setzen Abschiebungen durch. Hierfiir sind meist die Auslanderbehérden zustandig, die
i.d.R. Kreisen, kreisfreien Stadten oder groBeren kreisangehorigen Stadten zugeord-

10 Diese kann auch durch die Grenz- und Polizeibehérden, das BAMF oder die Auslanderbehdérden erfolgen,
der Regelfall sind allerdings die Erstaufnahmeeinrichtungen der Lander.
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net sind und ihre Aufgaben als weisungsgebundene Pflichtaufgaben im Auftrag der
Lander ausfuhren.” Sie sind fur nahezu alle anderen auslanderrechtlichen Fragen (au-
Ber der Asylantraghearbeitung) auf der Grundlage des Aufenthaltsgesetzes zustandig.

Zudem kommt den Kommunen die ,Mammutaufgabe” der Integration der aner-
kannten Fluchtlinge zu. Kommunale Integration umfasst alle MaBnahmen zur Einglie-
derung von anerkannten Flichtlingen oder Asylbewerbern mit ,guter Bleibeperspek-
tive. Sie umfasst strukturelle (Bildung, berufliche Qualifizierung, rechtlicher Status),
kulturelle (Sprache, Kenntnis der Kultur des Einwanderungslandes), soziale (soziale
Kontakte) und identifikatorische Aspekte (subjektives Gefuihl der Migrierten zu einer
Gesellschaft, vgl. zu den Kategorien Heckmann 1997). Weitgehend unklar ist, wie mit
dem Personenkreis der Geduldeten hinsichtlich kommunaler Integrationsleistungen
umzugehen ist.

Betrachtet man nun die Prozessablaufe der kommunalen Verwaltungsprozesse, so
ist zwischen dem Prozess im Asylbewerberverfahren, dem Prozess nach Anerken-
nung des Asylbewerbers und dem Prozess nach Ablehnung des Asylantrags zu unter-
scheiden. In allen drei Prozessen vermischen sich Aufgaben des Aufenthaltsrechts,
der Sozialleistungen, der MalBnahmen auf dem Arbeitsmarkt sowie Beratungs- und
Betreuungsleistungen und fiihren zu vielfaltigen Schnittstellen und Koordinationser-
fordernissen (vgl. hierzu die Abbildungen 2-4). Wir werden diese Prozesse im Fol-
genden (vor allem in Kapitel 4) naher betrachten.

Insgesamt durfte bei dieser Kurzvorstellung des Ebenen ubergreifenden Vollzugs-
systems die institutionelle und prozedurale Komplexitat deutlich geworden sein, der
das Verwaltungshandeln im Bereich Asyl und Integration unterliegt.

11 In einigen Bundeslandern, z.B. in Bayern, zeichnet sich auch die Landespolizei fur die Durchfuhrung der
Abschiebungen verantwortlich.
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ABBILDUNG 2: Kommunale Verwaltungsprozesse Asylverfahren
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ABBILDUNG 3: Kommunale Verwaltungsprozesse Anerkannte Asylbewerber
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ABBILDUNG 4: Kommunale Verwaltungsprozesse Abgelehnte Asylbewerber
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3 ASYLVERFAHREN

3.1 BEARBEITUNG VON ASYLANTRAGEN IM BAMF
3.1.1 DIE ENTWICKLUNG DES BAMF'2

Das heutige BAMF ist eine Bundesoberbehérde im Geschaftsbereich des BMI. Mit
der Umsetzung des Zuwanderungsgesetzes im Jahr 2005 wurde das ehemalige
Bundesamt fur die Anerkennung auslandischer Flichtlinge (BAFI) in Bundesamt fir
Migration und Flichtlinge (BAMF) umbenannt. Das BAFI war 1965 aus der 1953 ge-
griindete Bundesdienststelle fiir die Anerkennung auslandischer Flichtlinge gebildet
worden und beschaftigte bis zum Ende der 1960er Jahre rund 60 Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter.

Die Zahl der Asylantrage stieg erstmals deutlich in Folge des Militarputsches in der
Turkei an und lag 1980 bei Uber 100.000, darunter allein 58.000 Antrage von turki-
schen Staatsangehorigen. In den 1970er Jahren wurde die Mitarbeiterzahl des Bun-
desamtes bereits auf 240 erhoht, 1982 stieg die Zahl dann um weitere 8o Mitarbei-
ter auf insgesamt 320 an.

Mit dem Zusammenbruch der Sowjetunion und den durch den Balkankonflikt entste-
henden Fluchtbewegungen, stiegen die Asylantragszahlen weiter an. Uber 438.000
Menschen beantragten 1992 Asyl in der Bundesrepublik Deutschland. Die hohe Zahl
an Asylsuchenden fuhrte zu organisatorischen Veranderungen und zu einem Anstieg
der Beschéftigten. Das Bundesamt richtete in den Bundesldandern insgesamt 48 Au-
Benstellen ein, die Anzahl der Mitarbeiter stieg von Anfang 1992 bis Ende 1993 um
3.000 auf insgesamt 4.100.

Parallel mit dem 1993 verabschiedeten Asylkompromiss fielen die Asylantragszahlen
wieder deutlich.™> Bereits vor dem geplanten Inkrafttreten des (ersten) Zuwande-
rungsgesetzes, das im Dezember 2002 aber vom Bundesverfassungsgericht zurick-
gewiesen wurde, erhielt das BAMF, neben den - zahlenmaBig geringen - Asylverfah-
ren, neue Aufgaben im Bereich der Integration und der Migration.'s Im Bereich der

12 Das Unterkapitel bezieht sich im ersten Teil auf Zahlen von Kreienbrink (2013).

13 Mit der Anderung des Grundgesetzes und dem vollig neu verfassten Asylverfahrensgesetz 1992 und 1993
erfdhrt das BAMF einen deutlichen Kompetenzzuwachs gegentber den Auslander- und Grenzbehorden. Seitdem
kénnen nur noch im BAMF Asylantrage gestellt werden, Asylbegehren gegentber den Ausldnder- und Grenz-
behorden gelten nur als Asylgesuche, die vormalige Filterfunktion der Auslanderbehorden fallt weg und auch die
auslanderrechtlichen Befugnisse hinsichtlich des Bestehens von Abschiebungshindernissen und der Erlass von
Abschiebungsandrohungen geht auf das BAMF Uber, wahrend die Abschiebung selbst bei den Auslanderbehorden
verbleibt (Ritgen 2016a: 175f.).

14 Mit Inkrafttreten des Zuwanderungsgesetzes ersetzt das Aufenthaltsgesetz das Auslandergesetz. Gleichzeitig
wurde das Bundesamt , laut Gesetzesbegriindung zu einer ,zentralen migrationspolitischen Steuerungsstelle mit
umfassenden Kompetenzen umgebaut [und wurden] [sic!] umfangreiche Aufgaben im Bereich Integration [...]
und der Migration‘dem Amt tibertragen” (Kreienbrink 2013: 407).
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Integration ist vor allem die Verantwortung fir die Integrationskurse (vgl. ausfihrlich
Kapitel 4.3) zu nennen. Im Bereich der Migration zdhlen zu den neuen Aufgaben u.a.
die Mittelauszahlung fir die freiwillige Riickkehr, die Ubernahme des Aufnahmever-
fahrens fur jadische Zuwanderer sowie die Fihrung des Auslanderzentralregisters
(AZR) (Kreienbrink 2013: 407f). AnschlieBend folgten weitere Aufgabenitbertragun-
gen, wie z.B. die Einrichtung der Geschéftsstelle fur die Deutsche Islamkonferenz
(2006), die Ubernahme der Zustandigkeit fur die berufsbezogene Deutschférderung
als Erweiterung und Ergdnzung der Integrationskurse im Rahmen des Europdischen
Sozialfonds (ESF) 2007-2013, die Entwicklung des bundesweiten Integrationspro-
gramms (2010), die Administration des Forderprogramms,,Integration durch Qualifi-
zierung - IQ" des BMAS (2015) sowie Pilotprojekte im Bereich Migrantenorganisati-
onen oder frihzeitige Arbeitsmarktintegration von Asylbewerbern.

Im Mai 2015 waren im BAMF ca. 2.800 Mitarbeiter (davon 1.000 in der Zentrale,
1.800 in den 22 AuBenstellen) tatig. Bis Marz 2016 gelang es weitere 3.300 Mitarbei-
ter einzustellen und 18 zusatzliche reguldre AuBenstellen und eine Vielzahl an weite-
ren Standorten mit besonderen Zustandigkeiten (Ankunftszentren, Entscheidungs-
zentren, Warteraume und Bearbeitungsstral3en) einzurichten. Das Personal-Soll
fur 2017 betragt 7.400 Vollzeitdquivalente (VZA), die sich aus 6.233 Dauerkraften
und 1167 tempordren VZA zusammensetzen (Deutscher Bundestag 2016b: 2). Fiir
den Ruckstandsabbau setzt man zumindest im ersten Halbjahr 2017 weiterhin auf
Abordnungen aus der BA, der Bundeswehr und anderen Behorden (ebd.).

Das BAMF verfigt im Mai 2017 Uber 52 AuBBen- und Regionalstellen, 25 Ankunfts-
zentren, sechs BearbeitungsstraBen und Warterdaume, 16 Anhérungs- und Entschei-
dungszentren sowie elf Qualifizierungszentren. In den Ankunftszentren sollen alle
fir das Asylverfahren erforderlichen Schritte durchgefiihrt werden. Dies beinhaltet
die arztliche Untersuchung durch die Lander, die Erfassung der personlichen Daten
und die Identitatsprifung, die Antragstellung, Anhorung und Entscheidung tUber den
Asylantrag durch das Bundesamt sowie eine Erstberatung zum Arbeitsmarktzugang
durch die ortliche Arbeitsagentur. In den AuB3enstellen sollen Asylverfahren mit An-
tragstellung, Anhorung und Entscheidung tUber komplexere Falle durchgefihrt wer-
den. In den Entscheidungszentren soll Gber entscheidungsreife Asylantrage von An-
tragstellenden entschieden werden, die bereits angehért worden sind. Das betrifft
insbesondere Antrage von Personen aus unsicheren Herkunftslandern wie Syrien,
Irak und Eritrea. Damit sollen die Entscheidungszentren die Ankunftszentren und
AuBenstellen entlasten. Allerdings bringt dies eine Entkoppelung von Anhérung und
Entscheidung mit sich, ein Punkt, auf den wir zurtickkommen werden und der sich
offensichtlich nicht bewdhrt hat (vgl. Kapitel 3.3.).

Asylverfahren
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ABBILDUNG 5: Asylantrdge 1990 bis 2016
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Quelle: Eigene Darstellung nach BMI (2014) und Asylgeschaftsstatistik des BAMF, jeweils in Tausend,
1990 bis 1994: Erst- und Folgeantrage; ab 1995 nur Erstantrage.

Keine Modernisierung
des Verwaltungsvollzugs-
systems bis 2015

26

3.1.2 ASYLANTRAGSBEARBEITUNG

Betrachtet man die Zahl der Asylantrage, die seit 1990 beim BAMF bzw. der Vorgan-
gerinstitution gestellt wurden, wird deutlich, dass es nach einer Hochphase Anfang
der 1990er Jahre - bedingt durch den Balkankonflikt — bis 2013 zu einer relativen
Entspannung bei den Antragszahlen gekommen ist.

In der Folge wurden sowohl im BAMF als auch in den Erstaufnahmeeinrichtungen
der Lander die Verwaltungsstrukturen eher zurtickgebaut. Zudem fand keine Moder-
nisierung des Verwaltungsvollzugssystems statt. Erst als Mitte 2015 die Asylantrage
und die Flichtlingszahlen immer starker anstiegen, fing man im BAMF und in den
Landern — weitgehend hektisch — an, sich wieder mit den Verwaltungsstrukturen und
-prozessen in diesem Bereich zu beschaftigen. Die seit dem Sommer 2015 immer
weiter zunehmenden Flichtlingszahlen mussten daher von Verwaltungseinheiten
bearbeitet werden, die darauf offenbar nicht ausreichend vorbereitet waren. Dies
fihrte zu erheblichen Problemlagen.

Aus dem Rickbau der Verwaltungsstrukturen und den geringen personellen Res-
sourcen ergeben sich vor allem beim BAMF Kapazitatsengpasse, die zu inakzep-
tablen Wartezeiten bei der Asylantragstellung sowie zu einem deutlichen Engpass
bei der eigentlichen Asylantragsbearbeitung fihren. In der Hochphase dauerte es
teilweise langer als ein halbes Jahr, um tberhaupt einen Antrag stellen zu kénnen.
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ABBILDUNG 6: Anhdngige Asylverfahren und Entscheidungen pro Monat
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Quelle: Eigene Darstellung nach Asylgeschéftsstatistik des BAMF, jeweils in Tausend, von Dezember 2014 bis Mai 2017.

AnschlieBend ging mitunter ein weiteres Jahr ins Land, bevor es im BAMF zu einem
Bescheid kam. Diese Problematik wird deutlich, wenn man einen Blick auf die Zahl
der anhangigen Verfahren und der Entscheidungen pro Monat wirft.

Zwar zeigt sich, dass es im BAMF gelungen ist, die Zahl der zu bearbeitenden An-  Noch 580.000 unbe-
trage langsam zu steigern, allerdings nie in dem Ausmal3, wie es vorher mehrfach  arbeitete Asylantrage
offentlich verkindet wurde. Obwohl die Fluchtlingszuwanderung seit Frihsommer  im September 2016
2016 deutlich zurtickging und in betrachtlichem Ausmaf neue Mitarbeiter eingestellt

wurden, stieg die Anzahl der unbearbeiteten Antrage bis auf 580.000 im September

2016, um dann nach und nach langsam zurtckzugehen. Im Mai 2017 liegt die Zahl der

unbearbeiteten Antrdge mit gut 165.000 nun leicht unterhalb jener Ende 2014. Der

immer noch nur langsame Ruckgang in der Summe der zu bearbeitenden Falle liegt

auch daran, dass zunachst vor allem die eher ,einfachen” Antrage bearbeitet und die

aufwandigeren Verfahren erst einmal zuriickgestellt wurden.

Um die Verfahrensdauer fUr Personen aus bestimmten Herkunftslandern verkirzen zu
konnen, unterteilt das BAMF die Asylsuchenden vor der Antragsstellung in vier Cluster:
« Cluster A: Herkunftslander mit hoher Schutzquote (ab 50%)

« Cluster B: Herkunftslander mit geringer Schutzquote (bis 20%)

« Cluster C: komplexe Profillagen

« Cluster D: Dublin-Falle
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Trotz dieses Verfahrens ist festzustellen, dass die Dauer der Asylverfahren im letzten
Quartal 2016 durchschnittlich 8,1 Monate und fir das gesamte Jahr 2016 7,1 Monate
betrug. Im Vergleich zum Jahr 2015, in dem die Bearbeitungsdauer der Asylverfahren
bei 5,2 Monaten lag, hat sich die Wartezeit von der Antragsstellung bis zur Entschei-
dung durch das BAMF enorm verlangert.

Ein Grund fur die lange Dauer der Verfahren ist nach Ansicht der Robert Bosch Ex-
pertenkommission zur Neuausrichtung der Flichtlingspolitik die haufige Trennung
von Anhorung und Entscheidung im BAMF, die dazu fihrt, dass Entscheider und An-
horer nicht identisch sind.

,Die Entscheider arbeiten sich fiir die Entscheidung in die Akten und Protokolle des
Anhérers ein und entscheiden dann allein aufgrund der Aktenlage”
(Robert Bosch Stiftung 2016: 80).

Dieses Verfahren wurde eigentlich aus Optimierungsgrinden auf Empfehlung einer
groBen Unternehmensberatung im Zuge der Flichtlingskrise eingeflhrt, brachte
aber anscheinend nicht den erhofften Erfolg. Unabhangig von der Frage, ob dies
wirklich zu schnelleren Entscheidungen gefiihrt hat, ist diese Trennung auch inhalt-
lich sehr umstritten. Nicht nur fur die Expertenkommission der Robert Bosch Stif-
tung, sondern auch fur Praktiker aus den Auslanderbehérden oder aus dem BAMF
selbst sind plausible Griinde fir diese Trennung nicht erkennbar. Ganz im Gegenteil,
der wichtige personliche Eindruck des Entscheiders fur die Beweisfihrung geht in
diesen Fallen verloren.> Mittlerweile hat man das offenbar auch im BAMF erkannt
und versucht hier gegenzusteuern, sodass es aktuell in fast 70% der Verfahren keine
Trennung zwischen Anhérung und Entscheidung mehr geben soll.

Zudem gibt es weitere Kritikpunkte bzgl. der Qualitat der Entscheidungsverfahren.
Ein Teil der durch das BAMF ausgestellten Bescheide ist nach Aussagen von Aus-
landerbehdrden (siehe 3.2), Verwaltungsrichtern (siehe 3.3) und der Arbeitsgemein-
schaft der Asylanwiélte beim Deutschen Anwaltsverein formfehlerhaft und damit
anfechtbar. Asylanwalte klagen zudem Uber ,oberfldchliche Anhérungen” und ,er-
schtitternd schlechte Ubersetzungen” (Spiegel Online 2017). Auch der frithere Leiter
des BAMF, Frank Jirgen Weise, hat im Mai 2017 erklart, dass die schnellen Neuein-
stellungen und kurzen Schulungen von Mitarbeitern ,auf Kosten der Qualitét gehen
mtussen. Die Alternative wire gewesen, weiter verzégerte Asylverfahren zu haben”
(Suddeutsche Zeitung 2017).®

15 U.a. aufgrund der systematischen Trennung von Anhorung und Entscheidung, fordern Menschenrechts-
organisationen, Wohlfahrtsverbande sowie Anwalts- und Richtervereinigungen, mit einer im November 2016 vor-
gelegten Studie ein ,Memorandum fur faire und sorgfdltige Asylverfahren in Deutschland” (vgl. Memorandums-
gruppe 2016).

16 Die Schulungsdauer fur Entscheider betrug Anfang 2016 acht Wochen (Deutschlandfunk 2016).
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DarUber hinaus geben auch positive Entscheidungen Anlass zur Klage gegen die durch
das BAMF gewahrte Schutzart. Dies bezieht sich vor allem auf Verfahren der aus Sy-
rien stammenden Antragsteller. Im Februar 2016 betrug der Anteil derer, denen der

Verdndertes

Entscheidungsverhalten

v.a. bei syrischen

Fluchtlingsschutz nach der Genfer Fluchtlingskonvention zugesprochen wurde noch  Fliuchtlingen
98,7 Prozent (eigene Berechnung nach Asylgeschaftsstatistik des BAMF). Im April
2017 wurde dann nur noch bei 32,7 Prozent der aus Syrien stammenden Antrag-
steller diese Schutzart gewdhrt. Stattdessen erhielten 61 Prozent subsididren Schutz.
TABELLE 3: Schutzquoten im Zeitvergleich
Entscheidungen
Jahr Sachentscheidungen Formelle ins-
Entscheidungen gesamt
Rechtsstellung als Fluchtling Gewdhrung von Feststellung eines | Ablehnungen
(§3 Abs. 1 AsylG, Art. 16 a GG) subsididarem Schutz | Abschiebungsver- | (unbegrindet/
Anerkennungen gem. §4 Abs. 1 botes gem. §60 oﬁensi;htlich
als Asylberechtigte ASYIG ﬁgfé?tﬁg unbegrtndet)
(Art.16 2 GG und
Familienasyl)
2007 7197 252% 304 11% 226 08% 447 16%| 12749 446% 7953 278%| 28572
2008 7291 350% 233 11% 126 06% 436 21% 6761 325% 6203 298%| 20817
2009 8115 282% 452 16% 395 1,4% 1216  42%| 11360 394% 7730 268%| 28816
2010 7704 160% 643  13% 548  11% 2143  44%| 27255 566%| 10537 219%| 48187
2011 7.098 16,4% 652 15% 666 15% 1911  44%| 23717 547% 9970 230%| 43362
2012 8764 142% 740  12% 6974 11,3% 1402 23%| 30700 497%| 13986 226%| 61.826
2013 | 10915 135% 919  11% 7005 87% 2208 27%| 31145 385%| 29705 367%| 80978
2014 | 33310 258% 2285 18% 5174  40% 2079 16%| 43018 334%| 45330 352%| 128911
2015 | 137136 485% 2029  07% 1707 06% 2072 07%| 91514 324%| 50297 178%| 282726
2016 | 256136 368% 2120 03% | 153700 221%| 24084 35%| 173846 250%| 87967 126%| 695733
Quelle: BAMF (2017d), Entscheidungen und Entscheidungsquoten seit 2007 in Jahreszeitraumen (Erst- und Folgeantrage).
Deutlich wird die Verschiebung zwischen dem Fluchtlingsschutz und dem subsi-
didren Schutz selbst bei Betrachtung der Gesamtentscheidungsquoten (fur alle
Herkunftslander) im Zeitverlauf (vgl. Tabelle 3). Auffallend sind die enormen Unter-
schiede hinsichtlich des subsididren Schutzes zwischen 2015 und 2016 (von 0,6%
auf 22,1%, gleichzeitig geht die Gewahrung der Fluchtlingseigenschaft von 48,5 auf
36,8% zurlick). Dieses — offenbar auf einer internen Dienstanweisung beruhende -
neue Entscheidungsverhalten im BAMF zieht erhebliche Konsequenzen nach sich.”
17 Deutlich wird aber auch, dass der Anteil der Ablehnungen einer Schutzart insgesamt gesehen rucklaufig ist,
was angesichts des Personenkreises, der Asyl beantragt, nicht verwunderlich ist (vgl. 4.1).
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Da der Fluchtlingsschutz eine Besserstellung der Antragsteller bedeutet (u.a. im
Hinblick auf den Familiennachzug und die Dauer der Aufenthaltserlaubnis), wird oft,
solange die Betroffenen die Widerspruchsfrist von zwei Wochen nicht verpassen,
gegen die Entscheidung auf subsididren Schutz geklagt. In den meisten Fallen (76 %
im Jahr 2016) haben diese Klagen Aussicht auf Erfolg (vgl. Kapitel 3.3). Dies hat aber
auch zur Folge, dass eine kommunale Auslanderbehoérde bei erfolgreicher Klage ge-
gen ein bereits entschiedenes Verfahren, eine neue Aufenthaltserlaubnis erteilen
muss (vgl. Kapitel 3.2).

Zudem gibt es Hinweise, dass hinsichtlich der Entscheidungen beziglich der Gewdh-
rung von Schutzarten Unterschiede zwischen den AuBenstellen des BAMF festzu-
stellen sind (vgl. Riedel /Schneider 2017: 28)®. Dies ware, wenn es wirklich empirisch
zutrifft, ein Hinweis darauf, dass die Aufgabenerledigung tber eine bundesunmittel-
bare Verwaltung in Form des BAMF nicht zwangslaufig zu einer bundesweit einheit-
lichen Entscheidungspraxis fuhrt.

AuBerdem gibt es seitens einiger kommunaler Auslanderbehdrden die Vermutung,
dass das BAMF Uber Asylantrage von ehemals unbegleiteten minderjahrigen Flucht-
lingen bewusst erst nach Vollendung ihres 18. Lebensjahres entscheidet. Hierdurch
wirde dann die besondere Schutzbedirftigkeit bei der Entscheidung umgangen.
Eine frihere und damit wahrscheinlich aufgrund der Schutzbedurftigkeit des An-
tragstellers positiv ausfallende Entscheidung wird damit vermieden. Vor allem aber
die lange Zeitspanne von der Asylantragstellung bis zur Entscheidung wirkt sich auf-
grund der anhalten Unsicherheit bzgl. der eigenen Zukunftsperspektive belastend
auf die betreffenden Personen aus. Dies trifft insbesondere auf junge Menschen zu
und ist fur deren (soziale) Entwicklung alles andere als zutraglich. Deshalb wird hier
die Forderung erhoben, dass gerade in diesen Fallen das BAMF vorrangig Entschei-
dungen treffen sollte, um negativen Entwicklungen, die auch nicht im Einklang mit
den Prinzipien des Art. 3 der UN-Kinderrechtskonvention stehen, entgegenzuwirken.

18 Riedel und Schneider untersuchen die Entscheidungen zwischen 2010 und 2015 und stellen insbesondere
fur Fluchtlinge aus dem Irak und Afghanistan recht unterschiedliche Anerkennungsquoten im Bundeslanderver-
gleich fest. Der Bundeslandervergleich scheint uns zwar angesichts der AuBenstellenstruktur des BAMF nicht
die richtige Analysekategorie zu sein, dennoch zeigt sich hier, was uns auch aus verschiedenen kommunalen
Auslanderbehorden berichtet wird. Es besteht der Eindruck, dass die Zustandigkeit einer bestimmten AuBenstelle
Auswirkungen auf die Asylentscheidung hat. Die Erklarungsversuche von Ried! und Schneider fir diese Varianz
sind allerdings wenig Giberzeugend. Denn, dass die Entscheidungstrager Praferenzen und Restriktionen des
jeweiligen Bundeslandes aufnehmen, halten wir nicht fur plausibel, zumal die Lander selbst keinerlei Zugriff auf
die Entscheidungsprozesse in den AuBenstellen des BAMF haben. Moglicherweise ist diese Varianz eher auf die
mangelnde Schulungsqualitat der Entscheider und die zufallige Verteilung dieser auf die AuBenstellen zuriickzu-
fuhren.
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3.2 VOLLZUG DES AUFENTHALTSRECHTS DURCH DIE
KOMMUNALEN AUSLANDERBEHORDEN

Die Uber 500 kommunalen Auslanderbehdérden in Deutschland sind fur die Durchset-
zung des Aufenthaltsrechts zustandig, also vor allem fiir die Erstellung und Verlan-
gerung von Aufenthaltstiteln und die Durchfihrung von Abschiebungen. Dies ist zwar
eine Pflichtaufgabe zur Erfullung nach Weisung, aber durch unbestimmte Rechtsbe-
griffe gibt es in einigen Bereichen durchaus einen gewissen Interpretationsspielraum.
Zudem sind die Ausldnderbehdrden an weiteren Bereichen ordnungsrechtlicher An-
gelegenheiten beteiligt. So sind sie z.B. zusammen mit der Bundesagentur fur Arbeit
fir die Beschaftigungsgenehmigungen von Personen mit einer Aufenthaltsgestat-
tung oder Duldung zustandig (Ausstellen einer Arbeitserlaubnis) und konnen auBer-
dem Fluchtlinge zur Teilnahme an einem Integrationskurs verpflichten. Des Weiteren
sind sie flr die Einhaltung der Wohnsitzregelung verantwortlich.

Originares Handlungsfeld im Umgang mit Fllchtlingen ist das Ausstellen von Auf-
enthaltserlaubnissen und Duldungen. Hierzu gehdren das Ausstellen einer Aufent-
haltsgestattung fur Asylbewerber sowie die ggf. mehrfache Verlangerung dieser in
Abhangigkeit von der Verfahrensdauer im BAMF, das Ausstellen einer Aufenthalts-
erlaubnis nach Entscheidung des BAMF bzw. das nochmalige Ausstellen einer Auf-
enthaltserlaubnis nach Entscheidungen der Verwaltungsgerichte, das Ausstellen von
Duldungen sowie die Weitergabe dieser Entscheidungen an andere Stellen, damit
diese ihre Dienstleistungen erbringen kénnen (also das Sozialamt in der Phase der
Asylantragsstellung, nach Anerkennung Information an das Jobcenter). Insgesamt
sind bei fast allen auslanderrechtlichen Entscheidungen interne oder externe Behor-
den zu beteiligen, wie Sozialamt, Jobcenter, Gesundheitsamt, Staatsschutz, Gewer-
beaufsicht oder Polizeibehorden.

Insgesamt sind die Auslanderbehérden auf eine enge Zusammenarbeit mit dem
BAMF angewiesen, da das Bundesamt sowohl fur die Asylantragsbearbeitung als
auch fur Abschiebeentscheidungen zustandig ist, die Auslanderbehoérden jedoch die
Konsequenzen dieser Entscheidungen verwaltungsseitig umsetzen mussen. Diese
Zusammenarbeit gestaltet sich des Ofteren sehr schwierig. Mitarbeiter der Aus-
landerbehdrden aus verschiedenen Kommunen halten das BAMF quantitativ und
qualitativ fur Gberfordert. Dies wird zum einen an formal fehlerhaften Bescheiden
deutlich — einem GrofRteil der Bescheide lagen schlicht Formfehler zugrunde, u.a.
durch eine fehlerhafte Zustellung. Zudem fiihrt das Handeln des Bundesamtes zu
konkreten Problemlagen im Verwaltungshandeln der Kommunen. So fuhrt die Ent-
scheidungspraxis, dass viele Syrer nur noch einen subsidiaren Schutz zugesprochen
bekommen, im Bereich der Ausstellung von Aufenthaltstiteln, zu einem erheblichen

19 Auslanderbehorden gibt es in den 107 kreisfreien Stadten, den 294 Landkreisen und in groBeren kreis-
angehorigen Stadten. Neben den Flichtlingen sind sie auch fur das Aufenthaltsrecht von EU-Burgern und soge-
nannten ,normalen Ausldndern® zustandig. In Arnsberg liegen die Fallzahlen derzeit bei ca. 2.000 Fluchtlingen,
3.000 EU-BUrgern und 2.000 normalen Auslandern.
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Mehraufwand, wenn Verwaltungsgerichte die Entscheidungen des BAMF zugunsten
eines hoheren Schutzstatus revidieren, was im Jahr 2016 in 80% der Falle zutraf
(4.733 Falle bundesweit, vgl. Kapitel 3.3.). Mit dem neuen Status mussen neue Aus-
weisersatzdokumente beantragt und ausgestellt werden, was, berlcksichtigt man
den hohen Anteil syrischer Antragsteller, einen erheblichen zusatzlichen Verwal-
tungsaufwand bedeutet. Bereits ausgestellte elektronische Aufenthaltstitel (eAT)
missen dann im Rahmen eines Verwaltungsaktes durch einen neuen eAT ersetzt
werden.

Ebenfalls wird problematisiert, dass die Auslanderbehdrde keine Ruckmeldung durch
das BAMF erhalte, wenn gegen einen Bescheid geklagt werde. Meist werde man nur
dadurch auf einen solchen Vorgang aufmerksam, weil das Verwaltungsgericht ent-
sprechende Akten anfordere. Aufgrund fehlender Informationen zum Klageverfah-
ren fUhre dies vor allem zu Problemen bei der Abrechnung von Mitteln mit dem Land,
was bei einer umfassenderen Information vonseiten des BAMF vermeidbar waére.

In NRW ist die Bezirksregierung Arnsberg fir die Umsetzung der landesinternen
Wohnsitzzuweisung zustandig. Hierflr haben das Land und das BAMF vereinbart,
dass die BAMF-Bescheide erst der Bezirksregierung zugesandt werden, sodass diese
fur den jeweiligen Fall eine Wohnsitzzuweisung durchfiihren kann. Der BAMF-Be-
scheid soll danach, zusammen mit der Wohnsitzzuweisung, durch die Bezirksregie-
rung an den Fluchtling verschickt werden. Zweifellos verlangert sich das ganze Ver-
fahren durch diesen Zwischenschritt weiter. Problematisch ist auBerdem, dass es
des Ofteren vorkommt, dass der Ausldnderbehérde bereits der Bescheid vorliegt,
wdahrend dies beim Betroffenen selbst noch nicht der Fall ist. Fraglich ist dann, wie
die jeweilige Auslanderbehdrde in solchen Situationen vorgeht. Informiert sie den
Fluchtling und ermoglicht bei positivem Bescheid frihzeitig Integrationsschritte
oder wartet sie ab, bis auch dem Flichtling der Bescheid vorliegt. Generell fordern
daher die kommunalen Bediensteten, dass das BAMF die Kommunen schneller Uber
Ergebnisse der Asylverfahren informiert.

Aber nicht nur die Verwaltungspraxis, auch die herrschende Rechtslage bietet nach
Einschatzung der Befragten Optimierungspotenzial. Vor allem die Tatsache, dass das
Aufenthaltsgesetz zwar in Bundeszustandigkeit liegt, aber durch Erlasse der Lander
konkretisiert wird, bereite Schwierigkeiten. Plakatives Beispiel ist der unterschied-
liche Umgang mit der Implementierung der Wohnsitzregelung in den Landern (vgl.
Kapitel 4.3.3). Hier ware eine einheitliche Erlasslage notwendig. Die ruckwirkende
Wohnsitzauflage in NRW bringt zudem einen gro3en Aufwand mit sich, ohne wirk-
lichen Effekt, da riickwirkende Uberstellung in andere Bundesldnder nicht moglich
sind, da dort — mit Ausnahme von Bayern und Baden-Wirttemberg - keine entspre-
chenden Regelungen auf Landesebene existieren. Der §12a AufenthG geht also an
der Praxis vorbei.

Daruber hinaus wird in NRW als winschenswert erachtet, dass, wie u.a. in Nieder-
sachsen, Hessen, Bayern und Baden-Wirttemberg Ublich, die Polizei fur die Durch-
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fuhrung von Abschiebungen zustandig wird. Die Mitarbeiter der Auslanderbehoérde
seien fur gefahrliche Abschiebesituationen schlicht nicht ausgebildet. Das bisher im
AuBendienst gebundene Personal kénnte dann zur Entlastung der Innendienstmit-
arbeiter eingesetzt werden, wodurch die Wartezeiten fur Termine verkirzt werden
konnen. Daher sollte auch in NRW diese Zustandigkeit auf die Polizei Ubergehen.

Zudem entstehen in den Ausldnderbehdrden durch die zahlreichen Gesetzesande-
rungen erhebliche Mehraufwéande. Insgesamt sieben groBe Gesetzesanderungen in
den vergangenen drei Jahren im Bereich des Asylrechts zwingen das kommunale
Personal dazu die bestehenden Routinen fortlaufend zu verdndern. Zudem bringen
bestimmte Verdanderungen wie z.B. die Verkirzung der maximalen Aufenthaltsdauer
bei einer Duldung (drei statt sechs Monate) oder die Erteilung der unbefristeten Nie-
derlassungserlaubnis erst nach funf statt nach drei Jahren erhebliche Mehraufwéande
mit sich, da fortlaufend fir die Verlangerung der Dokumente die personliche Vor-
sprache beim Auslanderamt erforderlich ist. Insgesamt ist durch die Erhéhung der
Fallzahlen, aber auch durch die dargestellten Problemlagen der Verwaltungsaufwand
erheblich gestiegen. Dies spiegelt sich auch im kommunalen Personalbestand wider.
Soist z.B.im Auslanderburo der Stadt Bochum die Personaldecke von 2015 bis heu-
te um ca. 28 % gestiegen

Auch die Regelungen zum Rickkehrmanagement sind (berarbeitungsbedirftig. So
ist die Kostenerstattung fur eine Riickreise abhdngig vom Heimatstaat des Betroffe-
nenz® und insgesamt recht untbersichtlich. Bei Ruckfiihrungen mangele es laut Aus-
landerbehoérden dariiber hinaus im ersten Schritt schon bei der Identitatsfeststellung
von Auslandern. Diese Verfahren, die in NRW Uber die Zentralen Auslanderbehoérden
(ZAB) und Botschaften laufen, dauern meist zu lange oder laufen ins Leere.

Weiterhin ist die Zusammenarbeit zwischen Staats- und Verfassungsschutz und den
Auslanderbehdrden problematisch. Einerseits werden in der Regel keine Informati-
onen an die Ausldnderbehérden gegeben, andererseits ist das Auslanderrecht nicht
das richtige Mittel, um Gefdhrder festzusetzen, denn fir eine Abschiebehaft muss
die genaue Identitat feststehen, was meist nicht der Fall ist.

Eine ganz neue Problemlage entsteht dadurch, dass die Beurkundung von Gebur-
ten voraussetzt, dass die Identitat der Eltern nachgewiesen ist. Der Nachweis er-
folgt durch Vorlage der Geburtsurkunde und des Nationalpasses. Da die gefllichteten
Menschen jedoch haufig nicht oder nicht mehr im Besitz der erforderlichen Doku-
mente sind und die Beschaffung nur theoretisch, aber nicht praktisch moglich ist
(vgl. Situation in Syrien), kommt es dazu, dass immer mehr in Deutschland geborene
Kinder von Geflichteten keine Geburtsurkunden erhalten. Dies fihrt zu einer Reihe
von zukinftigen weiteren Problemlagen. Zudem kénnte die fehlende Ausstellung der
Geburtsurkunden aufgrund innerstaatlicher Gesetzesregelungen im Widerspruch zu
den Regelungen der UN-Kinderrechtskonvention stehen, da es dort in Art. 3 heil3t:

20 Nahere Informationen: http://germany.iom.int/sites/default/files/REAG/REAG-GARP-Merkblatt_2017.pdf
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Ende 2016:

132.000 offene
Verwaltungsgerichts-
verfahren

im Bereich Asyl

,Bei allen MaBnahmen, die Kinder betreffen, gleichviel ob sie von 6ffentlichen oder
privaten Einrichtungen der sozialen Flirsorge, Gerichten, Verwaltungsbehdrden oder
Gesetzgebungsorganen getroffen werden, ist das Wohl des Kindes ein Gesichts-
punkt, der vorrangig zu berticksichtigen ist.

Da die fehlende Beurkundung einer Geburt dem Wohl des Kindes sicher entgegen-
steht, ist hier eine Anpassung der Vorschriften erforderlich.

3.3 VERWALTUNGSGERICHTSENTSCHEIDUNGEN

Die gestiegene Zahl von Asylantragen spiegelt sich auch deutlich in den Statistiken
zur deutschen Verwaltungsgerichtsbarkeit wider (vgl. Tabelle 4). 2016 wurden im
Bereich Asyl mehr als doppelt so viele Rechtsmittel (Klagen, Berufungen, Revisionen)
eingelegt wie noch 2015, insgesamt waren es 145.000. Zwar konnten die Kammern
der Verwaltungsgerichte die Zahl ihrer Entscheidungen um knapp 8.000 erhéhen,
dennoch stapeln sich angesichts der Masse der Neufdlle auch dort die anhangigen
Verfahren. Waren es 2015 bereits knapp 58.000 unerledigte Rechtsmittel, stieg ihre
Zahl 2016 auf fast 132.000 an, das ist ein Anstieg um 127 %. Alleine im ersten Quartal
2017 gingen laut Medienberichten zudem 97.000 weitere Klagen ein.

TABELLE 4: Verwaltungsgerichtsverfahren im Bereich Asyl

2015 2016

Klagen, Berufungen, Revisionen 67.669 144.920
Gerichtsentscheidungen 56.325 64.251
Asyl (Art. 16a GG u. Familienasyl) 78 60

Flichtlingsschutz (GFK) 1.352 6.163

Subsididrer Schutz 258 418

Abschiebungsverbot 740 1131

Ablehnungen absolut 16.552 20.399

prozentual 29,4 31,7

Sonst. Verfahrenserledigungen  absolut 37.345 36.080

(2.B. Rucknahmen) prozentual 66,3 56,2

Anhdngige Rechtsmittel

57.674 131.856

Durchschnittliche Verfahrensdauer (Monate) 79 7,5

Quelle: Eigene Zusammenstellung nach Deutscher Bundestag (20163, 2017b), Verfahren zu Erst- und Folgeantragen (jeweils Januar bis November).
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Das Gros der in den letzten beiden Jahren getroffenen Entscheidungen setzt sich aus
Ablehnungen und sonstigen Verfahrenserledigungen zusammen (2015; 95,7 %; 2016:
87,9%). Nur ein verhaltnismaRig geringer, aber im Vergleich zu 2015 deutlich ange-
stiegener Anteil von Rechtsmitteln, war 2016 fiir die Klager erfolgreich. In den meis-
ten Fallen wurde dann Schutz nach der Genfer Flichtlingskonvention (GFK) gewahrt.

Aus den vorliegenden Daten (vgl. Deutscher Bundestag 2017b)? geht hervor, dass im
Jahr 2016 6.754 Gerichtsentscheidungen zu Klagen von subsidiar Schutzberechtig-
ten getroffen wurden. 5120 dieser Verfahren hat die Bundesrepublik verloren, was
einer Quote von knapp 76 Prozent entspricht. Syrische Staatsangehorige stellen da-
bei die groRte Gruppe von Klagern dar, da von den insgesamt 6.754 Entscheidungen
alleine ihnen 5.949 zuzuordnen sind. Hiervon gingen 4.733 Entscheidungen (Quote:
80%) positiv fur die Klager aus. Mit Blick auf die Praxis des Bundesamtes, vor allem
Syrer betreffend, vermehrt nur subsidiaren Schutz im Asylverfahren auszusprechen,
muss mindestens flr 2017 mit einem weiterhin starken Anstieg der Klagen gegen
derartige Bescheide des BAMF gerechnet werden.

Neben Rechtsmitteln gegen BAMF-Bescheide, sind die Verwaltungsgerichte z.B.
auch fur Verfahren zu vom BAMF eingeleiteten Widerrufsverfahren und zu Eilan-
tragen zu Dublin-Verfahren zustandig. Widerrufsverfahren werden vom Bundesamt
durchgefiihrt, um zu Gberprifen, ob die Voraussetzungen fir einen erteilten Schutz-
status weiter vorliegen. Da sich die Anzahl der Widerrufsprifverfahren in den letzten
Jahren auf einem niedrigen Niveau befindet und in den meisten Fallen kein Wider-
ruf stattgefunden hat (vgl. BAMF 2017b), ist die Anzahl derjenigen, die gegen einen
Widerruf klagen gering. Von Januar bis November 2016 wurden 155 Rechtsmittel
eingelegt, im gleichen Zeitraum des Vorjahres waren es 145 (Deutscher Bundes-
tag 20163, 2017b). Etwas anders sieht dies bei Verfahren zu Eilantragen in Bezug
auf Dublin-Verfahren aus. Im zuvor genannten Zeitraum wurden 2016 6.610 (2015
10.797) Gerichtsentscheidungen diesbezlglich getroffen, in 4.830 Fillen (2015:
7.962) wurden die Klagen abgewiesen (ebd.), aber in immerhin 27% der Falle zu-
gunsten der Klager gestimmt.

Insgesamt zeigt sich eine stark zunehmende Belastung der Verwaltungsgerichte im
Asylbereich, die auch in ndchster Zeit nicht abnehmen wird. 2015 sind gut ein Drittel
aller erledigten Hauptverfahren vor Verwaltungsgerichten dem Asylrecht zuzuord-
nen (vgl. Statistisches Bundesamt 2016). Flr 2016 liegen zwar noch keine Zahlen des
Statistischen Bundesamtes vor, beispielhaft durfte aber die Situation des VG Gelsen-
kirchen sein, das berichtet, dass ca. 60 Prozent aller 2016 eingegangenen Verfahren
das Asylrecht betreffen (vgl. Verwaltungsgericht Gelsenkirchen 2017).

Seitens der Verwaltungsgerichte mehren sich zudem die Klagen tber die Arbeit im
BAMF. Zugespitzt hat es der baden-wurttembergische Justizminister Guido Wolf
(CDU) formuliert:

21 Die Zahlen zu Klagen gegen subsididren Schutz liegen vor mit Stand 24. Januar 2017
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,Es ist eine problematische Rollenverteilung, wenn das BAMF in erster Linie seine
Erledigungszahlen im Blick hat und die Sachverhaltsaufkldrung in weitem Umfang
den Verwaltungsgerichten tiberldsst” (Schwabische Zeitung 2017).

Aus Sicht der Verwaltungsgerichte (z.B. Sigmaringen) bereite das BAMF die Ent-
scheidungen schlecht vor und die Verfahren seien aufwendig, weil die Richter Fak-
ten muhsam recherchieren mussten. Auch sei die Trennung zwischen personlicher
Anhoérung und Entscheidung nicht sinnvoll, da der persénliche Eindruck sehr wichtig
sei, um zu beurteilen, ob eine Person glaubhaft sei. Zudem zeige das BAMF wenig
Interesse am Fortgang der Asylverfahren vor den Verwaltungsgerichten, denn Anfra-
gen bleiben nicht selten unbeantwortet, Akten werden teils trotz mehrfacher Auffor-
derung nicht Ubersandt und ein telefonischer Kontakt sei praktisch ausgeschlossen.
(ebd.)
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4
KOMMUNALE INTEGRATION
VON FLUCHTLINGEN

Kommunale Integration umfasst alle MaBnahmen zur Eingliederung von Flichtlin-
gen, die entweder eine ,,gute Bleibeperspektive” haben oder bereits hinsichtlich einer
der drei Schutzarten anerkannt sind. Sie umfasst, wie bereits erwadhnt strukturelle
(Bildung, berufliche Qualifizierung, rechtliche Status), kulturelle (Sprache, Kenntnis
der Kultur des Einwanderungslandes), soziale (soziale Kontakte) und identifikatori-
sche Aspekte (subjektives Gefuhl der Migrierten zur einer Gesellschaft). Unklar ist
jedoch, inwieweit Fluchtlinge mit Duldungsstatus auch von MaBnahmen der Integra-
tion betroffen sind. Dies wird in den Kommunen unterschiedlich gehandhabt.

Beiden einzelnen Aufgaben ist zwischen kommunalen Aufgabentypen zu unterschei-

den, die hinsichtlich des kommunalen Gestaltungsspielraums differieren:

« Pflichtaufgaben zur Erfullung nach Weisung?? hierzu gehoren der Vollzug des
Aufenthaltsrechts, die Gewahrung sozialer Leistungen, die Gesundheitsversor-
gung und die Unterbringung.

- Pflichtige Selbstverwaltungsaufgaben: hierzu gehéren die Schultragerschaft, die
Aufgaben der Jugendhilfe oder die Angebote der Volkshochschulen.

« freiwillige Aufgaben: hierzu gehéren z.B. Beratungsangebote, Sprachkurse fr
Fluchtlinge mit unklarer Bleibeperspektive oder das Aufstellen von értlichen
Integrationskonzepten.

Im Folgenden soll auf wesentliche Aufgabenbereiche eingegangen werden, zuvor
wird jedoch kurz auf die vorhandenen Erkenntnisse zur Sozialstruktur der Asylbe-
werber eingegangen, um besser beurteilen zu kénnen, welche Personenkreise inte-
griert werden mussen.

4.1 SOZIALSTRUKTUR DER ASYLBEWERBER

Im Jahr 2016 stammte die groBte Gruppe unter den Asylerstantragstellern mit
36,9 Prozent aus Syrien. Die zweitgroBte Gruppe bildeten Antragsteller aus Afgha-
nistan (17,6%). Zusammen mit irakischen Antragstellern (13,3%) machen Personen
aus Syrien, Irak und Afghanistan 67,8 Prozent aller Erstantragsteller aus, wovon sich
ein groRer Teil, aufgrund guter Bleibeperspektiven und Abschiebungsverboten, lan-
gerfristig in Deutschland aufhalten wird. Hieraus wird deutlich, dass kommunales

22 Diese werden je nach Bundesland auch als weisungsgebundene Pflichtaufgaben oder staatliche Auftragsan-
gelegenheiten bezeichnet (vgl. Bogumil /Holtkamp 2013). Der Aufgabentyp tauscht allerdings z.T., denn auch bei
den Pflichtaufgaben zur Weisung gibt es dort, wo unbestimmte Rechtsbegriffe auftauchen, Interpretationsspiel-
raume.
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Handeln auf eine langfristige Integration dieser Menschen abzielen muss und mog-
lichst frih nach der Einreise beginnen sollte. Wann kommunale Verwaltungen ent-
sprechende MalBnahmen einleiten kénnen, ist maRgeblich von der Dauer der Bear-
beitung der Asylverfahren abhangig.

ABBILDUNG 7: Herkunftslander der Asylerstantragsteller 2016

sonstige 16,6 % Syrien 36,9%

Russland 1,5%
Nigeria 1,8 %
Pakistan 2%

Ungeklart 2%

Albanien 2,1%

Eritrea 2,6 %

Iran 3,7 %

Irak 13,3% Afghanistan 17,6 %

Quelle: BAMF (2017d).

Betrachtet man die Altersstruktur der Erstantragsteller ist festzustellen, dass im  60% sind jlinger
Jahr 2016 von 722.370 Antragen ca. 60 Prozent flr Personen gestellt wurden, die  als 25 Jahre
junger als 25 Jahre alt waren. Fur die Jahre 2015 und 2017 lasst sich eine ahnliche

Verteilung feststellen. Die Asylantragsstatistik des BAMF zeigt zudem, dass sich

36,2 Prozent (261.386) der Erstantrage auf unter 18-Jahrige beziehen. Somit befin-

det sich ein sehr groBer Teil der Antragsteller in einem Alter, in dem noch keine
Bildungsabschlisse erworben wurden.

Aus der IAB-BAMF-SOEP-Befragung von Geflichteten geht hervor, dass sich das  Unterschiedliches
Bildungsniveau zwischen den Herkunftslandern zum Teil stark unterscheidet (vgl.  Bildungsniveau
Briicker et al. 2016). Wahrend 40 Prozent der syrischen Gefliichteten einen weiter-

fihrenden Schulabschluss, der zum Uberwiegenden Teil einer Hochschulzugangs-

berechtigung entspricht, aufweisen, haben aus dem Irak und Afghanistan stammen-

de Geflichtete in ihren Herkunftslandern haufig keine Schule besucht oder keinen

Schulabschluss erreichen kénnen. Hinsichtlich berufsqualifizierender Abschliisse

kommt die Studie zu dem Ergebnis, dass 13 Prozent der Geflichteten einen Hoch-

schulabschluss erworben haben. Lediglich 6 Prozent haben in ihren Herkunftslan-
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dern eine betriebliche Ausbildung absolviert bzw. eine berufliche Schule besucht.
Dies liegt einerseits an den durch Krieg bestimmten Verhaltnissen in den Herkunfts-
landern, vor allem aber daran, dass in diesen Landern kein duales Ausbildungssystem,
wie in Deutschland, dblich ist, sondern Berufe vielmehr ,,On the Job" erlernt werden.

Ungeachtet dessen gaben jedoch 73 Prozent der Befragten aus der IAB-BAMF-
SOEP-Befragung an, in ihren Herkunftslandern Berufserfahrung erworben zu haben.
Der durchschnittliche Umfang der Berufserfahrung liegt bei Angestellten und Ar-
beitern bei neun und bei Selbststandigen bei elf Jahren (ebd.). Aus der Auswertung
der Daten zu sozialen Komponenten (SoKo-Daten) des BAMF geht hervor, dass der
groBte Teil der befragten Personen aus dem Jahr 2016 vor ihrer Ausreise erwerbs-
tatig (ca. 64%) war bzw. einer Beschaftigung ohne Vergltung nachging (ca. 30%)
(vgl. Neske /Ritch 2016). Lediglich 5,6 Prozent waren vor der Ausreise aus ihrem Her-
kunftsland ohne Beschéftigung. Bei den verglteten Tatigkeiten ist das Handwerk das
am haufigsten genannte Tatigkeitsfeld (ca. 15%), dahinter folgen Dienstleistungsge-
werbe (9,4%), Hilfstatigkeiten (7,0 %) und Baugewerbe (7,7 %).

Aus der Altersstruktur und der Verteilung der Bildungs- und Ausbildungsabschlisse
ergeben sich kommunale Handlungsnotwendigkeiten, die sich vor allem auf die Her-
ausforderung der Integration in das Bildungssystem, die berufliche Qualifikation und
die Integration in den Arbeitsmarkt beziehen. Ein GroB3teil der Flichtlinge ist noch
sehr jung und bendétigt neben Sprachkenntnissen schulische und berufliche Qualifi-
kationen. Allerdings gibt es einen nicht geringen Anteil von Personen mit Berufser-
fahrung, aber eben nicht mit einer Ausbildung im dualen System. Diese Besonder-
heiten des dualen Ausbildungssystems in Deutschland werden zu Problemen fihren,
wenn hier nicht Flexibilisierungen moglich werden.

4.2 SPRACHFORDERUNG

Im Bereich der Sprachférderung ist zwischen Angeboten des Bundes (Integrations-
kurse, DeuFo, ESF-BAMF), der Lander, der Kommunen und den ehrenamtlichen Be-
muihungen zu unterscheiden. Es handelt sich dabei um Sprachkurse fur Erwachsene.
Bei Kindern und Jugendlichen, die noch schulpflichtig sind, soll der Spracherwerb in
den Kindertageseinrichtungen und den Schulen erfolgen (Ritgen 2016b: 392). Insge-
samt dominieren bei diesen Sprachkursen die durch den Bund (BAMF) geforderten
MafBnahmen. Grob lassen sich folgende Angebote (am Beispiel von NRW/Bochum)
unterscheiden (vgl. Tabelle 5).
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TABELLE 5: Sprachforderung fur Erwachsene Zugewanderte

Abkiirzung Fordergeber Programm Zielgruppe Inhalte Durchfiihrung
IK BAMF Integrationskurs Sicherer Aufenthalt, Sprache AO-B1 Trager nach Zulassung
gute Bleibeperspektive Orientierungskurs
DeuFo BAMF Berufsbhezogene Sicherer Aufenthalt, Derzeit B2 + C1 geplant ~ Trager nach Zulassung
Deutschférderung gute Bleibeperspektive A1-C2 + Spezialmodule
(DeuFo)
ESF-BAMF ESF-BAMF ESF-BAMF-Programm Sicherer Aufenthalt, Deutschunterricht, Trager nach Zulassung
(auslaufend) gute Bleibeperspektive, berufliche Qualifizierung
gof. weitere mit und Praktikum
Aufenthaltsgestattung
Basis MAIS Sprachférderung Alle, unter A2 Sprache bis A1 Gemeinwohlorientierte
fur Flachtlinge Weiterbildung
Basis MSW Sprachforderung Keine oder geringe Sprache bis A2 Gemeinwohlorientierte
fur Zugewanderte Sprachkenntnisse und Weiterbildung
kein Anrecht auf einen IK
124 BMBF /MIWF RUB-Universitdt ohne Geflichtete mit Sprache A2 bis TestDaF RUB: Bereich DaF
(verwaltet durch  Grenzen: Integra 24 Hochschulzugangs- + studienvorbereitende in Kooperation mit Inter-
DAAD) berechtigung MaBBnahmen national Office
112 BMBF /MIWF RUB-Universitat ohne Geflichtete mit A1-B1+ studienvor- RUB: International Office
(verwaltet durch  Grenzen: Integra 12 Hochschulzugangs- bereitende MaBnahmen in Kooperation mit Bereich
DAAD) berechtigung DaF und ehrenamtlichen
Kursleitern (fortgebildet
und supervidiert durch
DaF)
Agentur Verbinden Beruf Max 49% (Sprache) AZAV zertifizierte Trager
fur Arbeit und Sprache +min51% (x)

Quelle: Eigene Zusammenstellung im Workshop Sprache der Stadt Bochum.

Integrationskurse sind das zentrale Instrument fur die erste Sprachférderung von
Fluchtlingen. Mit der Anderung des Aufenthaltsgesetzes und der Verabschiedung
des Zuwanderungsgesetzes im Jahr 2005 obliegt die Verantwortung und Steuerung
der Integrationskurse dem BAMF. Diese sollen im Sinne einer bundesweiten Inte-
grationspolitik ein einheitliches Grundangebot zum Erlernen der deutschen Sprache
und zur Vermittlung von landeskundlichen Kenntnissen liefern. Ziel ist das Sprach-
niveau B1 des Gemeinsamen Europdischen Referenzrahmens (GER) (fir Analpha-
beten A2) sowie die Fahigkeit, ohne fremde Hilfe in allen Angelegenheiten des alltag-
lichen Lebens handeln zu kénnen. Die Integrationskurse sehen vor, dass Einwanderer
in 600 Stunden die deutsche Sprache erlernen. Dartber hinaus werden in einem
100-stiindigen Orientierungskurs Kenntnisse tber die Rechtsordnung, die Geschich-
te und Kultur Deutschlands vermittelt. Deutlich wird, dass der Spracherwerb im Vor-
dergrund steht.

Integrationskurse gibt es in unterschiedlichen Formaten. Neben dem allgemeinen
Integrationskurs gibt es Kurse, die inhaltlich individuell auf besondere Teilnehmer-
gruppen wie Frauen, Eltern, junge Erwachsene, Analphabeten, Menschen mit beson-
derem sprachpadagogischem Bedarf und Menschen mit guten Lernvoraussetzungen
zugeschnitten sind.

Kommunale Integration von Fluchtlingen
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Fur Neueinwanderer besteht seit Inkrafttreten des Integrationsgesetzes Ende Juli
2016 eine Teilnahmepflicht?3, dariber hinaus dirfen aber auch Menschen, die bereits
seit langerem in Deutschland leben, freiwillig an Integrationskursen teilnehmen. Inte-
grationskurse konnen allerdings nur von Asylbewerbern mit guter Bleibeperspektive
und von anerkannten Asylbewerbern besucht werden. Fir Asylbewerber ohne soge-
nannte Bleibeperspektive und fir Personen mit Duldungsstatus, die z.T. sehr lange in
Deutschland leben, gibt es seitens des BAMF kein Angebot.24

Eine Zuweisung von Teilnehmern zu konkreten Integrationskursen durch das BAMF
findet nicht statt. Die Teilnehmer mussen einen Kurstrdager ausfindig machen und
sich bei ihm zum Integrationskurs anmelden. Insgesamt gibt es bundesweit 8.781
Trager (vgl. BAMF 2017¢). Die Trager der Kurse werden durch die Regionalkoordina-
toren des BAMF zugelassen. Neue Trager konnen nur in Bedarfsregionen zugelassen
werden. Welche das sind, wird vom BAMF definiert. Insgesamt ist die Tragerland-
schaft vor Ort nach wie vor Uberschaubar und durch eine relativ hohe Kontinuitat
gepragt. Im Prinzip haben die etablierten Trager ihre Kapazitdten erhoht.

In den zehn Jahren zwischen 2005 und 2014 sind bundesweit 1.540.000 Teilnehmer
an Integrationskursen registriert worden, davon waren 34 % (523.000) Neuzuwande-
rer, die anderen Altzuwanderer /EU-Burger/Deutsche oder Spataussiedler. Durch-
schnittlich gab es also 150.000 Teilnehmer pro Jahr. Diese Zahlen sind nun deutlich
angestiegen auf 283.000 im Jahr 2015 und 400.000 in den ersten neun Monaten
2016. Der Anteil der Neuzuwanderer ist auf 44 % gestiegen (BAMF 2017a: 2).

Schaut man sich die Zahlen zu den Integrationskursen am Beispiel von Bochum an,
so gibt es im Mdarz 2017 insgesamt 167 laufende Integrationskurse, davon 108 Allge-
meine Integrationskurse (AIK), 55 Alphabetisierungskurse, drei Jugendintegrations-
kurse und einen Elternintegrationskurs. Deutlich wird ein hoher Anteil an Alphabeti-
sierungskursen und ein geringes Angebot bei Jugend- und Elternintegrationskursen.
Diese Kurse werden in Bochum von 14 Tragern angeboten, die meisten dabei von
der VHS (28).

Als Erweiterung und Erganzung der Integrationskurse gibt es MaRnahmen des Bun-
des im Bereich der berufshezogenen Sprachférderung im Rahmen des Europaischen
Sozialfonds (ESF). Das Ubergeordnete Ziel des ESF-BAMF-Programms ist die Ver-
besserung der beruflichen Integration von Migranten in Deutschland. Der Erwerb
und der Ausbau berufssprachlicher und arbeitsplatzbezogener Deutschkenntnis-
se sollen der Verbesserung der beruflichen Handlungsfahigkeit dienen und damit
eine wichtige Voraussetzung fir die Teilhabe an beruflicher Weiterbildung sein. Die
Sprachférderung in diesem Programm richtet sich nicht spezifisch an Geflichtete,
sondern steht allen Menschen mit Migrationshintergrund offen. Zugang hat, wer ar-

23 Auch vorher gab es die Moglichkeit der Teilnahmeverpflichtung, aber nicht in genereller Form.
24 Hiervon ausgenommen sind Personen mit einer Duldung nach §60a Abs. 2 S. 3 AufenthG (Ermessens-
duldung).
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beitssuchend ist und Leistungen nach dem SGB Il oder SGB Il erhalt. Voraussetzung
ist ein B1-Niveau.

Seit 2016 gibt es als Fortsetzung des ESF-BAMF-Programms ein neues Instrument:
die berufsbezogene Sprachférderung (DeuFé), die gezielt als Fortsetzung der Inte-
grationskurse geplant ist. Sie liegt zwar in der Ressortzustandigkeit des BMAS, wird
aber vom BAMF koordiniert und durchgefthrt. Das Angebot richtet sich an Aner-
kannte und Personen mit guter Bleibeperspektive, es enthdlt Sprachkurse (ab B2)
und fachspezifische Spezialmodule. Hierzu gibt es bundesweit 2.200 zugelassene
Trager, in Bochum sind es sieben Trager. Es wird beflrchtet, dass das Angebot an
DeuF6-Kursen nicht ausreichen wird.

Die Organisation der berufsbezogenen Sprachférderprogramme entspricht weitge-
hend der der Integrationskurse, also mit Tragerzulassung und freier Kurswahl. Teil-
nahmeberechtigungen werden von Jobcentern, Arbeitsagenturen und dem BAMF
ausgestellt. Die Zustandigkeit fir DeuF6 innerhalb der regionalen Koordinierungs-
stellen des BAMF liegt unerklarlicherweise nicht bei den Personen, die fir die In-
tegrationskurse zustandig sind. Stattdessen ist eine andere Abteilung innerhalb der
regionalen Koordinierungsstellen hierflr zustandig, obwohl die DeuFd-Kurse zur
Fortsetzung der Integrationskurse dienen und schon einiges Know-How hinsichtlich
der Trager- und Kursverwaltung bei den Regionalkoordinatoren existiert. Hier drohen
Abstimmungsprobleme.

Ergdnzt werden diese bundesweit einheitlich geregelten Angebote durch landes-
spezifische Sprachférderprogramme sowie durch MaBBnahmen der Kommunen, der
Wohlfahrtsverbande und durch ehrenamtliche Sprachangebote. Dieses Angebots-
spektrum ist insbesondere im Bereich der ehrenamtlichen Sprachkurse tberaus
vielfaltig und kann hier nicht ansatzweise beschrieben werden.2> Zu nennen sind
beispielhaft fur landerspezifische Programme in NRW die Basiskurse des Ministeri-
ums Arbeit, Integration und Soziales (MAIS) sowie des Ministeriums fur Schule und
Weiterbildung (MSW). Zu ersterem sind alle Personengruppen zugelassen (unter-
halb des Sprachniveaus A2). Dieses Angebot wird deshalb von Personen mit nicht
gesicherter Bleibeperspektive bevorzugt besucht, da sie von den oben erwahnten
MafRnahmen ausgeschlossen sind. Es handelt sich um 300 UE pro Sprachniveau, Ziel
ist das Sprachniveau A1. Insgesamt gibt es ca. 500 Kurse in NRW, auch dieses Ange-
bot ist nicht bedarfsdeckend. Die vom MSW geférderten Kurse mit 100 UE wenden
sich anin 2016 /2017 neu zugewanderte Erwachsene und Jugendliche ab 16 Jahren,
die Gber keine oder nur geringe Deutschkenntnisse verfugen und von der Teilnahme
an den Integrationskursen des BAMF und der BA ausgeschlossen sind.

Fur den Personenkreis der Studieninteressierten bieten die Hochschulen in unter-
schiedlicher Form und Umfang Sprachkurse und studienvorbereitende MaBnahmen
an. Dies soll am Beispiel der Ruhr-Universitat (RUB), der groBten der im Verbund

25 Hier existieren mehrere Online-Datenbanken, auf denen man Kurse suchen kann.
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LUniverCity” zusammengeschlossenen sieben Bochumer Hochschulen, kurz erldu-
tert werden.2® Mit dem Projekt Universitdt ohne Grenzen hat die RUB vielfaltige An-
gebote fur Studieninteressierte, Studierende und Wissenschaftler/innen aus Kriegs-
und Krisenldndern initiiert, um sie in ein Studium zu fhren oder sie in Studium und
Forschung zu begleiten.z

Um den Geflichteten den Spracherwerb zu ermoéglichen, wurden an der RUB seit
2015 zahlreiche Pldtze in Sprachkursen vom Anfangerniveau bis zur TestDaF-Vor-
bereitung aus- und neu aufgebaut. Im Wintersemester 2016 /17 nahmen mehr als
300 Gefllichtete an Sprachkursen und weiteren studienvorbereitenden MafRnahmen
teil mit dem Ziel der spateren Aufnahme eines reguldren Hochschulstudiums. Die
MaRnahmen werden vom Ministerium flr Innovation, Wissenschaft und Forschung
in NRW (MIWF) Uber das Programm ,NRWege ins Studium™ und dem BMBF lber
die Programme Integra und Welcome unterstitzt. Ausfuhrender Trager im Auf-
trag der Ministerien ist der Deutsche Akademische Austauschdienst (DAAD). Die
im Rahmen dieser Programme an der RUB angebotenen Sprachkurse richten sich
ausschlieBlich an Geflichtete mit glltiger Hochschulzugangsberechtigung. Zu unter-
scheiden sind Einstiegs- und Intensivkurse. In den Einstiegskursen (Integra-12, Niveau
A1-B1), die sich aus acht Semesterwochenstunden (SWS) Deutschunterricht und
vier Semesterwochenstunden studienvorbereitenden MaBBnahmen zusammenset-
zen, bieten Studierende, Mitarbeiter und Emeriti der RUB Deutschkurse auf ehren-
amtlicher Basis an, die vom Bereich Deutsch als Fremdsprache (DaF) geschult und
supervidiert werden. Der erfolgreiche Abschluss des Einstiegssemesters ist Voraus-
setzung fur den Besuch der weiterfihrenden Intensivsprachkurse. Auf Seiten der
RUB dienen die Einstiegskurse insbesondere dazu, Studienwunsch und -fahigkeit der
Teilnehmer zu Uberprifen und ggf. zu konkretisieren. Die Intensivkurse (Integra-24,
Niveau A2- TestDaF) umfassen 20 SWS Deutschunterricht, die vom Bereich DaF
durchgefiihrt werden, und vier SWS studienvorbereitende Kurse. Die studienvorbe-
reitenden Informationsveranstaltungen, Workshops und Seminare z.B. in den Berei-
chen Interkulturelle Kommunikation, Techniken wissenschaftlichen Arbeitens oder
die Vorlesungsreihe ,Germany at a Glance” zielen auf eine nachhaltige soziale und
systemische Integration der Gefliichteten an der Hochschule (vgl. Zorob 2017).

Uneinigkeit in der Frage, ob BAMF-Integrationskurse auch fur studieninteressierte
Gefllchtete als vorrangig zu betrachten sind, fuhrte insbesondere in der Anfangs-
phase nebst Unkenntnis tber die jeweiligen Sprachkursangebote zu Uberlappun-
gen in der Zuweisung zu und/oder Integration von Geflichteten in diverse Kursan-
gebote unterschiedlicher Trager in der Stadt und der Universitat. Um diesem und
anderen Problemen zu begegnen, suchte die RUB von Beginn an den Kontakt mit
den zustandigen Behorden der Stadt Bochum ebenso wie den anderen Hochschu-

26 Fir einen Uberblick tiber die Initiativen fir Gefliichtete an den Bochumer Hochschulen siehe
http://www.univercity-bochum.de/studieren/gefluechtete-studierende

27 Ausfuhrlichere Informationen tber die Angebote der RUB im Rahmen des Projekts Universitat ohne Grenzen
siehe http://www.ruhr-uni-bochum.de/uni-ohne-grenzen/ und zu den vom International Office durchgefihrten
MaBnahmen siehe http://international.rub.de/refugees/

Stadte und Gemeinden in der Flichtlingspolitik



len im UniverCity-Verbund durch die vom International Office der RUB ins Leben
gerufenen Arbeitsgruppe ,Willkommenskultur®. Au3erdem schloss sich die RUB unter
dem Dach von ,Universitét ohne Grenzen” dem Integrationsgipfel der Stadt Bochum,
dem daraus entstehenden und regelmaBig tagenden Workshop ,,Ankommen — mehr
als Sprache” und dem Bochumer Verbund der Sprachkurstrager (VERBOS) an.
Dariber hinaus intensivierte die RUB Gesprache mit Behorden sowie Sprach- und
Integrationskurstragern, um die Angebote der RUB, deren Ziele und Zielgruppe vor-
zustellen und eine Vorgehensweise z.B. bei der Uberlappung von Sprachkursange-
boten der RUB mit BAMF-Integrationskursen abzustimmen, die eine komplementare
Verzahnung der Angebote im Einklang mit den Vorschriften des Bundesintegrations-
gesetzes erlaubt.

ABBILDUNG 8: Sprachkurse am Beispiel Bochum

Teilnehmende

\V

MaBnahmen BA
und Jobcenter

Integrationskurse

Integration Point

Berufsbezogene

Jobcenter Sprachférderung /DeuFd

ESF-BAMF

Schulische
Bildungsgange

Integra 12 und 24

Sozial- Ehren-
arbeit I amt X MISO

Projekte

Quelle: Workshop Sprache der Stadt Bochum.
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Insgesamt ergibt sich das Bild eines weitgehend unkoordinierten und intransparen-
ten Nebeneinanders von Sprachkursen unterschiedlichster privater und 6ffentlicher
Anbieter. Jede Einrichtung informiert vorwiegend Uber eigene MaRBnahmen, Infor-
mationen Uber alternative Angebote liegen haufig nicht vor. Es ist bei weitem nicht
immer sichergestellt, dass Anschlusskurse relativ nahtlos aneinander anschlieBen.
Die freie Wahl bei Integrationskursen fihrt auch zu Koordinierungsschwierigkeiten
zwischen den Tragern und den Teilnehmern der Kurse. Der Versuch einen Uberblick
Uber das KURSNET-System der BA (http://kursnet-finden.arbeitsagentur.de) zu er-
halten, in welches die Trager verpflichtend ihre Kurse einstellen, ist bisher nur von
begrenzten Erfolg gekront, da die Aussagekraft dieser umfangreichen Datenbank
nattrlich von der richtigen Pflege abhangig ist. Zudem stellt sich die Frage, ob eine
bundesweite Steuerung notwendig und moglich ist. Aus diesem Grund haben einzel-
ne Kommunen ortliche Sprachkursdatenbanken erstellt (z.B. Stuttgart http://www.
stuttgart.de/item/show/574105 und Ménchengladbach, Projekt MINZE http://www.
minze-mg.de/).

Insgesamt fehlt es zum einen an ausreichenden Sprachkursen. Dies betrifft vor allem
die Phase nach den Integrationskursen und den Personenkreis mit eingeschrinktem
Aufenthaltsstatus, der kein Anrecht auf Integrationskurse hat, obwohl diese Perso-
nen haufig Uber Jahre in Deutschland sind bzw. sein werden. Zum anderen sind die
Sprachangebote zwischen Bund und Landern und zwischen den Ministerien besser
abzustimmen. Und zum dritten fehlt es auf der kommunalen Ebene an einem tber-
sichtlichen Informationsangebot zum Gesamtkomplex der Sprachkursangebote mit
Hinweisen dartber, welche Angebote fir wen sinnvoll und zuldssig sind. Wiinschens-
wert waren értliche zentralisierte Beratungsstrukturen im Bereich der Sprachkurse.?®
Hier sollten die Informationen Uber die Bundeskurse (Integrationkurse, DeuF®) und
Uber die sonstigen Angebote von Land, Kommunen, Wohlfahrtsverbanden und Eh-
renamtlichen geblndelt werden. Zudem ware es denkbar hier ein Art Vorscreening
zu Ubernehmen und moglicherweise auch qualifizierte Einstufungstests.

Seitens der kommunalen Spitzenverbande und der Landesregierung Niedersachsen
gibt es zudem grundsatzliche Kritik an der Zustandigkeit des BAMF hinsichtlich der
Sprach- und Integrationskurse (Meyer 2016a: 62). Diese hatte sich nicht als ziel-
fuhrend erwiesen und erreiche auch konzeptionell nicht die gesamte Zielgruppe. Der
Bund sollte daher stattdessen einen an den zugewiesenen Fluchtlingen orientierten
Pauschalbetrag zur Sprachfinanzierung bereitstellen. Die operative Verantwortung
sollte den Landern obliegen, die den Landkreisen und kreisfreien Stadten auskdémm-
liche Fallpauschalen fiir eine den individuellen Bildungsstand bertcksichtigende ver-
bindliche Sprachausbildung und einen verpflichtenden Grundkurs tUber die Werte und
Rechtsordnung des GG fur alle Personen ab Vollendung der Schulpflicht bis zur Voll-
endung des 60. Lebensjahres zur Verfugung stellen. Nur auf diese Weise, so Meyer,

28 Zu diesem Ergebnis kam der oben erwahnte Workshop ,Ankommen — mehr als Sprache”, an dem sich
angestoBBen durch den Integrationsgipfel der Stadt Bochum im Januar 2017 unterschiedliche Sprachkurstrager in
Bochum und z.B. der Vertreter des BAMF seither beteiligen.
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konnte eine schlussig aufeinander abgestimmte Forderkette, die den individuellen
Anspriichen des Fllchtlings genlgt, erreicht werden. Dies setzt eine personliche
Kenntnis und Ansprache des Flichtlings voraus, die nur vor Ort gelingen kann (ebd.).

4.3 WOHNEN

Bei der Versorgung mit Wohnraum muss prinzipiell zwischen der Unterkunft in einer
Aufnahmeeinrichtung der Lédnder, der sog. Anschlussunterbringung und der Bereit-
stellung von Wohnraum nach der Anerkennung einer Schutzberechtigung unter-
schieden werden. Da die beiden letztgenannten Wohnformen in den meisten Bun-
deslandern originar in kommunaler Zustandigkeit liegen, wird sich die folgende
Darstellung auf sie konzentrieren.

Die Anschlussunterbringung setzt ein, wenn ein Asylbewerber nicht mehr verpflich-
tetist in einer Landesaufnahmeeinrichtung zu wohnen, das Asylverfahren aber noch
nicht abgeschlossen ist.2® Dies tritt spatestens nach sechs Monaten des Aufenthalts
in einer solchen Einrichtung ein. Fllchtlinge aus einem sicheren Herkunftsstaat (Al-
banien, Bosnien und Herzegowina, Ghana, Kosovo, Mazedonien, Montenegro, Sene-
gal und Serbien) sollen dem AsylG nach hiervon ausgenommen werden. Sie sollen
bis zur Entscheidung des BAMF in der Aufnahmeeinrichtung verbleiben. Erfolgt eine
Ablehnung aufgrund eines unzuldssigen oder offensichtlich unbegriindeten Antrags,
verlangert sich die Verpflichtung in der Aufnahmeeinrichtung zu wohnen fir diesen
Personenkreis bis zur Ausreise oder bis zum Vollzug der Abschiebungsandrohung
oder -anordnung. Ferner werden die Lander durch das im Mai verabschiedete ,Ge-
setz zur besseren Durchsetzung der Ausreisepflicht” ermachtigt, die zuvor genann-
ten Regelungen auch auf alle anderen Asylsuchenden anzuwenden, auch wenn diese
nicht aus einem sicheren Herkunftsstaat stammen. Die bisher giltige maximale Frist
von sechs Monaten wird damit faktisch auBer Kraft gesetzt.

4.31 ANSCHLUSSUNTERBRINGUNG

Asylbewerber, die nicht aus einem sicheren Herkunftsstaat stammen, deren Asyl-
verfahren jedoch noch nicht beendet ist, werden somit (bisher) spatestens nach
Ablauf der sechs Monate zur Anschlussunterbringung an die Kommunen weiterge-
leitet. Diese (bernehmen meist die Unterbringung im Rahmen des (bertragenen
Wirkungskreises als Pflichtaufgabe zur Erflillung nach Weisung gegenlber den
Landern. Die Lander konkretisieren die bundesgesetzlichen Vorschriften in diesem
Bereich durch eigene Gesetze und Verordnungen. Beispielhaft sind hier das Flicht-
lingsaufnahmegesetz (FIGAG) und das Gesetz zur Ausfuhrung des Asylbewerber-

29 Im Herbst 2015 konnte diese Regelung angesichts der damals geringen Kapazitaten der Aufnahmeeinrich-
tungen und des stetigen Zugangs neuer Asylbewerber flichendeckend nicht eingehalten werden. Asylsuchende
wurden, ohne einen Asylantrag gestellt zu haben, direkt an die Kommunen weitergeleitet.

Kommunale Integration von Fluchtlingen

47



Anschlussunterbringung
variiert zwischen den
Landern

48

leistungsgesetzes (AG AsylbLG) in Nordrhein-Westfalen sowie das Aufnahmegesetz
(AufnG) und die Asyldurchfihrungsverordnung (DVAsyl) in Bayern zu nennen. Auf-
grund der Fulle landesrechtlicher Unterschiede wird an dieser Stelle nur die Spann-
weite der Regelungen zur Zustandigkeit fir die Unterbringung nachgezeichnet (fur
eine detaillierte Darstellung vgl. Ritgen 2016c¢).

Wahrend die Stadtstaaten naturgemaf keine mehrstufige Unterbringung vorsehen,
werden Asylbewerber in Nordrhein-Westfalen im Zuge der Anschlussunterbringung
direkt auf die Gemeinden verteilt. MaBgeblich ist dabei ein Zuweisungsschliissel, der
die Einwohner- und Flachenanteile bertcksichtigt. Demgegenuber steht die Praxis in
Baden-Wiurttemberg, wo zuerst eine sog. vorldufige Unterbringung durch die Stadt-
und Landkreise erfolgt, welche sich ,nur” nach den Bevolkerungsanteilen der Kreise
richtet. Bis zum Abschluss des Asylverfahrens, jedoch nicht langer als 24 Monate,
verbleiben die Asylsuchenden dort, bevor sie auch hier kreisangehorigen Gemeinden
zugeteilt werden kénnen. Hingegen sind in Bayern die Bezirksregierungen fir die An-
schlussunterbringung zustdndig, die nach dortigem Landesrecht in Gemeinschafts-
unterkinften zu erfolgen hat. Kébnnen in den so geschaffenen Landeseinrichtungen
keine Personen mehr untergebracht werden, werden Asylsuchende zur Unterbrin-
gung auf die Landkreise und kreisfreien Stadte verteilt, wobei festgeschriebene
Quoten hierfur in der Asyldurchfuhrungsverordnung zu finden sind.

Dort, wo Landkreise (oder auch Mittelinstanzen) zur Unterbringung Asylsuchender
verpflichtet sind, muss naturlich trotzdem auf dem Gebiet einer Gemeinde gehandelt
werden. Dies bedarf einer gesteigerten Kommunikations- und Kooperationsnotwen-
digkeit zwischen den Verwaltungen, die als problematisch angesehen werden kann.
So berichtete ein Verantwortlicher einer unteren Aufnahmebehérde (angesiedelt
beim Landkreis) in Baden-Wirttemberg, dass sich die Koordinierung allein schon
aufgrund unterschiedlicher Ansprechpartner in den kreisangehorigen Stadten und
Gemeinden schwierig gestalte. Abgemildert werde dieses Problem jedoch durch die
verstarkte baden-wirttembergische Landesforderung fur Integrations- und Flicht-
lingsbeauftragte, die als einheitlicher Ansprechpartner vor Ort fir die Kreise wirken.
Auf der anderen Seite kann die Zustandigkeit der Kreise in Bundeslandern mit ei-
ner eher kleinteiligen Gemeindestruktur den Vorteil haben, dass sehr kleine Verwal-
tungseinheiten vor Ort nicht unverhaltnismalig Uberlastet werden. AuBerdem bleibt
so die Zahl der Ansprechpartner fur die Landesbehorden bei der Zuweisung in die
Anschlussunterbringung Uberschaubar. Der Landkreis Osnabriick versucht beispiels-
weise einen Teilkonflikt dessen durch ein interkommunales Wohnraummanagement
aufzulosen, auf welches die kreisangehorigen Gemeinden via Intranet zugreifen und
freien Wohnraum melden koénnen (Deutscher Landkreistag 2016: 106). Solch ein
Vorgehen ist aber durchaus voraussetzungsvoll, da es der Zustimmung aller beteilig-
ter Akteure zu dieser interkommunalen Zusammenarbeit bedarf.
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Zusammen mit der Tatsache, dass in einigen Bundeslandern auf eine mehrstufige
Unterbringung zurickgegriffen wird, die Zustandigkeit fur die Anschlussunterbrin-
gung in bestimmten Fallen also von einer (bergeordneten Verwaltungsebene an
eine untergeordnete abgegeben wird, entstehen vermeidbare Schnittstellen. Durch
einen Wechsel der zustandigen Behorden und ggfs. einen damit verbundenen Orts-
wechsel, wird nicht nur der Integrationsverlauf von Gefllichteten beeintrachtigt, auch
den Behoérden werden somit vermeidbare Verwaltungsakte — i.S. eines ,,Ubergabe-
managements” — Ubertragen. In Abwagung der Vor- und Nachteile sprechen sich die
Autoren aufgrund der Schnittstellenproblematik fur eine einstufige Anschlussunter-
bringung auf Ebene der Gemeinden in allen Flachenlandern aus, wobei die dadurch
entstehenden Kosten weiterhin durch die Lander getragen werden sollen. Nur so
kann bei gleichbleibenden Akteuren die Integration frihzeitig vor Ort und noch wah-
rend des Asylverfahrens begonnen werden.

Unabhangig davon, auf welcher Ebene die Anschlussunterbringung in den Landern
tatsdchlich angesiedelt ist, legt das Asylgesetz fest, dass die Unterbringung i.d.R. in
Gemeinschaftsunterkinften (GU) erfolgen soll. Wie sich aber zeigt, bedeutet dies
nicht, dass diese Unterbringungsform auch in der Praxis das Verwaltungshandeln do-
miniert. Die Entscheidung zu dezentraler Unterbringung in Wohnungen oder in Ge-
meinschaftsunterkinften wird eher ,auf Basis politischer Uberzeugungen und fakti-
scher Zwénge” (Schammann/Kihn 2016: 12) getroffen. Letztere werden vor allem
durch die Verfigbarkeit kommunaler Grundstticke oder Wohnungen sowie durch die
allgemeine Lage des Wohnungsmarktes der betroffenen Gebietskorperschaft deter-
miniert (Aumduller et al. 2015: 59).

Die Handlungsspielrdume in diesem Bereich machen es den Kommunen aber auch
moglich, best-practice-Beispiele zu entwickeln. Hierbei handelt es sich um Stufen-
modelle, die bei der Unterbringung in GU oder gréReren Wohneinrichtungen be-
ginnen und nach einer gewissen Zeit den Umzug in Wohnheime, kleinere GU oder
eigene Wohnungen vorsehen (Aumdller et al. 2015; 51ff.). Auch hier ist angesichts
eines mehrfachen Wechsels der Unterbringungsform von einer unangemessenen
Beeintrachtigung des Integrationserfolges auszugehen. Dass in Zeiten steigender
Fluchtlingszahlen der Ruckgriff auf solche Stufenmodelle unabdingbar sein kann und
sogar Bestandteil einer moglichen kommunalen Strategie zur Bewaltigung solcher
Zugangsspitzen sein sollte, ist unbestritten.

Fraglich ist, welche Relevanz derartige Modelle aktuell bzw. zukinftig noch besit-
zen. Angesichts der in den letzten zwei Jahren massiv veranderten Rechtsmaterie
(s.0.) und der zu erwartenden abnehmenden Verfahrensdauer beim BAMF, ist davon
auszugehen, dass die Zahl der Asylsuchenden, die eine geringe Bleibeperspektive
besitzen und trotzdem in die Anschlussunterbringung gelangen, weiter zuriickgeht.

Der Landkreis Nordsachsen zeigt, wie die Umsetzung der Anschlussunterbringung

in kommunaler Praxis erfolgen kann: Dort Gbernimmt ein Wohnungsmanagement
die Akquise und Anmietung von Wohnraum, wahrend sog. Quartiersmanager danach
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die Herrichtung und technische Betreuung der Wohnungen verantworten. Flankiert
wird die Unterbringung durch Sozialarbeiter des Kreises (Deutscher Landkreistag
2016:107).

4.3.2 WOHNRAUM NACH ANERKENNUNG

Wird einem Flichtling ein Schutzstatus zugesprochen, entfdllt sein Anspruch auf
Leistungen nach dem AsylbLG. An diese Stelle treten dann Leistungen nach dem
SGB Il oder Xl (vgl. 4.4.2), wenn der Lebensunterhalt nicht eigenstandig finanziert
werden kann. Der gesetzliche Rahmen sieht hier eine eigenstandige Wohnungssuche
vor, das Jobcenter ist dabei nicht zur Unterstttzung verpflichtet.

Aufgrund der meist vorhandenen Unkenntnis des hiesigen Wohnungsmarktes wird
aber nicht nur die Wohnungssuche als solche und damit der zeitnahe Auszug aus
dem kommunalen Wohnraum oder aus Gemeinschaftsunterkinften erschwert. Mit-
arbeiter des Jobcenters berichten zudem von dubiosen Wohnungsvermittlern, die
Flichtlingen immense Provisionen berechnen. Gleichwohl gibt es Kommunen und
Jobcenter, die Uber die Leistungsanspriche hinaus auch bei der Wohnungsbeschaf-
fung fur anerkannte Schutzberechtigte mitwirken. Hierunter fallt das z.B. sog. ,Team
Ubergangsmanagement” des Enzkreises (Landkreistag 2016: 115). Ebenso kann da-
von berichtet werden, dass manche Kommunen speziell darauf hinwirken, dass eine
wahrend des laufenden Asylverfahrens angemietete Wohnung, nach dem Wechsel in
SGB I, von den jeweiligen Flichtlingen Gbernommen werden kann (ebd.).

Andere Untersuchungen zeigen gegensatzliches Handeln kommunaler Verwaltun-
gen. Mancherorts setzt man demnach auf niedrige Wohnstandards wahrend der de-
zentralen kommunalen Unterbringung im laufenden Asylverfahren, damit nach der
Anerkennung ein ausreichender Anreiz zur eigenstandigen Wohnungssuche besteht.
Die entsprechenden Kommunen wollen ihren angemieteten Wohnraum folglich fur
neue Zuweisungen moglichst freihalten (Schammann/Kihn 2016: 14). Durch den
Rechtskreiswechsel sind also Anreize gegeben, die gegen die Kooperation von Sozi-
alamtern und Jobcentern wirken kénnen und somit einer ganzheitlichen Wohnraum-
strategie im Wege stehen. Nicht nur aus diesem Grund muss die Struktur — wenn
nicht gar Existenz — des AsylbLG im Sinne einer gelingenden Integration lberdacht
werden (vgl. hierzu 5). Zwar kann es sich auch um eine grundsatzliche Entscheidung
handeln, den Auszug von Flichtlingen aus kommunalen Wohnungen nach ihrer An-
erkennung zu forcieren oder einen Ubergang zu erméglichen. Im Gesprach mit kom-
munalen Vertretern wurde hingegen deutlich, dass es oft schlicht eine Frage der ak-
tuellen Zugangszahlen ist, welcher Maxime gefolgt werden muss oder kann.

Weitere Problemlagen bei der Wohnungssuche von anerkannten Flichtlingen ent-
stehen durch burokratische Hemmnisse. Eine erste Hurde ist der Wohnberech-
tigungsschein (WBS), der fur das Anmieten einer Wohnung, die durch offentliche
Mittel gefordert wird (Sozialwohnung), zwingend Voraussetzung ist. Hierfur muss —
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in Form des elektronischen Aufenthaltstitels — eine Aufenthalts- oder Niederlas-
sungserlaubnis vorliegen, die noch mindestens zwolf Monate gultig ist. Wie der Per-
sonalausweis, wird auch der eAT durch die Berliner Bundesdruckerei angefertigt. Die
Zustellung des Aufenthaltstitels erfolgt daher z.T. erst Wochen nach dem positiven
Entscheid des BAMF. Zwar verfiigen die Fllichtlinge hier Uber einen glltigen Rechts-
bescheid des BAMF, aber dennoch verwiesen 6rtliche Wohnungsamter darauf, dass
nur nach Vorlage des eAT der Wohnberechtigungsschein erstellt werden kann.

Ein weiteres Problem bei der Wohnungssuche betrifft die Personen mit subsidia-
ren Schutzstatus, da viele Wohnungsgesellschaften Wohnraum nur an anerkannte
Flichtlinge mit einer Aufenthaltserlaubnis von drei Jahren vermieten. Besonders
problematisch ist das fir die groBe Gruppe der Syrer mit subsididrem Schutz. Zwar
besitzen sie eine gute Bleibeperspektive, werden aber aufgrund der Entscheidungs-
praxis des BAMF auf dem Wohnungsmarkt benachteiligt. Faktisch wird zwar jeder
Syrer mit subsidiaren Schutz nach einem Jahr eine Verlangerung der Aufenthalts-
erlaubnis um weitere zwei Jahre erlangen kénnen (angesichts der anhaltenden
Konflikte in Syrien), dies kann die betroffene Personengruppe gegenuber der Woh-
nungsgesellschaft formal aber nicht nachweisen. Hier konnen Kommunen durch ihre
Wohnungsamter Abhilfe leisten, indem sie die lokalen Wohnungsanbieter fir dieses
Problem sensibilisieren.

Um etwaigen Bedenken - vor allem von Seiten privater Vermieter — im Hinblick auf
die Vermietung von Wohnraum an Gefliichtete vorzubeugen, kann zum einen die
Benennung einer zustandigen Stelle innerhalb des Wohnungsamtes hilfreich sein.
An sie konnen sich Vermieter im Falle von Unsicherheiten oder bei konkreten Pro-
blemlagen wenden. Gleichzeitig ist es empfehlenswert, dass vonseiten der Kommu-
ne (durch Wohnungsamt, Sozialamt oder Sozialarbeiter) und/oder des Jobcenters
darauf hingewirkt wird, dass die geflichtete Person eine Haftpflichtversicherung ab-
schlieBt. In den Gesprachen mit kommunalen Vertretern wurde deutlich, dass auch
durch das Vorhandensein einer solchen Versicherung die Chancen von Gefliichteten
am Wohnungsmarkt positiv beeinflusst werden.3° Beide soeben genannten Maf3nah-
men sind sowohl im Rahmen der Anschlussunterbringung, als auch bei positivem
Bescheid des BAMF, anwendbar.

Geht es um die Gewahrung des Zuschusses zur Wohnungseinrichtung, arbeiten
manche Behdrden (Sozialamter oder Jobcenter) nicht mit Pauschalen (maximal ca.
800 € pro Person). Stattdessen werden aufwandige Einzelfallprifungen mit ausfihr-
licher Antragstellung, Wohnungsbesichtigung durch Mitarbeiter und anschlieBender
detaillierter Genehmigung durchgefthrt. Erst danach kann die Wohnung bezogen
und konnen Mobel gekauft werden. Dies fuhrt dazu, dass sich der Wohnungseinzug
verzdgert, was wiederum zur Folge hat, dass in diesem Zeitraum der Platz in der
Gemeinschaftsunterkunft und die Miete fur die neue Wohnung parallel zu zahlen

30 Manche Kommunen schlieBen auch von sich aus entsprechende Sammelversicherungen fir die vor Ort
lebenden Geflichteten ab (vgl. Deutscher Bundestag 2016¢).
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ist. Der dabei entstehende Verwaltungsaufwand steht meist in keinerlei Verhaltnis
zum moglichen Missbrauch durch Pauschalzuschisse. Insgesamt sollte daher auch
bei ahnlichen Sachlagen vorwiegend auf Pauschalen zurlickgegriffen werden, um
Behordenpersonal zu entlasten und integrationsrelevante Schritte zu beschleunigen.

Alle zuvor genannten Handlungsempfehlungen im Bereich Wohnen setzen jedoch
die Verfugbarkeit von ausreichendem und angemessenem Wohnraum voraus. Vor
allem in Ballungszentren verscharft sich der ohnehin vorhandene Wohnraumman-
gel durch den verstarkten Zuzug von Geflichteten. Besonders hier missen Bund,
Lander und Kommunen ihr Handeln weiter intensivieren und neuen Wohnraum ftr
alle Bevolkerungsteile ermoglichen — der soziale Wohnungsbau ist zu forcieren.
Aber auch in landlichen Regionen kann Handlungsbedarf bestehen, wenn trotz freier
Wohnungen Angebot- und Nachfrage nicht zusammenpassen. Der groe Anteil al-
leinreisender sowie alleinstehender Fluchtlinge und der Familiennachzug sorgen fur
einen erhohten Bedarf an Single- und gréBeren Familienwohnungen.

4.3.3 WOHNSITZREGELUNG

Um integrationshemmender Segregation entgegenzuwirken, ist mit §12a im Auf-
enthG fur Personen mit einem humanitaren Aufenthaltstitel, die nicht einer sozialver-
sicherungspflichtigen Beschaftigung, einer Ausbildung oder einem Studium nachge-
hen, die Wohnsitzregelung bzw. Wohnortzuweisung eingefuhrt worden (Ruge 2016:
254). Sie verpflichtet Gefllichtete flir maximal drei Jahre in der Kommune zu verblei-
ben, der sie zugewiesen wurden. Das Gesetz sieht vor, dass die jeweiligen Landes-
behdrden in Bezug auf die Weiterverteilung auf Kommunen nach zwei unterschied-
lichen Regelungsansatzen vorgehen kénnen:
1) (Positive) Zuweisung an einen bestimmten Wohnort
2) (Negativer) Ausschluss des Zuzugs in bestimmte Gebiete mit erhéhten
Segregationsrisiken (Ruge 2016: 255).

Die Umsetzung der Wohnsitzregelung gestaltet sich jedoch in der Praxis auf ver-
schiedenen Ebenen schwierig. Zunachst erfasst §12a AufenthG nur diejenigen Per-
sonen, deren Anerkennung oder erstmalige Erteilung der Aufenthaltserlaubnis nach
dem 1. Januar 2016 erfolgte (§12a Abs. 7 AufenthG). Unter Integrationsaspekten ist
es sinnvoll Personen, die ihren Aufenthaltstitel vor dem 1. Januar 2016 erhalten ha-
ben, nicht in andere Bundeslander zurtckzufUhren. Dieser Personenkreis hat bereits
einen langen Zeitraum in einer Kommune verbracht und musste durch eine Riick-
fihrung in eine andere Kommune bereits erbrachte Integrationsbemuhungen erneut
aufnehmen.

Zudem koénnen Ausldander nur innerhalb von sechs Monaten nach Erteilung des Auf-
enthaltstitels mit der Wohnsitzregelung belegt werden (§12a Abs. 2 AufenthG). Da
das Integrationsgesetz erst im August 2016 in Kraft getreten ist, ist die Wohnsitzre-
gelung somit nur fur eine relativ geringe Anzahl von Personen anwendbar. Nur im
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Einzelfall kann nach §12a Abs. 2 Satz 2 AufenthG ,.eine Zuweisung nach Satz 1 inner-
halb von einmalig weiteren sechs Monaten erfolgen”, wenn ,eine Zuweisung ange-
messenen Wohnraums innerhalb von sechs Monaten nicht méglich war”.,

Wahrend die Wohnsitzregelung in groBeren Stadten positiv eingeschatzt wird, weil
sie zusatzliche Zuwanderung eingrenzt, ergeben sich fir Kommunen in landlichen
Raumen auch Probleme aus der Zuweisung. Aufgrund der Verpflichtung sich fir drei
Jahre in der zugewiesenen Kommune aufzuhalten, sind Gefliichtete zwar in den ent-
sprechenden Kommunen gemeldet. Es ist jedoch festzustellen, dass sie ihren Le-
bensmittelpunkt in groBeren Stadten haben, da dort bspw. Familienmitglieder und
andere relevante soziale Kontakte leben. Dies hat zur Folge, dass die Integration der
Geflichteten in diesen Kommunen erschwert wird.

Die rtckwirkende Umsetzung der Wohnsitzauflage, wie sie grundsatzlich in Nord-
rhein-Westfalen vorgesehen ist, wird in der Praxis kaum durchgefiihrt. Die Ruckfih-
rung in eine Kommune eines anderen Bundeslandes ist mit einem hohen Verwal-
tungsaufwand verbunden. In Nordrhein-Westfalen ist die Bezirksregierung Arnsberg
fur die zentrale Zuweisung Gefliichteter und damit fir die Durchsetzung der Wohn-
sitzauflage zustandig. In anderen Bundeslandern sind solche Einrichtungen mit den
entsprechenden Zustandigkeiten nur selten vorhanden. Aus diesem Grund besteht
in der Regel gar nicht die Moglichkeit eine Person einer bestimmten Kommune ei-
nes anderen Bundeslandes zuzuweisen. Geflichtete aus anderen Bundeslandern,
die zwischen Januar und August 2016 die Kommune, in der sie ihren Asylantrag ge-
stellt haben, verlassen haben, kdnnen deshalb grundsatzlich in Nordrhein-Westfalen
verbleiben. Andere Bundeslander haben eine riickwirkende Wohnsitzauflage direkt
ausgesetzt, indem sie den betroffenen Personenkreis als Hartefélle definiert oder
entsprechende Rechtverordnungen erlassen haben.

4.4 SOZIALLEISTUNGEN UND GESUNDHEITSVERSORGUNG

Die Gewahrung von Sozial- und Gesundheitsleistungen ist abhangig vom Rechtssta-
tus der Fluchtlinge. Zu unterscheiden ist grob zwischen Leistungen in der Zeit als
Asylbewerber und denen nach einer Anerkennung.

441 LEISTUNGEN NACH DEM ASYLBLG

Asylbewerber erhalten Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz (Asylb-
LG) fur maximal 15 Monate. Daneben richtet sich dieses Gesetz aber auch an Ge-
duldete sowie an einige andere Personengruppen, die eine bestimmte Aufenthalts-
erlaubnis besitzen. Zu unterscheiden ist zwischen den Grundleistungen und den
Sonstigen Leistungen des AsylbLG.
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Bei den Grundleistungen ist zwischen dem

a) notwendigen Bedarf an ,Erndhrung, Unterkunft, Heizung, Kleidung, Gesundheits-
pflege und Gebrauchs- und Verbrauchsgtitern des Haushalts” (§ 3 Abs. 1 S. 1
AsylbLG) und dem

b) notwendigen persénlichen Bedarf (, Taschengeld”) ,zur Deckung persénlicher
Bedtirfnisse des tdglichen Lebens” (§ 3 Abs. 1S. 4 AsylbLG) zu unterscheiden.

Bei der Frage, in welcher Form diese Leistungen erbracht werden, differenziert der
Gesetzgeber zwischen der Unterbringung in einer Aufnahmeeinrichtung der Lander
und der Anschlussunterbringung. In den Landereinrichtungen wird der notwendige
Bedarf durch Sachleistungen gedeckt und auch der notwendige personliche Be-
darf soll in dieser Form gewaéhrleistet werden, wenn der damit verbundene Verwal-
tungsaufwand vertretbar ist. Anders sieht es bei der Anschlussunterbringung aus.
Der notwendige Bedarf ist dann vorrangig durch Geldleistungen zu erbringen. Der
Bedarf fur Unterkunft, Heizung und Hausrat wird gesondert als Geld- oder Sach-
leistung erbracht, wahrend der notwendige persdnliche Bedarf ohne Einschrankung
als Geldleistung gewahrt wird. Bei der Unterbringung in einer Aufnahmeeinrichtung
Uberwiegt somit das Sachleistungsprinzip, indes haben im Rahmen der Anschlussun-
terbringung Geldleistungen den Vorrang.

Konkret ergibt sich fir alleinstehende Leistungsberechtigte in der Anschlussunter-
bringung aktuell ein Anspruch auf Grundleistungen in Héhe von 351 €, der sich aus
216 € fur den notwendigen und 135 € fur den notwendigen personlichen Bedarf zu-
sammensetzt. Der derzeit glltige Regelsatz im SGB Il und Xl liegt mit 409< fur Al-
leinstehende also 58 € lber dem des AsylbL.G.3' Fur Kinder, Jugendliche und junge
Erwachsene kommt zu diesen Grundleistungen noch ein Anspruch auf Leistungen
fur Bildung und Teilhabe aus dem SGB Xl hinzu. Letztendlich legt das AsylbLG noch
fest, dass Geld und geldwerte Leistungen dem Leistungsberechtigten bzw. einem
volljahrigen Haushaltsmitglied personlich ausgehdndigt werden sollen und, dass
Geldleistungen nur fur einen Monat im Voraus erbracht werden durfen.

Neben diesen Grundleistungen kénnen auch Sonstige Leistungen gewahrt werden,
.wenn sie im Einzelfall zur Sicherung des Lebensunterhalts oder der Gesundheit un-
erlasslich, zur Deckung besonderer Bedlrfnisse von Kindern geboten oder zur Er-
fullung einer verwaltungsrechtlichen Mitwirkungspflicht erforderlich sind” (§6 Abs. 1
S. 1 AsylbLG).

Hierbei handelt es sich, im Gegensatz zu den Grundleistungen, auf die Rechtsan-
spruch besteht, um sog. Ermessensleistungen (Vorholz 2016: 196). Dies bedeutet,
dass es in der Hand der ausfiihrenden Kommunalbehorde liegt, zu entscheiden, ob,
wie und welche Leistungen bewilligt werden. So variiert z.B. die Gewahrung der Be-
willigung von Traumatherapien von Kommune zu Kommune (Schammann/Kihn,

31 Worauf die Unterschiede bzgl. der Grundleistungen im AsylbLG und SGB Il /Xl zurtickzufuhren sind, ist Clas-
sen (2016) zu entnehmen.
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2016: 16). Die Sonstigen Leistungen sind als Sachleistungen zu erbringen, nur wenn
besondere Umstande vorliegen, sollen Geldleistungen erbracht werden. Fir Perso-
nen mit einem voribergehenden Schutz und besonderen Bedtirfnissen ist explizit
geregelt, dass ihnen ,die erforderliche medizinische oder sonstige Hilfe gewdhrt”
(§6 Abs. 2 S. 1 AsylbLG) wird®, Insgesamt zeigt dies, dass es einen gewissen Ermes-
sensspielraum bzgl. der Gesundheitsleistungen als Teil der sonstigen Leistungen gibt.

Wie das AsylbLG letztendlich ausgelegt wird, hangt einerseits davon ab, ob das Lan-
desrecht hierzu nahere Bestimmungen vorsieht und andererseits, wie die jeweilige
Kommune mit Ermessensspielraumen umgeht. Wie unterschiedlich das Vorgehen al-
lein im Bereich der Leistungsgewahrung sein kann, arbeiten die Autoren der Vorstu-
die ,Lebenslagen von Asylbewerbern” (vgl. Rambgll Management Consulting 2014)
heraus, die sich anhand zweier kommunaler Fallstudien (,Nord” und ,Sud”) u.a. mit
dem Prozess der Gewdhrung von Leistungen nach dem AsylbLG beschéftigen. Die
Studie zeichnet nlchtern das Spektrum von Verwaltungshandeln nach, indem jeder
einzelne Verfahrensschritt dokumentiert wird. Aus den Ergebnissen kann geschluss-
folgert werden, dass das AsylbLG durch die betrachteten Kommunen unterschiedlich
interpretiert wird, was einen divergierenden Prufaufwand der Fallkommunen zur Fol-
ge hat (vgl. auch Schammann 2015).

Weitere kommunale Varianzen lassen sich v.a. in den Bereichen Auszahlung von
Geldleistungen (Aufwand variiert in Abhdngigkeit der Auszahlungsweise: Barauszah-
lungen, Uberweisungen oder Gutscheine), Gewdhrung von Leistungen zur Bildung
und Teilhabe (Schulausflige, Mittagessen, Nachhilfeunterricht, Mitgliedschaft im
Sportverein), Gesundheitsleistungen (Behandlungsscheine, Genehmigung von Be-
handlungen, Uberpriifung durch Gesundheitsamter) und Beantragung von Reisen
(einzeln, pauschal, durch Erlass der Landesregierung auBer Kraft gesetzt) finden.

§4 AsylbLG (Leistungen bei Krankheit, Schwangerschaft und Geburt) regelt die Ge-
sundheitsleistungen fur Asylbewerber und Geduldete. Er sieht vorwiegend nur die
Behandlung akuter Erkrankungen und Schmerzzustande vor. Zwar werden im Sinne
der Vorsorge auch Schutzimpfungen gewdhrt, Zahnersatz hingegen wird nur im Ein-
zelfall bewilligt, wenn er — aus medizinischen Griinden - unaufschiebbar ist. Werden-
de Mutter und Wochnerinnen sind von den o.g. Einschrankungen ausgenommen, sie
erhalten eine vollumfangliche Behandlung und Versorgung.

Da die nach dem AsylbLG leistungsberechtigten Personen nicht versicherungs-
pflichtig sind, erfolgt die Abwicklung der Gesundheitsversorgung nicht tber die
Gesetzliche Krankenversicherung (GKV), sondern ,iber die AsylbL G-Trdger, die die
Krankenbehandlungauchfinanzieren“(Vorholz2016:196).Dasbedeutet,dassdieSach-
bearbeiter der zustandigen Behorde, meist des Sozialamts, im Zweifel Uber die Not-

32 Personen mit besonderen Bedurfnissen werden wie folgt definiert: , beispielsweise unbegleitete Minder-
Jjahrige oder Personen, die Folter, Vergewaltigung oder sonstige schwere Formen psychischer, physischer oder
sexueller Gewalt erlitten haben” (§6 Abs. 2 S. 1 AsylbLG).
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wendigkeit einer arztlichen Behandlung - ggfs. bei komplexeren Fallen in Koopera-
tion mit dem Gesundheitsamt — befinden mussen (Schammann/Kihn, 2016; 17f.).
Gibt es keine ndheren landesrechtlichen Vorgaben, ist es auch an der Kommune, Uber
das gesamte Verfahren der Abwicklung zu entscheiden. Aufgrund des Asylpaket |
ist es aber durch die elektronische Gesundheitskarte fir Flichtlinge auch moglich,
die Abwicklung den Krankenkassen zu Ubertragen.z3 Die Finanzierung bleibt in die-
sen Fallen aber weiterhin bei den AsylbLG-Trdgern verortet, die den Krankenkassen
dann einen Verwaltungskostenbeitrag zahlen. Die Kassen der GKV sind verpflichtet,
eine Rahmenbedingung mit der jeweiligen Landesregierung zu schlieBen, sobald ,ein
Bundesland dazu eine Vereinbarung mit den gesetzlichen Krankenkassen einfordert
und sich die Vereinbarung mindestens auf Ebene der Landkreise oder kreisfreien
Stdadte erstrecken soll” (Wdachter-Raquet 2016: 11).

Dieses Verfahren konnte fur die AsylbLG-Trager jedoch Risiken mit sich bringen:
Zum einen ist der geringere Leistungsumfang fur Asylbewerber im Vergleich zu den
Versicherten in der GKV nur schwer durchzusetzen, ,da die elektronische Gesund-
heitskarte derjenigen fiir Versicherte entspricht und eine Uberpriifung der vom Arzt
getroffenen medizinischen Entscheidung durch die Krankenkassen jedenfalls im am-
bulanten Bereich so gut wie nicht erfolgt” (Vorholz 2016: 197).

Zum anderen konnen bereits ausgegebene Gesundheitskarten nicht wieder durch die
Krankenkasse gesperrt werden. Aus diesen Griinden war die elektronische Gesund-
heitskarte flr Flichtlinge 2016 noch nicht allzu weit verbreitet (ebd.). Koénnen diese
Hemmpnisse beseitigt werden, kann die Gesundheitskarte jedoch eine erhebliche Ver-
fahrensvereinfachung herbeifihren und die kommunalen Behérden entlasten.

Dies bestatigen u.a. die in Bochum gemachten Erfahrungen. Dort geht man davon
aus, dass die Kosten nicht héher sind als bei eigener Abrechnung.34 Der Vorteil einer
Gesundheitskarte gegentber eines Behandlungsscheines liegt aus Sicht der Kom-
mune zusatzlich auch darin, dass es dem behandelnden Arzt nicht mehr moglich ist,
Faktoren fur Privatversicherte auf den Rechnungsbetrag anwenden. Auch in Bremen
und Hamburg, so berichten die Bundesirztekammer (BAK) und die Kassenarztliche
Bundesvereinigung (KBV), wiirden keine erhéhten Ausgaben festgestellt (BAK /KBV
2017b). Zufrieden zeigt man sich auBerdem in Dusseldorf, Kéln und im niedersach-
sischen Delmenhorst, einzig die Hohe des Verwaltungskostenbeitrags (i.H.v. 8% des
Rechnungsbetrages) stoBt vielen Kommunen noch negativ auf (BAK /KBV 2017a).

Ziel muss aus kommunaler Sicht sein, den Verwaltungskostenbeitrag zu senken, da
er die wichtigste Stellschraube flr die Attraktivitit der eGK ist. Denn die Vorteil-
haftigkeit der elektronischen Gesundheitskarte fir Flichtlinge gilt nicht in jedem

33 Die Gesundheitskarte fur Flichtlinge unterscheidet sich auBerlich nicht von derjenigen eines GKV-Versi-
cherten, auf ihr wird bei Leistungsberechtigten nach dem AsylbLG aber die Kennziffer 9 im Feld ,Besondere
Personengruppe” abgespeichert (Wachter-Raquet 2016: 12).

34 2015 kostete die Gesundheitsversorgung eines Flichtlings eine NRW-Kommune durchschnittlich 660 €
(WDR 2016).
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Fall, sie variiert von Kommune zu Kommune. Die zu erwartenden Einsparungen han-
gen daher davon ab, wie hoch der Verwaltungs- und Prifaufwand in der jeweiligen
Kommune bei eigener Abwicklung ausféllt. Handelt die Kommunalverwaltung eher
unbirokratisch und leitet keinen allzu starken Prufauftrag aus dem AsylbLG fir Ge-
sundheitsleistungen ab, kann sich die Einfihrung der eGK, aufgrund des héheren
Verwaltungskostenbeitrags, durchaus als unwirtschaftlicher herausstellen. Wird die
Variante der kommunalen Abrechnung der Gesundheitskosten gewadhlt, erleichtert
eine bestehende oder zu schaffende Vertrauensbasis zwischen Kommunalverwal-
tung und den ortlichen Arzten die unproblematische gesundheitliche Versorgung
von Gefliichteten. Dies bedeutet, dass sich einerseits die Arzte der Ubernahme der
Behandlungskosten auch dann sicher sein kénnen, wenn der zustdndige Mitarbei-
ter fur die Genehmigung der Behandlung im Sozialamt gerade nicht telefonisch zu
erreichen ist. Andererseits mussen Kommunen dann darauf vertrauen konnen, dass
der behandelnde Arzt z.B. nicht die Gebuthrenordnung der PKV auf die Rechnung
anwendet. Da solch eine Vertrauensbasis vermutlich leichter bei kleineren bis mitt-
leren Stadten und Gemeinden hergestellt werden kann, kann dort — wenn vonseiten
der Kommune gleichzeitig ein geringer Prifaufwand betrieben wird — die eigene Ab-
wicklung vorteilhafter sein, wahrend demnach in GroRstadten die Einfuhrung der
eGK sinnvoller ware.

Unter bestimmten Umstdnden kann der Leistungsanspruch von Asylbl. G-Beziehern
eingeschrankt werden. g§1a (Anspruchseinschrankung) zahlt hier zu allererst Gedul-
dete und vollziehbar ausreisepflichtige Personen sowie deren Familienangehorige
auf, die eingereist sind, um Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz zu
erlangen. Wird dieser Tatbestand festgestellt, was in der Praxis als relativ schwierig
angesehen wird, erhalten die Betroffenen AsylblL.G-Leistungen nur, soweit dies im
Einzelfall unabweisbhar geboten ist. Indizien hierfir sind ,,z.B. die Beantragung von
Leistungen nach dem AsylbLG unmittelbar nach der Einreise, die Einreise ohne oder
nur mit geringen Eigenmitteln, aber auch widerspriichliches Vorbringen zum Einrei-
segrund” (Vorholz, 2016: 198).

Fur vollziehbar Ausreisepflichtige entféllt ab dem Folgetag des Ausreisetermins der
Anspruch auf einen Grofteil der Leistungen des AsylbLG. Bis zu ihrer tatsdchlichen
Ausreise werden ihnen nur noch Leistungen zur Deckung des Bedarfs an Erndhrung
und Unterkunft (inkl. Heizung sowie Korper- und Gesundheitspflege) gewahrt, ab-
weichend kénnen im Einzelfall auch andere Leistungen des notwendigen Bedarfs
bewilligt werden.

Gleiches gilt fur Geduldete und vollziehbar Ausreisepflichtige, die sie betreffende
aufenthaltsheendende MalBnahmen verhindern. Auch Personen, die dem Dublinver-
fahren nach einem anderen EU-Staat zugewiesen worden sind, sich aber weiterhin
im Bundesgebiet aufhalten sowie Personen, die ihre Mitwirkungspflichten im Asyl-
verfahren verletzen, mussen mit Leistungseinschrankungen rechnen.
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Auch Leistungsberechtigte, die unbegriindet eine Arbeitsgelegenheit oder Flucht-
lingsintegrationsmaBnahme (FIM) ablehnen, oder die sich weigern, an einem Inte-
grationskurs teilzunehmen, konnen mit o.g. Leistungseinschrankungen konfrontiert
werden. In begriindeten Fallen kann die leistungsgewdhrende Behorde aber auf eine
Leistungseinschrankung verzichten, so wie es den Autoren bzgl. der FIM berichtet
wurde (vgl. 4.6.3).

Eine besondere Regelung im AsylbLG sind die sogenannten Analogleistungen. Leis-
tungsberechtigte nach dem AsylbLG, die sich ohne wesentliche Unterbrechung seit
15 Monaten in Deutschland aufhalten, erhalten Leistungen gem. SGB XlI, wenn sie
die Dauer ihres Aufenthalts nicht rechtsmissbrauchlich beeinflusst haben. In diesem
Zusammenhang wird von mehreren Befragten auf eine gravierende Gesetzeslicke
hingewiesen: Alleinwohnende Asylbewerber und Geduldete, die sich in einem Studi-
um oder einer Ausbildung befinden und dem AsylbLG nach Analogleistungen bezie-
hen mussten, da sie sich seit mindesten 15 Monaten in Deutschland aufhalten, sind
mit einem Dilemma konfrontiert. Das SGB Xl sieht fur sie einen Leistungsausschluss
vor, wenn die Ausbildung dem Bundesaushildungsférderungsgesetz (BAfoG) oder
dem SGB lll nach férderungsfahig ist (s 22 SGB Xill). Die Satze der Aushildungsforde-
rung reicheni.d.R. aber nicht aus, um den eigenen Wohnraum weiter zu finanzieren,
weshalb von Fallen berichtet wird, in denen die Betroffenen entweder ihre Ausbil-
dung abbrechen mussten oder zurlick in eine Gemeinschaftsunterkunft gezogen
sind. Hier sehen die Gutachter einen dringenden gesetzgeberischen Handlungsbe-
darf gegeben.

In seiner Gesamtschau zeigt das AsylbLG ,eine ungewdhnlich groBe Anzahl an un-
bestimmten Rechtsbegriffen und Ermessensspielrdumen” (Schammann /Kihn 2016:
15). Die Lander nutzen ihre Kompetenz zur Konkretisierung des Gesetzestextes in
Form landesrechtlicher Vorgaben nur in Teilen und in unterschiedlicher Tiefe. Hier-
durch entstehen fiur die Kommunen Spielrdume, was zur Folge hat, dass sich die
zustandigen Behorden entscheiden missen, das ,,AsylbLG als Sozialhilfegesetz, das
Teilhabe erméglichen soll, oder als migrationssteuerndes Instrument, mit dem Sog-
wirkungen vermieden werden sollen” (ebd.) zu interpretieren.

442 LEISTUNGEN NACH SGB I UND Xl

Wird einem Asylsuchenden ein Schutzstatus zuerkannt, findet ein Wechsel vom
AsylbLG in die Regelsysteme statt. Im Bezug von Sozialleistungen bestehen dann,
verglichen mit deutschen Staatsangehorigen, grundsétzlich keine Unterschiede mehr.
Dies bedeutet, dass ein Anspruch auf Leistungen nach dem SGB Il (Zustandigkeit:
Jobcenter) oder dem SGB Xl (Zustandigkeit: i.d.R. Kreise und kreisfreie Stadte) vor-
handen seien kann. Leistungen gem. SGB Il erhalten Personen, die das 15. Lebens-
jahr vollendet und eine nach Geburtsjahrgiangen festgelegte Altersgrenze (65-67
Jahre) nicht Uberschritten haben, erwerbsfahig und hilfebedurftig sind sowie ihren
gewohnlichen Aufenthalt in Deutschland haben (s 7 SGB II). Wer die Anforderungen
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hierfur nicht erfullt (z.B. aufgrund der Uberschreitung der Altersgrenze oder wegen
Erwerbsminderung), hat Anspruch auf Leistungen aus dem SGB XII.

Von Seiten der Sozialamter wird z.T. bemangelt, dass kein eigener Zugriff auf das
Auslianderzentralregister (AZR) besteht. Anderungen des Aufenthaltsstatus der
Leistungsempfanger sind so nur durch persénliche Nachfragen beim Auslanderamt
in Erfahrung zu bringen. Aus diesem Grund sollte allen relevanten Behorden (u.a.
Sozialamt und Jobcenter) der Zugriff auf das AZR gewahrt werden. Aber auch das
AZR an sich wird durch Mitarbeiter von Auslanderbehorden kritisiert. Als groBte
Schwachstellen werden die Aktualitdt sowie der Informationsgehalt des Registers
genannt. Zum einen beinhaltet das AZR derzeit immer noch schatzungsweise rund
50.000 Dubletten, also mehrfach angelegte Personenprofile. Zum anderen werden
BAMF-Entscheidungen nicht tagesaktuell erfasst. Oft wird erst die Klagefrist abge-
wartet, bis die Eintragung im AZR erfolgt. Ferner gestaltet sich die Personensuche
aufwendig, wenn die entsprechende AZR-Nummer des Auslanders nicht vorliegt.
Dann kann zwar anhand des Namens nach dem AZR-Profil gesucht werden, dies ist
bei gelaufigen Namen aber hochst fehleranfallig. Im direkten Kundenkontakt scheint
es daher sinnvoll, die Erkennung Uber den Fingerabdruck zu ermaéglichen.

Aber auch der Wechsel ins SGB Il bedeutet fir die Betroffenen fiir gewohnlich nicht,
dass sie nun keinen weiteren Problemlagen mehr ausgesetzt sind. Denn, so beman-
gelt Meyer, das SGB Il habe sich bisher selbst fiir die inlandischen Langzeitarbeitslo-
sen ,als nicht hinreichend wirksam erwiesen” (Meyer 2016a: 63). Gerade im Hinblick
auf die zusatzlichen Hirden, mit denen Flichtlinge konfrontiert sind (z.B. anderer
soziokultureller Hintergrund und Spracherwerb) muss das SGB Il-Instrumentarium
flexibler gehandhabt werden, um tatsachlich wirksame Forderketten fur diesen Per-
sonenkreis zu ermoglichen (ebd.).

4.5 BILDUNG UND AUSBILDUNG
451 FRUHKINDLICHE BILDUNG

Auch fur Gefllichtete gilt nach §24 SGB VIlI, dass Kinder nach Vollendung des ersten
Lebensjahres einen Rechtsanspruch auf frihkindliche Férderung in einer Kita oder
in der Kindertagespflege haben. Die Voraussetzung hierfur ist jedoch grundsatzlich,
dass eine Aufenthaltsgestattung vorliegt und die Familie einer Kommune zugewie-
sen wurde. Fur Familien, die keine ,gute Bleibeperspektive” haben und in der Erst-
aufnahmeeinrichtung verbleiben mussen, gilt dieser Rechtsanspruch grundsatzlich
nicht (Schammann/Kihn 2016: 19).

Aufgrund verschiedener Auslegungen dieser Voraussetzungen lassen sich jedoch
zwischen den Bundeslandern erhebliche Unterschiede hinsichtlich der Kita-Be-
suchsquoten von Kindern mit Fluchthintergrund und der Dauer bis zur Gewdhrung
des Rechtsanspruchs feststellen. Das Deutsche Institut flir Menschenrechte (DIMR)
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hat in allen 16 Bundesldndern die zustandigen Ministerien Uber den Zugang zu fruh-
kindlicher Bildung fur gefliichtete Kinder befragt. Aus der Befragung ergibt sich
beispielsweise, dass in Hamburg, Sachsen, Saarland und Baden-Wirttemberg der
Rechtsanspruch auf eine Kindertagesbetreuung sofort nach der Einreise gewahrt
wird (DIMR 2017).

Neben der unterschiedlichen Rechtsauslegung zwischen den Bundeslandern, ist der
Zugang zu frahkindlicher Bildung bei Gefliichteten auch von den Strukturen in den
Kommunen abhadngig. So ist die Verwirklichung des Rechtsanspruchs vor allem da-
von abhdngig, ob in den Kommunen ausreichend Kita-Platze zur Verfigung stehen
(Schammann/Kihn 2016: 19). Der Stadt Bochum fehlten beispielsweise im Marz
2017 ca. 680 Kita-Platze. Im Landervergleich zeigt die Befragung des DIMR, dass die
meisten Bundeslander keine Angaben Uber die Anzahl der Flichtlingskinder in Kitas
geben konnen. Flr Sachsen sind Zahlen einzelner Regionen bekannt und lediglich
fir Hamburg (35-40%) und Berlin (20%) lasst sich feststellen, wie viele der Kinder
in Erstaufnahmeeinrichtungen bzw. Gemeinschaftsunterkinften eine Kita besuchen
(DIMR 2017). Um den zusatzlichen Bedarf von Kita-Platzen einschadtzen zu kénnen,
ist es notwendig, dass Lander und Kommunen entsprechende Daten erheben. In ei-
nigen Kreisen und Kommunen versucht man das Defizit an Kita-Platzen fur geflich-
tete Kinder zumindest teilweise durch Briickenprojekte zu kompensieren. In diesen
Projekten werden zum einen mobile Kitas eingesetzt, die in den Raumlichkeiten of-
fentlicher Einrichtungen an bestimmten Tagen von Kindern besucht werden kénnen.
Zum anderen konnen Kinder mit Fluchterfahrungen in einigen Projekten tageweise
am Regelbetrieb der Kitas teilnehmen, um eine spdtere Integration in das deutsche
Bildungssystem zu erleichtern. In anderen Kommunen (z.B. Dortmund) werden am
Vormittag ungenutzte Raumlichkeiten Offener Ganztagsschulen fur frihkindliche
Betreuung genutzt.

Aufgrund des verfligharen giinstigen Wohnraums leben gefllichtete Familien haufig
in Stadtteilen, die bereits einen hohen Anteil von Personen mit einem Migrationshin-
tergrund aufweisen. Dies fordert sozialrdumliche Segregation, welche sich wieder-
um vor allem auf das sprachliche Niveau in den Kitas dieser Stadtteile niederschlagt.
Diese Situation wird zusatzlich dadurch verstarkt, dass Eltern ohne Migrationshinter-
grund Kitas anderer Stadtteile oder in konfessioneller Tragerschaft fur ihre Kinder
bevorzugen (SVR 2017: 124).

Ein weiteres Problem besteht in der Information der Eltern Uber den Rechtsanspruch
auf frihkindliche Forderung durch die Kommunen. Einige Kommunen setzen dem-
nach bewusst auf eine kulturbedingt geringere Nachfrage bei Gefllichteten, was mit
einer passiveren Informationspolitik Uber den Rechtsanspruch auf Frahforderung
einhergehe (Schammann/Kihn 2016: 15). In diesem Zusammenhang bringt das an-
sonsten positiv zu bewertende Vorgehen der dezentralen Unterbringung auch Pro-
bleme mit sich. Familien, die dezentral in Wohnungen untergebracht sind, bleiben
trotz Betreuung haufig Uber Bildungsangebote (z.B. von Familienbildungsstatten) un-
informiert. Dies tritt vor allem in Kommunen und Quartieren auf, in denen gunstiger
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Wohnraum zur Verflgung steht und Zuwanderer relativ schnell von Einrichtungen
in eigene Wohnungen wechseln. Auf der Grundlage der Befragung der zustandigen
Ministerien kommt das DIMR zu dem Ergebnis, dass sich eine gezielte Information der
Eltern und eine gute Infrastruktur in den Betreuungsquoten der Lander niederschlagt
und spricht sich fur eine Angliederung der Kitas an die Erstaufnahmeeinrichtungen
aus. Ein zusatzliches Problem stellt das komplizierte Verfahren der Beantragung eines
Betreuungsplatzes dar, welches fur Geflichtete aufgrund sprachlicher Defizite kaum
ohne die Unterstutzung von Flichtlingshelfern zu verstehen ist (SVR 2017: 123).

452 SCHULISCHE BILDUNG

Bei der Beschulung von Kindern und Jugendlichen mit Fluchthintergrund herrschen
zwischen den Bundeslandern unterschiedliche Auffassungen dartber, wann die
Schulpflicht gilt bzw. welche Voraussetzungen flr einen tatsachlichen Schulbesuch
erfullt werden mussen. Fur den Schulbesuch relevante Kriterien sind vor allem die
Dauer des Aufenthalts und die Form der Unterbringung. In einigen Bundeslandern
setzt die Schulpflicht drei (Bayern und Thiringen) bzw. sechs Monate (Baden-Wirt-
temberg) nach der Einreise ein (Massumi et al. 2015; 38f.). In anderen Landern gilt die
Schulpflicht erst nach dem Verlassen der Aufnahmeeinrichtung und der Zuweisung
in eine Kommune (Brandenburg, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen,
Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz und Sachsen-Anhalt) (ebd.). In Berlin, Bremen,
Hamburg, Saarland, Sachsen und Schleswig-Holstein besteht die Schulpflicht unab-
hangig von Aufenthaltsstatus und -dauer, sobald die entsprechenden Personen in
diesen Bundeslandern leben bzw. dort ihre Wohnung haben (ebd.).

Das Schulbesuchsrecht hingegen besteht prinzipiell ab dem ersten Tag der Einreise.
Obwohl die Rahmenbedingungen fir die Beschulung Geflichteter durch die Bun-
deslander vorgegeben sind, haben die Kommunen bei der konkreten Ausgestaltung
einen gewissen Handlungsspielraum. So ist die Kommune beispielsweise fur Sach-
kosten, wie die Bereitstellung von Schulgebauden, und die Verteilung von Schilern
auf die Schulen in der Kommune zustandig. Dies stellt vor dem Hintergrund des ak-
tuellen Zuzugs und der Tatsache, dass in einigen Kommunen Schulen aufgrund sin-
kender Schilerzahlen in der Vergangenheit geschlossen wurden, eine grol3e Heraus-
forderung fur die kommunalen Schulverwaltungsamter dar. Dabei ist es auch Sache
der Kommunen, ob Asylbewerber mit unklarer Bleibeperspektive in die Planung mit-
einbezogen werden oder nicht (Schammann/Kihn 2016: 20f). Vergleichbar mit der
fruhkindlichen Bildung ergeben sich auch bei der schulischen Bildung Nachteile aus
Segregationstendenzen. Bei der Zuteilung der Schuler bleibt haufig die Zusammen-
setzung der bestehenden Schiilerschaft an den Schulen unbertcksichtigt. (SVR
2017:130)

35 Inder Praxis ist die Inanspruchnahme des Schulbesuchsrechts ab dem ersten Tag der Einreise jedoch relativ
schwierig, da in den Kommunen bereits fur die von der Schulpflicht betroffenen Kinder haufig nicht ausreichend
Schulplatze vorhanden sind.
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Seit 2011 sind Bildungseinrichtungen nicht mehr verpflichtet, Schiler ohne Ausweis-
papiere den Auslanderbehorden zu melden. Trotzdem besuchen Kinder aus Familien,
die sich ohne Kenntnis der Behorden in Deutschland aufhalten, haufig keine Schu-
le, da die Eltern beflirchten, dass sie bei den Auslanderbehérden gemeldet werden.
(SVR 2017: 128) Zudem ist laut einer Befragung von Funk et al. 2015 diese neue
Gesetzeslage haufig bei den Schulen nicht bekannt. Einige Schulen gaben sogar an,
dass sie entsprechende Personen bei den Auslanderbehérden melden wiirden. (SVR
2017:128)

Da eine langfristige Einschatzung der Entwicklung der Schilerzahlen schwierig und
eine Beschulung von gefliichteten Schulern in separaten Schulen unter Integrations-
aspekten problematisch ist, werden die Schdler in der Regel auf die bestehenden
Schulen verteilt. Vor allem Grundschulen sind von den steigenden Schulerzahlen in
unterschiedlicher Weise betroffen. Grundschulen in Stadtteilen, die ein hohes Auf-
kommen von glinstigem verfiigbaren Wohnraum aufweisen, haben einen relativ ho-
hen Anteil von Schilern mit Fluchthintergrund, dain diesen Quartieren eine dezentra-
le Unterbringung in Wohnungen moglich ist. Hinsichtlich der Verteilung gefllichteter
Kinder und Jugendlicher unterscheiden sich Kommunen und Schulen darin, ob ein
inklusiver Ansatz mit der Unterbringung in Regelklassen verfolgt wird oder Schler
zunachst in einem parallelen Ansatz in Vorbereitungsklassen unterrichtet werden
(ebd.). Wahrend jungere Schiiler in Grundschulen haufig in Regelklassen unterrichtet
werden, kommen Schuler in weiterfiihrenden Schulen in der Regel in sogenannte
Willkommensklassen, bevor sie in die Regelklassen wechseln. Eine wichtige Voraus-
setzung fur die Teilnahme am Regelunterricht ist das erworbene Sprachniveau. In
den Willkommensklassen werden in Bezug auf sprachliche Kompetenz Schiler mit
starken Niveauunterschieden zusammen unterrichtet. Dabei gibt es bei der Sprach-
forderung keine einheitlichen Regelungen und Materialien, sodass hier bisher jede
Schule individuelle Konzepte entwickeln musste und Lehrer das Material zum Teil
an das Niveau von Analphabeten und Schulern mit fortgeschrittenen Sprachniveau
anpassen mussen (SVR 2017: 218).

Es hat sich gezeigt, dass Ganztagsschulen mehr Moglichkeiten bieten, den Sprach-
erwerb von Gefllichteten zu fordern. Da die Teilnahme am Ganztagsangebot jedoch
meistens freiwillig ist, nehmen einige Kinder aus gefllichteten Familien dieses Ange-
bot nicht wahr. Zudem fehlt es auch hier haufig an Personal und Konzepten, weshalb
an vielen Schulen im Ganztagsangebot auf Ehrenamtliche zurickgegriffen wird. Viele
dieser Ehrenamtlichen arbeiten jedoch zum ersten Mal mit Geflichteten und haben
keine Erfahrung im Umgang mit entsprechenden Herausforderungen (ebd.).

Eine Beratung bei der Wahl der richtigen Schulform und Art der Beschulung erfolgtin
NRW durch das Kommunale Integrationszentrum, dem durch das Schulverwaltungs-
amt die Meldebdgen der zu beschulenden Personen zugestellt werden. Obwohl der
direkte Zuzug im Vergleich zu den Jahren 2015 und 2016 abgenommen hat, besteht
derzeit in den Kommunalen Integrationszentren ein groer Beratungsaufwand, da
durch Familiennachzug eine hohe Anzahl von Neuanmeldungen zu verzeichnen ist
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(in Bochum ca. 50 Beratungstermine pro Woche). Im Allgemeinen ist festzustellen,
dass aufgrund der SchulschlieBungen in der Vergangenheit nicht immer ausreichend
Schulplatze vorhanden sind, weshalb sich z.T. zu beschulende Geflichtete auf War-
telisten befinden. An weiterfihrenden Schulen kommt es aufgrund der fehlenden
Schulplatze haufig dazu, dass Schiler unabhangig von ihrem individuellen Leistungs-
stand auf Hauptschulen, Realschulen und Gymnasien verteilt werden.

Fur die Entlastung der Lehrkrafte ist in Bezug auf die Integration von geflichteten
Schulern der Einsatz von Schulsozialarbeitern von besonderer Bedeutung. Es hat
sich gezeigt, dass Schiler und Eltern einen leichteren Zugang zu Sozialarbeitern ha-
ben als zu den Lehrkraften oder Mitarbeitern der Jugendhilfe. Aus diesem Grund
ist die Vernetzung zwischen Schulsozialarbeitern, den Lehrkraften, dem Jugendamt
und den Sozialarbeitern in den Einrichtungen und KiTas besonders wichtig. Proble-
matisch ist in diesem Zusammenhang, dass es derzeit aufgrund der starken Nachfra-
ge schwer ist, qualifizierte Sozialarbeiter fir Schulen und KiTas zu finden.

Eine zusatzliche Belastung fur die Schulen bzw. Schulleitungen ist das Erheben von
Daten Uber neuankommende Schuler und Familien fur das Schulverwaltungsamt.
Dort werden Statistiken Uber neuzugewanderte Schiler gefuhrt, die bei der Koor-
dinierung mit anderen Kommunen als Grundlage fir die Einschatzungen zukunfti-
ger Kapazitaten in der Kommune herangezogen werden. Die Erhebung dieser Daten
stellt far die Schulleitungen deshalb ein Problem dar, da diese einerseits relativ zei-
tintensiv ist und damit zuungunsten anderer Tatigkeiten geht. Andererseits werden
diese Daten haufig zu einem Zeitpunkt angefragt, zu dem die Schulleitungen noch
nicht die entsprechenden Informationen tber die Schiler und Eltern haben, weshalb
zusatzlicher Aufwand durch Gesprachstermine etc. entsteht. Zudem sind die Schul-
leitungen haufig nicht Uber den Grund dieser MaBnahme informiert.

Neben dem Besuch der Schule nehmen einige Kinder an zusatzlichen Bildungsmal3-
nahmen in anderen Einrichtungen teil. Diese umfassen zum Beispiel MaBnahmen
fir Schiler mit einem besonderen Forderbedarf. Haufig befinden sich die entspre-
chenden Einrichtungen in anderen Stadtteilen als die Schulen. Dies ist vor allem fir
Grundschuler problematisch, da Schiler zwar in der Regel ein Ticket fur den inner-
stadtischen 6ffentlichen Nahverkehr besitzen, die Eltern jedoch nur selten. Da jungen
Schilern eine langere Fahrt zu den entsprechenden Einrichtungen ohne Begleitung
nicht zuzumuten ist und die Eltern nicht die finanziellen Mittel besitzen, ihre Kinder
zu den Einrichtungen zu begleiten, werden diese FordermaRnahmen haufig nach ei-
ner gewissen Zeit abgebrochen. Aus diesem Grund ist, um die Mobilitat zu fordern,
eine Ausstattung der Eltern mit entsprechenden Sozialtickets sinnvoll.
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453 ZWEITER BILDUNGSWEG

Geflichtete, die in ihren Herkunftslandern keinen oder nur einen grundstandigen
Schulabschluss erworben haben, haben in Deutschland, sofern sie volljahrig sind, in
der Regel nur die Moglichkeit ihren Schulabschluss auf dem zweiten Bildungsweg
nachzuholen. Der Zugang zu den entsprechenden Bildungseinrichtungen (z.B. Be-
rufskollegs) ist jedoch speziell fur Geflichtete mit einigen Hindernissen verbunden.
Grundsatzlich ist dem Besuch von Berufskollegs eine abgeschlossene Berufsaus-
bildung oder Berufserfahrung vorausgesetzt. Diese konnen junge Erwachsene mit
Fluchterfahrung haufig nicht vorweisen, da sie einerseits in dem Zeitraum, in dem
diese Abschlisse erworben werden, auf der Flucht oder im Asylverfahren waren. An-
dererseits existiert in den Herkunftslandern kein vergleichbares duales Ausbildungs-
system, in dem Gefliichtete entsprechende Zertifikate erwerben kénnten.

In einigen Bundeslandern ist der Besuch von berufshildenden Schulen mit Erreichen
der Volljahrigkeit zudem nicht mehr moglich. Das Nachholen von Bildungsabschlis-
sen und die Vorbereitung auf eine Berufsausbildung ist auBerhalb dieser Einrichtun-
gen nur schwer moglich. Um die Integration durch Bildung und berufliche Qualifika-
tion Uber das duale System zu erleichtern, sollten diese Einrichtungen auch fir nicht
mehr schulpflichtige Personen gedffnet werden. Hierzu gibt es erste Ansatze, wie
bspw. ,,Fit fir Mehr” in Nordrhein-Westfalen. In diesem Programm koénnen Gefliich-
tete zwischen 16 und 25 bis zu drei Jahre an Berufskollegs an Sprachférdermaf-
nahmen teilnehmen, erste berufsrelevante Kenntnisse erwerben und einen Haupt-
schulabschluss nachholen. In Bayern gibt es mit den ,Berufsintegrationsklassen” ein
ahnliches Modell, in dem auch je nach Leistungsstand flexibel einzelne Bildungsab-
schnitte besucht oder tbersprungen werden kénnen (SVR 2017: 136). AuBerdem
gibt es die Moglichkeit fir Analphabeten an einer Sprachintensivklasse teilzunehmen
(ebd.). Um diesem Personenkreis auch das Erreichen hoherer Bildungsabschlisse zu
ermoglichen, sollte zusatzlich die Ausstattung von Weiterbildungskollegs verbessert
werden. Derzeit sind in diesen Einrichtungen nur wenig Kapazitaten fur die Aufnah-
me zusatzlicher neuzugewanderter Schiler. Die Starkung der Weiterbildungskollegs
ist auch deshalb sinnvoll, weil diese Einrichtungen und ihre Lehrkrafte die meiste
Erfahrung im Umgang mit einer sehr heterogenen Schilerschaft haben. Es ist zu er-
warten, dass die Erfahrung mit Diversitat es erleichtert, sich auf die BedUrfnisse von
Personen mit Fluchterfahrungen einzustellen.

DarUber hinaus ist die Anerkennung von schulischen Abschliissen mit Problemen
verbunden, da in vielen Féllen aufgrund der Flucht die erforderlichen beglaubigten
Zeugnisse nicht vorhanden sind. Wenn Zeugnisse vorhanden sind, mussen diese fur
die Feststellung des Bildungsabschlusses und die Entscheidung Uber die angemes-
sene Schulform Ubersetzt werden, was derzeit mit einem sehr aufwendigen Prozess
verbunden ist. Zundchst muss mitunter beim Jobcenter ein Antrag auf die Uber-
setzung des Zeugnisses beantragt werden, in dem die Notwendigkeit fur die Uber-
setzung begriindet werden muss. Daraufhin mussen drei Vergleichsangebote von
Ubersetzern eingeholt werden, von denen eines direkt vom Jobcenter angenommen
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wird. In einigen Jobcentern geht man allerdings dazu tber, die Zeugnisse direkt von
Ubersetzungsbiros tbersetzen zu lassen. Fir die Anerkennung des Schulabschlus-
ses sind dann in NRW je nach Herkunftsland unterschiedliche Bezirksregierungen
zustandig. Hier bestehen aus Kapazitatsgrinden erhebliche Wartezeiten. So dauert
die Anerkennung von Zeugnissen unterhalb des Abiturs, fir die die Bezirksregierung
Koln zustandig ist, zurzeit sechs Monate. Aus dem Vorgehen bei Ubersetzung und
Anerkennung von Schulabschlissen resultieren somit bei bestimmten Herkunftslan-
dern lange Wartezeiten bis zur Aufnahme an einer Bildungseinrichtung, die sich zum
Teil auch noch dadurch verlangern, dass bestimmte Fristen fir die Anmeldung an
einer Schule nicht eingehalten werden kénnen.

454 BERUFLICHE BILDUNG

Hat eine geflliichtete Person bereits in ihrem Herkunftsland einen Berufsabschluss
erworben, besteht nach dem Anerkennungsgesetz die Moglichkeit unabhangig vom
Aufenthaltsstatus einen Antrag auf Anerkennung der beruflichen Qualifikation zu
stellen. Dabei wird zwischen reglementierten und nicht-reglementierten Berufen
unterschieden. Bei reglementierten Berufen ist der Antragsteller verpflichtet, fest-
gestellte Unterschiede zwischen der erworbenen Qualifikation und der deutschen
Referenzqualifikation auszugleichen, um in diesem Beruf arbeiten zu kdnnen (BMBF
2017: 50). Durch das Foérderprogramm ,Integration durch Qualifizierung” (1Q) wer-
den die Antragsteller bei der Wahl der notwendigen QualifizierungsmalBnahmen
beraten. Bei nicht-reglementierten Berufen sind die Antragsteller nicht verpflichtet,
festgestellte Unterschiede zur Referenzqualifikation auszugleichen, um in ihrem Be-
ruf arbeiten zu kdnnen - sie konnen jedoch freiwillig entsprechende Lehrgange zur
Ausgleichung besuchen. Der Bericht zum Anerkennungsgesetz 2017 kommt zu dem
Ergebnis, dass der Uberwiegende Teil der Antrdage zu einer teilweisen oder vollen
Anerkennung der Qualifikation fuhrt und dass nach erfolgreicher Berufsanerken-
nung ca. 9o Prozent erwerbstatig sind (BMBF 2017 4, 42). Auch bei Antragstellern
mit Fluchthintergrund ist eine positive Entwicklung der Anerkennungsquoten beiim
Ausland erworbenen Qualifikationen zu verzeichnen (BMBF 2017: 44f). Bei der Be-
trachtung dieser Zahlen ist jedoch zu berlcksichtigen, dass diese Personen haupt-
sachlich in reglementierten Berufen (Lehrer, Arzte und Gesundheits-/Krankenpfle-
ger) oder anderen Berufen, die einen hohen Bildungsabschluss voraussetzen (z.B.
Ingenieur), tatig waren (BMBF 2017: 51).

Ein groBer Teil der Geflichteten war jedoch vor der Einreise nach Deutschland
in nicht-reglementierten Berufen tatig (s. Kapitel 4.1). Fir diese Berufe, wie bspw.
Handwerksberufe, gibt es in den meisten Herkunftslandern keine mit dem deutschen
dualen Ausbildungssystem vergleichbaren Berufsabschliisse. Eine Anerkennung die-
ser Tatigkeiten bzw. erworbener Qualifikationen, um eine qualifizierte Beschaftigung
aufnehmen zu kénnen, ist fur bestimmte Berufe also kaum moéglich. Auch erworbene
Berufserfahrung ist ohne einen anerkannten Berufsabschluss bei der Arbeitsmarkt-
integration kaum von Vorteil, da fur die Aufnahme einer qualifizierten Beschaftigung
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auf dem deutschen Arbeitsmarkt vor allem Zertifikate relevant sind. Hieraus ergibt
sich ein steigender Bedarf an Ausbildungsplatzen und Platzen in beruflichen Schu-
len, was aufgrund des in den letzten Jahren riicklaufigen Ausbildungsplatzangebotes
strukturell mit groBen Herausforderungen verbunden ist (Bildungsberichterstattung
2016: 202).

Wenn kein anerkannter Berufsabschluss vorliegt, kann theoretisch unabhangig vom
Aufenthaltsstatus relativ zeitnah eine Berufsausbildung aufgenommen werden. Bei
Personen mit einem Duldungsstatus wird dieser hierdurch fir den Zeitraum der
Berufsausbildung ausgestellt. In der Praxis wird die direkte Aufnahme einer Be-
rufsaushildung vor allem durch mangelnde Sprachkenntnisse verhindert, weshalb
der Berufsausbildung in der Regel ein Ausbildungsvorbereitungskurs vorgeschaltet
ist. Die Ausbildungsvorbereitungskurse erstrecken sich Uber ein bis zwei Jahre und
vermitteln Sprachkenntnisse und erste fachliche Grundkenntnisse (SVR 2017: 134).
Obwohl rechtlich der Aufenthaltsstatus keine Rolle spielt, ist unklar inwiefern der
Aufenthaltsstatus bei der Bewerbung an beruflichen Schulen einen Einfluss auf die
Vergabe hat (Braun/Lex 2016: 95).

Wesentlich starker abhangig ist der Zugang zu Ausbildungsvorbereitungskursen von
dem Alter der geflichteten Person und dem Bundesland, in dem sie lebt (SVR 2017:
134). Je nach Bundesland variiert die Berufsschulpflicht und damit das Recht auf
die Teilnahme an Ausbildungsvorbereitungskursen an Beruflichen Schulen zwischen
dem 18. und 27. Lebensjahr. Einige Bundesldnder haben bereits Regelungen gefun-
den, das Eintrittsalter in Einzelféllen zu verandern, um auch Volljahrigen bzw. Perso-
nen jenseits der Altersgrenze den Zugang zu solchen Kursen zu ermdglichen. Ist das
fir den Zugang zu Beruflichen Schulen geltende Hochstalter tberschritten, bleibt
flr diese Personen haufig nur die Moglichkeit sich um MalBnahmen zur sprachlichen
Bildung und Berufsvorbereitung auBerhalb dieser Einrichtungen zu bemihen. Hierzu
zédhlen beispielsweise Angebote der Bundeagentur fir Arbeit und die Integrations-
kurse des BAMF. Problematisch ist in diesem Zusammenhang vor allem, dass bei
diesen Kursangeboten Personen mit gesichertem Aufenthaltsstatus und guter Blei-
beperspektive bevorzugt werden.

Im Allgemeinen ist festzustellen, dass das MaBnahmenangebot im Bereich der beruf-
lichen Bildung sehr vielfaltig und komplex ist, wodurch es fir die betroffenen Perso-
nen nur schwer zu Uberblicken ist. Dies ist vor allem bei ehemals unbegleiteten min-
derjahrigen Geflichteten ein Problem, da bei ihnen nach Erreichen der Volljahrigkeit
die Betreuung durch das Jugendamt entfallt, was aufgrund der Komplexitat haufig zu
Schwierigkeiten bei der Orientierung in Bezug auf die berufliche Qualifikation fuhrt.
Auch auf Seiten der Arbeitsagenturen, Berufsschulen und Arbeitgebern lieBen sich
anfangs Hinweise auf fehlende Kenntnisse bzw. Unsicherheit hinsichtlich der Arbeit
mit Geflichteten feststellen (Braun/Lex 2016: 35). Obwohl die Rechtslage eindeutig
geklart ist, herrschte teilweise Unsicherheit dartiber welche QualifizierungsmafBnah-
men abhangig vom Aufenthaltsstatus moglich sind (Braun/Lex 2016: 34f).
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Ein groBes Problem stellt die Unkenntnis der Gefliichteten tber das in Deutschland
existierende duale Ausbhildungssystem und die damit verbundenen beruflichen Pers-
pektiven dar. Viele junge Geflichtete duBern den Wunsch ein Studium aufzunehmen,
da in den meisten Herkunftslandern dies die Voraussetzung fir die Aufnahme einer
qualifizierten Beschaftigung ist. Dies wird haufig dadurch bestarkt, dass die noch in
den Herkunftslandern verbliebenen Angehorigen entsprechende Erwartungen in
Bezug auf die Berufswahl der Geflichteten stellen. Auch aus finanziellen Griinden
Uberwiegen fir viele Geflichtete die kurzfristigen Nachteile der beruflichen Qua-
lifikation gegentber den langfristigen Vorteilen durch die spatere Aufnahme einer
qualifizierten Beschaftigung. Inklusive Ausbildungsvorbereitungskurs dauert es ca.
funf Jahre bis eine Person nach der Berufsausbildung eine besser bezahlte Beschaf-
tigung aufnehmen kann. Weil sie sich bspw. kurzfristig einen besseren Lebensstan-
dard versprechen, ihre Familien in den Herkunftslandern unterstitzen oder Schulden
bei Schleusern abzahlen mussen, entscheiden sich viele gegen die Aufnahme einer
Berufsausbildung und suchen eine Beschaftigung im Niedriglohnsegment.

4.6 ARBEIT
4.6.1 ARBEITSMARKTZUGANG

Asylbewerber und Geduldete sind prinzipiell mit den gleichen Hirden beim Zugang
zum Arbeitsmarkt konfrontiert, dennoch bestehen auch ein paar Unterschiede. Asyl-
bewerbern ist innerhalb der ersten drei Monate ihres Aufenthalts in Deutschland der
Zugang zum Arbeitsmarkt grundsatzlich nicht gestattet. Nach dieser Frist kann die
zustdndige Auslanderbehorde eine Beschaftigung genehmigen, wenn die Bundes-
agentur fur Arbeit dem zustimmt oder eine Zustimmung der BA nicht notwendig ist.
Geduldeten kann die Auslanderbehérde schon vor Ablauf der dreimonatigen Frist die
Austbung einer Tatigkeit erlauben, wenn es sich um eine Beschdftigung handelt, der
die BA nicht zustimmen muss (s.u.).

Liegt einem Asylbewerber oder Geduldeten ein konkretes Stellenangebot vor, muss
ein entsprechender Antrag bei der zustandigen Auslanderbehorde gestellt werden.
Dieser wird dann von dort an die BA weitergeleitet. Flr eine etwaige Zustimmung
fuhrt die BA eine Arbeitsmarktprifung durch (§39 Abs. 2 AufenthG), bei welcher
zum einen danach geschaut wird, ob es keine anderen bevorrechtigten Arbeitneh-
mer zur Austbung der Tatigkeit gibt (sog. Vorrangprtifung). Zum anderen werden
die Beschaftigungsbedingungen Uberprift, wodurch sichergestellt werden soll, dass
Auslander im Rahmen ihrer Tatigkeit im Vergleich zu deutschen Arbeitnehmern nicht
unginstigeren Arbeitsbhedingungen unterliegen. Durch die Vierte Verordnung zur
Anderung der Beschaftigungsverordnung wurde Anfang 2016 die Vorrangpriifung in
133 der insgesamt 156 Agenturbezirke der BA fir die Dauer von drei Jahren ausge-
setzt. Lediglich in Mecklenburg-Vorpommern sowie in einigen Bezirken im Ruhrge-
biet und in Bayern wird weiterhin die Vorrangprifung durchgeftihrt. In allen anderen
Agenturbezirken herrscht somit ein erleichterter Arbeitsmarktzugang fir Asylbe-
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werber und Geduldete, da dort nur noch die Beschaftigungsbedingungen geprift
werden. Auch in den anderen 23 Agenturbezirken entfallt unter bestimmten Voraus-
setzungen die Vorrangprufung, z.B. dann, wenn sich der betroffene Auslander seit
15 Monaten rechtmafig im Bundesgebiet aufhalt. Fur die Bearbeitung der Erlaubnis
durch die BA sieht der Gesetzgeber eine Frist von zwei Wochen vor. Teilt die Bun-
desagentur fur Arbeit der Auslanderbehdérde innerhalb dieser Frist nichts Gegenteili-
ges mit, gilt die Zustimmung zur Ausibung einer Beschaftigung als erteilt.

Unter bestimmten Voraussetzungen ist die Zustimmung der BA zur Aufnahme einer
Tatigkeit nicht notwendig. Dies betrifft z.B. Praktika, die vom Mindestlohn ausge-
nommen sind oder anerkannte Berufsausbildungen. Geduldete kénnen dann - im
Gegensatz zu Asylbewerbern — schon vor Ablauf der drei Monate eine solche Tatig-
keit austiben, wenn dies die Auslanderbehorde gestattet. Halt sich ein Asylbewerber
oder Geduldeter seit vier Jahren ununterbrochen im Bundesgebiet auf, bedarf es
ebenfalls keiner Zustimmung mehr durch die BA, wenn eine Beschéftigung aufge-
nommen werden soll. Geduldeten darf jedoch im Unterschied zu Asylbewerbern die
Ausibung einer Erwerbstatigkeit nicht erlaubt werden (sog. Beschdftigungsverbot),
wenn sie nach Deutschland gekommen sind, um Leistungen nach dem AsylbLG zu
beziehen, wenn sie verhindern, dass aufenthaltsbeendende MaRBnahmen bei ihnen
durchgefihrt werden kénnen und wenn sie aus einem sicheren Herkunftsland stam-
men und ihren Asylantrag nach dem 31.08.2015 gestellt haben. Fur Personen, die
noch in einer Aufnahmeeinrichtung wohnen, gilt der Arbeitsmarktzugang nach drei
Monaten nicht. Sie durfen bis max. sechs Monate keiner Beschaftigung nachgehen
(AE-Wohnverpflichtung). Fur Personen mit einem anerkannten Schutzstatus beste-
hen hingegen keine Einschrankungen fur den Arbeitsmarktzugang.

4.6.2 ARBEITS- UND AUSBILDUNGSFORDERUNG

Asylbewerber und Geduldete konnen bestimmte Leistungen der Arbeitsforderung
(SGB Ill) in Anspruch nehmen. Von Beginn an besteht fir sie ein Anspruch auf Be-
ratungsleistungen (Berufsberatung usw.). Nach dreimonatigem Aufenthalt kénnen
auch Vermittlungsleistungen sowie weitere Leistungen — wenn ggfs. Voraussetzun-
gen erflllt werden - durch die BA erbracht werden. §131 SGB legt fest (befristet
bis zum 31.12.2018), dass Asylbewerber mit guter Bleibeperspektive bereits vor der
Dreimonatsfrist die zuvor genannten Leistungen erhalten kénnen. Weiterhin eroff-
net §132 SGB Ill (ebenfalls befristet bis zum 31.12.2018) fir Asylbewerber mit guter
Bleibeperspektive die Moglichkeit auf Instrumente der Ausbildungsférderung. Nach
drei Monaten besteht fur sie ein Anspruch auf Berufsvorbereitung (bvB), Ausbil-
dungsbegleitende Hilfe (abH) und Assistierte Ausbildung (ASA), nach 15 Monaten
koénnen auch Berufsausbildungsbeihilfe (BAB) und Ausbildungsgeld gewahrt werden.
Fur Geduldete gelten bzgl. solcher MaBnahmen der Ausbildungsforderung langere
Fristen. Flankiert werden diese reguldren Instrumente durch SondermaBnahmen fir
Fluchtlinge wie ,,Perspektiven fiir Fltichtlinge” (PerF), ,Perspektiven fir junge Fliicht-
linge” (PerjuF) o.4. (BA 2016).
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MaRnahmen zur Férderung einer Ausbildung kénnen vom Jobcenter nur fir Gedul-
dete gewahrt werden, solange sich eine Person noch im Asylverfahren befindet gibt
es keine Moglichkeit der Forderung. Viele Asylbewerber versuchen nach negativem
BAMF-Bescheid schnellstmoglich einen Ausbildungsplatz zu bekommen, da sich
hierdurch ihr Aufenthalt in der Regel fiir die Dauer der Ausbildung und bei anschlie-
Bender Beschéftigung auch dartber hinaus verlangert. Vielfach reicht die sprachliche
Kompetenz fir das Bestehen der Ausbildung jedoch noch nicht aus, sodass diese in
einigen Fallen nach der Zwischenprifung wieder abgebrochen wird.

Mit Zuerkennung eines Schutzstatus vollzieht sich dann ein Rechtskreiswechsel vom
SGB lllin das SGB Il bzw. SGB XII. Wie auch im Bereich der Sozialleistungen, darf die
Problematik dieses Vorgangs nicht unterschatzt werden. So missen angefangene
,Kompetenzfeststellungsverfahren und FérdermaBBnahmen [...] im unginstigen Fall
abgebrochen werden, um in ein neues Verfahren im Jobcenter einzusteigen” (Au-
mduller 2016: 41).

Ziel sollte nach Aumdller eine rechtskreistiibergreifende Arbeitsmarktintegration
sein, die durch ein gelingendes Ubergabemanagement oder rechtskreistibergreifen-
de Kompetenzteams erreicht werden kdnnte (ebd.). Eines von mehreren Beispielen
(u.a. Bochum) ist das vom Landkreis Offenbach und der Agentur fir Arbeit gemein-
sam eingerichtete Arbeitsmarktburo fur Flichtlinge. Hier haben Arbeitsagentur und
Jobcenter vereinbart, begonnene SGB IlI-MalBnahmen auch nach dem Rechtskreis-
wechsel fortzufuhren (Aumduller 2016: 29).3°

Institutionalisiert wird solch eine Zusammenarbeit durch die in NRW mittlerweile fla-
chendeckend eingefihrten Integration Points (IP). Neben den Agenturen fir Arbeit
und den Jobcentern beteiligen sich auch die Kommunen an diesen Einrichtungen.
Dabei wird die Auslanderbehorde als eine der Kerninstitutionen gesehen, da sie tber
das notwendige Know-how im Auslanderrecht verfigt. Aber auch das Sozial- und Ju-
gendamt gehdren zu den potentiellen Partnern (BA 2015: 6). Daneben sollen die In-
tegration Points aber auch der Kooperation mit anderen Akteuren offenstehen, z.B.
Arbeitgebern, Schulen, Ehrenamtlern, Wohlfahrtsverbanden, Kammern, usw. Ziel ist
eine Lotsenfunktion einzunehmen und fur Flichtlinge eine ,Anlaufstelle zur Bera-
tung und Vermittlung” (ebd.) zu sein. Konzeptionell basieren die IP somit u.a. auf dem
Modellprojekt der Early Intervention (vgl. Buschel et al. 2015; Daumann et al. 2015).

Zwar liegt in Nordrhein-Westfalen ein Rahmenkonzept fur die IP vor (vgl. BA 2015),
die konkrete Umsetzung obliegt jedoch den Arbeitsagenturen und Jobcentern vor
Ort. Der Ansatz des Bochumer Integration Points, einen rechtskreistibergreifenden
Anlaufpunkt zu schaffen, kann als good-practice Beispiel betrachtet werden. Dort
wurde eine spezielle Eingangszone geschaffen, an die alle gefliichteten Personen,
unabhangig davon, ob sie sich noch im Asylverfahren befinden, anerkannt oder ge-

36 Knuth schlagt hingegen vor, ,Bezieherinnen von Leistungen nach dem AsylbL G durch die Jobcenter betreuen
zu lassen” (Knuth 2016: 24), um den Rechtskreiswechsel zu vermeiden.
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duldet sind, verwiesen werden. Nach einer ersten Vorsprache werden sie an einen
Mitarbeiter des fur sie zustandigen SGB-Rechtskreises weitergeleitet. Im weiteren
Verlauf wird ihnen angeboten, eine Einwilligung zur Datendbermittlung abzugeben,
damit sich die verschiedenen Akteure (BA, Jobcenter und Kommune inkl. Sozialar-
beiter) besser tber den jeweiligen Fall austauschen kénnen. Die Leistungsempfanger
werden dann ca. zehn Monate - unterstitzt durch Dolmetscher - durch den IP be-
treut. Sobald das Sprachniveau A2 erreicht ist (i.d.R. nach Abschluss eines Integrati-
onskurses), erfolgt die weitere Betreuung im Regelsystem.

4.6.3 KOMMUNALE HANDLUNGSFELDER

Da Arbeitsmarktintegration keine originar kommunale Aufgabe ist (abgesehen von
ihrer Beteiligung an den Jobcentern), ist der Handlungsspielraum fir Gemeinden,
Stadte und Kreise in diesem Bereich eher begrenzt. lhre primare Tatigkeit betrifft da-
her meist die Vernetzung relevanter Akteure des Arbeitsmarktes. Beispielhaft kann
hier das Kompetenzteam des Main-Kinzig-Kreises genannt werden, dass sich ,fir
eine bessere Vermittlung von Flichtlingen in Praktika und Arbeit [einsetzt, und] aus
Mitarbeitern der Kreisverwaltung, der Industrie- und Handelskammer, der Kreishand-
werkerschaft, dem Kommunalen Center fiir Arbeit des Kreises und der Arbeitsagen-
tur” (Aumduller 2016: 29) besteht. Neben dieser koordinierenden Tatigkeit kdnnen
aber auch kommunal finanzierte Programme aufgelegt werden, welche meist der
Sprachférderung oder der Initiierung von,,Lotsen- oder Patenschaftsprojekten” (Au-
mdller 2016: 30) dienen. Nicht zuletzt kdnnen sich Kommunen auch an Projekten mit
freien Tragern, Agenturen fur Arbeit oder Jobcentern beteiligen, die die Erfassung
von Kompetenzen, die Beratung und die Qualifizierung von Flichtlingen forcieren
(Deutscher Landkreistag 2016: 118ff.).

Ein weiteres Tatigkeitsfeld fir Kommunen wird durch die Arbeitsgelegenheiten im
AsylbLG eroffnet. Mitte 2016 legte das Bundesministerium fir Arbeit und Sozia-
les das Arbeitsmarktprogramm Fliichtlingsintegrationsmaf3nahmen (FIM) auf und
knupfte damit an die durch §5 AsylbLG bereits bestehende Moglichkeit der Schaf-
fung von Arbeitsgelegenheiten in Aufnahmeeinrichtungen an. Mithilfe der Bundes-
mittel konnen seitdem nicht nur diese ,,internen” FIM, sondern auch ,externe”FIM bei
staatlichen, kommunalen und gemeinnitzigen Tragern (MaRBnahmetrager) geférdert
werden. Hierzu missen die MalBnahmetrager die jeweilige FIM bei der Bundesagen-
tur fur Arbeit beantragen. Nach Prifung schlieBen die BA und der MaRBnahmetrager
einen Vertrag, die BA zahlt dann eine monatliche Pauschale i.H.v. 85 € flr interne
und 250 € flr externe Arbeitsgelegenheiten.

LJArbeitsfahige, nicht erwerbstdtige Leistungsberechtigte, die das 18. Lebensjahr
vollendet haben und nicht der Vollzeitschulpflicht unterliegen, kénnen von den [...]
zustdndigen Behdrden zu ihrer Aktivierung in Arbeitsgelegenheiten zugewiesen wer-
den“(g5a Abs. 1 AsylbLG).
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Kommen Leistungsberechtigte dem nicht nach, drohen Leistungseinschrankungen
(vgl. 4.4.). Insgesamt sehen die kommunalen Gesprachspartner das Bundespro-
gramm FllchtlingsintegrationsmalBnahmen als verfehlt an. Der damit verbundene
Verwaltungsaufwand falle zu grof3 und die Kostenpauschalen zu gering aus. Zudem
sind die MalBnahmen fir einen GroBteil der AsylbLG-Bezieher unattraktiv. Dies ist
zwar auch der niedrigen Vergitung von 8o Cent/Stunde geschuldet, aber vor allem
die schlechte zeitliche Vereinbarkeit von FIM und Integrations- bzw. Sprachkursen
lasst das Konzept in der Realitdt oftmals scheitern. Diese Einschdtzungen werden
dadurch gestiitzt, dass Mitte Januar 2017 erst knapp 19.000 FIM beantragt wurden,
obwohl jahrlich bis zu 100.000 MaRnahmen geférdert werden kénnen (Deutscher
Bundestag 2017a: 2). In Kenntnis dieser Umstande kommt es in der kommunalen
Praxis vor, dass auf das Verhdangen von Leistungseinschrankungen verzichtet wird,
wenn Arbeitsangelegenheiten nicht angenommen werden. Insgesamt gibt es also
groBBen Zweifel, ob diese Arbeitsgelegenheiten tatsachlich der Arbeitsmarktinteg-
ration dienlich sind. Angesichts der geringen Inanspruchnahme der FIM, verkindete
das Bundesministerium fur Arbeit und Soziales Ende Marz, die jahrlichen Mittel fur
das Programm von 300 Mio.€ auf 60 Mio.€ zu klrzen. Die frei werdenden Mittel
i.H.v. 240 Mio.€ sollen den Jobcentern zur Verfugung gestellt werden.

4.7 INTEGRATION ALS KOMMUNALE QUERSCHNITTS-
AUFGABE

Dass die Fluchtlings- und Integrationsverwaltung eine komplexe kommunale Quer-
schnittsaufgabe darstellt, ist in Wissenschaft und Praxis weithin unbestritten. Die
hier zuvor detailliert beschriebenen Zustandigkeiten machen deutlich, dass die kom-
munalen Gebietskorperschaften in diesem Bereich mit auBerordentlichen Koordi-
nations- und Kooperationszwangen konfrontiert sind. Nach auBen ist nicht nur eine
bestandige Zusammenarbeit mit Bundes- und Landesbehdrden unabdingbar, auch
die interkommunale Koordination zwischen kreisangehdrigen Gemeinden und Krei-
sen ist oftmals gefordert. Nicht zuletzt sind auch die Einbindung Dritter, also Ehren-
amtliche, Freie Trager, Migrantenorganisationen usw., sowie eine wirksame Kommu-
nikations- und Informationspolitik als nach auf3en gerichtete Aufgabenbereiche zu
nennen. Die Kommunen muissen also Netzwerke koordinieren (vgl. KGSt 2017).

Der Blick nach innen nimmt die Binnenorganisation von Stadten, Gemeinden und
Kreisen in den Fokus. Aus ihrer Organisationshoheit resultiert eine nicht zu unter-
schatzende Varianz hinsichtlich der Aufbau- und Ablauforganisation. Neben dem Sta-
tus (kreisangehorig/kreisfrei), in Verbindung mit den landesrechtlichen Vorgaben,
ist vor allem die GemeindegréRe (Einwohnerzahl) die entscheidende Determinante
fur die Ausgestaltung und Ausdifferenzierung kommunaler Verwaltungsorganisation.
Trotz der teils erheblichen Unterschiede lassen sich Kerninstitutionen identifizieren,
die fur die Integration von Flichtlingen maRgeblich von Bedeutung sind und einen
hohen gegenseitigen Abstimmungsbedarf aufweisen. Hierzu gehéren das Auslander-
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und Sozialamt (ggfs. auch Wohnungsamt bzw. Gebaudemanagement) sowie Integra-
tionsbeauftragte und -koordinatoren.

Eine Moaglichkeit wére die Bundelung der Aufgaben in Amtern oder Verwaltungsein-
heiten fur Migration und Integration. Wenn Verwaltungshandeln zu stark an komple-
xen Zustandigkeiten orientiert ist, kann man versuchen bestimmte Dienstleistungen
aus der Sicht der Nutzer zu organisieren. Zu nennen sind hier flr die Vergangenheit
Birgerbiros oder die Organisation von Baugenehmigungen, in denen zum einen pu-
blikumsintensive Dienstleistungen neu fur die Blrger an einer Stelle gebiindelt wer-
den oder der Gesamtprozess der Verwaltungsleistung projektférmiger organisiert
wird (Baugenehmigungen), so dass lange Bearbeitungszeiten oder das Suchen nach
Zustandigkeiten moglichst vermieden wird. Diese Grundidee kann auch auf das kom-
munale Verwaltungshandeln bei der Integration von Flichtlingen angewandt werden.

Will man innerhalb der bestehenden Zustdndigkeitsverteilungen optimieren, schei-
nen besonders zwei MaRnahmen erfolgversprechend zu sein. Einerseits kann einem
Amt oder Fachbereich die Federfiihrung fur die Fluchtlings- und Integrationsverwal-
tung erteilt werden, andererseits ist auch die Etablierung einer beim OberbUlrger-
meister angesiedelten Stabstelle denkbar (Bogumil et al. 2010: 166).

,Beide Mdéglichkeiten sind bestenfalls mit einer ressorttibergreifenden Arbeitsgruppe
zu kombinieren, die auch zentrale Partner auBBerhalb der Kommunalverwaltung ein-
schlie3t" (ebd.).

Weiterhin ist fir eine gelingende intrakommunale Zusammenarbeit maRgeblich, dass
der koordinierenden Stelle umfassende Informations- und ggfs. Weisungsrechte ge-
genlber den relevanten Amtern eingeraumt werden. Idealerweise verfiigt der Leiter
dieser Organisationseinheit Uber hinreichendes Verwaltungsfachwissen und tiefgrei-
fende Kenntnisse Uber die Strukturen und Prozesse der jeweiligen Kommunalverwal-
tung. Ebenso hilfreich kann sein, dass die Fliichtlings- und Integrationspolitik durch
den Oberburgermeister zur Chefsache erklart wird, womit die koordinierende Stelle
deutlich aufgewertet wird.

Wahrend in der Mehrheit der Kommunalverwaltungen das Auslanderamt und das
Sozialamt aufgrund der herkdmmlichen Linienorganisation strukturell getrennt sind,
gibt es Kommunen, wie z.B. die Stadt Wuppertal (vgl. KGSt 2016), die schon seit
einigen Jahren auf Organisationseinheiten setzen, die die beiden Amter (teilweise)
integrieren. Gleiches gilt fir die Stadt Arnsberg, die an dieser Stelle als Positivbeispiel
hervorgehoben werden kann. Im Sinne einer One-Stop-Agency sind dort die Sachge-
biete Integrationsmanagement, Auslanderbehorde, Wirtschaftliche Hilfen (AsylbLG),
Unterbringung von Asylbewerbern und die Mietkonflikthilfe (einschl. der Betreuung
und Verwaltung der Obdachlosenunterkinfte) in dem Fachdienst 1.3 (Buro fur Zu-
wanderung und Integration), welcher dem Fachbereich 1 (Allgemeine und soziale
Birgerdienste) zugeordnet ist, zusammengefihrt. Insgesamt sind 23 Mitarbeiter im
Fachdienst beschaftigt. Durch nah beieinanderliegende Biros kénnen Mitarbeiter
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und Kunden von ,kurzen Wegen" innerhalb des Blros fur Zuwanderung und Integ-
ration profitieren. Neben einer strategischen Steuerung, nimmt das Integrationsma-
nagement vor allem die Begleitung von Integrationsprozessen wahr und sorgt fur
praktische Hilfestellung und Verweisberatung fir alle Zuwanderer. Insgesamt durf-
ten sich die Bemuhungen einiger Kommunen in diese Richtung einer Verwaltungs-
einheit fur Migration und Integration verstarkt haben.3”

Flachendeckend strukturelle Anderungen gibt es Nordrhein-Westfalen durch die
mittlerweile in allen Kreisen und kreisfreien Stadten eingerichteten Kommunalen In-
tegrationszentren (KI). Die seit 2012 durch das Land geférderten Kl [ésen zum einen
die einstigen Regionalen Arbeitsstellen zur Férderung von Kindern und Jugendlichen
aus Zuwandererfamilien (RAA) ab. Die Kl sollen ,,Angebote im Elementarbereich, in
der Schule und beim Ubergang von der Schule in den Beruf [...] unterstitzen” (Ulusoy
et al. 2016: 7) und damit Bildungschancen verbessern. Ihre zweite Kernaufgabe ist,
die Querschnittsaufgabe Integration in den Kommunen zu verankern. Hierfur sol-
len sie ,Integrationsaktivitéten der kommunalen Amter und Einrichtungen sowie der
freien Tréger vor Ort koordinieren, mitsteuern und bindeln” (ebd.).

Nicht nur das Aufgabenprofil, auch die finanzielle Ausstattung der Kommunalen
Integrationszentren macht diese FérdermaRBnahme des Landes NRW einmalig im
Bundesgebiet. Zwar haben auch andere Bundeslander FérdermalBnahmen zur Ko-
ordinierung von kommunaler Integration aufgesetzt (u.a. Baden-Wirttemberg: In-
tegrationsbeauftragte; Bayern: Ehrenamtskoordinatoren; Niedersachsen: Koordinie-
rungsstellen), inre Forderhohe liegt aber meist unterhalb jener fir die Kin in NRW.

Von diesen Koordinierungsprogrammen zu unterscheiden sind die bundesgeforder-
ten Stellen der Migrationsberatung fiir erwachsene Zuwanderer (MBE) (Zustandig-
keit: BMI), die sich auf die Beratung von Zugewanderten ,vor, wihrend und nach den
Integrationskursen auf der Grundlage des Zuwanderungsgesetzes” (BAMF, 2013: 10)
konzentrieren sowie die Jugendmigrationsdienste (JMD) (Zustandigkeit: BMFSFJ),
deren Beratung auf die Personengruppe der 12- bis 27-jahrigen Eingewanderten ab-
zielt (ebd.). Die MBE wird durch die Trager der freien Wohlfahrtspflege (Arbeiter-
wohlfahrt, Deutscher Caritasverband, der Paritatische Gesamtverband, Deutsches
Rotes Kreuz, Diakonie Deutschland, Zentralwohlfahrtsstelle der Juden in Deutsch-
land) und den Bund der Vertriebenen umgesetzt. Fur die JMD zeichnet sich eine ahn-
liche Tragerstruktur verantwortlich (Arbeiterwohlfahrt, Bundesarbeitsgemeinschaft
Evangelische Jugendsozialarbeit, Bundesarbeitsgemeinschaft Katholische Jugend-
sozialarbeit, Internationaler Bund, Der Paritdtische Gesamtverband und Deutsches
Rotes Kreuz). Wahrend der Zugang zur MBE an eine dauerhafte Aufenthaltserlaub-
nis bzw. an die Teilnahme an einem Integrationskurs geknipft ist, erfolgt die Bera-
tung durch die JMD unabhangig vom Aufenthaltsstatus.

37 Die Kommunale Gemeinschaftsstelle fur Verwaltungsmanagement (KGSt) hat hierzu ein Modell eines Fach-
bereiches Migration und Integration ausgearbeitet (vgl. KGSt 2017).
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Hinzu kommen weitere Beratungsstrukturen, die thematisch ausgerichtet sein kon-
nen (z.B. Integration Point, Wohnraumvermittlung) oder auf spezielle Personen-
gruppen ausgerichtet sind (z.B. gefliichtete Frauen). Bei den Anbietern ist grob zwi-
schen der Kommune, Vereinen, Wohlfahrtsorganisationen und Privatpersonen zu
unterscheiden. Diese vielfaltigen Versuche Beratungsleistungen fur Flichtlinge zu
schaffen, sind gut gemeint, konnen aber mangels fehlender Abstimmung zu einer
erheblichen Unubersichtlichkeit und zum Teil zu Doppelstrukturen fihren. Dies ver-
deutlicht abermals die Notwendigkeit einer abgestimmten politikfeldibergreifenden
Koordination zwischen Bundes- und Landesministerien und (innerhalb) der Kommu-
nalverwaltung.

Zudem konnte die Einflihrung eines kommunal koordinierten Fallmanagements
dazu beitragen, dass durch die unterschiedlichen beteiligten Akteure angestoRenen
Prozesse und MaRnahmen besser koordiniert werden und Informationsverluste mi-
nimiert werden kénnen und damit die Integration der Flichtlinge gestarkt werden
konnte. Dabei ist darauf zu achten, dass es zu einem fruchtbaren Zusammenwirken
von ehrenamtlichen und kommunalen Engagement kommt.
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5
ZUSAMMENFASSUNG
UND HANDLUNGSEMPFEHLUNGEN

Im Zuge der Fluchtlingskrise sind in den Jahren 2015 und 2016 insgesamt 1.120.000
Fluchtlinge nach Deutschland gekommen. Dies bringt fir die Verwaltungen auf Bun-
des- und Landesebene sowie in den Kommunen erhebliche neue Anforderungen mit
sich, zumal sie in Teilbereichen suboptimal vorbereitet waren. Angesichts der enor-
men Fallzahlen und des Uberaus komplexen und ebenentbergreifenden Vollzugs-
systems ist es wirklich beachtlich, mit welcher Flexibilitdt und welcher Improvisa-
tionskunst die Verwaltungen, insbesondere die auf kommunaler Ebene, agieren und
viele Probleme gelost haben. Von einem Staatsversagen kann also keine Rede sein,
auch wenn manche Organisationen — inshesondere das BAMF — ganz erheblich unter
Druck geraten sind. Trotz vieler Erfolge im alltaglichen Verwaltungshandeln sind aber
immer noch vielfaltige Vollzugs- und Koordinationsdefizite festzustellen.

Aus der Sozialstruktur der Asylbewerber ergeben sich die Handlungsnotwendigkei-
ten fur die kommunale Verwaltung. Zum einen ist unter Berlcksichtigung der Her-
kunftslander davon auszugehen, dass sich eine groBe Zahl der Asylbewerber langfris-
tig in Deutschland aufhalten wird, weshalb IntegrationsmafBnahmen Uber Jahre von
groBer Bedeutung sein werden. Die Altersstruktur zeigt, dass es sich bei den Asyl-
bewerbern hauptsachlich um junge Menschen handelt. Einerseits ergibt sich hieraus
die Chance durch entsprechende Qualifizierungsmalnahmen einen wesentlichen
Einfluss auf die Integration nehmen zu kénnen. Andererseits ist das Bildungsniveau
der Asylbewerber je nach Herkunftsland im Durchschnitt sehr unterschiedlich. Ein
groRer Teil konnte in den Herkunftslandern keinen Schulabschluss bzw. keinen dem
deutschen Ausbildungssystem entsprechenden Berufsabschluss erreichen. Hieraus
resultieren groBe Herausforderungen in Bezug auf die Integration in das deutsche
Bildungssystem und den Arbeitsmarkt, die entsprechende QualifizierungsmafRnah-
men notwendig machen.

Bevor auf die Problemlagen im Verwaltungsvollzug eingegangen wird, soll auf einen
Personenkreis hingewiesen werden, der ansonsten wenig erwahnt wird. Es geht hier
um die nicht-anerkannten Flichtlinge bzw. diejenigen ohne gute Bleibeperspektiven
bzw. mit Duldungsstatus. Diese sogenannten Geduldeten fallen in der Regel durch
alle Raster im Bereich der Integrationspolitik. Fir sie sind in der Regel keine oder
unzureichende Sprach-, Bildungs- oder Arbeitsmarktmal3nahmen vorgesehen. Viele
dieser Menschen werden aber aufgrund vielféltiger Ausreisehindernisse einige Jahre
in Deutschland bleiben. lhre Zahl ist zudem nicht klein. Da sie faktisch zum Nichtstun
angehalten werden, ist die Gefahr personlicher Krisen und einer Verscharfung ihrer
prekaren Lage nicht gering.
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Erklarungsfaktoren fur die dargestellten Vollzugs- und Koordinationsdefizite sind Erklarungsfaktoren
« suboptimale gesetzliche Zustandigkeitszuordnungen, fur die Vollzugs- und
« die Fallzahlen und damit zusammenhangend die mangelnde Personalausstattung,  Koordinationsdefizite
« ein schlecht vorbereitetes BAMF,
« die Anzahl der Schnittstellen im verwaltungsféderalen System und die Notwen-

digkeit der Abstimmung zwischen diesen,
- die Art der Prozessgestaltung und die Art der Leistungsgewahrung (pauschaliert

versus Einzelfall).

Versucht man die Ursachen zu bindeln, so lassen sich vier Grundprobleme aus-  Vier Grundprobleme
machen:
1. sehr zersplitterte Zustandigkeiten im Bereich Asyl und Integration,
2. die Aufgabenwahrnehmung im BAMF,
3. formale Regelungen, die die Besonderheit der spezifischen Zielgruppe nicht
hinreichend berucksichtigen, sowie
4. Belastungen des Verwaltungshandelns durch viele unbestimmte Rechtsbegriffe
und zu haufige Rechtsanderungen.

Im Folgenden werden diese Grundprobleme kurz beschrieben und Optimierungs-
moglichkeiten vorgestellt. AnschlieBend werden bezogen auf die einzelnen kommu-
nalen Integrationsbereiche weitere Handlungsvorschlagen skizziert.

(1) Verwaltungen handeln vor allem aufgrund von gesetzlichen Zustandigkeitsregeln.  Sehr zersplitterte
Zersplitterte Zustandigkeiten fihren oftmals zu getrennter Prozessbearbeitung. Je-  Zustandigkeiten im
der macht das Richtige nach seiner Zustandigkeit, aber niemand ist fir den Gesamt-  Bereich Asyl
prozess verantwortlich. Diese Problematik verscharft sich, wenn die Zustandigkeiten  und Integration
Uber mehrere Ebenen verteilt sind. Die sehr zersplitterten Zustandigkeiten im Be-

reich Asyl und Integration sind somit das erste Grundproblem.

Hier gibt es im Prinzip zwei Wege, um diese Probleme zu bearbeiten. Eine eher mit-  Grundsatzlich:
tel- bis langfristige Moglichkeit liegt in Zusténdigkeitsverénderungen im Sinne ge-  Neue Aufgabenverteilung
setzlicher Neuregelungen, also in einer veranderten Aufgabenverteilung im Bundes-  im Bundesstaat
staat. Hier ware z.B. zu thematisieren,
« obdie seit dem Jahr 2005 erfolgten Zustandigkeitserweiterungen des BAMF

(bei der Asylantragsbearbeitung und im Bereich der Integration) sinnvoll waren,
« ob hier weitere Zustandigkeitszuweisungen an das BAMF erfolgen sollten (wie

z.B. die Erstaufnahme der Fllchtlinge oder im Bereich der Integration),
« ob die Federfiihrung fir den Themenbereich Migration und Integration nicht

besser in die Zustandigkeit des BMAS fallen sollte (Thranhardt/Weiss 2016: 12)
« ob das BAMF die Zustandigkeit hinsichtlich der Sprach- und Integrationskurse

behalten sollte (Meyer 2016a: 62) oder
« ob das BAMF Uberhaupt weiter mit diesem Ausmal an AuBenstellen als bun-

desunmittelbare Verwaltung wirken sollte (z.B. zu letzterem vgl. Meyer 2016a:

56ff, zu den grundsatzlichen Optionen vgl. Bogumil u.a. 2016b, zum verfas-

sungsrechtlichen Hintergrund vgl. Burgi 2017),
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- 0ob und wie der Datenaustausch zwischen Bund, Landern und Kommunen zu
verbessern ware. Hier ergeben sich immer noch erhebliche Problemlagen
hinsichtlich einheitlicher Datengrundlagen, der Aktualitdat der Daten und der
Datenzugriffe.

Diese grundsdtzlichen Fragen im Bereich einer moglichen Neuordnung der Aufga-
benverteilung im Bundesstaat wurden hier aus Zeit- und Kapazitatsproblemen weit-
gehend ausgeklammert. Sie sollten allerdings nach der Bundestagswahl dringend
bearbeitet werden. Stattdessen liegt der Schwerpunkt der Empfehlungen auf kurz-
bis mittelfristigen Optimierungen im bestehenden System der Zustandigkeiten.

Ein entscheidender Punkt fur den enormen Verwaltungsaufwand ist der Rechtskreis-
wechsel von Leistungen des AsylblL.G/SGB Ill zum SGB Il bzw. Xl nach der Entschei-
dung des BAMF bei Anerkennung oder der Erlangung eines Aufenthaltstitels aus an-
deren Grunden. Wie in den Abbildungen 2 und 3 im Detail dargestellt, wechseln hier
grundsatzlich die Zustandigkeiten hinsichtlich der Leistungserbringung zwischen
Sozialamt/BA und Jobcentern, die erhebliche Konsequenzen fur die Abwicklung der
Sozial-, Gesundheits- und Unterbringungsleistungen und das Férderinstrumentari-
um im Bereich des Arbeitsmarktes haben. Die urspriingliche Idee des AsylbLG war
es, die Leistungen im Vergleich zur Sozialhilfe abzusenken, um Deutschland weniger
attraktiv fir Migranten zu machen. Dies ist im Kern vom Bundesverfassungsgericht
2012 als verfassungswidrig erklart worden, so dass die faktischen Unterschiede in
der Hohe der Leistungen heute nicht mehr besonders grof3 sind (Regelsatz fur Al-
leinstehende liegt im SGB Il und SGB XII 58 € (iber dem des AsylbLG). Der zusatzliche
Verwaltungsaufwand im Zuge der Rechtskreiswechsel Uibersteigt die vermeintlichen
Kosteneinsparungen (AsylbLG gg. SGB Il) jedoch betrachtlich. Die beabsichtigte
migrationshemmende Wirkung ist zudem nicht eingetreten. Insofern spricht viel da-
fir das AsylbLG abzuschaffen und fur Asylbewerber generell das SGB Il zu 6ffnen.
Dies wurde zu erheblichen Verwaltungsvereinfachungen fihren. Zudem gibt es im
AsylbLG eine groBBe Anzahl an unbestimmten Rechtsbegriffen und Ermessensspiel-
raumen, die die Kommunen sehr unterschiedlich nutzen, so dass auch aus diesem
Grund Anlass besteht das AsylbLG zu Uberdenken.

Eine zweite Moglichkeit mit den zersplitterten Zustandigkeiten umzugehen, besteht
neben der oben angesprochenen Neuordnung von Aufgabenzuordnungen in organi-
satorischen MalBnahmen unterhalb gesetzlicher Zustandigkeitsverdanderungen. Die-
se MaBBnahmen zielen darauf ab, trotz zersplitterter Zustandigkeiten, die Prozesse
zumindest auf der kommunalen Ebene ganzheitlicher zu bearbeiten. Hier kann man
an dem Prinzip der Bilindelung von Verwaltungstétigkeit aus Nutzersicht ansetzen,
welches bisher auch schon in Burgerburos oder bei Technischen Birgeramtern /Biir-
gerbilros im Bereich Wohnen, Bauen und Baurecht angewandt wird. Die Nutzer der
Verwaltungstatigkeit missen hier nicht selbst nach Ansprechpartnern und Zustandig-
keiten in einem komplexen System suchen, sondern es erfolgt eine zielgruppenspe-
zifische Bindelung von Verwaltungstatigkeiten. Dieser Gedanke bietet sich auch fir
die Aufgaben der kommunalen Integration an. Einige Kommunen wie Arnsberg oder
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Wuppertal haben teilintegrierte Verwaltungseinheiten im Bereich Migration und In-
tegration geschaffen und auch Jobcenter und Arbeitsagenturen (,/Integration Point*)
experimentieren schon mit solchen Formen integrierter Verwaltungsbearbeitung.

Zudem gibt es weitere Bemihungen, die Querschnittsaufgabe Integration in den
Kommunen zumindest zu gréBeren Teilen, z.B. Uber Kommunale Integrationszent-
ren, oder durch vielfiltige Versuche spezifische Beratungsleistungen fur Flichtlinge
zu schaffen, zu verankern, um somit mehr Informationen und Transparenz zu schaf-
fen. Dies gelingt aber nicht allein durch das Schaffen zusatzlicher Beratungsangebo-
te. Eine grundlegende Infrastruktur besteht in den meisten Kommunen aufgrund der
Migrationsberatungsstellen und der Jugendmigrationsberatung. Hinzu kommen wei-
tere Beratungsstrukturen, die thematisch ausgerichtet sein kénnen (z.B. Integration
Point, Wohnraumvermittiung) oder auf spezielle Personengruppen ausgerichtet sind
(z.B. geflichtete Frauen). Bei den Anbietern ist grob zwischen der Kommune, Verei-
nen, Wohlfahrtsorganisationen und ehrenamtlichem Engagement zu unterscheiden.
Zwischen den verschiedenen Anbietern mangelt es aber oft an Abstimmung, wes-
halb es vor allem in gréBeren Stadten zu einem raumlichen Nebeneinander gleicher
Beratungsleistungen kommt. Hier gibt es Optimierungspotenziale, die durch die Ab-
schaffung von Doppelstrukturen und bessere Koordinierung genutzt werden kénn-
ten. Kommunale Koordinatoren kénnten in diesem Bereich zu einer tatsachlichen
Verbesserung der Transparenz und des Mitteleinsatzes beitragen. Ebenfalls kann an-
gedacht werden, die Férderung der beiden Bundesprogramme MBE und JMD inte-
grierter auszurichten. All dies verdeutlicht die Notwendigkeit einer besseren politik-
feldibergreifenden Koordination zwischen Bundes- und Landesministerien und
(innerhalb) der Kommunalverwaltung,

Die Einfuihrung eines kommunal koordinierten Fallmanagements kann dazu beitra-
gen, gelingende Integrationsprozesse zu fordern, indem die durch die unterschied-
lichen beteiligten Akteure angestoRenen Prozesse und MaRnahmen besser koordi-
niert und Informationsverluste minimiert werden konnen. Dabei ist darauf zu achten,
dass es zu einem fruchtbaren Zusammenwirken von ehrenamtlichem und kommu-
nalem Engagement kommt.

(2) Betrachtet man die in Kapitel 3 dargestellten empirischen Daten zu den Entschei-
dungsverfahren im BAMF, die bisherigen Erkenntnisse zu den Verwaltungsgerichts-
entscheidungen sowie die zahlreichen Stellungnahmen von Ausldnderbehérden,
Verwaltungsrichtern und Anwalten, so zeigt sich, dass es offenbar (immer noch) er-
hebliche Problemlagen hinsichtlich der Qualitat der Aufgabenwahrnehmung im
BAMF (Dauer der Verfahren, Qualitdt der Bescheide, unterschiedliche Anerken-
nungsquoten, Trennung von Anhorung und Entscheidung, mangelnde Kommunikati-
on mit Auslanderbehérden und Gerichten, Qualitat des Auslanderzentralregisters)
gibt. Es ware winschenswert, wenn im BAMF und im BMI eine selbstkritische Evalua-
tion der bisherigen Aufgabenwahrnehmung vorgenommen wirde.

Zusammenfassung und Handlungsempfehlungen
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(3) Das dritte Grundproblem liegt in formalen Regelungen, die die Besonderheit der
spezifischen Zielgruppe nicht hinreichend berlcksichtigen (vor allem im Bereich Bil-
dung und Ausbildung bei der Anerkennung von Zeugnissen und Berufserfahrungen)
oder in ihrer Ausfihrung mehr Aufwand als Nutzen erzeugen (aufwendige Einzel-
fallprifungen statt Pauschalierungen). Hier mussen die Besonderheiten der Ziel-
gruppen starker berlcksichtigt bzw. zu aufwendige Verfahren generell hinterfragt
werden:

« Generell sollte mehr mit Pauschalierungen als mit Einzelfallprifungen gearbeitet
werden (z.B. Antrag auf Erstausstattung fir eine Wohnung, Antrag auf Uberset-
zung der Zeugnisse, Anerkennung von Fiihrerscheinen).

- Die Anerkennungsverfahren von Berufsabschlissen sollten starker Elemente
von Praxispriifungen beinhalten.

(4) Ein viertes Grundproblem fur ein effizientes Verwaltungshandeln ergibt sich ins-
besondere aus standigen Rechtsanderungen, die erst ihren Weg in den Verwaltungs-
vollzug finden mussen und einer spaten und langwierigen verwaltungsgerichtlichen
Klarung im Streitfall. Hier ware es wichtig, kiinftig auf symbolische Rechtsanderun-
gen aus politischen Motiven zu verzichten, da diese die Arbeit vor allem in den Kom-
munalverwaltungen erheblich verkomplizieren und gleichzeitig wenig bewirken. Zu-
dem ist dartiber nachzudenken, wie es gelingen kann, bei im Gesetzgebungsprozess
nicht vermeidbaren unbestimmten Rechtsbegriffen schneller zu einer anerkannten
verwaltungsgerichtlichen Kldarung zu gelangen.

Neben der Analyse dieser Grundsatzprobleme sind uns bei der Analyse der einzelnen
Bereiche kommunaler Integration weitere Handlungsmoglichkeiten aufgefallen. Sie
werden abschlieBend skizziert.

Im Bereich der Sprachkurse ergibt sich das Bild eines weitgehend unkoordinierten
und intransparenten Nebeneinanders von Sprachkursen unterschiedlichster priva-
ter und offentlicher Anbieter. Jede Einrichtung informiert vorwiegend Uber eigene
MaRnahmen, Informationen lber alternative Angebote liegen haufig nicht vor. Es ist
bei weitem nicht immer sichergestellt, dass Anschlusskurse zeitnah anschlieBen. Die
freie Wahl bei Integrationskursen fihrt auch zu Koordinierungsschwierigkeiten zwi-
schen den Tragern und den Teilnehmern der Kurse. Der Versuch einen Uberblick tiber
das KURSNET-System der BA zu erhalten, in welches die Trager verpflichtend ihre
Kurse einstellen, ist bisher nur von begrenztem Erfolg gekront, da die Aussagekraft
dieser umfangreichen Datenbank nattrlich von der richtigen Pflege abhangig ist. Zu-
dem stellt sich die Frage, ob eine bundesweite Steuerung notwendig und moglich
ist. Aus diesem Grund erscheinen uns értliche Sprachkursdatenbanken wie in Mén-
chengladbach oder Stuttgart eine sehr sinnvolle Mal3nahme zu sein. Da es an einem
Ubersichtlichen Informationsangebot zum Gesamtkomplex der Sprachkursangebote
mit Hinweisen daruber, welche Angebote fur wen sinnvoll und zulassig sind, fehlt, ist
die weitere Starkung von drtlich zentralisierten Beratungsstrukturen, in Form der Bil-
dungskoordinatoren, sinnvoll. Zudem fehlt es an Angeboten fir Personen mit einge-
schranktem Aufenthaltsstatus, obwohl diese Personen haufig tber Jahre in Deutsch-
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land sind bzw. sein werden. Sinnvoller ware ein einheitliches Angebot an Sprach- und
Integrationskursen fur alle Fliichtlinge und Asylbewerber von Anfang an.

Aufgrund der Tatsache, dass in einigen Bundeslandern bei der Anschlussunterbrin-
gung auf eine mehrstufige Vorgehensweise zurlickgegriffen wird, die Zustandigkeit
fur die Anschlussunterbringung in bestimmten Fallen also von einer Ubergeordneten
Verwaltungsebene an eine untergeordnete abgegeben wird, entstehen vermeidbare
Schnittstellen. Durch einen Wechsel der zustandigen Behorden und ggfs. einen da-
mit verbundenen Ortswechsel, wird nicht nur der Integrationsverlauf von Geflichte-
ten beeintrachtigt, auch den Behérden werden dadurch vermeidbare Verwaltungs-
akte — 1.S. eines ,Ubergabemanagements” — Ubertragen. Weitere Schnittstellen
entstehen dort, wo Landkreise fir die Anschlussunterbringung zustandig sind. Zwi-
schen ihnen und den kreisangehdrigen Gemeinden besteht eine hohe Kommunika-
tions- und Kooperationsnotwendigkeit, die vermieden werden kann. Aus diesem
Grund scheint eine einstufige Anschlussunterbringung auf Ebene der Gemeinden in
allen Flachenldandern sinnvoll zu sein, wobei die dadurch entstehenden Kosten wei-
terhin durch die Lander getragen werden sollen. Nur so kann bei gleichbleibenden
Akteuren die Integration frihzeitig vor Ort und noch wahrend des Asylverfahrens
begonnen werden. Ebenso sollte auch auf Ebene der Gemeinden ein mehrmaliger
Wechsel der Unterbringung, soweit méglich, vermieden werden.

Nach dem Rechtskreiswechsel vom AsylbLG ins SGB Il bzw. XlI sieht der gesetzliche
Rahmen eine eigenstandige Wohnungssuche vor, das Jobcenter ist dabei nicht zur
Unterstutzung verpflichtet. Aufgrund der Unkenntnis Gber den hiesigen Wohnungs-
markt und um fragwurdigen Wohnungsvermittlern den Markt zu entziehen, sollte das
Jobcenter oder die Kommune (z.B. durch das Wohnungsamt) Gefliichtete bei der
Wohnungsbeschaffung unterstitzen. Um etwaigen Bedenken seitens potenzieller
Vermieter im Hinblick auf die Vermietung von Wohnraum an Gefliichtete vorzubeu-
gen, sollte den Gefliichteten (durch Jobcenter, Wohnungsamt oder Sozialarbeiter)
nahegelegt werden, eine Haftpflichtversicherung abzuschlieBen. Ebenfalls macht es
Sinn, eine zustdndige Stelle innerhalb der Kommunalverwaltung zu benennen (z.B.
im Wohnungsamt), an die sich Vermieter im Falle von Unsicherheiten oder bei kon-
kreten Problemlagen wenden kénnen.

Unbegriindete burokratische Hirden bei der Wohnungssuche von Geflichteten
mussen weiter gesenkt werden. Zur Ausstellung eines Wohnberechtigungsscheins
sollte den kommunalen Wohnungsédmtern ein vorliegender positiver BAMF-Bescheid
ausreichen. AuBerdem sollten Kommunen 6értliche Vermieter ftir die besondere Pro-
blemlage subsididér schutzberechtigter Syrer sensibilisieren. Zwar besitzen sie eine
gute Bleibeperspektive, werden aber aufgrund der Entscheidungspraxis des BAMF
(zunachst nur ein Jahr Aufenthalt) auf dem Wohnungsmarkt benachteiligt. Bei der
Gewdhrung des Zuschusses zur Wohnungseinrichtung und dhnlichen Sachlagen,
sollten die zustédndigen Behérden vorwiegend auf Pauschalen zurtickgreifen, um Be-
hordenpersonal zu entlasten und integrationsrelevante Schritte zu beschleunigen.

Zusammenfassung und Handlungsempfehlungen
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In Anbetracht des ohnehin angespannten Wohnungsmarktes in vielen Kommunen,
ist vor dem Hintergrund des zusétzlichen Bedarfs durch Geflichtete ein Ausbau von
Programmen zum sozialen Wohnungsbau unerlasslich.

Da lediglich Bayern, Baden-Wirttemberg und Nordrhein-Westfalen eine landesinter-
ne Regelung der Wohnsitzauflage umgesetzt haben, ist eine Durchsetzung vor allem
der rlickwirkenden Wohnsitzregelung, wie in NRW vorgesehen, in der Praxis kaum
mdglich. Die rickwirkende Wohnsitzauflage in NRW bringt daher fur die kommuna-
len Auslanderbehorden einen groBen Aufwand mit sich, ohne wirklichen Effekt in der
Praxis. Die Wohnsitzauflage ist nur dann sinnvoll, wenn in allen Bundesldandern eine
einheitliche bzw. dhnliche Umsetzung etabliert wird.

Ziel muss aus kommunaler Sicht sein, den Verwaltungskostenbeitrag der elektroni-
schen Gesundheitskarte fur Fliichtlinge zu senken, da er die wichtigste Stellschraube
fur die Attraktivitat der eGK ist. Die eGK kann eine erhebliche Verfahrensvereinfa-
chung herbeifiihren und die kommunalen Behorden entlasten. Wie hoch die Einspa-
rungen ausfallen, hangt jedoch mafRgeblich davon ab, wie hoch der Verwaltungs- und
Prufaufwand in der jeweiligen Kommune bei eigener Abwicklung ausfallt.

In Zusammenhang mit dem Bezug von Analogleistungen wird von mehreren Befrag-
ten auf eine gravierende Gesetzesliicke hingewiesen: Alleinwohnende Asylbewer-
ber und Geduldete, die sich in einem Studium oder einer Ausbildung befinden und
gleichzeitig Analogleistungen beziehen, sind mit einem Dilemma konfrontiert. Das
SGB Xl sieht fur sie einen Leistungsausschluss vor, wenn die Ausbildung dem Bun-
desausbildungsforderungsgesetz (BAf6G) oder dem SGB Il nach forderungsfahig ist
(§22 SGB XII). Die Satze der Ausbildungsférderung reichen i.d.R. aber nicht aus, um
den eigenen Wohnraum weiter zu finanzieren, weshalb von Fallen berichtet wird, in
denen die Betroffenen entweder ihre Ausbildung abbrechen mussten oder zurick in
eine Gemeinschaftsunterkunft gezogen sind. Hier besteht ein dringender gesetzge-
berischer Handlungsbedarf.

Um Prozesse innerhalb einzelner Behorden zu beschleunigen, ist es notwendig den
Informationsaustausch bzw. Datenabgleich zwischen kooperierenden Behorden zu
verbessern. So wird bspw. von Seiten der Sozialdmter bemangelt, dass kein eige-
ner Zugriff auf das Ausldnderzentralregister (AZR) besteht. Anderungen des Auf-
enthaltsstatus der Leistungsempfanger sind nur durch personliche Nachfragen beim
Auslanderamt in Erfahrung zu bringen. Aus diesem Grund sollte allen relevanten Be-
hérden (u.a. Sozialamt und Jobcenter) der Zugriff auf das AZR gewdhrt werden.
Gleichzeitig muss die Qualitdt und Aktualitét der im AZR zur Verfligung gestellten
Daten verbessert werden. Diesbezlglich ist besonders das BAMF in die Pflicht zu
nehmen. Generell sollte auch in Betracht gezogen werden, im direkten Kundenkon-
takt mit kommunalen Behorden, den Datenabruf aus dem AZR (ber die Erkennung
des Fingerabdrucks zu ermdéglichen.
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Im Bereich der Bildung ist es fur die Integration und Férderung von Sprache dringend
erforderlich, Kinder moglichst frih in Bildungseinrichtungen unterzubringen. In vie-
len Féllen sind geflichtete Familien nicht Gber entsprechende Bildungsangebote in-
formiert. Hier sollte von Seiten der Kommunen und Trdgern von Einrichtungen mehr
Transparenz in Bezug auf das Angebot frihkindlicher Bildung geschaffen werden.
Zudem ist es notwendig, das Verfahren zur Beantragung von Betreuungsplatzen zu
vereinfachen, welches es ermdglicht, samtliche Leistungen des Bildungspakets zu
beantragen, ohne dass flr einzelne Leistungen separate Antrage gestellt werden
mussen.

Im Allgemeinen ist festzustellen, dass in Einrichtungen frihkindlicher Bildung, Schu-
len und Berufsschulen zu wenig qualifiziertes Personal vorhanden ist, welches mit
den Herausforderungen bei der Arbeit mit Geflliichteten vertraut ist. Dies gilt sowohl
flr sprachliche Herausforderungen als auch den Umgang mit psychischen Proble-
men, wie posttraumatischen Belastungsstérungen. Zum einen ist hier zusatzliches
Personal notwendig, zum anderen sollte das Qualifizierungsangebot in diesem Be-
reich deutlich ausgebaut werden. Des Weiteren mussen die Schulen und Lehrkrafte
entlastet werden, indem einheitliches Lehrmaterial fir den Unterricht mit Gefliichte-
ten entwickelt wird. AuBerdem ist es sinnvoll, die Vernetzung von Schulen zu férdern,
sodass mehr Einrichtungen von der Entwicklung individueller Unterrichtskonzepte
profitieren kénnen.

Aus den komplexen Prozessen bei der Feststellung von Bildungsabschlissen resul-
tieren teilweise lange Wartezeiten bis Gefliichtete schlussendlich einen Platz in einer
entsprechenden Bildungseinrichtung bekommen. Um einen schnelleren Einstieg in
das Bildungssystem zu ermoglichen, missen diese vereinfacht werden. Einige Job-
center haben bspw. bei der Ubersetzung von Zeugnissen das Verfahren von drei Ver-
gleichsangeboten durch Rahmenvereinbarungen mit Ubersetzungsbiiros ersetzt. Die
Feststellung der Bildungsabschlisse kénnte auBerdem dadurch beschleunigt wer-
den, dass statt der zeitintensiven Begutachtung der Zeugnisdokumente in zentralen
Einrichtungen Schuleingangstests nach kanadischem Vorbild eingefiihrt werden.

In einigen Bundeslandern ist der Besuch von berufshildenden Schulen mit Erreichen
der Volljahrigkeit nicht mehr moglich. Das Nachholen von Bildungsabschlissen und
die Vorbereitung auf eine Berufsaushildung ist auBerhalb dieser Einrichtungen nur
schwer moglich. Um die Integration durch Bildung und berufliche Qualifikation Uber
das duale System zu erleichtern, sollten diese Einrichtungen auch fir nicht mehr
schulpflichtige Personen getffnet werden. Hierzu gibt es erste Ansatze, wie bspw.
,Fit fir Mehr” in Nordrhein-Westfalen oder die , Berufsintegrationsklassen” in Bay-
ern. Um diesem Personenkreis auch das Erreichen hoherer Bildungsabschlisse zu
ermoglichen, sollte zusatzlich die Ausstattung von Weiterbildungskollegs verbessert
werden. Derzeit sind in diesen Einrichtungen nur wenig Kapazitaten fur die Aufnah-
me zusdtzlicher neuzugewanderter Schuler. Die Starkung der Weiterbildungskollegs
ist auch deshalb sinnvoll, weil diese Einrichtungen und ihre Lehrkrafte die meiste
Erfahrung im Umgang mit einer sehr heterogenen Schilerschaft haben. Es ist zu er-
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warten, dass die Erfahrung mit Diversitat es erleichtert sich auf die BedUrfnisse von
Personen mit Fluchterfahrungen einzustellen.

Da haufig eine unzureichende Kenntnis Uber den deutschen Arbeitsmarkt bzw. das
deutsche Ausbildungssystem vorliegt und in den Herkunftslandern die Erfahrung ge-
macht wurde, dass ein ausreichendes Einkommen nur durch einen Studienabschluss
erreicht werden kann, streben viele Gefliichtete ein Studium in Deutschland an. Die
Aufnahme eines Studiums ist jedoch angesichts der vorhandenen Bildungsabschlis-
se nicht immer mdglich oder sinnvoll. Es ist daher wichtig, die entsprechenden Per-
sonen Uber die Berufsaussichten mit einer beruflichen Ausbildung zu informieren und
die Aufnahme einer Berufsausbildung zu férdern. Einige MaBnahmen zur Forderung
einer Ausbildung kann das Jobcenter zwar fir Geduldete, aber nicht fur Personen,
die sich noch im Asylverfahren befinden, gewahren. Unter Berlicksichtigung der Tat-
sache, dass sich ein groBer Teil der Asylbewerber unabhangig von der Entscheidung
im Asylverfahren langerfristig in Deutschland aufhalten wird und diese Fordermal3-
nahmen bereits fur Geduldete gedffnet sind, ist diese Unterscheidung nur wenig
sinnvoll.

Aufgrund der Tatsache, dass viele Geflichtete zwar langere Berufserfahrung aufwei-
sen, jedoch keinen anerkannten Berufsabschluss haben, ist eine starkere Flexibilisie-
rung der Ausbildungsordnungen notwendig. Der Ausbau von ,Externenprtifungen”
kann hierbei eine Moglichkeit sein, entsprechende Qualifikationen zu zertifizieren,
um eine schnelle Integration in den Arbeitsmarkt zu fordern. Allgemein ist fur die
Zulassung zu einer Externenprufung der Nachweis von Berufserfahrung (z.B. durch
Arbeitszeugnisse) notwendig. Gerade in Bezug auf den Personenkreis der Gefliich-
teten erscheint diese Voraussetzung nur schwer erfillbar zu sein, weshalb es hier
weiterer Flexibilisierungen bedarf.

Bei der Integration der groRen Anzahl Gefllichteter zeichnet sich in Bezug auf die
Integration in den Arbeitsmarkt ein langer Prozess ab, weshalb eine Abschaffung
Jjeglicher Arbeitsverbote und eine Vereinfachung des Wechsels von Asyl zu einem
Arbeitsvisum nach schwedischem Vorbild sinnvoll ware. Bisherige Programme zur
Forderung der Arbeitsmarktintegration, wie die Fliichtlingsintegrationsmal3nahmen
(FIM), sind, aufgrund eines zu hohen Verwaltungsaufwands bei der Beantragung der
Stellen bzw. der geringen Vergltung und schlechten Vereinbarkeit mit Integrations-
und Sprachkursen, gescheitert. Neue Programrichtlinien sollten diese Aspekte daher
zuklnftig berticksichtigen.

Der Ansatz des Bochumer Integration Points, einen rechtskreistibergreifenden An-
laufpunkt zu schaffen, kann als good-practice Beispiel betrachtet werden. Dort wurde
eine spezielle Eingangszone geschaffen, an die alle gefliichteten Personen verwiesen
werden, unabhéangig davon, ob sie sich noch im Asylverfahren befinden, anerkannt
oder geduldet sind. Nach einer ersten Vorsprache werden sie an einen Mitarbeiter
des fur sie zustandigen SGB-Rechtskreises weitergeleitet. Dieses Vorgehen ist ein
erster Schritt in Richtung einer rechtskreisiibergreifenden Arbeitsmarktintegration.
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Ein Commitment zwischen Arbeitsagentur und Jobcenter sollte dabei die Grundlage
fur das Weiterfiihren bereits begonnener MaRBnahmen nach dem Rechtskreiswech-
sel darstellen.

Ein nicht unerheblicher Verwaltungsaufwand in den Auslanderbehérden entsteht
durch mangelnde Rickmeldungen seitens des BAMF insbesondere in den Féllen, in
denen es zu Verwaltungsgerichtsverfahren kommt. Hier sollte das BAMF besser und
schneller informieren, da die Auslanderbehorden oft nur dadurch auf einen solchen
Vorgang aufmerksam werden, weil das Verwaltungsgericht entsprechende Akten an-
fordert. Generell sollte das BAMF sowohl Auslanderbehorden als auch Verwaltungs-
gerichte besser informieren.

Zudem ist generell eine héhere Qualitét der Entscheidungen im BAMF und im Be-
sonderen eine verdnderte Entscheidungspraxis bzgl. des Schutzstatus von Syrern
anzustreben, da fehlerhafte Entscheidungen, die zu einem erheblichen Teil von den
Verwaltungsgerichten revidiert werden, einen vermeidbaren Verwaltungsaufwand in
den Auslanderbehdrden verursachen.

Aber nicht nur die Verwaltungspraxis, auch die herrschende Rechtslage bietet nach
Einschatzung der Befragten Optimierungspotenzial. Vor allem die Tatsache, dass das
Aufenthaltsgesetz zwar in Bundeszustdndigkeit liegt, aber durch Erlasse der Lan-
der konkretisiert wird, bereitet Schwierigkeiten. Ein plakatives Beispiel ist der unter-
schiedliche Umgang mit der Implementierung der Wohnsitzregelung in den Landern,
wie oben erwahnt. Hier ware eine einheitliche Erlasslage notwendig. Zudem entste-
hen in den Auslanderbehdrden durch die zahlreichen Gesetzesdanderungen wie z.B.
die Verklrzung der maximalen Aufenthaltsdauer bei einer Duldung (drei statt sechs
Monate) oder die unbefristete Niederlassungserlaubnis erst nach finf statt nach drei
Jahren, erhebliche Mehraufwande, abgesehen davon, dass insgesamt sieben groRe
Gesetzesanderungen in den vergangenen drei Jahren im Bereich des Asylrechts das
kommunale Personal dazu zwingen, die bestehenden Routinen fortlaufend zu ver-
andern.

Zur Entlastung der kommunalen Auslanderbehérden wird auBerdem empfohlen,
bundesweit die Zustdndigkeit flir die Durchfiihrung von Abschiebemal3nahmen auf
die Ldnderpolizeien zu Ubertragen. Weiterer gesetzgeberischer Regelungsbedarf
wird bei der Beurkundung neu geborener Kinder gesehen, deren Eltern ihre Identitat
nicht durch die erforderlichen Dokumente nachweisen kénnen.
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