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\Vorwort

Die Zuwanderung nach Deutschland vollzog sich in den vergangenen Jahr-
zehnten stets in Zyklen. Einen neuen Hohepunkt erreichte sie im Herbst und
Winter 2015/20186, als vor allem Fliichtlinge aus Nordafrika und dem Nahen
Osten Schutz und Asyl in der Bundesrepublik suchten. Das Ausmald dieser
Zuwanderung in kurzer Zeit war in dieser Dimension neu und stellt fir alle
offentlichen Stellen und insbesondere damit auch fiir die Kommunen bis
heute eine Herausforderung dar. Dieser Zuwanderungsschub trifft auf eine
Gesellschaft, die um ihr Selbstverstéandnis als ,Einwanderungsland" ringt,
wenngleich sie seit Jahrzehnten de facto eine Einwanderungsgesellschaft
ist. Mittlerweile verfigt mehr als ein Flnftel der Gesamtbevolkerung Uber
einen Migrationshintergrund. Es stellt sich die Frage, wie eine Integration
zugewanderter Menschen und auch zukiinftig der soziale Zusammenhalt
der Gesellschaft gelingen kdnnen. Pauschale Antworten gibt es dabei nicht.

Integration ist eine gesamtgesellschaftliche Aufgabe, die die Beteiligung
unterschiedlicher Akteure auf den Ebenen Bund, Lander und Kommunen
erfordert. Praktisch gelebt und erfahrbar wird sie vor allem in Stéadten und
Gemeinden. Integrationsleistungen erbringen dabei nicht allein 6ffentliche
Institutionen, sondern immer auch die Menschen, die in einer Stadt und ih-
ren unterschiedlichen sozialen und institutionellen Kontexten leben, arbei-
ten und kommunizieren. Wichtige Netzwerke, die durch diese Interaktionen
begriindet werden, sind in den Quartieren der Stadte bis hin zu einzelnen
Hausgemeinschaften, den Institutionen der Zivilgesellschaft (Kirchen, Ver-
eine, Verbande, Parteien etc.), den Bildungsinstitutionen, aber auch lokalen
Unternehmen verortet. Integration ist auf die wechselseitige/gemeinsame
Befahigung zum gesellschaftlichen Miteinander in der Stadtgesellschaft
angewiesen. Integration ist demnach nicht nur ein Prozess, der die Zuge-
wanderten betrifft. Vielmehr setzt er die Integrationsbereitschaft vieler, ob
mit oder ohne Migrationshintergrund, voraus.

Integration gelingt nicht kurzfristig, sondern ist ein fortwéhrender Prozess.
Stadte und Gemeinden werden deshalb dauerhaft intensiv mit dem Thema
befasst sein. Die Erfahrungen der letzten beiden Jahre haben gezeigt, dass
ohne das grofRe ehrenamtliche Engagement vieler zivilgesellschaftlicher Ak-
teure die Bewaltigung der Aufgaben in den Kommunen nicht moglich ge-
wesen ware. Neben den Fragen der langfristigen Integration Gefllchteter in
die gesellschaftlichen Bereiche, wie Wohnen, Bildung, Arbeitsmarkt, Ge-
sundheit, gesellschaftliche Teilhabe, geht es auch um neue gesellschaftli-
che Aushandlungsprozesse zwischen Politik und Zivilgesellschaft und die
Sicherung des sozialen Zusammenhalts der Stadtgesellschaften.

Im Hinblick auf die aktuellen Herausforderungen, denen sich die Stadte an-
gesichts der Fliichtlingssituation gegenubersehen, ist das Deutsche Institut
fur Urbanistik (Difu) mit einer Reihe von Aktivitaten unterstiitzend tatig ge-
worden und wird dies in geeigneter Weise auch weiter sein. Die Projekte,
seien es wissenschaftliche Studien oder Seminare und Veranstaltungen,
sind gekennzeichnet durch eine starke Praxisorientierung und den direkten
Austausch mit den Verantwortlichen in den Kommunen. Auf diese Weise
versteht sich das Difu als Mittler, um auf Basis von Erkenntnissen kommu-
naler ,Best-Practice-Ansatze" AnstoRe fur die wissenschaftliche Auseinan-
dersetzung mit Fragen der Zuwanderung, Integration und Vielfalt zu liefern.
Entsprechende Empfehlungen werden wieder in die Stadte und Gemeinden
hineingetragen. Das Difu versteht sich deshalb auch als Begleiter von integ-
rationspolitischen (Neu-)Ausrichtungsprozessen in den Stadten und Ge-
meinden.



Zur Koordination der verschiedenen Aktivitaten hat das Difu auf Basis eines
internen Sondierungsprozesses seit 2016 eine Koordinierungsstelle zum
Thema Flichtlinge eingerichtet. Neben der internen Vernetzung organisiert
die Koordinierungsstelle einen Fachaustausch mit externen Expertinnen
und Experten aus Wissenschaft und Praxis unter dem Titel ,Fliichtlinge im
Fokus - neue Herausforderungen fir die Kommunen*.

Dieser Difu-Impulse-Band ,,Zuwanderung und Integration von Gefliich-
teten in Kommunen. Der lange Weg vom Ankommen zum Bleiben*
spiegelt die (Zwischen-)Ergebnisse der in den letzten ca. zwei Jahren geleis-
teten Arbeit wider. Er bindelt aktuelle wissenschaftliche Erkenntnisse mit
Erfahrungen aus der Praxis auf unterschiedlichen Ebenen. Das Difu versteht
die Publikation deshalb als Wissens- und Informationsangebot fiir den wis-
senschaftlichen und gesellschaftlichen Diskurs zur Integration gefliichteter
Menschen in den Kommunen.

Im Namen des Instituts bedanke ich mich bei allen Autorinnen und Autoren,
die mit ihrem Beitrag die Publikation ermdglicht haben, und wiinsche allen
interessierten Leserinnen und Lesern eine inspirierende Lektire.

Prof. Dipl.-Ing. Martin zur Nedden

Wissenschaftlicher Direktor und Geschaftsfliihrer des Deutschen Instituts
fir Urbanistik



Holger Floeting, Gudrun Kirchhoff, Henrik Scheller, Jessica Schneider

1. Einleitung

Die Zuwanderung von Flichtlingen in den Jahren 2015/2016 in die Bun-
desrepublik war aus vielerlei Griinden besonders, aber nicht - wie so oft in
Medien und wissenschaftlichen Analysen zu lesen und zu horen - einmalig.
Das ,institutionelle Vergessen" und periodisch wiederkehrende Muster der
deutschen Integrationsdebatte nahrten vielfach den Eindruck einer nie da-
gewesenen ,Flichtlingskrise". Wachsende globale Ungleichgewichte im
Allgemeinen und die Zuspitzung der politischen, wirtschaftlichen und sozia-
len Verhaltnisse in vielen Staaten des Nahen Ostens und Nordafrikas im Be-
sonderen haben die internationalen Migrationsstrome in den vergangenen
Jahren deutlich ansteigen lassen. Migration, Flucht, Vertreibung und Rein-
tegration von Menschen in anderen raumlichen und kulturellen Lebensum-
feldern als ihren urspriinglichen Heimatlandern stellen allerdings ein jahr-
hundertealtes Phanomen dar und haben phasenweise immer wieder auch
die Bundesrepublik seit ihrer Griindung im Jahr 1949 gepragt: Ob es die
Aufnahme und Integration der Ost-Vertriebenen nach dem Zweiten Welt-
krieg war oder die gezielte Anwerbung von dringend benétigten ,Gastarbei-
tern" aus ltalien, Spanien, Griechenland, der Turkei, Marokko, Stdkorea,
Portugal, Tunesien oder Jugoslawien, die Aufnahme der Russlanddeut-
schen, die Zuwanderung der im Jugoslawien-Krieg Vertriebenen oder eben
zuletzt der akute Zustrom vieler Flichtlinge aus dem Nahen und Mittleren
Osten sowie Nordafrika. Diesen Migrationsbewegungen in die Bundesre-
publik standen immer wieder auch von Kontroversen begleitete Bemuhun-
gen des Bundesgesetzgebers gegenuber, Zuwanderung nach Deutschland
zu steuern und zu begrenzen.! Die Grundgesetzénderung des Asylrechtsar-
tikels 16a GG im Jahr 1993 stellt hier nur die einschneidenste Wegmarke
dar.?2 Auch die EU ist seit einigen Jahren bemuht, Sekundarwanderungen
zwischen den Mitgliedstaaten zu begrenzen. Einschlagig sind hierfiir die
sogenannten Dublin-Abkommen.

Viele rechtliche, fiskalische, administrative und alltagspraktische Herausfor-
derungen, vor die sich Bund, Léander und vor allem die Kommunen mit der
Aufnahme und Integration der vielen Zugewanderten in den vergangenen
drei Jahren gestellt sahen, lassen sich durchaus auf die Spezifika und den
wellenformigen Verlauf der deutschen und europaischen Integrationsdebat-

1 Beispiele fur diese migrationspolitischen Kontroversen waren: der Anwerbestopp fiir
auslandische Arbeitskréafte (1973), die Beschleunigung der Asylverfahren (1982), das Auf-
nahmeverfahren fir Aussiedler (1990), die Grundgesetzénderung und Neuregelung des
Asylverfahrensrechts (Drittstaatenregelung, sichere Herkunftslander, 1993), die Einflih-
rung von Sprachtests fiir Aussiedler (1997), die Einfihrung des Arbeitsverbots fiir Asylbe-
werber (1997), das Dubliner Ubereinkommen zur Zusténdigkeit fiir Asylverfahren
(1990/1997), die Anderung des Staatsangehérigkeitsrechts (2000), die Institutionalisie-
rung eines zentralen europaischen Fingerabdruckidentifizierungssystems (2003), die Ein-
fiihrung der Visumspflicht flr bestimmte Staatsbirger, die Riickbeforderungspflichten
der Fluggesellschaften fiir Reisende ohne Visum. Vgl. ausfiihrlicher zu dieser Ubersicht:
Seifert 2012.

2 Mit der Anderung von Art. 16a GG und des Asylverfahrensgesetzes (seit Oktober
2015: Asylgesetz) wurden die Mdglichkeiten eingeschrankt, sich auf das Grundrecht auf
Asyl zu berufen. Dies gilt seitdem u.a. fir die Herkunft aus der EU, einem ,sicheren Dritt-
staat" oder einem ,sicheren Herkunftsstaat". Die Flughafenregelung sieht zudem vor, dass
bei einer Einreise per Flugzeug in Schnellverfahren (,,Flughafenverfahren®) im Transitbe-
reich eine eingeschrénkte materielle Priifung des Asylbegehrens durchgefiihrt wird, um
Antragsteller ggf. direkt zurlickschicken zu konnen.



te zurlickfiihren. Zwar wurden seit 2005 wichtige migrationspolitische Mal3-
nahmen, wie z.B. die Verabschiedung neuer Zuwanderungsregelungen, eine
Novellierung des Staatsangehdrigkeitsrechts, die Institutionalisierung des
Bundesamts fir Migration und Flichtlinge (BAMF), die Initiilerung eines
»Nationalen Integrationsplans” sowie die Auflage diverser Integrationsfor-
derprogramme und eines Systems an Integrationskursen, auf den Weg ge-
bracht. Allerdings hallt in den integrationspolitischen Debatten in Deutsch-
land bis heute das jahrzehntelange Diktum nach, dass die Bundesrepublik
kein ,Einwanderungsland” sei. Nicht umsonst mussten viele Regelungen,
Verfahren und Mechanismen deshalb in den vergangenen drei Jahren unter
enormem Hochdruck geprift, weiterentwickelt und gesetzgeberisch ver-
bindlich gemacht werden. In dieser Situation waren es vor allem die Kom-
munen und die Zivilgesellschaft vor Ort, die durch beherzte und pragmati-
sche Losungen die Aufnahme der vielen Flichtlinge und Zugewanderten
moglich machten. Auf diese Weise haben sie einen mal3geblichen Beitrag
zur Demonstration gesamtstaatlicher Handlungsfahigkeit geleistet. Die
Bundesrepublik mit ihrer foderalen Mehrebenenstruktur wurde deshalb -
gerade auch im Ausland - als Vorbild und Beispiel fir eine weltoffene
Flichtlingspolitik wahrgenommen. Nicht umsonst l3sst sich bei vielen
Kommunen ein ganz neues Selbstbewusstsein beobachten. Durch einen
bestandigen Lernprozess im Dialog aller involvierten Akteure wurden und
werden dabei Verfahren und Formen der Unterstitzung entwickelt, die den
spezifischen Besonderheiten der einzelnen Landkreise, Stéddte und Ge-
meinden Rechnung tragen. Auch wenn sich die 6ffentliche Stimmung inzwi-
schen veréndert und in verschiedenen Wahlen ihr Ventil gesucht hat und
negative Begleiterscheinungen der Zuwanderung und Herausforderungen
der Integration starker in den Mittelpunkt der offentlichen Diskussion getre-
ten sind, so berichten viele Kommunen von dem positiven Schub, der von
der gemeinsamen Bewaltigung der Folgen der Zuwanderung sowohl fir ih-
re jeweiligen Blrgergesellschaften als auch fir ihre politisch-
administrativen Strukturen ausgegangen ist.

Dabei wandeln sich die Anforderungen an die Kommunen: Ging es in der
Anfangsphase vor allem um die Verteilung, die unmittelbare Unterbringung
und humanitére Erstversorgung der Gefllichteten, ist inzwischen eine Phase
erreicht, in der die deutlich anspruchsvolleren Anforderungen der Integrati-
on zu bewaltigen sind: Es geht um das ,Ankommen" und das ,zu unterstit-
zende Einleben" in die stadtische Gesellschaft - langfristig angelegte Pro-
zesse, bei denen die Bedurfnisse von ,Zugewanderten" und ,,Aufnahmege-
sellschaft" gleichermalien berlcksichtigt werden muissen. Auch in diesem
Punkt zeigen sich jedoch die langen Schatten diskursiver Pfadabhangigkei-
ten: Integration war in der Bundesrepublik lange Zeit nicht wirklich ge-
winscht, die Zugewanderten wurden als ,,Gaste" betrachtet, ohne dass es
immer besonders ,gastlich" zuging. Spater wurde Integration oft als Ein-
bahnstral3e verstanden - als eine Pflicht der Zugewanderten, sich in beste-
hende Gesellschaftsstrukturen zu integrieren, ohne wahrzunehmen, dass
die Zugewanderten auch die Entwicklung der Stadtgesellschaft beeinflus-
sen und verandern. Die Diskussion Uber praktische Fragen der sozialen In-
tegration und damit die Rechte und Pflichten der Aufnahmegesellschaft er-
schopften sich hingegen meist entweder in Hinweisen auf nicht weiter kon-
kretisierte Schlagworte wie ,,Multikulturalismus" und ,Multikulti* oder den
Hinweis auf die Angebote der Sozialsysteme. Mit einem Integrationsver-
standnis im Sinne des lateinischen Wortstamms ,integrare" — ,erneuern,
erganzen, geistig auffrischen" - hatte dies oft wenig gemein. Als Kehrseite
entstand vielfach die Beflirchtung vor der Entwicklung vermeintlicher oder
tatsachlicher Parallelgesellschaften von Zuwanderergruppen vor allem im
Hinblick auf Stadte mit hohem Zuwandereranteil. Den Angsten, Befiirch-
tungen und Annahmen der Menschen wurde weniger auf den Grund ge-



gangen, stattdessen wurden sie oft fir die grundséatzliche politische Argu-
mentation fiir oder gegen Zuwanderung ausgebeutet.

In der kommunalen Praxis war dies stets etwas anders als in den politischen
und offentlichen Grol3debatten auf Bundesebene und oft sehr unterschied-
lich. Denn Landkreise, Stadte und Gemeinden mussten ganz konkrete Her-
ausforderungen und Probleme fir und mit den Menschen mit Migrations-
hintergrund l6sen. Verglichen mit friiheren Migrationsphasen kamen die
Zuwanderer diesmal vor allem aus afrikanischen und arabischen Krisen-
und Konfliktregionen. Sprachliche und kulturelle Barrieren erwiesen sich
dabei genauso als zusatzliche Herausforderungen fir die Aufnahme und die
ersten Integrationsmalinahmen in den Kommunen wie der rechtliche Status
der Gefllchteten, die geteilten Zustandigkeiten zwischen Bund, Landern
und Kommunen, die fehlenden finanziellen und personellen Ressourcen
und die mit der Zuwanderung in Verbindung gebrachten Sicherheitsfragen.
Ausgehend von einem Verstandnis, wonach es sich bei Integration um lang-
fristig und kontinuierlich angelegte Prozesse handelt, die nicht nur die Zu-
gewanderten, sondern die gesamte Stadtgesellschaft betreffen, stehen den
Kommunen in den kommenden Jahren noch betrachtliche Herausforde-
rungen bevor. Hier setzt der vorliegende Band an, indem er zum einen fragt,
welche mittel- und langfristigen Herausforderungen bereits heute fir die
Kommunen absehbar sind und welche Anséatze geeignet sein konnten, um
adaquate Losungen zu finden. Da in diesem Kontext nicht jede Kommune
das Rad neu erfinden muss, geht es dabei auch um die Vermittlung von Ori-
entierungswissen und die Initiierung wechselseitiger Lernprozesse und - wo
sinnvoll und moglich - um die Adaption von ,Good-Practice"-Beispielen,
die nattrlich immer auf die spezifischen Verhaltnisse der jeweiligen Stadte
und Gemeinden vor Ort zugeschnitten werden missen. An dieser Schnitt-
stelle versteht sich das Deutsche Institut fir Urbanistik aufgrund seiner
langjahrigen Erfahrungen in der praxisorientierten Forschung flr die Kom-
munen als Mittler. Der vorliegende Band kann so gesehen als Impulsgeber
betrachtet werden, der mit seiner exemplarischen Auswahl an praktischen
Positivbeispielen den Erfahrungsaustausch unterstiitzen und Anregungen
geben will.

Auch in Zukunft wird es Aufgabe von Bund und Léndern sein, die Rahmen-
bedingungen sowohl fiir originar kommunales Handeln als auch das deut-
lich weiter gefasste Handeln in den Kommunen kontinuierlich zu verbes-
sern. Dabei geht es nicht alleine um die Bereitstellung hinreichender finan-
zieller Ressourcen, auf die die Kommunen auch in Zukunft unzweifelhaft an-
gewiesen sein werden. Vielmehr muss die Ausgestaltung der rechtlichen
und administrativen Rahmenbedingungen und Verfahrensabldufe immer
wieder auf die konkrete Integrationsarbeit in den Kommunen abgestimmt
werden. Erste Integrationserfolge seitens der Stadte und Gemeinden und
ihrer vielfaltigen zivilgesellschaftlichen Akteure diirfen nicht durch unnétige
burokratische Hirden konterkariert werden. Denn viele Kommunen berich-
ten, dass sich - neben dem ungebrochenen ehrenamtlichen Engagement -
inzwischen durchaus auch Frustration und Enttduschung unter den ehren-
amtlichen Helfern und Institutionen Uber staatliche Unbeweglichkeit, 6ffent-
lichkeitswirksame Symbolpolitik, falsche Schwerpunktsetzungen und man-
gelnde Unterstiitzung beobachten l&sst. Integration muss deshalb auch als
ein besténdiger politischer Selbstreflexionsprozess begriffen werden, in
dem - unter aktiver Einbeziehung der ,Integrationspraktiker" aus den
Kommunen, der Birgerinnen und Birger und damit sowohl der ,Aufneh-
menden" als auch der ,Zugewanderten" - immer wieder Uber das beste-
hende rechtliche, administrative und fiskalische Instrumentarium nachge-
dacht wird, um ggf. Anpassungen vorzunehmen.
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Ein fortgesetzter Prozess integrationspolitischer Selbstvergewisserung setzt
jedoch einen offenen politischen und gesellschaftlichen Diskurs voraus, der
einen Ruckfall in alte Diskussionsmuster vermeidet und die Anliegen aller
am Integrationsprozess Beteiligten ernst nimmt. Sowohl die praktischen
Herausforderungen, vor denen die Kommunen mit der angestrebten In-
tegration der Menschen mit Migrationshintergrund in den Wohnungsmarkt,
in Bildungseinrichtungen, in Sprachkurse, den regionalen Arbeitsmarkt und
das allgemeine &ffentliche Leben stehen, als auch die Angste und Unge-
wissheiten der zugewanderten wie auch der schon anséssigen Menschen
scheinen einfach zu grof3, um auch noch die Folgen von integrationspoliti-
schen Spiegelfechtereien auf Bundesebene zu begradigen. Die Diskussion
Uber Obergrenzen - wie immer sie heillen mogen -, von denen nicht klar ist,
nach welchen Verfahren sie operationalisiert werden und wie sie sich admi-
nistrativ durchsetzen lassen , ist daflir nur das prominenteste Beispiel. Hier
zeigt sich, wie der integrationspolitische Diskurs durch begriffliche Setzun-
gen verkurzt wird. Ein dhnliches Beispiel aus der Diskussion, das weit jen-
seits aller praktischen Herausforderungen der Kommunen liegt, stellt die
verschiedentlich problematisierte Frage dar, inwieweit das Wort ,Flicht-
ling"“® moglicherweise eine unzumutbare und gar diskriminierende Vernied-
lichung des Schicksals der Zugewanderten darstellt (Jinemann 2017). Ge-
rade dieser Diskurs zeigt, wie sehr die integrationspolitische Debatte in der
Bundesrepublik nach wie vor ein isolierter Diskurs der ,Aufnahmegesell-
schaft" mit sich selbst ist. Der Diskurs mit den Zugewanderten fallt offenbar
nach wie vor schwer.

Vor diesem Hintergrund beleuchtet der vorliegende Band zum einen sowohl
die praktischen Integrationsfragen, die sich den Kommunen derzeit sehr
konkret stellen, als auch die von ihnen gefundenen Antworten und Ansétze.
Zum anderen enthalt der Band auch Beitrage, in denen die Perspektive der
»Zugewanderten" explizit dargestellt wird. Denn hierin besteht ein zentraler
Schllssel fur eine gelingende Integration aus Sicht der Kommunen. In den
kommenden Jahren wird es um einen gemeinsamen Prozess der Annahe-
rung und Integration in eine Gesellschaft der sozialen und kulturellen Vielfalt
gehen.

Der Band gliedert sich dabei in vier Kapitel. Nach der Einleitung widmet sich
das zweite Kapitel dem Thema ,Kommunale Steuerung und Kommunikati-
on“. Die Reihe der Beitrage ertffnet dabei Hannes Schammann, der zu-
nachst eine Ubersichtsdarstellung zur Kompetenzverteilung in der bundes-
deutschen Flichtlingspolitik liefert. Um Schwierigkeiten und Optimierungs-
potenziale in der Zustandigkeitsverteilung in diesem Politikfeld besser dis-
kutieren zu konnen, gilt es immer wieder zu beriicksichtigen, dass Bund,
Lander und Gemeinden hier Uber geteilte Kompetenzen verfigen, fir die es
durchaus sinnvolle Griinde geben kann. Katrin Hirseland vom Bundesamt
fur Migration und Flichtlinge (BAMF) reflektiert anschliel3end aus Sicht der
involvierten Verwaltungspraktikerin die Erfahrungen, die mit der Ankunft,
Registrierung, Antragstellung sowie den ersten Schritten der Integration
2015/2016 gemacht wurden. Sie beschreibt dabei, wie das BAMF als Folge
der zeitweise massiv gestiegenen Zuwanderungszahlen nun Konzepte ent-
wickelt, um zukinftig - noch starker als bisher - als ,atmende Behorde" fle-
xibler auf erneut hohe Antragszahlen reagieren zu kénnen. Klaus Ritgen
vom Deutschen Landkreistag beschreibt ein durch die Flichtlingszuwande-
rung ausgelostes ,institutional reengineering" auf einer anderen Ebene des
foderalen Mehrebenensystems: Stadte, Gemeinden und vor allem Land-

3 In diesem Band werden je nach Autorin oder Autor die Begriffe ,Fliichtlinge* und
,Gefllichtete" verwendet. Da die Begriffe weiterhin kontrovers diskutiert werden, haben die
Herausgeber auf eine eindeutige Positionierung verzichtet.



kreise haben den Aufbau eines Integrationsmanagements nicht selten fir
eine Umstrukturierung ihrer Verwaltungen genutzt. Auf diese Weise ver-
deutlicht er, wie ein exogen verursachter Impuls wie die Flichtlingszuwan-
derung zu einer ,Erneuerung” bzw. ,Auffrischung” von kommunalen Institu-
tionen - ganz im urspriinglichen Sinne des Wortes ,Integration” - beitragen
kann. Dies unterlegen Hans-Jiirgen Lemmer und Christine Roddewig-
Oudnia in ihrem Beitrag mit einem praktischen Beispiel aus der Stadt
Wouppertal. Dort waren sie malfigeblich am Aufbau einer ,One-Stop-
Integration-Agency" beteiligt. Neben der ErschlieRung administrativer Effi-
zienzvorteile ist diese neue Behordenstruktur vor allem auf eines ausgerich-
tet: moglichst rasche, nachhaltige und umfassende Integration von Zuge-
wanderten in das stadtische Leben aus einer Hand. Integration soll somit
nicht zu einem Verschiebebahnhof zwischen verschiedenen Amtern wer-
den. Stefan Anton beleuchtet die fiskalische Dimension der Zuwanderung.
Dabei zeigt er — neben den bereits neu eingerichteten Transferkanalen zwi-
schen Bund, Landern und Gemeinden - auf, in welchen Integrationsfeldern
die Kommunen in absehbarer Zeit weitere finanzielle Unterstitzungsbedarfe
seitens des Bundes haben werden. Bilent Arslan widmet sich im An-
schluss daran Anséatzen zur Uberwindung von (sprachlichen) Barrieren in
Behorden sowie Fragen der damit verbundenen interkulturellen Offnung
kommunaler Institutionen. In diesem Kontext problematisiert er konkrete
Malnahmen, die von einer entsprechenden Leitbild-Entwicklung bis hin zur
Gestaltung der genutzten Verwaltungsraume reichen. Ridiger Knipp zeigt
abschlielend in seinem Beitrag auf, mit welchen Handlungsoptionen Ver-
treterinnen und Vertreter der Kommunen gute Erfahrungen gemacht ha-
ben, wenn es um die Verbesserung der Bildungschancen Geflichteter geht.

Im dritten Kapitel wird thematisiert, was Fllichtlinge in ihrer ersten Zeit in
Deutschland bendtigen, damit sie gut ankommen kénnen und welche Vo-
raussetzungen fir ihre Integration erfillt sein sollten. Die Bandbreite der
Beitrage reicht von der Bedeutung des zivilgesellschaftlichen Engagements
sowie dem Zusammenspiel zwischen Kommunalverwaltung und Zivilgesell-
schaft Uber konkrete Aktivitaten und Leistungen von Willkommensinitiati-
ven, Gastfamilien und Migrantenorganisationen bis hin zu den beruflichen
Perspektiven Geflichteter. Den Einstieg in das Kapitel bildet der Beitrag von
David Schiefer. Er erlautert den Ansatz und Teilergebnisse der Studie ,Von
der Aufnahme zu gesellschaftlicher Teilhabe: Die Perspektive der Flichtlin-
ge auf ihre Lebenslagen in Deutschland", die von der Robert Bosch Stiftung
und dem Forschungsbereich des Sachverstandigenrats deutscher Stiftun-
gen flr Integration und Migration gemeinsam durchgefihrt wurde. Der Bei-
trag beleuchtet, was die Befragten bisher in Deutschland erlebt haben, wie
es ihnen geht, was sie beschaftigt und was flr sie ein guter Wohnort aus-
macht. Ines Richter beschreibt, wie in Gransee, einer Kleinstadt in Bran-
denburg, eine Willkommensinitiative entstanden ist und Menschen emp-
fangen wurden, die nach einer langen Flucht dort angekommen sind. Sie
berichtet nicht nur von finanziellen und organisatorischen Rahmenbedin-
gungen, sondern auch von verschiedenen Erfahrungen, die mit einzelnen
Angeboten und im Umgang mit den Geflichteten gemacht wurden. Welche
Angebote passen zu den Bedurfnissen der Gefllichteten, welche wurden
wider Erwarten eher weniger in Anspruch genommen und gehen aus wel-
chen Grinden an den Bedurfnissen vorbei? Die Autorin vermittelt mit ihrem
Beitrag einen Einblick in die Lebenswelt von Gefllichteten und das Zusam-
menleben vor Ort. Sie schildert beispielsweise auch, warum Gransee gute
Bleibeperspektiven fur gefliichtete Familien bietet.

Elke Bojarra-Becker nimmt in ihnrem Beitrag das Miteinander von Kommu-
nen und Zivilgesellschaft im Rahmen der Flichtlingszuwanderung in den
Blick. Im Rahmen eines Kurzprojekts wurden Interviews mit Verwaltungs-
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mitarbeiterinnen und -mitarbeitern sowie unterschiedlichen Akteuren der
Zivilgesellschaft in den Stadten Berlin, Mannheim und dem Landkreis
Starnberg geflihrt. Die Autorin erlautert, welche Erfahrungen die Befragten
wahrend der akuten Phase der Erstunterbringung und -hilfe in der Zusam-
menarbeit gemacht haben und welche Schlussfolgerungen sich daraus fur
die Zukunft und fir andere Standorte ableiten lassen. Die Rolle der zivilge-
sellschaftlichen Akteure bei der Integration von Gefliichteten beschreibt sie
im Ergebnis als ,Lotsen in die Gesellschaft“. Jessica Schneider lenkt in ih-
rem Beitrag den Blick auf die Situation unbegleiteter auslandischer Minder-
jahriger (UAM) in Deutschland. Sie geht auf Ergebnisse des Berichts der
Bundesregierung zum Gesetz zur Verbesserung der Unterbringung, Ver-
sorgung und Betreuung ausléndischer Kinder und Jugendlicher gemaf
§ 42e SGB VIl ein, der seit Marz 2017 vorliegt, und stellt anschlieBend das
Gastfamilienprojekt des Kreises Euskirchen vor. lhre Erkenntnisse aus dem
Interview mit Erdmann Bierdel, Leiter der Abteilung Jugend und Familie im
Kreis Euskirchen, geben Antworten auf die Fragen, wie es den gefllichteten
Jugendlichen in Euskirchen derzeit geht, ob es sich bei dem Gastfamilien-
projekt um ein Erfolgsmodell zur Integration handelt, das auch fir andere
Kommunen interessant sein kann, und unter welchen Umstanden die jun-
gen Geflichteten im landlichen Raum bleiben. Auch Melisa Bel Adasme
und Susanne Huth beschaftigen sich mit dem blrgerschaftlichen Enga-
gement im Flichtlingsbereich und hier insbesondere mit der Bedeutung
von Migrantenorganisationen. Deren sozialintegratives Potenzial wird im-
mer mehr anerkannt und seit einiger Zeit auch strukturell geférdert. Die bei-
den Autorinnen stellen in ihrem Beitrag ausgewéhlte Bundesprogramme
vor, die das Ziel verfolgen, freiwilliges und birgerschaftliches Engagement
im Fluchtlingsbereich zu unterstitzen, und diskutieren, welche Rahmenbe-
dingungen Migrantenorganisationen brauchen, um ihre Potenziale im
Flichtlingsbereich entfalten zu kdnnen und so ihren Beitrag zu gesellschaft-
licher Teilhabe, Integration und sozialem Zusammenhalt zu leisten. Jannes
Jacobsen, Martin Kroh, Nicolas Legewie und Zerrin Salikutluk greifen
das zentrale Thema der Arbeitsmarktintegration von Flichtlingen auf. An-
hand der Daten der IAB-BAMF-SOEP-Befragung von Gefllichteten 2016 in
Deutschland stellen sie das Qualifikationsniveau der Gefllichteten dar und
prasentieren Faktoren, die die Aufnahme einer Erwerbstatigkeit begunsti-
gen.

Im vierten Kapitel werden Fragen der Wohnraumversorgung sowie der
Stadt- und Quartierentwicklung problematisiert. Bettina Reimann setzt
sich mit der Frage auseinander, welche Aufgaben und Herausforderungen
fur die Stadtentwicklungspolitik im Rahmen der Zuwanderung und Integra-
tion von Gefllchteten bestehen. Sie skizziert einen integrierten Ansatz der
Stadtentwicklung und Quartiersorientierung als Rahmen fir eine auf Zu-
wanderung und Integration ausgerichtete Stadtentwicklungspolitik und
wirft den Blick auf erforderliche Weichenstellungen fir die Zusammenfih-
rung von Stadtentwicklung und Integration. Ricarda Patzold fragt hinge-
gen nach einer grundlegenden politischen Standortbestimmung: Kommt es
im Kontext der Zuwanderung von Gefllchteten zu einer Renaissance sozial
orientierter Wohnungspolitik und wie wird sich das ,Soziale" in der Woh-
nungspolitik zukinftig (wieder) zeigen? Nachdem die letzten Jahre vor allem
durch eine Suche nach adéaquaten Anséatzen von Bund, Landern und Kom-
munen zu ihrer jeweiligen wohnungspolitischen Rolle gepragt waren, fordert
sie eine Weichenstellung in Richtung einer konsistenten Strategie, mit der
Bedarfskonjunkturen antizipiert und eine langfristige Versorgung mit sozia-
lem Wohnraum sicherstellt werden kénnen. Axel Gedaschko und Bernd
Hunger erlautern die Rolle der Wohnungswirtschaft bei der Integration von
Flichtlingen. Sie gehen dabei darauf ein, dass einerseits die Konkurrenz um
bezahlbaren Wohnraum in den Stadten steigt, andererseits vielfaltiges En-



gagement im Wohnquartier entsteht und grol3e Wohnsiedlungen dabei be-
sonders gefordert sein werden. Dabei mahnen sie, nicht die Fehler aus den
1970er- und 1980er-Jahren zu wiederholen. Vielmehr geben sie Hinweise,
wie Wohnungsunternehmen als Partner der Kommunen Integration unter-
stiitzen kénnen. Uber Wege und Probleme der Wohnungsmarktintegration
von der Erst- zur Anschlussunterbringung berichtet Gregor Jekel am Bei-
spiel der Landeshauptstadt Potsdam. Er schildert, was Zuwanderung und
Zuweisung in der Praxis fir Kommunen bedeutet, wo Herausforderungen
der Integration z.B. hinsichtlich Bevolkerungsstruktur, Wohnungsmarkt und
Finanzkraft der Kommune bestehen, wie ein kommunales Integrationskon-
zept aussehen kann und welche Erfahrungen bei der praktischen Umset-
zung entstehen. Zur Erleichterung der Schaffung von Unterbringungen fir
Geflichtete wurde das Baurecht friihzeitig geédndert. Michael Krautzber-
ger erlautert die zweimalige Anderung des Baugesetzbuchs und die Bedeu-
tung fur Bauleitplanung, mdgliche Befreiungen von Festsetzungen des Be-
bauungsplans und die Zuléssigkeit von Vorhaben im Innen- wie Aul3enbe-
reich sowie fur die Planung in Gewerbegebieten und gibt Hinweise auf wei-
tere baurechtliche Maglichkeiten. Thomas Franke und Olaf Schnur erldu-
tern Potenziale der Weiterentwicklung des Quartiersansatzes ,Soziale
Stadt" im Kontext der humanitdren Migration auf Basis aktueller For-
schungsergebnisse. Sie sehen das Programm ,Soziale Stadt" als Rahmen
fur die Integration von Geflichteten im Quartier und schildern Reichweiten
und Erganzungsbedarfe aus der Praxis — wie aus theoretischer Perspektive.
Wenngleich die Zuwanderung immer auch von kritischen Kommentaren
begleitet war, war sie doch zunéchst von einer grofen Welle der Solidaritat
und einer positiven Grundstimmung dominiert. Mit den Ereignissen der Sil-
vesternacht 2015 rund um den Kolner Hauptbahnhof veranderte sich diese
Stimmung erheblich und vermeintliche oder tatsachliche Sicherheitsprob-
leme im Kontext der Zuwanderung wurden &ffentlich diskutiert. Holger
Floeting erlautert Fakten zu Zuwanderung und Sicherheit und setzt sich mit
Fragen von Nutzungsansprichen und Nutzungskonflikten, Segregation und
Integration, geflihlten und tatsachlichen Bedrohungen auseinander und
kommt zu dem Schluss, dass langfristig die Sicherheit in den Stadten in ei-
nem Einwanderungsland gerade auch davon abhéngen wird, wie Integrati-
on gelingt, sozial prekare Verhaltnisse und Radikalisierung vermieden wer-
den kénnen.

Das fiinfte Kapitel beschaftigt sich mit der Bedeutung des aktuellen Zuwan-
derungsgeschehens flr die regionale Entwicklung und den besonderen
Herausforderungen in den landlichen Raumen. Annette Spellerberg be-
schreibt die unterschiedlichen Rahmenbedingungen und Entwicklungsli-
nien in stadtischen und landlichen Radumen, wobei sie den Fokus auf die Be-
reiche Arbeitsmarkt, Wohnungsmarkt und soziale Integration legt. So seien
die Stadte erfahren im Umgang mit kultureller Diversitat und konnten auf
umfangreiche Erfahrungen in der Integrationsarbeit zuriickblicken, wahrend
die landlichen Raume teilweise vor neuen Herausforderungen stiinden. Eine
Besonderheit sei hier das Zusammenspiel von Landkreisen, Stadten und
Gemeinden als entscheidende Komponente eines erfolgreichen Integrati-
onsmanagements. In ihrer abschlieBenden Bewertung fordert sie ein Uber-
denken der regionalen Ausgleichspolitiken, eine engere Verknlpfung der
Wirtschaftsférderung mit sozialen Fragen und generell eine Zusammenfih-
rung von Migrations- und Regionalpolitik. Um den Engpassen in regionalen
Wohnungsmarkten, aber auch bei der Integrationsinfrastruktur Rechnung
zu tragen, wurde 2016 im Rahmen des neuen Integrationsgesetzes die
Wohnsitzregelung eingefiihrt. Charlotte Hinsen berichtet tber die Aus-
gangslage, die Umsetzung dieser Wohnsitzregelung in den Landern und
erste Erfahrungen bei der praktischen Anwendung in Nordrhein-Westfalen.
Gudrun Kirchhoff geht in ihrem Beitrag dezidiert auf Fragen der Zuwande-
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rung in den landlichen Raumen ein. Sie fragt nach den Potenzialen und Vo-
raussetzungen, die landliche Regionen fir die Aufnahme und Integration
von Fluchtlingen bieten, und diskutiert die moglichen Entwicklungschancen
der landlichen Raume durch eine verstarkte Zuwanderung. Als Potenziale
und Integrationschancen identifiziert sie die Méglichkeiten der individuellen
Wohnungsversorgung und die engen sozialen Netze. Voraussetzung sei ei-
ne gesellschaftliche Offenheit und die Akzeptanz von Zuwanderung in der
Bevolkerung. Hindernisse sieht sie vor allem in den begrenzten Ressourcen
und den fehlenden Mobilitdtsangeboten. Martina Berger und Jonas Gli-
senkamp beschreiben den Weg der kommunalen Entscheidungstrager im
Umgang mit den Herausforderungen durch die Zuwanderung und den Auf-
bau interkommunaler Kooperationsstrukturen als wichtigen Baustein einer
gelingenden Integration im Landkreis Coburg. Sie bewerten die erfolgreiche
Integration von Zugewanderten in landlichen Rdumen als gesamtgesell-
schaftlichen Gewinn, da diese zur Entlastung der urbanen Ballungsraume
beitragt und gleichzeitig eine Chance bietet, dem demografischen Wandel
in den landlichen Raumen zu begegnen. Moritz Kirchesch widmet sich in
seinem Beitrag den Herausforderungen und Perspektiven der Mobilitat in
landlichen Raumen. Ausgehend von der Beschreibung der Ist-Situation mit
den gravierenden Mangeln des &ffentlichen Nahverkehrs und den nachteili-
gen Folgen fir bestimmte Bewohnergruppen, wozu auch die Zuwanderer
zéhlen, skizziert er Beispiele und Projekte zur Organisation und Sicherstel-
lung der Mobilitat in landlichen Regionen. Der abschlieBende Beitrag von
Uta Bauer setzt sich mit dem Fahrrad als Mobilitdtsangebot fiir Flichtlinge
auseinander und stellt innovative Fahrradprojekte fir Flichtlinge vor. Neben
den vielen Erfolgen weist sie aber auch auf typische Hindernisse hin, wie
Sprach- und kulturelle Barrieren, Fragen der Finanzierung, Haftung und
Versicherung. Aus ihrer Sicht fehlt bislang eine bundesweite Analyse, Refle-
xion und Auswertung der zahlreichen Fahrradprojekte als Bestandteil der
Integrationsbemihungen.

| iteratur
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Kommunale Steuerung
und Kommunikation






Hannes Schammann

Kommunale Fluchtlingspolitik in
Deutschland

1. Einleitung

Noch vor einigen Jahren hatten Kommunalvertreter/innen auf die Frage,
welche Rolle ihnen in der Fluchtlingspolitik zukomme, wahrscheinlich eher
zogerlich reagiert. Sie hatten davon gesprochen, dass Bund und Land ver-
antwortlich seien und dass Stadte, Kreise und Gemeinden ihren Schwer-
punkt eher bei der nachholenden Integration von Menschen mit Migrati-
onshintergrund sahen. Eine kommunale flichtlingspolitische Strategie oder
einen koharenten Aufgabenverteilungsplan zum Thema héatten wahrschein-
lich die wenigsten vorweisen kdnnen. Dies hat sich im Zuge der massiv ge-
stiegenen Zuwanderung von Schutzsuchenden ab dem Jahr 2013 und ganz
besonders in den Jahren 2015 und 2016 deutlich gedndert. Heute werden
flichtlingspolitische Aufgaben von der Uberwiegenden Mehrheit deutscher
Kommunen als extrem wichtiges Thema eingestuft (Gesemann/Roth 2017).
Die Suche nach nachhaltigen und flexiblen Konzepten zum ,Kommunalen
Flichtlingsmanagement" ist in vollem Gange (KGSt 2016). Auch gegentber
Land und Bund treten Kommunen mittlerweile selbstbewusster auf (siehe
den Beitrag von Klaus Ritgen in diesem Band). Vor dem Hintergrund dieser
flichtlingspolitischen Neukonfigurationen beschreibt dieser Beitrag die
Rahmenbedingungen fir flichtlingspolitisches Handeln der Kommunen. Er
zeigt die grundlegende Kompetenzverteilung zwischen den Ebenen in die-
sem Politikfeld auf und skizziert einige aktuelle Entwicklungen.

2. Die Kommune im Mehrebenensystem der
Flichtlingspolitik

Migration ist immer wieder Gegenstand internationaler Politik, allerdings
existieren kaum global wirksame Vereinbarungen. Eine wichtige Ausnahme
stellt die Genfer Flichtlingskonvention (GFK) dar. Sie wurde als Grundlage
des internationalen Flichtlingsschutzes im Jahr 1951 verabschiedet und
1967 erweitert. Die unterzeichnenden Staaten verpflichten sich darin, Ver-
folgte aufzunehmen, die nicht auf den Schutz ihres Herkunftsstaates zahlen
kénnen. Uber die Einhaltung der GFK wacht das zu diesem Zweck einge-
richtete Hochkommissariat der Vereinten Nationen (UNHCR). Das UNHCR
hat zu diesem Zweck in den Unterzeichnerstaaten Buros eingerichtet - in
Deutschland befinden sich diese in Berlin und in Nirnberg, im selben Ge-
baude wie das Bundesamt fur Migration und Flichtlinge (BAMF).

Alle Mitgliedsstaaten der Européischen Union (EU) haben die GFK ratifiziert.
DarUber hinaus ist spatestens seit dem im Jahr 2013 verabschiedeten Ge-
meinsamen Européischen Asylsystem die Asyl- und Flichtlingspolitik der
Mitgliedsstaaten zumindest de lege von europaischen Vorgaben durch-
drungen. Im Zuge der Etablierung des gemeinsamen ,Raums der Freiheit,
der Sicherheit und des Rechts" (Art. 67 Abs. 1 des Vertrags Uber die Ar-
beitsweise der Europaischen Union - AEUV) wurden rechtliche Mindest-
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standards festgeschrieben, beispielsweise zur Feststellung der Flichtlings-
eigenschaft (RL 2011/95/EU, sog. Qualifikationsrichtlinie), zur Durchfih-
rung des Asylverfahrens (RL 2013/32/EU, sog. Verfahrensrichtlinie) oder
zur menschenwirdigen Aufnahme von Asylsuchenden (RL 2013/33/EU,
sog. Aufnahmerichtlinie). Die verbreitete Wahrnehmung eines européischen
Flickenteppichs der Flichtlingspolitik rihrt daher weniger vom Fehlen ge-
meinsamer Regelungen als vielmehr daher, dass die gemeinsamen Rege-
lungen bislang keine Harmonisierung bzw. faktische Einebnung der Unter-
schiede zwischen den Mitgliedsstaaten bewirken konnten.

In Deutschland als foderalem Bundesstaat ist Migrationspolitik in wesentli-
chen Teilen durch Bundesgesetze geregelt, wobei fir die Flichtlingspolitik
Uberwiegend die konkurrierende Gesetzgebung (Art. 74 Abs. 1 Nr. 4 und 6
GQ@) gilt. In der Folge ist nach Maligabe des Asylgesetzes (§ 5 Abs. 1 AsylG)
ausschliel3lich das BAMF fur das Asylverfahren zustéandig. Kommen Asylsu-
chende nach Deutschland, wird ihr Antrag also auf der Bundesebene bear-
beitet. Allerdings findet diese Bearbeitung nicht an einer zentralen Stelle
statt, sondern in den rund 50 Aul3enstellen des BAMF. Die Asylsuchenden
werden einer landesbetriebenen Erstaufnahmestelle in raumlicher Nahe zur
jeweiligen Auf3enstelle des BAMF zugewiesen und nach einigen Tagen oder
Wochen auf die Kommunen verteilt. An den ihnen zugewiesenen Orten
mussen sie mindestens fir die Dauer des Asylverfahrens wohnen. Auch
nach erfolgreich beendetem Verfahren missen Flichtlinge grundsatzlich
drei Jahre in dem ihnen zugewiesenen Bundesland leben (,Wohnsitzaufla-
ge" in § 12a AufenthG). Neben dem Ablauf des Asylverfahrens legt die Bun-
desebene auch die Rahmenbedingungen flr den Zugang von Asylsuchen-
den zu weiten Teilen des gesellschaftlichen Lebens fest. Wichtige Grundla-
ge daflr ist das Asylbewerberleistungsgesetz (AsylbLG), das in den letzten
Jahren zahlreiche Novellierungen erfahren hat. Es regelt, welche Leistungen
Asylsuchenden in den ersten 15 Monaten fir ,Ernghrung, Unterkunft, Hei-
zung, Kleidung, Gesundheitspflege und Gebrauchs- und Verbrauchsgtern
des Haushalts" (§ 3) oder fiur die ,Behandlung akuter Erkrankungen und
Schmerzzustande" (§ 4) zustehen. Zudem trifft es Aussagen Uber den Zu-
gang zu Arbeitsgelegenheiten (§ 5).

Auch wenn der Bund damit fir wesentliche Grundziige der Flichtlingspoli-
tik zustandig ist, haben die Bundeslander und Kommunen doch beachtliche
eigene Spielraume. So konnen die Lander flr Einzelfalle Gber die Einsetzung
von sogenannten Hartefallkommissionen eigenstandig humanitére Aufent-
haltstitel vergeben. Auch die Zustandigkeit fir die Unterbringung von
Flichtlingen und die Gewéhrung von Sozialleistungen hat der Bund an die
Lander Ubertragen. Die Bundeslander erhalten fur diese Aufgaben Finanz-
hilfen vom Bund. Dies wird mit dem sogenannten Konnexitatsprinzip (Art.
104a GG) begriindet, nach dem eine Aufgabeniibertragung vom Bund auf
die Lander finanziell kompensiert werden muss (,Ausgabenlast folgt Aufga-
benlast"). In der Praxis reichen die Lander ihre Aufgaben haufig ganz oder
teilweise an die kommunale Ebene weiter und stellen ihr dafiir ihrerseits fi-
nanzielle Mittel zur Verfliigung. Diese Delegation von Aufgaben ist moglich,
da Kommunen staatsrechtlich gesehen Teil des jeweiligen Bundeslandes
sind. Je nach Bundesland kann die Aufgabenteilung zwischen Kommune
und Land unterschiedlich ausgestaltet sein.



Abb. 1:
Mehrebenensystem der
Fluchtlingspolitik

Flachtlingskonvention (GFK) und Hochkommissariat
—— der Vereinten Nationen (UNHCR) als ,Wachter“ der GFK
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Quelle: Eigene Darstellung

3.  Kommunale Aufgaben bei der Aufnahme und
Integration von Fluchtlingen

Ungeachtet regionaler Spezifika lassen sich die Aufgaben der Kommune
hinsichtlich ihrer Spielrdume grundsatzlich in drei Typen unterscheiden: Be-
sonders stark ist die formale Abhangigkeit der Kommune vom Land, wenn
Aufgaben als weisungsgebundene Pflichtaufgaben delegiert werden. Dabei
werden Aufgabeninhalt und -durchfihrung detailliert durch das Land vor-
gegeben. Ein Ermessensspielraum ist eigentlich nicht vorgesehen, da die
Ministerien des Landes das ,,Ob" und ,Wie" der Aufgabenerfillung grund-
satzlich im Detail steuern konnen. Bei den pflichtigen Selbstverwaltungs-
aufgaben besteht eine Verpflichtung zum kommunalen Handeln. Zuséatzlich
sind Zielrichtung und Umsetzung der MaBnahmen durch Landesgesetze
oder Verordnungen vorgegeben. Allerdings sind Eingriffe in die Um-setzung
per Weisung ausgeschlossen. Den grof3ten Gestaltungsspielraum haben
Kommunen im Bereich der freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben. Hier
kann lokale Politik entscheiden, ob sie Gberhaupt tatig wird und wie sie da-
bei vorgeht. Die Landesministerien wachen lediglich lber die Einhaltung
bestehender Gesetze.

3.1  Weisungsgebundene Pflichtaufgaben

Eine vom Land delegierte Pflichtaufgabe der Kommunen ist der Vollzug des
Aufenthaltsrechts. Beispielsweise stellen kommunale Auslanderbehorden
im Falle der Ablehnung eines Asylantrags fest, ob Abschiebungshindernisse
vorliegen und fiir wie lange ggf. eine Duldung, also die Aussetzung einer Ab-
schiebung, ausgestellt werden kann. Sie entscheiden auch dartber, ob
Asylsuchende ihrer Mitwirkungspflicht, beispielsweise bei der Passbeschaf-
fung, nachgekommen sind. Erkennen sie hier Versdumnisse, kann etwa der
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Zugang zu Arbeit, Ausbildung oder Studium versagt werden. Die Sachbear-
beitenden in Auslanderbehdrden gehen dabei mit zahlreichen Ermessens-
spielraumen und unbestimmten Rechtsbegriffen um. Dies hat zur Folge,
dass das Aufenthaltsrecht teilweise, Uberspitzt ausgedrickt, vor Ort neu ge-
schrieben wird (Eule 2014).

Ein zweiter Komplex an Pflichtaufgaben umfasst die Unterbringung. Hier
agieren die Kommunen in direktem Auftrag der Lander. Allerdings ergeben
sich erhebliche Gestaltungsmoglichkeiten in der Praxis. Auch wenn bei-
spielsweise die Standards einer Sammelunterkunft landesseitig vorgegeben
werden, liegt es im Ermessen der Kommune, ob sie noch wahrend der
Such- und Bauphase zivilgesellschaftliche Akteure einbezieht und/oder in-
formiert. Dies kann geboten erscheinen, da die Suche nach geeigneten
Standorten oder die Entscheidung fiir ein zentrales oder ein dezentrales Un-
terbringungskonzept nicht selten die Bevolkerung entzweien und zu intensi-
ven und teils emotionalen Debatten in den Gemeinderaten und Kreistagen
fuhren kdnnen. Die Unterbringung ist somit ein Quell 6ffentlichen Drucks
auf die ortliche Verwaltung, bei der aus Pflichtaufgaben direkter Hand-
lungsdruck fir das Initiileren freiwilliger Selbstverwaltungsaufgaben er-
wachsen kann. Kommunalpolitische Konzepte zur Flichtlingsarbeit sind
daher haufig erweiterte Unterbringungskonzepte.

Eine weitere Pflichtaufgabe der Kommunen ist die Umsetzung des AsylbLG,
also die Gewahrung sozialer Leistungen, zu denen auch die Gesundheits-
versorgung zahlt. Beispielsweise haben nach § 4 AsylbLG bundesweit Asyl-
bewerber/innen und Geduldete in den ersten 15 Monaten lediglich An-
spruch auf die Behandlung akuter Erkrankungen und Schmerzzustande.
Chronische Krankheiten werden nicht oder nur bei akuten Schmerzzustan-
den behandelt. Die Gesundheitsversorgung wird meist durch das ortliche
Sozialamt umgesetzt. Angesichts zahlreicher Ermessenspielraume bedeu-
tet dies auch, dass die Sachbearbeitenden der Behorde im Zweifel Gber die
Notwendigkeit einer &rztlichen Behandlung befinden missen. Zudem mis-
sen die Kommunen der meisten Bundeslander selbstandig darliber ent-
scheiden, wie sie die Priifung der Notwendigkeit gestalten, d.h. welche bi-
rokratischen Hirden sie Asylsuchenden auf dem Weg zu einem Arztbesuch
auferlegen (Schammann 2015). Besonders geringe Burokratiekosten wer-
den mit der Einfiihrung einer elektronischen Gesundheitskarte (eGK) nach
dem Vorbild Bremens assoziiert. Dabei erhalten Asylsuchende eine Chip-
karte mit dem definierten Leistungsspektrum des AsylblLG. Die verwal-
tungstechnische Abrechnung erfolgt Uber eine Krankenkasse. Diese rech-
net die Leistungen dann direkt mit der Kommune ab. Der Arztbesuch ahnelt
damit formal demjenigen von normal Versicherten. Die Umsetzung der eGK
schreitet jedoch sehr unterschiedlich voran. Wahrend sie fiir die Kommunen
in Schleswig-Holstein Pflicht ist, ist Bayern bislang (Stand: Juli 2017) von
einer Einfihrung weit entfernt. Die meisten anderen Bundeslander haben
dagegen mit den gesetzlichen Krankenkassen eine Rahmenvereinbarung
unterzeichnet. Auf dieser Basis kdnnen sich Kommunen frei entscheiden, ob
sie der Vereinbarung beitreten und die Gesundheitskarte einfihren moch-
ten. Dabei gibt es durchaus Kommunen, die der Einflihrung einer Gesund-
heitskarte skeptisch gegeniiberstehen. So hat beispielsweise Duisburg ein
eigenes Verwaltungsverfahren entwickelt, das nach eigenen Berechnungen
deutlich glnstiger ist als die Einfiihrung der eGK. Zudem Ubernimmt die
Stadt gegen ein Entgelt auch die Verwaltung der Gesundheitskosten der
Nachbarkommunen Essen, Oberhausen und Ménchengladbach. Die forma-
le Einfihrung der eGK in einem Bundesland bedeutet also nicht zwangslau-
fig, dass der Flickenteppich kommunaler Praxis reduziert wird.



3.2  Pflichtige Selbstverwaltungsaufgaben

Im Rahmen der pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben sind Kommunen
Trager von Schulen und Volkshochschulen, tbernehmen Aufgaben der Ju-
gendbhilfe oder betreiben Kindertageseinrichtungen (Kitas). Wie die staatli-
chen Schuldmter des Landes gemeinsam mit kommunalen Stellen bei-
spielsweise die Schulpflicht durch- und umsetzen, kann sehr unterschied-
lich sein: Werden Schiilerinnen und Schiler mit Fluchterfahrung beispiels-
weise in einem inklusiven Ansatz auf bestehende Klassen verteilt, oder wer-
den gesonderte ,Willkommensklassen" eingerichtet? Werden spezielle be-
gleitende Angebote flr Asylsuchende geschaffen oder werden bestehende
Einrichtungen fir Flichtlinge geoffnet? In solchen Fragen spiegelt sich die
Diskussion um eine interkulturelle Offnung kommunaler Einrichtungen wi-
der. Diese Debatte ist flir kommunale Integrationspolitik geradezu paradig-
matisch und wird je nach Standort bereits unterschiedlich lange, unter-
schiedlich intensiv und mit unterschiedlichem Ausgang geflihrt. Besonders
grof3e Varianz zwischen Kommunen gibt es auch mit Blick auf den Besuch
von Kitas: Fur geflichtete Kinder gilt der allgemeine Rechtsanspruch auf ei-
nen Kita-Platz. Die Verwirklichung des Rechtsanspruchs ist jedoch erstens
davon abhangig, ob vor Ort genligend Kita-Platze vorhanden sind. Zweitens
mussen Geflichtete ihren Rechtsanspruch kennen. Einige Kommunen
scheinen die Hoffnung zu haben, dass der Kita-Besuch aus kulturellen
Grunden wenig nachgefragt wird und daher auch nicht gesondert bewor-
ben werden muss (Schammann/Kiihn 2016).

3.3  Freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben

Unter die freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben fallt beispielsweise, ob
Deutschkurse oder Migrationsberatungsstellen auch fur Asylsuchende mit
unklarer Bleibeperspektive bereitgestellt werden. Auch zusatzliches ar-
beitsmarktpolitisches Engagement der Kommune fallt teilweise in diese Ka-
tegorie. Die Kommune hat in einem solchen Fall keinen Anspruch darauf,
die benotigten Mittel vom Bund oder vom Land zu erhalten, denn zumindest
die vom Bund geforderten MaRnahmen stehen bislang nur Personen mit ei-
ner ,guten Bleibeperspektive" offen. Dies gilt auch fur bundesgeforderte
Projekte zur Herstellung des gesellschaftlichen Zusammenhalts vor Ort, al-
so beispielsweise Begegnungsprojekte zwischen Einheimischen und Asyl-
suchenden. Die Landesregierungen konnen hier zwar Anreize schaffen, in-
dem Landesmittel zur Verfligung gestellt werden, sie sind dazu aber nicht
verpflichtet. Auch im Feld der Gesundheitsversorgung lassen sich - neben
den verpflichtenden Leistungen des AsylbLG - freiwillige Aufgaben der
Kommunen identifizieren. Ein Beispiel ist die Gewahrung von Gesundheits-
leistungen flr irreguléar Aufhaltige. Hier bieten beispielsweise die Stadte Kiel
und Muinchen offensiv Leistungen an, wahrend dies in zahlreichen anderen
Kommunen nicht oder nur aufgrund ehrenamtlichen Engagements von
Arzt/innen geschieht. Art und Umfang freiwilliger Leistungen einer Kommu-
ne hangen besonders stark von der kommunalen Finanzlage ab. Doch min-
destens ebenso entscheidend ist der kommunalpolitische Wille, in dem Feld
tatig zu werden. Dies betrifft nicht nur eine Umverteilung von Mitteln, son-
dern beispielsweise auch die Einbindung der regionalen bzw. lokalen Wirt-
schaft und Zivilgesellschaft in die jeweilige flichtlingspolitische Strategie
der Kommune.
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4. Fluchtlingspolitik als Organisationsheraus-
forderung

Migrationspolitik lasst sich grundsétzlich in drei typische Debattenfelder
einteilen: Identitat, Sicherheit und Wirtschaft (Rosenblum/Cornelius 2012).
Bei Diskussionen um Identitat geht es vor allem um die Kompatibilitat von
Ethnizitat und Religion der Zuwanderer mit der Aufnahmegesellschaft. Das
zweite Debattenfeld, Sicherheit, kann durch die Frage beschrieben werden,
wie das Verhaltnis von humanitarer Verpflichtung und nationalen Sicher-
heitsinteressen gestaltet werden soll. Dabei herrscht weniger Uneinigkeit
Uber das Ziel der Politik (,Schutz vor Terrorismus") als vielmehr tber die In-
tensitét von Bedrohung und mogliche Gegenmalinahmen. Das dritte Debat-
tenfeld, Wirtschaft, ist vor allem durch die Frage gepragt, wie man Zuwan-
derung effizient gestalten, ihre Nettogewinne maximieren und dabei Vertei-
lungsgerechtigkeit garantieren kann. Blickt man auf die (horizontale) Zu-
standigkeitsverteilung der deutschen Flichtlingspolitik, so lassen sich Auf-
gaben und Akteure auf jeweils einer foderalen Ebene diesen Arenen zuord-
nen. Selbst wenn diese Zuordnung nicht immer trennscharf sein kann, zeigt
sie doch, welche Ressorts sich in welchen Arenen bewegen - und welche
Debatten sie bestimmen.

Beispielsweise hat auf Bundesebene das Bundesministerium fir Arbeit und
Soziales (BMAS) die Federfiihrung flir das AsylbLG sowie die Rechtsauf-
sicht Uber die Bundesagentur fur Arbeit (BA). Die Verantwortung fur asyl-
und aufenthaltsrechtliche Fragen sowie die Fachaufsicht Uber das BAMF
liegen dagegen beim Bundesministerium des Innern (BMI). In dieser Res-
sortzustandigkeit manifestiert sich ein Spannungsverhaltnis zwischen ei-
nem wohlfahrtsstaatlichen Ansatz (Versorgung und arbeitsmarktorientierte
Integration) und einem sicherheitsorientierten (Migrationskontrolle versus
humanitérer Schutz). Dazu gesellt sich die dritte, eher identitats- und zu-
sammenhaltsorientierte Perspektive, die auf Bundesebene vor allem durch
die Integrationsbeauftragte wahrgenommen wird. Das Spannungsverhaltnis
zwischen diesen Perspektiven pragt die Flichtlingspolitik auf Bundesebene
und setzt sich, da es dort institutionell nicht geldst wird, als standiges Rin-
gen um Koharenz auf Ebene der Lander und Kommunen fort. Auch hier fin-
den sich entsprechende Verteilungen der Zusténdigkeiten (vgl. Abb. 2).

Mit Blick auf die oben skizzierten Aufgabenarten der Kommunen ist auffal-
lig, dass es sich bei den Akteuren in den Arenen der Sicherheit und der
Wirtschaft bzw. Wohlfahrt Gberwiegend um Pflichtaufgabentrager handelt.
Demgegentber sind die Akteure in der Arena der Identitat eher Trager frei-
williger Aufgaben. Pflichtaufgaben haben in der Kommune meist eine hohe-
re Prioritat als freiwillige Aufgaben; sie waren in der Flichtlingspolitik bis-
lang nur quantitativ nicht so relevant. Angesichts der neuen Faktenlage
Ubernehmen mittlerweile vielerorts die Pflichtaufgabentrager die Federfih-
rung flr Steuerungsgruppen oder bei der Griindung neuer Ressorts. Dies
gilt jedoch Ublicherweise nicht fir diejenigen Pflichtaufgaben, die in den
kommunalpolitischen Debatten als nicht oder kaum gestaltbar wahrge-
nommen werden: die aufenthaltsrechtlichen Aufgaben der Auslanderbe-
horden. Somit bleiben diese haufig aulerhalb der strategischen und organi-
satorischen Uberlegungen der Kommunen. Stattdessen sind es die sozial-
politischen Akteure, die zu den neuen starken Kraften der kommunalen
Flichtlings- und Integrationspolitik werden (Schammann/Kihn 2016). Die
Dominanz der Sozialressorts lasst sich auch auf Bundesebene nachweisen,
wo BAMF und BA seit Herbst 2015 faktisch gekoppelt sind — mit klarer Do-
minanz der BA.



