Verwaltungshandeln in der Flichtlingspolitik —
Vollzugsprobleme und Optimierungsvorschlige fiir
den Bereich der kommunalen Integration

Von Univ.-Prof. Dr. Jorg Bogumil/Jonas Hafner/André Kastilan, Bochum
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1. Problemanfriss

Zunehmende Fluchtmigration ist ein globales Phinomen, 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 Aufnah-
meregionen gestaltet werden kann. In diesem Aufsatz geht es um die zweite Frage
und dabei vor allem um das Verwaltungshandeln im Integrationsprozess. Insbeson-
dere fiir den Prozess der Integration' von Fliichtlingen mangelt es trotz zunehmen-
der Forschungsbemiihungen bislang an einer detaillierten Analyse des Verwaltungs-
vollzuges? und der dort entstehenden Problemlagen.’

—_

Betrachtet werden konnen im Bereich der Integration nur die »dufleren« Mafinahmen, wie
Sprachkurse, Wohnen, irztliche Versorgung, Rechtsstatus, Umgang mit Behérden, Amtern
ete. Daneben ist fiir eine erfolgreiche Integration natiirlich auch die »innere«, die personliche
Integration wichtig, also ob der Fliichtling eine neue Identitit findet oder ob er sich in Deutsch-
land nicht nur sicher, sondern auch zu Hause fiihlt. Die Integration hingt also nicht nur von den
jufleren Mafinahmen, 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.

Grundlage der hier prisentierten Erkenntnisse ist ein durch die Stiftung Mercator beauftragtes
Gutachten mit dem Ziel diese Liicke zu schliefen (vgl. Bogumil/Hafner/Kastilan, Stidte und
Gemeinden in der Fliichtlingspolitik. Welche Probleme gibt es - und wie kann man sie 16sen?,
2017, Stiftung Mercator).

Zu ersten Bestandsaufnahmen in unterschiedlichen Bereichen und unterschiedlicher Tiefenschir-
fe vgl. Deutscher Landkreistag, Integration von Fliichtlingen in lindlichen Riumen. Strategische
Leitlinien und Best Practices, 2016; Gesemann/Roth, Stand der kommunalen Integrationspolitik in

467



Bogumil/Hafner/Kastilan - Verwaltungshandeln in der Fliichtlingspolitik

Charakteristisch fir die Aufgabenwahrnehmung sowohl im Bereich Asyl als auch
im Bereich Integration sind eine Vielzahl von beteiligten Akteuren, die sich auf ver-
schiedenen Verwaltungsebenen befinden und unterschiedliche Aufgabenbereiche
abdecken. Hierdurch ergibt sich eine erhebliche institutionelle und prozedurale
Komplexitit. Das Verwaltungshandeln wird zudem durch behordeninterne Orga-
nisations- und Personalengpisse sowie durch eine komplizierte — und sich zudem
stindig indernde — asylrechtliche Materie erschwert.!

Insgesamt ergeben sich erhebliche Zweifel an der existierenden Aufgabenvertei-
lung von Bund, Lindern und Kommunen im Bereich der Asyl- und Integrations-
politik. Hier scheinen jedoch keine kurzfristigen Veranderungen durchsetzbar zu
sein. Denkbar sind allerdings auch Optimierungen im bestehenden System der Zu-
standigkeiten. An dieser Stelle setzt die vorliegende Argumentation an. Ausgehend
von zahlreichen Gesprichen u.a. mit Verwaltungsvorstinden, Mitarbeitern von So-
zialimtern, Auslinderimtern, Kommunalen Integrationszentren, Jobcentern, der
Bundesagentur fiir Arbeit (BA) sowie Regionalbeauftragten des Bundesamtes fiir
Migration und Flichtlinge (BAMF), wurden — erginzt durch Expertisen aus zahl-
reichen Workshops, die Auswertung diverser Dokumente und eine umfangreiche
Literaturanalyse — Verwaltungsprozesse in unterschiedlichen Integrationsberei-
chen (vgl. IV.) nachvollzogen. Hierdurch konnten Problemfelder der kommunalen
Flichtlings- und Integrationspolitik in Deutschland identifiziert und Optimie-
rungsvorschlige ausgearbeitet werden.

Bevor diese skizziert werden, wird zuerst iberblicksartig die foderale Aufgaben-
verteilung in der Flichtlings- und Integrationspolitik in der Bundesrepublik darge-
stellt (vgl. IT). Anschlieflend wird auf die Aufgabenwahrnehmung im Bundesamt ftr
Migration und Fliichtlinge eingegangen, da diese — wie zu sehen sein wird — mafigeb-
lich Integrationsprozesse und das damit zusammenhingende Verwaltungshandeln
beeinflusst (vgl. III). Das abschlieffende Resiimee fasst einerseits die gewonnenen
Erkenntnisse zusammen und formuliert dartiber hinaus einige Grundsatziberle-
gungen zur Optimierung des Verwaltungshandeln in diesem Bereich.

Deutschland, 2012, Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung; Gesemann/Roth,
Kommunale Fliichtlings- und Integrationspolitik, 2016, Institut fiir Demokratische Entwicklung
und Soziale Integration (DESI); Gesemann/Roth, Erfolgsfaktoren der kommunalen Integration
von Gefliichteten, 2017, Friedrich-Ebert-Stiftung; Meyer/Ritgen/Schifer, Flichtlingsrecht und
Integration, 2016; Schammann/Kiihn, Kommunale Fliichtlingspolitik in Deutschland, 2016,
Friedrich-Ebert-Stiftung; Stidte- und Gemeindebund NRW, Handlungsleitfaden Fliichtlingsinte-
gration, 2016; Thrinhardt/Weiss, Flichtlingspolitik im deutschen Foderalismus, Friedrich-Ebert-
Stiftung; Robert Bosch Stiftung, Chancen erkennen — Perspektiven schaffen — Integration ermog-
lichen. Bericht der Robert Bosch Expertenkommission zur Neuausrichtung der Flachtlingspolitik,
2016; SVR, Chancen in der Krise: Zur Zukunft der Fliichtlingspolitik in Deutschland und Europa,
2017; zusammentfassend und vertiefend vgl. Bogumil/Hafner/Kastilan (Fufin. 2).

4 Vgl. Bogumil/Hafner/Kublmann, Verwaltungshandeln in der Fliichtlingskrise. Vollzugsdefizite
und Koordinationschaos bei der Erstaufnahme und der Asylantragsbearbeitung, Die Verwal-
tung 2016, 49(2); Bogumil/Hafner/Kublmann, Verwaltungshandeln in der Flichtlingskrise. Die
Erstaufnahmeeinrichtungen der Lander und die Zukunft des Verwaltungsvollzugssystems Asyl,
Verwaltung und Management 2016, 22(3).
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11. Aufgabenverteilung im Bundesstaat

Grundlage rechtsstaatlichen Verwaltungshandelns sind gesetzliche Zustindigkeits-
zuweisungen. Fiir die Verwaltung handlungsrelevant sind im Themenbereich Asyl
und Integration vor allem folgende Gesetzesgrundlagen, die sich tiberwiegend in
der Bundeszustindigkeit befinden (vgl. Tabelle 1).

Im Bereich der Fliichtlingspolitik vermischen sich Aufgaben der Migrationsver-
waltung (BAMF und Auslinderbehdrden) und der Sozialverwaltung (Jobcenter und
Sozialimter) mit denen der Integrationsverwaltung, die als Querschnittsaufgabe oh-
nehin auf verschiedene Rechtsgebiete zuriickgreift (insbesondere Infrastrukturver-
waltung).® Durch unterschiedliche Kompetenzzuordnungen im Bundesstaat (Bund
ist zustindig fiir Aufenthalts- und Niederlassungsrecht, Flichtlings- und Vertriebe-
nenangelegenheiten, Fiirsorge und Sozialversicherung; Linder fiir Bildung, Woh-
nen, Kultur, Sicherheit und Ordnung) und durch das Prinzip des Verwaltungsfo-
deralismus (Linder und Kommunen fiihren in der Regel Gesetzeskompetenzen des
Bundes aus) ergeben sich zwangsliufig Schnittstellenprobleme.

Zu unterscheiden ist grob zwischen dem Verwaltungsvollzugssystem Asyl und
der Aufgabe der Integration von Migranten und Flichtlingen. Das Verwaltungsvoll-
zugssystem Asyl ist tiberaus komplex, da unterschiedliche Schutzarten fiir Asylsu-
chende existieren und zudem auch der Bund durch die Tatigkeiten im BAMT iiber
eine eigene Verwaltungsvollzugsbehorde fiir die Bearbeitung von Asylantrigen ver-
fiigt® und neben den Lindern (Erstaufnahme) und Kommunen (Aufenthaltsrecht,
Sozialleistungen) agiert. Der Schwerpunkt der integrationsbezogenen Verwaltungs-
anfgaben liegt dagegen ohne Zweifel bei den Lindern (Schule, Sicherheit) und vor
allem bei den Kommunen (Auslinderbehorden, Kindertagesbetreuung, Schultri-
gerschaft, Sozialhilfe bzw. Grundsicherung, z.T. zusammen mit BA, stidtebauliche
Planung, Wohnen, Kulturarbeit, Triger der VHS). Zwar ist hier insbesondere die
kommunale Ebene involviert, aber auch die anderen Verwaltungsebenen sind betei-
ligt (z.B. das BAMF bei den Integrationskursen, die BA bei der Arbeitsvermittlung,
die Linder iiber die Schulhoheit, die Jobcenter bei der Grundsicherung).”

5 Vgl. zum werdenden Integrationsverwaltungsrecht Burgi, Das werdende Integrationsverwal-
tungsrecht und die Rolle der Kommunen, Deutsches Verwaltungsblatt 2016 131(16).

6 Nach Art. 83 des Grundgesetzes (GG) fiihren die Linder die Bundesgesetze als eigene Angele-
genheit 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 Bundesoberbehérden schaffen. Dies hat er in diesem Politikbereich getan. Nach
dem AsylG ist das BAMF zustindig fiir Asylantrige und auslinderrechtliche Mafinahmen.

7 Im Folgenden wird die Gruppe der Unbegleiteten Minderjihrigen (UM) bei Betrachtung von
Zustindigkeiten und Integrationsprozessen nicht im Speziellen berticksichtigt. Zwar handelt es
sich allein schon aufgrund ihrer Anzahl um eine relevante Gruppe — 2016 stellten 35.939 Un-
begleitete Minderjihrige einen Asylantrag, die Zahlen der Inobhutnahme lassen jedoch einen
deutlich héheren Zugang von UM nach Deutschland vermuten (BAMF, Unbegleitete Minder-
jahrige, 2017 [https://www.bamf.de/SharedDocs/Anlagen/DE/Downloads/Infothek/Asyl/um-
zahlen-entwicklung.pdf? _blob=publicationFile]). Fiir sie gelten jedoch besondere Verfahren
und Zustindigkeiten (Inobhutnahme, Clearing, Umverteilung usw.), auf die im Zuge dieser Aus-
arbeitung nicht eingegangen werden konnte.
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Rechtsgrundlage Zustindiges Bun- Ausfiihrende
desministerium Behorde
Asylgesetz Bundesministerium | Bundesamt fiir
Asylverfahren (AsylG) des Innern Migration und
Fliichtlinge (BAMF)
Aufenthaltsgesetz Bundesministerium | Kommunale
Aufenthalts- (AufenthG) des Innern Auslinderbehorde
status [als Gbertragene
Aufgabe der Linder]
Asylbewerberleistungs- | Bundesministerium | Kommunales
gesetz (AsylbLG) fir Arbeit und Sozialamt
Nach 15 Monaten: AaTIRlEs
: Kommunales
Analogleistungen Sozialamt
o s (SGB XII) )
Sozialleistungen
Bei Anerkennung: Jobcenter/
Grundsicherung Kommunales
fiir Arbeitsuchende Sozialamt
(SGB 1II) und Sozialhilfe
(SGB XII)
Arbeitsforderung Bundesministerium | Bundesagentur fiir
(SGB III) fiir Arbeit und Arbeit (BA)/
; Soziales Arbeitsagenturen
Arbeitsmarkt Bei Anerkennung:
Grundsicherung Jobcenter
fiir Arbeitsuchende
(SGB 1I)
Aufenthaltsgesetz Bundesministerium | Bundesamt fiir
Integrationskurse des Innern Migration und Flicht-
linge (BAMF)
Kommunale Kommunen durch
Selbstverwaltung Sozialimter,
Sprache, Wohnen, Wohnungsiamter,
Integration Gesundheit, Bildung Kommunale Integra-
tionszentren, Jobcenter
Schulgesetze der Linder durch
Linder unterschiedliche
Beschulung Schulbehorden
Kommunale
Schulverwaltungsimter

Tabelle 1: Gesetzesgrundlagen im Bereich Asyl
Quelle: Eigene Zusammenstellung.

Auch wenn das Verwaltungsvollzugssystem Asyl und die integrationsbezogenen
Verwaltungsaufgaben grob unterschieden werden konnen, bestehen hier natiirlich
erhebliche Verflechtungen. Man kann im Prinzip zwei Phasen der Integration unter-
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scheiden.® 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
fir die Wahrnehmung von Verwaltungsaufgaben ist die Entscheidung des BAMF
iiber den Antrag des Asylbewerbers. Mit der Anerkennung oder der Erlangung
eines Aufenthaltstitels aus anderen Griinden (z.B. Visum zur Arbeitsaufnahme)
findet ein Rechtskreiswechsel statt von Leistungen des AsylbLG (Asylbewerber-
leistungsgesetz) und des SGB I1I zum SGB II (vgl. IV.2. und IV.5.). Dieser Rechts-
kreiswechsel bringt erheblichen Verwaltungsaufwand mit sich.

I11. Aufgabenwahrnebhmung im BAMF

Nachdem zu Beginn der 1990er-Jahre die Zahl der in der Bundesrepublik gestellten Asyl-
antrige ihr zwischenzeitliches Allzeithoch erreichte, ging die jihrliche Asylantragszahl
in den folgenden 20 Jahren deutlich zuriick. Fluchtmigration fiihrte in der Folge ein
Schattendasein auf der politischen Agenda von Bund, Landern und vielen Kommunen.
So wurden sowohl im BAMF als auch in den Erstaufnahmeeinrichtungen der Linder
die Verwaltungsstrukturen eher zuriickgebaut. Zudem fand keine Modernisierung des
Verwaltungsvollzugssystems statt. Erst als Mitte 2015 die Asylantrige und die Fliicht-
lingszahlen immer stirker anstiegen, fing man im BAMF und in den Lindern — weitge-
hend hektisch —an, sich wieder mit den Verwaltungsstrukturen und -prozessen in diesem
Bereich zu beschiftigen. Die seit dem Sommer 2015 immer weiter zunehmenden Fliicht-
lingszahlen mussten daher von Verwaltungseinheiten bearbeitet werden, die darauf of-
fenbar nicht ausreichend vorbereitet waren. Dies fiihrte zu erheblichen Problemlagen.

Symptomatisch zeigt sich dies anhand der anhingigen Asylverfahren und der Ent-
scheidungen pro Monat beim BAME Dort nahm man bereits gut 170.000 nicht entschie-
dene Fille mit in das Krisenjahr 2015 (vgl. Abbildung 1). Durch personelle Aufstockung
und prozedurale Verinderungen (Integriertes Fliichtlingsmanagement, Clustereinteilung
der Asylsuchenden, personelle Trennung von Anhorung und Entscheidung, u.a.) ver-
suchte man dem Asylantragsberg Herr zu werden. Zwar wurde eine deutliche Steigerung
der Entscheidungen pro Monat erreicht, wodurch im Juni 2017 erstmals weniger Verfah-
ren anhingig waren, als Ende 2014, trotzdem hat die Aufgabenwahrnehmung im BAMF
nicht bei allen Akteuren aus Politik und Verwaltung Euphorie ausgeldst.

Kritik gibt es zum einen an der Qualitit der BAMF-Bescheide. Die Auswirkun-
gen diesbeziiglich treffen neben den Asylbewerbern selbst vor allem die Verwal-
tungsgerichte. Zugespitzt formuliert der baden-wiirttembergische Justizminister
Guido Wolf (CDU): »Es ist eine problematische Rollenverteilung, wenn das BAMF
in erster Linie seine Erledigungszahlen im Blick hat und die Sachverhaltsaufklirung
in weitem Umfang den Verwaltungsgerichten tiberlisst«.”

8 Bartels, in: Meyer/Ritgen/Schifer (Fufin. 3), S. 366.

9 Schwibische Zeitung, Guido Wolf mahnt Bamf zu mehr Sorgfalt, 2017 [http://www.schwaebische.
de/region/baden—wucrttemberg#artikel,—Guido—Wolf—mahnt—Bamf—zu—mehrASorgfa]tr,
arid,10651587.html].
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Abbildung 1: Anhingige Asylverfahren und Entscheidungen pro Monat
Quelle: Eigene Darstellung nach Asylgeschiftsstatistik des BAME, jew. in Tsd., von Dezember
2014 bis Juni 2017.

2016 wurden im Bereich Asyl mehr als doppelt so viele Rechtsmittel (Klagen, Be-
rufungen, 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 Neufille auch
dort die anhingigen 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 zudem 97.000 weitere Klagen ein.

Das Gros der in den letzten beiden Jahren getroffenen Gerichtsentscheidun-
gen setzt sich aus Ablehnungen und sonstigen Verfahrenserledigungen zusammen
(2015: 95,7 %5 2016: 87,9 %). Nur ein verhiltnismaflig geringer, aber im Vergleich
zu 2015 deutlich gestiegener Anteil von Rechtsmitteln, war 2016 fir die Klager
erfolgreich. In den meisten Fillen wurde dann Schutz nach der Genfer Flichtlings-
konvention (GFK) gewihrt.

10 Die Angaben bezichen sich auf den Zeitraum Januar bis November des jeweiligen Jahres. Vgl.
Deutscher Bundestag, Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der Abgeordneten
Ulla Jelpke, Frank Tempel, Sevim Dagdelen, weiterer Abgeordneter und der Fraktion DIE
LINKE - Drucks. 18/7248 —. Erginzende Informationen zur Asylstatistik fiir das Jahr 2015. 18.
Wahlperiode (22.2.2016), Drucks. 18/7625; Deutscher Bundestag, Antwort der Bundesregierung
auf die Kleine Anfrage der Abgeordneten Ulla Jelpke, Frank Tempel, Sevim Dagdelen, weiterer
Abgeordneter und der Fraktion DIE LINKE - Drucks. 18/10930 —. Erganzende Informationen
zur Asylstatistik fiir das Jahr 2016. 18. Wahlperiode (21.2.2017), Drucks. 18/11262.
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Betrachtet man jedoch nur die Entscheidungen zu Klagen von subsididr Schutz-
berechtigten, zeigt sich ein gegenteiliges Bild. 2016 wurden 6.754 Klagen gegen sub-
sididren Schutz eingereicht, 5.120 dieser Verfahren hat die Bundesrepublik verloren,
was einer Quote von knapp 76 Prozent entspricht. Syrische Staatsangehorige stellen
dabei die grofite Gruppe von Kligern, da von den insgesamt 6.754 Entscheidungen
alleine ithnen 5.949 zuzuordnen sind. Hiervon gingen 4.733 Entscheidungen (Quo-
te: 80 %) positiv fiir die Kliger aus.!! Mit Blick auf die Praxis des Bundesamtes, vor
allem Syrer betreffend, vermehrt nur subsididren Schutz im Asylverfahren auszu-
sprechen,'? muss mindestens fiir 2017 mit einem weiter starken Anstieg der Klagen
gegen derartige Bescheide des BAMF ausgegangen werden.

Insgesamt zeigt sich eine stark zunehmende Belastung der Verwaltungsgerichte im
Asylbereich, die auch in nichster Zeit nicht abnehmen wird. 2015 sind gut ein Drittel
aller erledigten Hauptverfahren vor Verwaltungsgerichten dem Asylrecht zuzurechnen.?
Fiir 2016 liegen zwar noch keine amtlichen Zahlen vor, beispielhaft diirfte aber die Situ-
ation des VG Gelsenkirchen sein, das berichtet, dass ca. 60 Prozent aller 2016 eingegan-
genen Verfahren das Asylrecht betreffen.'

Aber nicht nur die Verwaltungsgerichte, auch das kommunale Verwaltungshan-
deln wird durch den Output des BAMF mafigeblich beeinflusst. Davon betroffen
sind besonders die Auslinderbehorden, denn sie sind auf eine enge Zusammenarbeit
mit dem BAMF angewiesen, da das Bundesamt sowohl fiir die Asylantragsbearbei-
tung als auch fiir Abschiebeentscheidungen zustandig ist, die Auslinderbehérden
jedoch die Konsequenzen dieser Entscheidungen verwaltungsseitig umsetzen miis-
sen. Diese Zusammenarbeit gestaltet sich oft sehr schwierig. Mitarbeiter der Aus-
linderbehorden aus verschiedenen Kommunen halten das BAMF quantitativ und
qualitativ fiir iiberfordert. Dies wird zum einen an formal fehlerhaften Bescheiden
deutlich — einem Grofiteil der Bescheide ligen schlicht Formfehler zugrunde, u.a.
durch eine fehlerhafte Zustellung. Zudem fiihrt die Entscheidungspraxis des Bun-
desamtes dazu, dass viele Syrer nur noch einen subsididren Schutz zugesprochen
bekommen, was im Bereich der Ausstellung von Aufenthaltstiteln zu einem erhebli-
chen Mehraufwand fiihrt, wenn Verwaltungsgerichte die Entscheidungen des BAMEF
zugunsten eines hoheren Schutzstatus revidieren (s.o.). Mit dem neuen Status miissen
neue Ausweisersatzdokumente beantragt und ausgestellt werden, was, berticksich-
tigt man den hohen Anteil syrischer Antragssteller, einen erheblichen zusitzlichen
Verwaltungsaufwand bedeutet. Bereits ausgestellte elektronische Aufenthaltstitel

11 Die Zahlen zu Klagen gegen subsidiiren Schutz liegen vor mit Stand 24.1.2017. Vgl. Deutscher
Bundestag (Fufin. 10).

12 Vermutlich aufgrund einer internen Dienstanweisung im BAME Anders ldsst sich nicht erkliren,
dass der Anteil derer, denen der Fliichtlingsschutz nach der Genfer Fliichtlingskonvention zugespro-
chen wurde im Februar 2016 noch 98,7 Prozent (eigene Berechnung nach Asylgeschiftsstatistik des
BAMF) betrug. Im April 2017 wurde dann nur noch bei 32,7 Prozent der aus Syrien stammenden
Antragssteller diese Schutzart gewihrt. Stattdessen erhielten 61 Prozent subsididren Schutz.

13 Vgl. Statistisches Bundesamt, Rechtspflege. Verwaltungsgerichte. Fachserie 10 Reihe 2.4.
2015, 2016.

14 Verwaltungsgericht Gelsenkirchen, Verwaltungsgericht Gelsenkirchen fiir Bewaltigung der
Asylverfahren gut aufgestellt, 2017 [http://www.vg-gelsenkirchen.nrw.de/behoerde/presse/
pressemitteilungen/02_170116/index.php].
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(eAT) miissen dann im Rahmen eines Verwaltungsaktes durch einen neuen eAT
ersetzt werden.

Ebenfalls wird problematisiert, dass die Auslinderbehorde keine Riickmeldung
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 Klageverfahren
fithre dies vor allem zu Problemen bei der Abrechnung von Mitteln mit dem Land,
was bei einer umfassenderen Information vonseiten des BAMF vermeidbar wire.

Bereits dieser kurze Aufriss macht deutlich, wie sich die Aufgabenwahrnehmung
im BAMF auf die nachgeordneten Verwaltungsebenen auswirkt. Eine moglichst
frithe, aber auch rechtssichere Klirung des aufenthaltsrechtlichen Status von Asyl-
bewerbern und damit verbunden der Beginn von Integrationsprozessen steht und
fillt mit der Arbeit im Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge.

IV. Kommunale Integration

Um Losungsansitze fiir kommunales Verwaltungshandeln in Bezug auf die
Integration von Gefliichteten entwickeln zu kénnen, ist es zunichst notwendig sich
mit der Sozialstruktur der nach Deutschland gefliichteten Personen auseinander-
zusetzen, da sich aus der Betrachtung einzelner soziodemographischer Merkmale
direkte Handlungsnotwendigkeiten ergeben. Unter den Personen, die im Jahr 2016
einen Asylantrag in Deutschland stellten, bildeten Syrer mit 36,9 Prozent die grofite
Gruppe. Zusammen mit Antragsstellern aus Afghanistan (17,6 %) und dem Irak
(13,3 %) machen Personen dieser drei Herkunftslinder mehr als zwei Drittel aller
Erstantragssteller aus, wovon sich ein grofier Teil, aufgrund guter Bleibeperspektiven
und Abschiebeverboten/-hindernissen, lingerfristig in Deutschland aufhalten wird."®

Betrachtet man die Altersstruktur der Erstantragsteller ist festzustellen, dass im Jahr
2016 von 722.370 Antrigen ca. 60 Prozent fiir Personen gestellt wurden, die jiinger als 25
Jahre alt waren. Fiir die Jahre 2015 und 2017 ldsst sich eine dhnliche Verteilung feststellen.
Die Asylantragsstatistik des BAMF zeigt zudem, dass sich 36,2 Prozent (261.386) der
Erstantrige auf unter 18-Jihrige beziehen. Somit befindet sich ein sehr grofRer Teil der
Antragssteller in einem Alter, in dem noch keine Bildungsabschliisse erworben wurden.!®

Eine reprisentative Befragung, die vom Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufs-
forschung, Bundesamt fiir Migration und Flichtlinge und dem Soziotkonomischen
Panel durchgefiihrt wurde, zeigt, dass sich das Bildungsniveau zwischen den Her-
kunftslindern zum Teil stark unterscheidet. Wahrend aus Syrien stammende Ge-
fliichtete hiufiger einen weiterfithrenden Schulabschluss besitzen, hat eine grofie
Zahl der aus Afghanistan und Irak stammenden Personen in ihren Herkunftslin-
dern keine Schule besucht bzw. keinen Schulabschluss erwerben konnen.!” Hin-

15 Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge, Schliisselzahlen Asyl 2016, 2017, [https://www.bamf.
de/SharedDocs/Anlagen/DE/Publikationen/Flyer/flyer-schluesselzahlen-asyl-2016.pdf?__
blob=publicationFile].

16 Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge, Das Bundesamt in Zahlen 2016. Asyl, 2017, S. 20.

17 Briicker/Rother/Schupp, IAB-BAMF-SOEP-Befragung von Gefliichteten: Uberblick und erste
Ergebnisse. IAB-Forschungsbericht 14/2016, 2016.

474



Bogumil/Hafner/Kastilan - Verwaltungshandeln in der Fliichtlingspolitik

sichtlich berufsqualifizierender Abschliisse kommt die Studie zu dem Ergebnis, dass
13 Prozent der Gefliichteten einen Hochschulabschluss erworben haben. Lediglich
6 Prozent haben in ihren Herkunftslindern eine betriebliche Ausbildung absolviert
bzw. eine berufliche Schule besucht. Mit 73 Prozent gab jedoch ein grofler Teil der
Befragten an im Herkunftsland Berufserfahrung gesammelt zu haben. Der durch-
schnittliche Umfang der Berufserfahrung liegt bei Angestellten und Arbeitern bei
neun und bei Selbststindigen bei elf Jahren.

Der Blick auf die Herkunftslinder und Bleibeperspektiven der Antragssteller
zeigt, dass kommunales Handeln auf eine langfristige Integration dieser Menschen
abzielen muss und méglichst frith nach der Einreise beginnen sollte. Wann kom-
munale Verwaltungen entsprechende Mafinahmen einleiten konnen, ist mafigeblich
von der Dauner der Bearbeitung der Asylverfabren abhangig. Aus der Altersstruktur
und der Verteilung der Bildungs- und Ausbildungsabschlisse ergeben sich kommu-
nale Handlungsnotwendigkeiten, die sich vor allem auf die Herausforderung der
Integration in das Bildungssystem und den Arbeitsmarkt beziehen. Ein Grofiteil der
Fliichtlinge ist noch sehr jung und benétigt neben Sprachkenntnissen schulische und
berufliche Qualifikationen. Allerdings gibt es einen nicht geringen Anteil von Perso-
nen mit Berufserfahrungen, aber eben nicht mit einer Ausbildung im dualen System.

Im Folgenden werden fiir einzelne Integrationsbereiche Problemlagen darge-
stellt, die zum einen aus Schnittstellen zwischen unterschiedlichen Akteuren im
Integrationsprozess und zum anderen aus Deckungsproblemen zwischen etablier-
ten Verwaltungsabliufen und den Anforderungen, die sich aus der Sozialstruktur
der Gefliichteten ergeben, resultieren.

1. Sprache

Da der Spracherwerb von noch schulpflichtigen Kindern und Jugendlichen in den
Bildungseinrichtungen erfolgt, handelt es sich bei den Sprach- und Integrationskur-
sen um Mafinahmen fiir Erwachsene.'® Hierbei muss zwischen Angeboten des Bun-
des (Integrationskurse, DeuF6, ESF-BAMF), der Lander, der Kommunen und den
chrenamtlichen Bemtihungen unterschieden werden, wobei die vom Bund (BAMF)
geférderten Mafinahmen den grofiten Anteil ausmachen. Integrationskurse sind das
zentrale Instrument fiir die erste Sprachférderung von Fliichtlingen. Mit der Ande-
rung des Aufenthaltsgesetzes und der Verabschiedung des Zuwanderungsgesetzes
im Jahr 2005 obliegt die Verantwortung und Steuerung der Integrationskurse dem
BAME. Diese sollen im Sinne einer bundesweiten Integrationspolitik ein einheit-
liches Grundangebot zum Erlernen der deutschen Sprache und zur Vermittlung von
landeskundlichen Kenntnissen liefern.

Seit Inkrafttreten des Integrationsgesetzes Ende Juli 2016 besteht fiir Neuzuge-
wanderte eine grundsitzliche Pflicht zur Teilnahme an einem Integrationskurs." Al-
lerdings kénnen Integrationskurse nur von anerkannten Asylbewerbern oder An-
tragsstellern mit guter Bleibeperspektive besucht werden. Fir Asylbewerber ohne

18 Ritgen, in: Meyer/Ritgen/Schifer (Fufin. 3), S. 382 ff.
19 Auch vorher gab es die Moglichkeit der Teilnahmeverpflichtung, aber nicht in genereller Form.
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Abbildung 2: Sprachkurse am Beispiel Bochum.
Quelle: Workshop Sprache der Stadt Bochum.

sogenannte Bleibeperspektive und fiir Personen mit Duldungsstatus, die z.T. sehr
lange in Deutschland leben, gibt es seitens des BAMF kein Angebot.”® Eine Zu-
weisung von Teilnehmern zu konkreten Integrationskursen durch das BAMF findet
nicht statt, sodass die Teilnehmer selbst einen Kurstriger ausfindig machen und sich
bei thm zum Integrationskurs anmelden miissen. Insgesamt gibt es bundesweit 8.781
Triger, die durch die Regionalkoordinatoren des BAMF zugelassen werden, wobei
neue Triger nur in Bedarfsregionen zugelassen werden konnen.?! Als Erweiterung
und Erginzung der Integrationskurse gibt es Mafinahmen des Bundes im Bereich der
berufsbezogenen Sprachférderung im Rahmen des Europiischen Sozialfonds (ESF).
Das iibergeordnete Ziel des ESF-BAMF-Programms ist die Verbesserung der beruf-

20 Hiervon ausgenommen sind Personen mit einer Duldung nach § 60a Abs. 2 Satz 3 AufenthG
(Ermessensduldung).

21 Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge, Liste der zugelassenen Integrationskurstrager mit
Kursorten, 2017, [http://www.bamf.de/SharedDocs/Anlagen/DE/Downloads/Infothek/
Integrationskurse/Kurstraeger/ListeKurstraeger/liste-der-zugelassenen-kurstraeger-pdf.pdf?
_blob=publicationFile].
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lichen Integration von Migranten in Deutschland. Seit 2016 gibt es als Fortsetzung
des ESF-BAMF-Programms ein neues Instrument: Die berufsbezogene Sprachfor-
derung (DeuFo), die gezielt als Fortsetzung der Integrationskurse geplant ist. Darti-
ber hinaus gibt es zahlreiche landesspezifische Erganzungsangebote und Angebote
anderer lokaler Akteure, wie Ehrenamtlichen und Universititen. In Bezug auf das
Kursangebot und die Trigerschaft ergibt sich das Bild eines weitgehend unkoordi-
nierten und intransparenten Nebeneinanders von Sprachkursen unterschiedlichster
privater und offentlicher Anbieter (vgl. Abbildung 2). Jede Einrichtung informiert
vorwiegend tiber eigene Mafinahmen, Informationen tber alternative Angebote lie-
gen hiufig nicht vor, sodass ein zeitnaher Ubergang in Anschlusskurse bei weitem
nicht immer sichergestellt werden kann. Durch die freie Wahl bei Integrationskursen
werden Koordinierungsschwierigkeiten zwischen den Tragern und den Teilnehmern
der Kurse weiter verstirkt. Der Versuch einen Uberblick iiber das KURSNET-Sys-
tem 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 nattirlich von der richtigen Pflege abhingig ist. In diesem Zusammen-
hang stellt sich die Frage, ob eine bundesweite Steuerung grundsatzlich notwendig
und moglich ist. Einzelne Kommunen, wie Stuttgart und Monchengladbach, haben
ortliche Sprachkursdatenbanken erstellt, welche als eine sinnvolle Mafinahme zur
Reduktion von Koordinierungsproblemen erscheinen.?

Da es an einem Ubersichtlichen Informationsangebot zum Gesamtkomplex der
Sprachkursangebote mit Hinweisen dariiber, welche Angebote fiir wen sinnvoll
und zulissig sind, fehlt, ist die weitere Starkung von értlich zentralisierten Bera-
tungsstrukturen, in Form der Bildungskoordinatoren, sinnvoll. Zudem fehlt es an
Angeboten fiir Personen mit eingeschrinktem Aufenthaltsstatus, obwohl diese Per-
sonen haufig tiber Jahre in Deutschland sind bzw. sein werden. Sinnvoller wire ein
einheitliches Angebot an Sprach- und Integrationskursen fiir alle Fliichtlinge und
Asylbewerber von Anfang an.

2. Wohnen und Unterbringung

Bei der Versorgung mit Wohnraum muss prinzipiell zwischen der Unterkunft in
einer Aufnabhmeeinrichtung der Lénder, der sog. Anschlussunterbringung und der
Bereitstellung von Wobnraum nach der Anerkennung einer Schutzberechtigung
unterschieden werden. Die Anschlussunterbringung setzt ein, wenn ein Asylbewer-
ber nicht mehr verpflichtet ist in einer Landesaufnahmeeinrichtung zu wohnen, das
Asylverfahren aber noch nicht abgeschlossen ist.* Dies tritt spatestens nach sechs
Monaten des Aufenthalts in einer solchen Einrichtung ein. Flichtlinge aus einem

22 Vgl. fiir Stuttgart heep://www.stuttgart.de/item/show/574105 und Ménchengladbach, Projekt
MINZE http://www.minze-mg.de/.

23 Im Herbst 2015 konnte diese Regelung angesichts der damals geringen Kapazititen der Auf-
nahmeeinrichtungen und des stetigen Zugangs neuer Asylbewerber flichendeckend nicht ein-
gehalten werden. Asylsuchende wurden ohne einen Asylantrag gestellt zu haben direkt an die
Kommunen weitergeleitet.

477



Bogumil/Hafner/Kastilan - Verwaltungshandeln in der Fliichtlingspolitik

sicheren Herkunftsland sollen dem AsylG nach hiervon ausgenommen werden und
verbleiben bis zur Entscheidung des BAMF in der Aufnahmeeinrichtung. Erfolgt
eine Ablehnung aufgrund eines unzulissigen oder offensichtlich unbegriindeten
Antrags, verlingert sich die Verpflichtung in der Aufnahmeeinrichtung zu wohnen
fiir diesen Personenkreis bis zur Ausreise oder bis zum Vollzug der Abschiebungs-
androhung oder -anordnung. Ferner werden die Linder durch das im Mai verab-
schiedete »Gesetz zur besseren Durchsetzung der Ausreisepflicht« ermachtigt, die
zuvor genannten Regelungen auch auf alle anderen Asylsuchenden anzuwenden,
auch wenn diese nicht aus einem sicheren Herkunftsstaat stammen. Die bisher giilti-
ge maximale Frist von sechs Monaten wird damit faktisch aufler Kraft gesetzt. Auf-
grund der Tatsache, dass in einigen Bundeslindern bei der Anschlussunterbringung
auf cine mehrstufige Vorgehensweise zuriickgegriffen wird, die Zustiandigkeit fiir
die Anschlussunterbringung in bestimmten Fillen also von einer iibergeordneten
Verwaltungsebene an eine untergeordnete abgegeben wird, entstehen vermeidbare
Schnittstellen.2* Durch einen Wechsel der zustindigen Behorden und ggfs. einen
damit verbundenen Ortswechsel, wird nicht nur der Integrationsverlauf von Ge-
fliichteten beeintrichtigt, auch den Behdrden werden dadurch vermeidbare Verwal-
tungsakte —1.S. eines »Ubergabemanagements« — iibertragen. Weitere Schnittstellen
entstehen dort, wo Landkreise fiir die Anschlussunterbringung zustindig sind. Zwi-
schen ihnen und den kreisangehorigen 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 Flichenlindern sinnvoll zu sein, wobei die dadurch entstehenden Kosten wei-
terhin durch die Lander getragen werden sollen. Nur so kann bei gleichbleibenden
Akteuren die Integration frithzeitig vor Ort und noch wihrend des Asylverfahrens
begonnen werden. Ebenso sollte auch auf Ebene der Gemeinden ein mehrmaliger
Wechsel der Unterbringung, soweit moglich, vermieden werden.

Nach dem Rechtskreiswechsel vom AsylbLG ins SGB II bzw. XII sieht der ge-
setzliche Rahmen eine eigenstindige Wohnungssuche vor, das Jobcenter ist dabei
nicht zur Unterstiitzung verpflichtet. Aufgrund der Unkenntnis tiber den hiesi-
gen Wohnungsmarkt und um fragwiirdigen Wohnungsvermittlern den Markt zu
entziehen, sollte das Jobcenter oder die Kommune (z.B. durch das Wobhnungsamt)
Gefliichtete bei der Wohnungsbeschaffung unterstiitzen. Um etwaigen Bedenken
seitens potenzieller Vermieter im Hinblick auf die Vermietung von Wohnraum an
Gefliichtete vorzubeugen, sollte den Gefliichteten (durch Jobcenter, Wohnungsamt
oder Sozialarbeiter) nahegelegt werden, eine Haftpflichtversicherung abzuschlieflen.

24 TIn Baden-Wiirttemberg erfolgt zuerst eine sog. vorliufige Unterbringung durch die Stadt- und
Landkreise, welche sich »nur« nach den Bevélkerungsanteilen der Kreise richtet. Bis zum Ab-
schluss des Asylverfahrens, jedoch nicht linger als 24 Monate, verbleiben die Asylsuchenden
dort, bevor sie auch hier kreisangehérigen Gemeinden zugeteilt werden kénnen. In Bayern sind
die Bezirksregierungen fiir die Anschlussunterbringung zustindig, die nach dortigem Landes-
recht in Gemeinschaftsunterkiinften zu erfolgen hat. Kénnen in den so geschaffenen Landes-
einrichtungen keine Personen mehr untergebracht werden, werden Asylsuchende zur Unter-
bringung auf die Landkreise und kreisfreien Stidte verteilt, wobei festgeschriebene Quoten
hierfiir in der Asyldurchfiihrungsverordnung zu finden sind.
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Ebenfalls macht es Sinn, eine zustindige Stelle innerhalb der Kommunalverwaltung
zu benennen (z.B. im Wohnungsamt), an die sich Vermieter im Falle von Unsicher-
heiten oder bei konkreten Problemlagen wenden konnen.

Unbegriindete biirokratische Hiirden bei der Wohnungssuche von Gefltichteten
miussen weiter gesenkt werden. Zur Ausstellung eines Wohnberechtigungsscheins,
sollte den kommunalen Wobnungsimtern ein vorliegender positiver BAMF-Bescheid
ausreichen. Auerdem sollten Kommunen értliche Vermaeter fiir die besondere Pro-
blemlage subsididr 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
Gewdihrung des Zuschusses zur Wohnungseinrichtung und dhnlichen Sachlagen, soll-
ten die zustindigen Behirden vorwiegend auf Pauschalen zuriickgreifen, um Be-
hordenpersonal zu entlasten und integrationsrelevante Schritte zu beschleunigen.

In Anbetracht des ohnehin angespannten Wohnungsmarktes in vielen Kommu-
nen, ist vor dem Hintergrund des zusitzlichen Bedarfs durch Geflichtete ein Aus-
baun von Programmen zum sozialen Wohnungsbau unerlisslich.

Um integrationshemmender Segregation entgegenzuwirken, ist mit § 12a im
AufenthG fiir Personen mit einem humanitiren Aufenthaltstitel, die nicht einer so-
zialversicherungspflichtigen Beschiftigung, einer Ausbildung oder einem Studium
nachgehen, die Wohnsitzregelung bzw. Wohnortzuweisung eingefihrt worden.” Sie
verpflichtet Gefliichtete fiir maximal drei Jahre in der Kommune zu verbleiben, der
sie zugewiesen wurden. Da lediglich Bayern, Baden-Wiirttemberg und Nordrhein-
Westfalen eine landesinterne Regelung der Wohnsitzauflage umgesetzt haben, ist eine
Durchsetzung vor allem der riickwirkenden Wohnsitzregelung, wie in NRW vorgese-
hen, in der Praxis kaum maoglich. Die riickwirkende Wohnsitzauflage in NRW bringt
daher fiir die kommunalen Auslinderbehorden einen grofien Aufwand mit sich, ohne
wirklichen Effekt in der Praxis. Die Wohnsitzauflage ist nur dann sinnvoll, wenn in
allen Bundeslandern eine einheitliche bzw. dhnliche Umsetzung etabliert wird.

3. Sozialleistungen

§ 4 AsylbLG (Leistungen bei Krankheit, Schwangerschaft und Geburt) regelt
die Gesundheitsleistungen fiir Asylbewerber und Geduldete. Da die nach dem
AsylbLG leistungsberechtigten Personen nicht versicherungspflichtig sind, erfolgt
die Abwicklung der Gesundheitsversorgung nicht tber die Gesetzliche Kranken-
versicherung (GKV), sondern »iiber die AsylbLG-Triger, die die Krankenbehand-
lung auch finanzieren«.?® Das bedeutet, dass die Sachbearbeiter der zustindigen Be-
horde, meist des Sozialamts, im Zweifel tiber die Notwendigkeit einer drztlichen Be-
handlung - gefs. bei komplexeren Fillen in Kooperation mit dem Gesundheitsamt
— befinden miissen.” Aufgrund des Asylpaket I ist es aber durch die elektronische

25 Ruge, Residenzpflicht als Voraussetzung fur Integration, Zeitschrift fir Auslinderrecht und
Auslanderpolitik 2016, 36(1), S. 254.

26 Vorholz, in: Meyer/Ritgen/Schifer (Fufin. 3), S. 196.

27 Schammann/Kiibn (Fufin. 3), S. 17 f.
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Gesundheitskarte auch fiir Fliichtlinge moglich die Abwicklung den Krankenkassen
zu iibertragen.?® Die Finanzierung bleibt in diesen Fillen jedoch weiterhin bei den
AsylbLG-Trigern verortet, die den Krankenkassen dann einen Verwaltungskosten-
beitrag zahlen. Die Kassen der GKV sind verpflichtet Rahmenbedingungen mit der
jeweiligen Landesregierung zu schliefien, wenn ein Bundesland eine entsprechende
Vereinbarung mit den gesetzlichen Krankenversicherungen einfordert und sich die-
se mindestens auf die Ebene der Landkreise und kreisfreien Stidte bezieht.?” Wer-
den einige bisher bestehende Hindernisse beseitigt, kann die Gesundheitskarte eine
erhebliche Verfahrensvereinfachung herbeifithren und die kommunalen Behorden
entlasten.’ Ziel muss aus kommunaler Sicht sein, den Verwaltungskostenbeitrag
der elektronischen Gesundheitskarte fiir Fliichtlinge zu senken, da er die wichtigste
Stellschraube fiir die Attraktivitit der eGK ist. Wie hoch die Einsparungen ausfallen
hingt jedoch mafigeblich davon ab, wie hoch der Verwaltungs- und Priifaufwand in
der jeweiligen Kommune bei eigener Abwicklung ausfallt.

In Zusammenhang mit dem Bezug von Analogleistungen ist auf eine gravierende
Gesetzesliicke hinzuweisen: Alleinwohnende Asylbewerber und Geduldete, die sich
in einem Studium oder einer Ausbildung befinden und gleichzeitig Analogleistungen
beziehen, sind mit einem Dilemma konfrontiert. Das SGB XII sieht fir sie einen Leis-
tungsausschluss vor, wenn die Ausbildung dem Bundesausbildungsforderungsgesetz
(BAf5G) oder dem SGB 111 nach férderungsfihig ist (§ 22 SGB XII). Die Sitze der
Ausbildungsforderung reichen i.d.R. aber nicht aus, um den eigenen Wohnraum wei-
ter zu finanzieren, weshalb von Fillen berichtet wird, in denen die Betroffenen ent-
weder ihre Ausbildung abbrechen mussten oder zuriick in eine Gemeinschaftsunter-
kunft gezogen sind. Hier besteht ein dringender gesetzgeberischer Handlungsbedarf.

Um Prozesse innerhalb einzelner Behorden zu beschleunigen, ist es notwendig
den Informationsaustausch bzw. Datenabgleich zwischen kooperierenden Behor-
den zu verbessern. So wird bspw. von Seiten der Sozialamter bemingelt, dass kein
eigener Zugriff auf das Auslinderzentralregister (AZR) besteht. Anderungen des
Aufenthaltsstatus der Leistungsempfinger sind nur durch personliche Nachfragen
beim Auslinderamt in Erfahrung zu bringen. Aus diesem Grund sollte allen rele-
vanten Bebirden (u.a. Sozialamt und Jobcenter) der Zugriff auf das AZR gewdibrt
werden. Gleichzeitig muss die Qualitit und Aktualitit der im AZR zur Verfiigung
gestellten Daten verbessert werden. Generell sollte auch in Betracht gezogen wer-

28 Die Gesundheitskarte fiir Fliichtlinge unterscheidet sich duflerlich nicht von derjenigen eines
GKV-Versicherten, auf ihr wird bei Leistungsberechtigten nach dem AsylbLG aber die Kenn-
ziffer 9 im Feld »Besondere Personengruppe« abgespeichert. (Vgl. Wichter-Raquet, Einfiihrung
der Gesundheitskarte fiir Asylsuchende und Fliichtlinge. Der Umsctzungsstand im Uberblick
der Bundeslinder, 2016, Bertelsmann Stiftung, S. 12).

29 Wichter-Raguet (Fufin. 28), S. 11.

30 Zum einen ist der geringere Leistungsumfang fiir Asylbewerber im Vergleich zu den Versicher-
ten in der GKV nur schwer durchzusetzen, »da die elektronische Gesundheitskarte derjenigen
fiir Versicherte entspricht und eine Uberpriifung der vom Arzt getroffenen medizinischen Ent-
scheidung durch die Krankenkassen jedenfalls im ambulanten Bereich so gut wie nicht erfolgt«.
Zum anderen kénnen bereits ausgegebene Gesundheitskarten nicht wieder durch die Kranken-
kasse gesperrt werden (Vorholz (Fufin. 26), S. 197).
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den, im direkten Kundenkontakt mit kommunalen Behorden, den Datenabruf aus
dem AZR iiber die Erkennung des Fingerabdrucks zu erméglichen.

4. Bildung und Ausbildung

Im Bereich der Bildung ist es fiir die Integration und Forderung von Sprache drin-
gend erforderlich Kinder moglichst frith in Bildungseinrichtungen unterzubringen.
Auch fir Geflichtete gilt nach § 24 SGB VIII, dass Kinder nach Vollendung des
ersten Lebensjahres einen Rechtsanspruch auf frithkindliche Forderung in einer
Kita oder in der Kindertagespflege haben.’! Die Voraussetzung hierfiir ist jedoch
grundsitzlich, dass eine Aufenthaltsgestattung vorliegt und die Familie einer Kom-
mune zugewiesen wurde. In vielen Fillen sind gefliichtete Familien jedoch nicht
Uber entsprechende Bildungsangebote informiert. Hier sollte von Seiten der Kom-
munen und Trigern von Einrichtungen mehr Transparenz in Bezug anf das Angebot
friihkindlicher Bildung geschaffen werden. Zudem ist es notwendig das Verfahren
zur Beantragung von Betreuungsplitzen zu vereinfachen, welches es ermoglicht,
samtliche Leistungen des Bildungspakets zu beantragen, ohne dass fiir einzelne
Leistungen separate Antrige gestellt werden missen.

Im Allgemeinen ist festzustellen, dass in Einrichtungen frithkindlicher Bildung,
Schulen und Berufsschulen zu wenig qualifiziertes Personal vorhanden ist, welches
mit den Herausforderungen bei der Arbeit mit Gefliichteten vertraut ist.*? Dies gilt
sowohl fiir sprachliche Herausforderungen als auch den Umgang mit psychischen
Problemen, wie posttraumatischen Belastungsstorungen. Zum einen ist hier zu-
satzliches Personal notwendig, zum anderen sollte das Qualifizierungsangebot in
diesem Bereich deutlich ausgebaut werden. Des Weiteren mussen die Schulen und
Lehrkrifte entlastet werden, indem einheitliches Lehrmaterial fiir den Unterricht
mit Gefluichteten entwickelt wird. Auflerdem ist es sinnvoll die Vernetzung von
Schulen zu fordern, sodass mehr Einrichtungen von der Entwicklung individueller
Unterrichtskonzepte profitieren konnen.

Fur die Wahl der richtigen Schulform ist eine Feststellung des im Herkunfts-
land erworbenen Bildungsabschlusses notwendig. Hierzu miissen entsprechende
Zeugnisdokumente iibersetzt werden, was derzeit z.T. mit einem sehr aufwendigen
Prozess verbunden ist. Zunichst muss mitunter beim Jobcenter ein Antrag auf die
Ubersetzung des Zeugnisses gestellt werden, in dem die Notwendigkeit fiir die
Ubersetzung begriindet werden muss. Daraufhin miissen drei Vergleichsangebote
von Ubersetzern eingeholt werden, von denen eines direkt vom Jobcenter ange-
nommen wird. In einigen Jobcentern geht man allerdings dazu tiber, die Zeugnisse
direkt von Ubersetzungsbiiros iibersetzen zu lassen. Fiir die Anerkennung des
Schulabschlusses sind dann in NRW je nach Herkunftsland unterschiedliche Be-
zirksregierungen zustindig. Hier bestehen aus Kapazititsgriinden erhebliche Be-
arbeitungszeiten. So dauert die Anerkennung von Zeugnissen unterhalb des Abi-
turs, fur die die Bezirksregierung Koln zustindig ist, zurzeit sechs Monate. Aus

31 Schammann/Kiihn (Fufin. 3), S. 19.
32 SVR (Fufin. 3), S. 218.
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den komplexen Prozessen bei der Feststellung von Bildungsabschliissen resultieren
teilweise lange Wartezeiten bis Gefliichtete schlussendlich einen Platz in einer ent-
sprechenden Bildungseinrichtung bekommen. Um einen schnelleren Einstieg in das
Bildungssystem zu ermdglichen, miissen diese vereinfacht werden.

Aufgrund unterschiedlicher Auslegungen der Schulpflicht ist in einigen Bundeslin-
dern der Besuch von berufsbildenden Schulen mit Erreichen der Volljahrigkeit nicht
mehr méglich.*® Das Nachholen von Bildungsabschliissen und die Vorbereitung auf
cine Berufsausbildung ist aulerhalb dieser Einrichtungen nur schwer méglich. Um die
Integration durch Bildung und berufliche Qualifikation tiber das duale System zu er-
leichtern sollten diese Einrichtungen auch fiir nicht mehr schulpflichtige Personen gedff-
net werden. Hierzu gibt es erste Ansitze, wie bspw. »Fit fiir Mehr« in Nordrhein-West-
falen oder die »Berufsintegrationsklassen« in Bayern. Um diesem Personenkreis auch das
Erreichen héherer Bildungsabschliisse zu erméglichen, sollte zusitzlich die Ausstattung
von Weiterbildungskollegs verbessert werden. Derzeit sind in diesen Einrichtungen nur
wenig Kapazititen fir die Aufnahme zusitzlicher neuzugewanderter Schiiler vorhanden.
Die Stirkung der Weiterbildungskollegs ist auch deshalb sinnvoll, weil diese Einrichtun-
gen und ihre Lehrkrifte die meiste Erfahrung im Umgang mit einer sehr heterogenen
Schiilerschaft haben. Es ist zu erwarten, dass die Erfahrung mit Diversitit es erleichtert
sich auf die Bediirfnisse von Personen mit Fluchterfahrungen einzustellen.

Da hiufig eine unzureichende Kenntnis iiber den deutschen Arbeitsmarkt bzw.
das deutsche Ausbildungssystem vorliegt und in den Herkunftslindern die Erfah-
rung gemacht wurde, dass ein ausreichendes Einkommen nur durch einen Studien-
abschluss erreicht werden kann, streben viele Gefliichtete ein Studium in Deutsch-
land an. Die Aufnahme eines Studiums ist jedoch angesichts der vorhandenen
Bildungsabschliisse nicht immer moglich oder sinnvoll. Es ist daher wichtig die ent-
sprechenden Personen iiber die Berufsaussichten mit einer beruflichen Ausbildung
zu informieren und die Aufnahme einer Berufsausbildung zu férdern. Einige Maf3-
nahmen zur Forderung einer Ausbildung kann das Jobcenter zwar fiir Geduldete,
aber nicht fiir Personen, die sich noch im Asylverfahren befinden, gewihren. Unter
Beriicksichtigung der Tatsache, dass sich ein grofier Teil der Asylbewerber unabhin-
gig von der Entscheidung im Asylverfahren lingerfristig in Deutschland authalten
wird und diese Férdermafinahmen bereits fiir Geduldete gedffnet sind, ist diese
Unterscheidung nur wenig sinnvoll.

Aufgrund der Tatsache, dass viele Gefliichtete zwar lingere Berufserfahrung auf-
weisen jedoch keinen anerkannten Berufsabschluss haben, ist eine stirkere Flexibili-
sierung der Ausbildungsordnungen notwendig. Der Ausbau von »Externenpriifun-
gen« kann hierbei eine Méglichkeit sein, entsprechende Qualifikationen zu zerti-
fizieren, um eine schnelle Integration in den Arbeitsmarkt zu férdern. Allgemein
ist fiir die Zulassung zu ciner Externenpriifung der Nachweis von Berufserfahrung
(z.B. durch Arbeitszeugnisse) notwendig. Gerade in Bezug auf den Personenkreis
der Gefliichteten erscheint diese Voraussetzung nur schwer erfiillbar zu sein, wes-
halb es hier weiterer Flexibilisierungen bedarf.

33 SVR (Fufin. 3), S. 134.
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5. Arbeit

Asylbewerber und Geduldete sind prinzipiell mit den gleichen Hiirden beim Zu-
gang zum Arbeitsmarkt konfrontiert, dennoch bestehen auch ein paar Unter-
schiede. Asylbewerbern ist innerhalb der ersten drei Monate ihres Aufenthalts in
Deutschland der Zugang zum Arbeitsmarkt grundsitzlich nicht gestattet. Nach
dieser Frist kann die zustindige Auslinderbehérde eine Beschiftigung genehmi-
gen, wenn die Bundesagentur fiir Arbeit dem zustimmt oder eine Zustimmung der
BA nicht notwendig ist. Liegt einem Asylbewerber oder Geduldeten ein konkretes
Stellenangebot vor, muss ein entsprechender Antrag bei der zustindigen Auslinder-
behorde gestellt werden. Dieser wird dann von dort an die BA weitergeleitet. Fiir
eine etwaige Zustimmung fiihrt die BA eine Arbeitsmarkpriifung durch (§ 39 Abs. 2
AufenthG), bei welcher zum einen danach geschaut wird, ob es keine anderen be-
vorrechtigten Arbeitnehmer zur Ausiibung der Tiatigkeit gibt (sog. Vorrangprii-
fung). Zum anderen werden die Beschiftigungsbedingungen tiberpriift, wodurch
sichergestellt werden soll, dass Auslinder im Rahmen ihrer Titigkeit im Vergleich
zu deutschen Arbeitnehmern nicht ungiinstigeren Arbeitsbedingungen unterliegen.
Durch die Vierte Verordnung zur Anderung der Beschiftigungsverordnung wurde
Anfang 2016 die Vorrangpriifung in 133 der insgesamt 156 Agenturbezirke der BA
fiir die Dauer von drei Jahren ausgesetzt. Bei der Integration der grofien Anzahl Ge-
fliichteter zeichnet sich in Bezug auf die Integration in den Arbeitsmarkt ein langer
Prozess ab, weshalb eine Abschaffung jeglicher Arbeitsverbote und eine Vereinfa-
chung des Wechsels von Asyl zu einem Arbeitsvisum nach schwedischem Vorbild
sinnvoll wire. Bisherige Programme zur Forderung der Arbeitsmarktintegration,
wie die FliichtlingsintegrationsmafSnabmen (FIM), sind, aufgrund eines zu hohen
Verwaltungsaufwands bei der Beantragung der Stellen bzw. der geringen Vergtitung
und schlechten Vereinbarkeit mit Integrations- und Sprachkursen, gescheitert. Nexe
Programrichtlinien sollten diese Aspekte daher zukiinftig beriicksichtigen.

Nach Aumiiller sollte Ziel eine rechtskreisiibergreifende Arbeitsmarktintegration
sein, die durch ein gelingendes Ubergabemanagement oder rechtskreisiibergreifen-
de Kompetenzteams erreicht werden konnte.** Institutionalisiert wird solch eine
rechtskreisiibergreifende Zusammenarbeit durch die in NRW mittlerweile flichen-
deckend eingefiihrten Integration Points (IP). Neben den Agenturen fiir Arbeit und
den Jobcentern beteiligen sich auch die Kommunen an diesen Einrichtungen. Da-
bei wird die Auslinderbehérde als eine der Kerninstitutionen gesehen, da sie tiber
das notwendige Know-how im Auslinderrecht verfiigt. Aber auch das Sozial- und
Jugendamt gehdren zu den potentiellen Partnern. Daneben sollen die Integration
Points aber auch der Kooperation mit anderen Akteuren offenstehen, z.B. Arbeit-
gebern, Schulen, Ehrenamtlern, Wohlfahrtsverbianden, Kammern, usw. Ziel ist eine
Lotsenfunktion einzunchmen und fiir Fliichtlinge eine » Anlaufstelle zur Beratung
und Vermittlung« zu sein.” Zwar liegt in Nordrhein-Westfalen ein Rahmenkonzept
fiir die Integration Points vor, die konkrete Umsetzung obliegt jedoch den Arbeits-

34 Awmiiller, Arbeitsmarktintegration von Fliichtlingen: bestehende Praxisansitze und weiterfiih-
rende Empfehlungen, 2016, Bertelsmann Stiftung, S. 41.

35 Bundesagentur fiir Arbeit, Rahmenkonzept Integration Point (V2.0), 2015, S. 6 [https://www.
ig-netzwerk-nrw.de/fileadmin/user_upload/news/Rahmenkonzept_IP.pdf].
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agenturen und Jobcentern vor Ort. Der Ansatz des Bochumer Integration Points,
einen rechtskreisiibergreifenden Anlaufpunkt zu schaffen, kann als good-practice
Beispiel betrachtet werden. Dort wurde eine spezielle Eingangszone geschaffen,
an die alle gefliichteten Personen verwiesen werden, unabhingig davon, ob sie sich
noch im Asylverfahren befinden, anerkannt oder geduldet sind. Nach einer ersten
Vorsprache werden sie an einen Mitarbeiter des fiir sie zustindigen SGB-Rechts-
kreises weitergeleitet. Dieses Vorgehen ist ein erster Schritt in Richtung einer rechts-
kreisiibergreifenden Arbeitsmarktintegration. Ein Commitment zwischen Arbeits-
agentur und Jobcenter sollte dabei die Grundlage fiir das Weiterfithren bereits be-
gonnener Mafinahmen nach dem Rechtskreiswechsel darstellen.

6. Vollzug des Auslinderrechts

Ein nicht unerheblicher Verwaltungsaufwand in den Auslinderbehdrden entsteht
durch mangelnde Riickmeldungen seitens des BAMF insbesondere in den Fillen,
in denen es zu Verwaltungsgerichtsverfahren kommt. Hier sollte das BAMF besser
und schneller informieren, da die Auslinderbehorden oft nur dadurch auf einen
solchen Vorgang aufmerksam werden, weil das Verwaltungsgericht entsprechende
Akten anfordert. Generell sollte das BAMF sowohl Auslinderbehorden als auch
Verwaltungsgerichte besser informieren.

Zudem gibt es Kritikpunkte bzgl. der Qualitit der Entscheidungsverfahren. Ein Teil
der durch das BAMF ausgestellten Bescheide ist nach Aussagen von Auslinderbeh6r-
den, Verwaltungsrichtern und der Arbeitsgemeinschaft der Asylanwilte beim Deutschen
Anwaltsverein formfehlerhaft und damit anfechtbar. Die Entscheidungspraxis, dass viele
Syrer nur noch einen subsidiiren Schutz zugesprochen bekommen, fiihrt im Bereich
der Ausstellung von Aufenthaltstiteln, zu einem erheblichen Mehraufwand, wenn Ver-
waltungsgerichte die Entscheidungen des BAMF zugunsten eines hoheren Schutzstatus
revidieren, was — wie oben erwihnt — im Jahr 2016 in 80 % der Fille zutraf.*

Aber nicht nur die Verwaltungspraxis, auch die herrschende Rechtslage bietet nach
Einschitzung der Befragten Optimierungspotenzial. Vor allem die Tatsache, dass das
Aufenthaltsgesetz zwar in Bundeszustindigkeit liegt, aber durch Erlasse der Linder
konkretisiert wird, bereitet Schwierigkeiten. Ein plakatives Beispiel ist der unterschied-
liche Umgang mit der Implementierung der Wohnsitzregelung in den Landern, wie
oben erwihnt. Hier wire cine einheitliche Erlasslage notwendig. Zudem entstehen in
den Auslinderbehérden durch die zahlreichen Gesetzesinderungen wie z.B. die Ver-
kiirzung der maximalen Aufenthaltsdauer bei einer Duldung (drei statt sechs Monate)
oder die unbefristete Niederlassungserlaubnis erst nach fiinf statt nach drei Jahren,
erhebliche Mehraufwinde, abgesehen davon, dass insgesamt sieben grofie Gesetzesin-
derungen in den vergangenen drei Jahren im Bereich des Asylrechtes das kommunale
Personal dazu zwingen, die bestehenden Routinen fortlaufend zu verindern.

Zur Entlastung der kommunalen Auslinderbehérden wird auflerdem empfohlen,
bundesweit die Zustindigkeit fiir die Durchfithrung von Abschiebemafinahmen
auf die Linderpolizeien zu iibertragen. Weiterer gesetzgeberischer Regelungsbedarf

36 Vgl. Deutscher Bundestag (Fufin. 10).
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wird bei der Beurkundung neu geborener Kinder gesehen, deren Eltern ihre Identi-
tit nicht durch die erforderlichen Dokumente nachweisen kénnen. Der Nachweis
erfolgt durch Vorlage der Geburtsurkunde #nd des Nationalpasses. Da die gefliich-
teten Menschen jedoch hiufig nicht oder nicht mehr im Besitz der erforderlichen
Dokumente sind und die Beschaffung nur theoretisch, aber nicht praktisch moglich
ist (vgl. Situation in Syrien), kommt es dazu, dass immer mehr in Deutschland gebo-
rene Kinder von Gefliichteten keine Geburtsurkunden erhalten. Dies fiithrt zu einer
Reihe von zukiinftigen weiteren Problemlagen und steht dem Wohl des Kindes im
Sinne der UN-Kinderrechtskonvention entgegen.

V. Resiimee

Im Zuge der Flichtlingskrise sind in den Jahren 2015 und 2016 insgesamt 1.120.000
Fliichtlinge nach Deutschland gekommen. Dies bringt fiir die Verwaltungen auf
Bundes- und Landesebene sowie in den Kommunen erhebliche neue Anforderun-
gen mit sich, zumal sie in Teilbereichen suboptimal vorbereitet waren. Angesichts
der enormen Fallzahlen und des tiberaus komplexen und Ebenen tbergreifenden
Vollzugssystems ist es wirklich beachtlich, mit welcher Flexibilitit und Improvisa-
tionskunst die Verwaltungen — und hier insbesondere die auf kommunaler Ebene
—agiert und viele Probleme gelost haben. Von einem Staatsversagen kann also keine
Rede sein, auch wenn manche Organisationen — insbesondere das BAMF — ganz
erheblich unter Druck geraten sind. Trotz vieler Erfolge im alltiglichen Verwal-
tungshandeln sind aber immer noch vielfiltige Vollzugs- und Koordinationsdefizite
festzustellen sowohl bei der Asylantragsbearbeitung als auch bei den hier im Mittel-
punkt stehenden Integrationsmafinahmen.
Erklirungsfaktoren fiir die dargestellten Vollzugs- und Koordinationsdefizite sind
— suboptimale gesetzliche Zustindigkeitszuordnungen,
— die Fallzahlen und damit zusammenhingend die mangelnde Personalausstattung,
— ein schlecht vorbereitetes BAME,
— die Anzahl der Schnittstellen im verwaltungsfoderalen System und die Notwen-
digkeit der Abstimmung zwischen diesen,
— die Art der Prozessgestaltung und die Art der Leistungsgewiahrung (pauschaliert
versus Einzelfall).

Versucht man die Ursachen zu biindeln, so lassen sich vier Grundprobleme
ausmachen, die bearbeitet werden sollten. Erginzend zu den bisher dargestellten
Optimierungsmoglichkeiten in den einzelnen Integrationsbereichen werden diese
grundsitzlichen Verbesserungsmoglichkeiten abschliefend vorgestellt.

1 Reduzierung der zersplitterten Zustindigkeiten im Bereich Asyl und
Integration

Verwaltungen handeln vor allem aufgrund von gesetzlichen Zustindigkeitsregeln.
Zersplitterte Zustindigkeiten fiihren oftmals zu getrennter Prozessbearbeitung. Je-
der macht das Richtige nach seiner Zustindigkeit, aber niemand ist fiir den Gesamt-
prozess verantwortlich. Diese Problematik verschirft sich, wenn die Zustindigkei-
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ten tiber mehrere Ebenen verteilt sind. Die sehr zersplitterten Zustindigkeiten im
Bereich Asyl und Integration sind somit das erste Grundproblem.

Hier gibt es im Prinzip zwei Wege, um diese Probleme zu bearbeiten. Eine eher
mittel- bis langfristige Moglichkeit liegt in Zustindigkeitsveranderungen im Sinne
gesetzlicher Neuregelungen, also in einer verinderten Aufgabenverteilung im Bun-
desstaat. Hier wire z.B. zu thematisieren,

— ob die seit dem Jahr 2005 erfolgten Zustindigkeitserweiterungen des BAMF (bei
der Asylantragsbearbeitung und im Bereich der Integration) sinnvoll waren,
— ob hier weitere Zustindigkeitszuweisungen an das BAMF erfolgen sollten (wie

2.B. die Erstaufnahme der Fliichtlinge oder im Bereich der Integration),

— ob die Federfiihrung fiir den Themenbereich Migration und Integration nicht
besser in die Zustindigkeit des BMAS fallen sollte?”

— ob das BAMF die Zustindigkeit hinsichtlich der Sprach- und Integrationskurse
behalten sollte’®

— ob das BAMF iiberhaupt weiter mit diesem Ausmafl an Auflenstellen als bundes-
unmittelbare Verwaltung wirken sollte* oder

— ob und wie der Datenaustausch zwischen Bund, Lindern und Kommunen zu
verbessern wire. Hier ergeben sich immer noch erhebliche Problemlagen hin-
sichtlich einheitlicher Datengrundlagen, der Aktualitit der Daten und der Daten-
zugriffe.

Diese grundsitzlichen Fragen im Bereich einer moglichen Neuordnung der Auf-
gabenverteilung im Bundesstaat wurden hier aus Zeit und Kapazititsproblemen
weitgehend ausgeklammert, so dass hierzu noch keine Empfehlungen ausgespro-
chen werden. Dies gilt nicht fiir den Bereich des AsylbLG, welches zu erheblichen
Problemlagen fihrt.

Ein entscheidender Punkt fiir den enormen Verwaltungsaufwand ist der Rechts-
kreiswechsel von Leistungen des AsylbLG/SGB III zum SGB nach der Entschei-
dung des BAMF bei Anerkennung oder der Erlangung eines Aufenthaltstitels aus
anderen Griinden. Wie dargestellt, wechseln hier grundsitzlich die Zustindigkeiten
hinsichtlich der Leistungserbringung zwischen Sozialamt/BA und Jobcentern, die
erhebliche Konsequenzen fiir die Abwicklung der Sozial-, Gesundheits- und Unter-
bringungsleistungen und das Férderinstrumentarium im Bereich des Arbeitsmark-
tes haben. Die urspriingliche Idee des AsylbLG war es, die Leistungen im Vergleich
zur Sozialhilfe abzusenken, um Deutschland weniger attraktiv fiir Migranten zu
machen. Dies ist im Kern vom Bundesverfassungsgericht 2012 als verfassungswidrig
erklirt worden, so dass die faktischen Unterschiede in der Hohe der Leistungen
heute nicht mehr besonders grof§ sind (Regelsatz fiir Alleinstehende liegt im SGB 11
und SGB XI1 58 € iiber dem des AsylbLG). Der zusitzliche Verwaltungsaufwand

37 Trinbardt/Weiss (Fuin. 3), S. 12.

38 Meyer, in: Meyer/Ritgen/Schifer (Fufin. 3), S. 62.

39 Z.B. zu Letzterem vgl. Meyer (Fufin. 38), S. 59, zu den grundsitzlichen Optionen vgl. Bogumil/
Hafner/Kublmann (Fufin. 4), S. 22(3).
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im Zuge der Rechtskreiswechsel iibersteigt die vermeintlichen Kosteneinsparungen
(AsylbLG gg. SGB 1) jedoch betrichtlich. Die beabsichtigte migrationshemmende
Wirkung ist zudem nicht eingetreten. Insofern spricht viel dafiir das AsylbLG ab-
zuschaffen und fiir Asylbewerber generell das SGB II zu 6ffnen. Dies wiirde zu
erheblichen Verwaltungsvereinfachungen fithren. Zudem gibt es im AsylbLG eine
grofle Anzahl an unbestimmten Rechtsbegriffen und Ermessensspielriumen, die
die Kommunen sehr unterschiedlich nutzen, so dass auch aus diesem Grund Anlass
besteht das AsylbL.G zu tiberdenken.

Eine zweite Moglichkeit mit den zersplitterten Zustindigkeiten umzugehen be-
steht — neben diesen grundsitzlichen Uberlegungen zur Neuordnung von Aufga-
benzuordnungen — in organisatorischen Mafinahmen unterhalb gesetzlicher Zu-
stindigkeitsverinderungen. Diese Mafinahmen zielen darauf ab, trotz zersplitterter
Zustindigkeiten, die Prozesse zumindest auf der kommunalen Ebene ganzheitlicher
zu bearbeiten. Hier kann man an das Prinzip der Biindelung von Verwaltungstatig-
keit aus Nutzersicht ansetzen, welche bisher auch schon in Birgerbiiros oder bei
Technischen Biirgerimtern/Biirgerbiiros im Bereich Wohnen, Bauen, Baurecht an-
gewandt wird. Die Nutzer der Verwaltungstitigkeit miissen hier nicht selbst nach
Ansprechpartnern und Zustindigkeiten in einem komplexen System suchen, son-
dern es erfolgt eine zielgruppenspezifische Biindelung von Verwaltungstitigkeiten.
Dieser Gedanke bietet sich auch fiir die Aufgaben der kommunalen Integration
an. Einige Kommunen wie Arnsberg oder Wuppertal haben teilintegrierte Verwal-
tungseinheiten im Bereich Migration und Integration geschaffen und auch Jobcen-
ter und Arbeitsagenturen (»Integration Point«) experimentieren schon mit solchen
Formen integrierter Verwaltungsbearbeitung.

Zudem gibt es weitere Bemiithungen die Querschnittsaufgabe Integration in den
Kommunen zumindest zu grofleren Teilen, z.B. iiber Kommunale Integrations-
zentren, oder durch vielfiltige Versuche spezifische Beratungsleistungen fiir Fliicht-
linge zu schaffen, zu verankern, um somit mehr Informationen und Transparenz zu
schaffen. Dies gelingt aber nicht allein durch das Schaffen zusitzlicher Beratungs-
angebote. Eine grundlegende Infrastruktur besteht in den meisten Kommunen auf-
grund der Migrationsberatungsstellen und der Jugendmigrationsberatung. Hinzu
kommen weitere Beratungsstrukturen, die thematisch ausgerichtet sein kénnen
(z.B. Integration Point, Wohnraumvermittlung) oder auf spezielle Personengrup-
pen ausgerichtet sind (z.B. gefliichtete Frauen). Bei den Anbietern ist grob zwischen
der Kommune, Vereinen, Wohlfahrtsorganisationen und ehrenamtlichen Engage-
ment zu unterscheiden. Zwischen den verschiedenen Anbietern mangelt es aber oft
an Abstimmung, weshalb es vor allem in grofleren Stadten zu einem rdumlichen
Nebeneinander gleicher Beratungsleistungen kommt. Hier gibt es Optimierungs-
potenziale, die durch die Abschaffung von Doppelstrukturen und bessere Koordi-
nierung genutzt werden kinnten. Kommunale Koordinatoren konnten in diesem
Bereich zu einer tatsichlichen Verbesserung der Transparenz und des Mittelein-
satzes beitragen. Ebenfalls kann angedacht werden, die Forderung der beiden Bun-
desprogramme MBE und JMD integrierter auszurichten. All dies verdeutlicht die
Notwendigkeit einer besseren politikfeldiibergreifenden Koordination zwischen
Bundes- und Landesministerien und (innerhalb) der Kommunalverwaltung.
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Die Einfiibrung eines kommunal koordinierten Fallmanagements kann dazu
beitragen, gelingende Integrationsprozesse zu fordern, indem die durch die unter-
schiedlichen beteiligten Akteure angestoffenen Prozesse und Mafinahmen besser
koordiniert werden und Informationsverluste minimiert werden konnen. Dabet ist
darauf zu achten, dass es zu einem fruchtbaren Zusammenwirken von ehrenamt-
lichen und kommunalen Engagement kommt.

2 Verbesserung der Aufgabenwahrnebhmung im BAMF

Betrachtet man die in Kapitel I1I dargestellten empirischen Daten zu den Entschei-
dungsverfahren im BAME, die bisherigen Erkenntnisse zu den Verwaltungsgerichts-
entscheidungen sowie die zahlreichen Stellungnahmen von Auslinderbehorden,
Verwaltungsrichtern und Anwilten, so zeigt sich, dass es offenbar (immer noch)
erhebliche Problemlagen hinsichtlich der Qualitdt der Aufgabenwahrnehmung im
BAMF (Dauer der Verfahren, Qualitit der Bescheide, unterschiedliche Anerken-
nungsquoten, Trennung von Anhérung und Entscheidung, mangelnde Kommuni-
kation mit Auslinderbehorden und Gerichten, Qualitit des Auslinderzentralregis-
ters) gibt. Es wire wiinschenswert, wenn im BAMF und im BMI eine selbstkritische
Evaluation der bisherigen Aufgabenwahrnehmung vorgenommen wiirde.

3 Anpassung von formalen Regelungen, die die Besonderbeit der spezifischen Ziel-
gruppe nicht hinreichend beriicksichtigen

Das dritte Grundproblem liegt in formalen Regelungen, die die Besonderheit der

spezifischen Zielgruppe nicht hinreichend berticksichtigen (vor allem im Bereich

Bildung und Ausbildung bei der Anerkennung von Zeugnissen und Berufserfah-

rungen) oder in ihrer Ausfithrung mehr Aufwand als Nutzen erzeugen (aufwindige

Einzelfallpriifungen statt Pauschalierungen). Hier missen die Besonderheiten der

Zielgruppen starker berticksichtigt werden bzw. zu aufwendige Verfahren generell

hinterfragt werden:

— Generell sollte mehr mit Pauschalierungen als mit Einzelfallpriifungen gearbeitet
werden (z.B. Antrag auf Erstausstattung fiir eine Wohnung, Antrag auf Uber-
setzung der Zeugnisse, Anerkennung von Fiihrerscheinen).

— Die Anerkennungsverfahren von Berufsabschliissen sollten stirker Elemente von
Praxisprifungen beinhalten.

4 Vermeidung zu héiufiger und aufwandsverursachender Rechtsinderungen

Das vierte Grundproblem fur ein effizientes Verwaltungshandeln ergibt sich ins-
besondere aus stindigen Rechtsinderungen, die erst ihren Weg in den Verwaltungs-
vollzug finden miissen und einer spaten und langwierigen verwaltungsgerichtlichen
Klirung im Streitfall. Hier wire es wichtig, kiinftig auf symbolische Rechtsidnde-
rungen aus politischen Motiven zu verzichten, da diese die Arbeit vor allem in
den Kommunalverwaltungen erheblich verkomplizieren und gleichzeitig wenig
bewirken. Zudem ist dariiber nachzudenken, wie es gelingen kann, bei im Gesetz-
gebungsprozess nicht vermeidbaren unbestimmten Rechtsbegriffen schneller zu
einer anerkannten verwaltungsgerichtlichen Klarung zu gelangen.
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