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Vorwort

Die dem vorliegenden Buch zugrunde liegende Forschung entstand im
Zusammenhang mit der Begleitevaluation der arbeitsmarktpolitischen In-
tegrationsmalinahmen fir Gefliichtete, die vom Bundesministerium fiir
Arbeit und Soziales (BMAS) in Auftrag gegeben und in den Jahren
2017 bis 2021 durchgefithrt wurde. Die Evaluation wurde geleitet von
Prof. Dr. Holger Bonin vom Forschungsinstitut zur Zukunft der Arbeit
(IZA) und umfasste ein Forschungskonsortium, dem aufferdem das Insti-
tut far Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB), das Deutsche Institut fiir
Wirtschaftsforschung (DIW), das RWI - Leibniz-Institut fiir Wirtschafts-
forschung, das Institut fiir Angewandte Wirtschaftsforschung (IAW) an
der Universitat Tubingen, das Institut Arbeit und Qualifikation (IAQ) der
Universitit Duisburg-Essen sowie Kantar angehdrten; der Abschlussbericht
des Gesamtprojekts wurde im November 2021 veréffentlicht (sieche 1ZA
et al. 2021). Der vorliegende Bericht ist die vom IAQ und dem IAW
durchgefiihrte Implementationsanalyse fiir diese Evaluation.

Die Implementationsanalyse untersuchte die Umsetzung der arbeits-
marktpolitischen Integrationsmaffnahmen fir Geflichtete durch Arbeits-
agenturen und Jobcenter und erginzte die parallel laufende Wirkungsana-
lyse; beide zusammen bilden die Evaluation. Ebenso wie die Evaluation
insgesamt wurden in der Implementationsanalyse fiunf Gruppen von In-
strumenten der aktiven Arbeitsmarktpolitik nach dem Sozialgesetzbuch
Drittes Buch (Arbeitsférderung) und dem Sozialgesetzbuch Zweites Buch
(Grundsicherung fiir Arbeitsuchende) untersucht: (1) Manahmen zur Ak-
tivierung und beruflichen Eingliederung, (2) Maffnahmen zur Berufswahl
und Berufsausbildung, (3) Manahmen zur Férderung der beruflichen
Weiterbildung, (4) Mafnahmen zur Aufnahme einer Erwerbstatigkeit und
(5) Beschaftigung schaffende Mainahmen.

Die Untersuchung zeichnet ein umfassendes Bild der Gestaltung und
Umsetzung der Maflnahmen fiir Arbeitsuchende mit Fluchthintergrund
und richtet sich an vier zentralen Leitfragen aus: (a) Unter welchen Rah-
menbedingungen agieren die Jobcenter und Arbeitsagenturen? (b) Worin
bestehen die Erwartungen und Zielvorstellungen der an der Umsetzung
der Mafinahmen beteiligten Akteure? (c) Welche Vorgehensweisen wihlen
Jobcenter und Arbeitsagenturen in der Umsetzung und in der Zusammen-
arbeit mit anderen Akteuren? (d) Welche Erfahrungen machen Arbeits-



https://doi.org/10.5771/9783748931829
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
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agenturen und Jobcenter beim Einsatz der o.g. Mainahmen fir Gefliichte-
te und welche Probleme zeigen sich dabei?

Im Rahmen der Implementationsanalyse wurden zwischen September
2018 und September 2019 leitfadengestiitzte Interviews in 16 ausgewahl-
ten Jobcenterregionen (kreisfreie Stadte und Kreise) gefiihrt. Die Auswahl-
kriterien sollten gewdhrleisten, dass ein moglichst breites Spektrum an
Umsetzungsbedingungen fiir den Einsatz der Malinahmen erfasst wurde.
Es wurden 230 Interviews mit mehr als 300 Personen gefiihrt; dies waren
Fach- und Fuhrungskrifte in den Arbeitsagenturen und Jobcentern, Ver-
treter_innen von Mafnahmentragern, Betrieben, offentlichen Einrichtun-
gen und zivilgesellschaftlichen Organisationen sowie Personen, die ehren-
amtlich Gefliichtete unterstiitzen.

Der Bericht beginnt mit einer literaturgestiitzten problemzentrierten
Einfithrung in das Thema (Kap. 1), vor deren Hintergrund die Fragestel-
lungen der Untersuchung prazisiert werden; hieran schliefSt sich die Be-
schreibung der methodischen und empirischen Grundlagen der Untersu-
chung an (Kap. 2). In den dann folgenden vier zentralen Kapiteln werden
- mit Bezugnahme auf die einschligige Literatur — die Ergebnisse der
empirischen Analysen prasentiert. Dabei geht es zunachst um die an den
Fallstudienstandorten angetroffenen Rahmenbedingungen der Arbeitsfor-
derung Gefliichteter (Kap. 3). In Kapitel 4 werden die Ziele und Strate-
gien der Akteure beleuchtet, die an den untersuchten Kommunen mit
der Arbeitsmarktintegration Geflichteter befasst sind (also Arbeitsagentu-
ren, Jobcenter, Mainahmentriger und Betriebe, offentliche Stellen und
Kammern sowie zivilgesellschaftliche Akteure). In Kapitel 5 wird auf die
Prozesse und Strukturen eingegangen, welche die Arbeitsagenturen und
Jobcenter fir die Beratung und Vermittlung von Gefltchteten ausgebil-
det haben. Kapitel 6 analysiert — auch unter Bezugnahme auf die jeweili-
gen rechtlichen Rahmenbedingungen — ausfihrlich die Einsatzpraxis der
oben angefiihrten finf verschiedenen Typen von arbeitsmarktpolitischen
Integrationsmaffnahmen fiir Gefliichtete. Der Bericht wird in Kapitel 7
abgerundet durch Handlungsempfehlungen, die aus der Implementations-
analyse abgeleitet werden.

Wir, die Autorinnen und Autoren der vorliegenden Untersuchung,
mochten einer Reithe von Personen danken, die zum Gelingen des For-
schungsprojektes beigetragen haben. An erster Stelle sind Swantje Weber
und Marc Altenburg (BMAS) zu nennen, die wihrend der gesamten Eva-
luation als sachkundige Ansprechpersonen mit ihrem Fachwissen zur Ver-
fiigung gestanden haben. Wir danken aufferdem Holger Bonin, der einen
aullergewohnlich groen Forschungsverbund umsichtig koordiniert und
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an den richtigen Stellen fiir einen Austausch von Wissen und Einschatzun-
gen zwischen den unterschiedlichen Modulen der Evaluation gesorgt hat,
und wir danken unseren Kolleginnen und Kollegen in den wirkungsanaly-
tischen Modulen fiir die Zusammenarbeit. Unser besonderer Dank richtet
sich an unsere Gesprichspartnerinnen und Gesprachspartner im Untersu-
chungsfeld, die ihre Erfahrungen und Einschitzungen mit uns geteilt, uns
Einblicke in ihre Arbeitsweisen gegeben haben und die Herausforderun-
gen, vor denen sie sich sehen, benannt haben. Wenn es uns mit diesem
Bericht und in den begleitenden Gesprachen und Vortriagen gelingt, Wege
aufzuzeigen, die die Chancen fiir eine Integration von Gefliichteten in
Arbeit und Gesellschaft verbessern, dann haben wir ein wesentliches Ziel
unserer Arbeit erreicht.

Der vorliegende Bericht geht aber tiber unmittelbare praktische Hand-
lungshilfen hinaus und beschreibt das Vorgehen der offentlichen Arbeits-
vermittlung gegeniber Gefliichteten. Er richtet sich damit ebenso an unse-
re fachwissenschaftlichen Kolleg_innen wie an die interessierte Offentlich-
keit. Um auch diese Personenkreise zu erreichen, haben wir uns daftr
entschieden, den Bericht in der leichter zuginglichen Form eines Buches
zu publizieren und danken Sandra Frey vom Nomos-Verlag und Prof.
Anna Mratschkowski fiir die Aufnahme unserer Forschungsergebnisse in
die Reihe ,Migration & Integration®.
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SVR Sachverstindigenrat deutscher Stiftungen fiir Integration und
Migration
zkT zugelassene kommunale Triger

Die Quellenangaben zu den im Bericht zitierten Interviewpassagen sind wie folgt
aufgebaut:

Mit der vorne stehenden Ziffer wird der Fallstudienstandort bezeichnet (diese wur-
den in zufilliger Reihenfolge von 01 bis 16 durchnummeriert).

An zweiter Stelle folgt die Art der Einrichtung bzw. Organisation, in der das
Interview gefithrt wurde. Wenn an einem Standort Interviews in mehrere Organi-
sationen des gleichen Typs (z.B. MaSnahmentriger) gefihrt wurden, wurden sie
durchnummeriert. Abkirzungen, die hierbei verwendet werden:

AA Agentur fiir Arbeit

JC Jobcenter

0S Offentliche Stelle

TR Mafnahmentrager

7G Zivilgesellschaftliche Organisation

An dritter Stelle steht die Funktion der interviewten Person bzw. die Ebene inner-
halb der Organisation, der diese zuzurechnen ist. Wenn mehrere Personen bei dem
Interview zugegen waren, werden alle angefiihrt; es wird dann angegeben, von
wem das Zitat stammt. Hierbei werden die folgenden Abkirzungen verwendet:

... in Jobcentern und Arbeitsagenturen:

BCA  Beauftragte_r fiir Chancengleichheit am Arbeitsmarkt

BL Bereichsleitung

GF Geschiftsfihrung

IFK  Integrationsfachkraft

TL Teamleitung

... in anderen Organisationen:

LE Leitungsebene
OE Operative Ebene
E Ehrenamtlich titige Person (in Verbindung mit ZG)

Die an vierter Stelle stehende Ziffer schlieflich gibt den Abschnitt bzw. die Ab-
schnitte im Interviewtranskript an, in dem bzw. denen das Zitat zu finden ist.

Beispiel:

Die Quellenangabe 14_AA_BL, 11 bezieht sich auf eine Passage des Interviews,
das am Standort 14 mit der Bereichsleitung der Arbeitsagentur gefithrt wurde; die
zitierte Passage befindet sich in Abschnitt 11 des Interviewtranskripts.
Quellenangaben, die mit einem Z versehen sind, beziehen sich auf die zusatzlichen
Interviews, die im Marz und April 2021 — mit einigen der bereits im Rahmen der
Fallstudienuntersuchung 2018/2019 Interviewten und weiteren Personen — gefiithrt
worden sind.
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1 Einfihrung

1.1 Ausgangslage

Als im Jahr 2015 innerhalb kurzer Zeit eine sehr groffe Anzahl von
Schutzsuchenden aus dem Nahen und Mittleren Osten, Afrika und nicht
zuletzt Siidosteuropa Deutschland erreichte,! war schnell klar, dass nicht
nur eine akute humanitire Notlage bestand, sondern dass diese Fluchtmi-
gration langfristige Aufgaben fiir die gesamte Innenpolitik der Bundesre-
publik bereithalten wiirde (Knuth 2019). Maigeblich fir die Bilanz und
Akzeptanz der Zuwanderung in der Gesellschaft wird die Integration
der Zugewanderten in den Arbeitsmarkt sein, und deshalb kommt der
Arbeitsmarkepolitik insgesamt und der Arbeitsforderung im Besonderen
eine hohe Bedeutung zu. Hinzu kommt, dass sich in der Bewiltigung
der spezifischen Herausforderungen aufgrund der Fluchtmigration zeigt,
wie Arbeitsagenturen und Jobcenter mit gesellschaftlicher Pluralisierung
generell umgehen. Vor diesem Hintergrund ist die Fluchtmigration kei-
ne singulire Herausforderung, sondern in die Kontinuitit des Einwande-
rungsgeschehens einzuordnen.

Die offentliche Arbeitsverwaltung — die Bundesagentur fiir Arbeit mit
den Arbeitsagenturen und die Jobcenter als Trager der Grundsicherung
fir Arbeitsuchende — hatte zu diesem Zeitpunkt bereits eine lingere Ge-
schichte in der Arbeitsférderung von Zugewanderten, die bis zur Anwer-
bung von ,Gastarbeiter_innen“ zunachst aus Sideuropa in den 1950er-Jah-
ren zuruckreicht. Hier ist vor allem die Neuordnung des Zuwanderungs-
rechts und des Rechts zur Integration von Zugewanderten ab dem Jahr
2000 relevant, die den Ausgangspunkt fir den Umgang mit der aktuel-
len Fluchtlingszuwanderung darstellt (2). Zugleich agieren Arbeitsagentu-
ren und Jobcenter bei der Arbeitsmarktintegration von Geflichteten in

1 Degler und Liebig (2017) bezeichnen die Fluchtmigration 2015/2016 von ca.
1,2 Mio. Personen nach Deutschland als den ,starkste[n] Zuwanderungsstrom, der
seit dem II. Weltkrieg in einem OECD-Land, mit Ausnahme der Turkei, verzeich-
net wurde® (ebd., S.15). Die Einschrinkung auf OECD-Lander lasst den Libanon
und Jordanien, die als unmittelbare Nachbarlinder in besonderem Mafe von
den Flichtlingen des syrischen Birgerkrieges beansprucht wurden, unerwihnt.
Relativ, d.h. bezogen auf 1.000 Einwohner, waren es hingegen in Schweden mit ca.
18 Gefliichteten mehr als in Deutschland mit 14 Gefliichteten (ebd., S. 16).
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einem komplexen Akteursgefiige, das sich auf mehrere Ebenen verteilt,
unterschiedliche Grade an Koordination und wechselseitiger Bezugnahme
aufweist und sich bis zur Arbeit von Ehrenamtlichen erstreckt. Zentrale
Bedeutung haben das Bundesamt fiir Migration und Flichtlinge (BAMF)
und die kommunalen Auslanderbehdrden, denn sie entscheiden dartber,
ob die Gefliichteten einer geregelten Arbeit nachgehen diirfen (b). Wenn-
gleich es in Deutschland langjahrige Erfahrungen mit der Férderung der
Erwerbsintegration von Zugewanderten gibt, ist die aktuelle Situation da-
durch gekennzeichnet, dass sich die zuletzt, d.h. ab ca. 2013, Geflichteten
von den zuvor Zugewanderten und anderen weiterhin Zuwandernden
wie z.B. EU-Birger_innen unterscheiden, woraus sich fir die Umsetzung
der Arbeitsforderung durch die Arbeitsagenturen und Jobcenter besondere
Herausforderungen ergeben (¢). Fiir diesen Personenkreis wurden in Reak-
tion auf die sehr starke Fluchteinwanderung nach Deutschland noch im
Jahr 2015 Rechtsainderungen eingeleitet, die neue Regelungen zur Arbeits-
marktintegration geschaffen haben (d).

Diese Aspekte markieren das Untersuchungsfeld, ohne unmittelbar Be-
standteil des Untersuchungsauftrags zu sein. Auf der Grundlage vorliegen-
der Literatur soll deshalb an dieser Stelle eine Einfithrung in das Feld, auf
dem Arbeitsagenturen und Jobcenter bei der Umsetzung von Maf§nahmen
der Arbeitsforderung agieren, skizziert werden, bevor im folgenden Unter-
kapitel 1.2 die Fragestellungen der Untersuchung benannt werden.

(a) Fluchtmigration ist im Zusammenhang mit den Moglichkeiten zur
Arbeitsmigration zu betrachten. Zum einen wirkt sich die Regulierung
der Arbeitsmigration auch darauf aus, in welchem Ausmaf§ und von wem
Asylzugange beansprucht werden (SVR 2019a und b), und zum anderen
unterscheidet die einheimische Mehrheitsbevolkerung nicht immer nach
den Grinden der Zuwanderung, wenn Fragen der gesellschaftlichen Inte-
gration verhandelt werden. Nach einer wechselhaften Geschichte der Re-
gulierung von Zuwanderung und Arbeitsmigration (Minch 1993, 2013)
verabschiedete der Gesetzgeber in Deutschland in den ersten Jahren nach
der Jahrhundertwende eine Reihe von Gesetzen, mit denen Zuwanderung
und Einbirgerung erleichtert und die Einwanderung von Fachkriften
unterstiitzt werden sollten. MafSgeblich hierfiir waren die politische Selbst-
wahrnehmung der Bundesrepublik als Einwanderungsgesellschaft, die eu-
ropdische Integration und ein wachsendes Bewusstsein fiir die demogra-
phischen Risiken einer alternden und schrumpfenden Gesellschaft. Zu
nennen sind insbesondere:
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e Das Zuwanderungsgesetz (Gesetz zur Steuerung und Begrenzung der
Zuwanderung und zur Regelung des Aufenthalts und der Integrati-
on von Unionsbirgern und Auslindern, in Kraft seit 2005, novel-
liert 2007) vereinfachte in wesentlichen Aspekten die Zuwanderung
nach Deutschland. Es setzte das Aufenthaltsgesetz und das Freiziigigkerts-
gesetz/EU in Kraft. Die Zahl der Aufenthaltstitel wurde auf zwei re-
duziert, namlich die (befristete) Aufenthaltserlaubnis (§7 AufenthG)
und die (unbefristete) Niederlassungserlaubnis (§9 AufenthG). Mit
dem Zuwanderungsgesetz wanderte die Zustandigkeit fir die Sprach-
forderung fiir Auslinder_innen von der Arbeitsforderung (SGBIII) in
das Aufenthaltsgesetz. Die Rolle des Bundesamtes fiir Migration und
Flichtlinge (BAMF) als integrationspolitischer Akteur wurde damit
gestarkt (Goebel 2019).

o Das Gesetz zur Umsetzung der Hochqualifizierten-Richtlinie der Europd-
ischen Union setzte 2012 die Richtlinie 2009/50/EG um (,Richtlinie
tber die Bedingungen fiir die Einreise und den Aufenthalt von
Drittstaatsangehorigen zur Austibung einer hochqualifizierten Beschif-
tigung®, 2009). Es wurde eine befristete Aufenthaltserlaubnis zur Ar-
beitssuche fiir Personen mit Hochschulabschluss eingefiihrt. Weiterhin
wurde — nach einem Vorlaufer, der Green Card, und nach Verein-
heitlichungen auf europaischer Ebene — mit der Blauen Karte EU
(§ 19a AufenthG) ein neuer Aufenthaltstitel fiir Akademiker_innen aus
Drittstaaten eingefihrt, der bei einer verbindlichen Stellenzusage bzw.
einem Arbeitsvertrag mit einem festgelegten Mindestjahresbruttogehalt
zugesprochen und nach 33 Monaten in eine unbefristete Niederlas-
sungserlaubnis umgewandelt werden kann. Fur festgestellte Mangelbe-
rufe gilt eine abgesenkte Einkommensschwelle.

e Mit der Neufassung der Beschdftigungsverordnung (2013) wurde die Ar-
beitsmigration von Personen mit einem nichtakademischen berufli-
chen Abschluss in einem Mangelberuf erleichtert, indem die zuvor
ibliche Vorrangpriifung entfiel; in allen anderen Berufen blieb sie
erforderlich. Die Vorrangpriifung entfiel fiir alle anerkannten Flicht-
linge ebenfalls.

* Das Berufsqualifikationsfeststellungsgesetz (BOFG) (2012 zunichst auf
Bundesebene eingefiihrt, in den Folgejahren durch Landesgesetze er-
ginzt) fihrte einen — bis dahin nur fiir bestimmte Personengruppen
bzw. Ausbildungsabschliisse geltenden - allgemeinen Anspruch ein,
im Ausland erworbene Abschlisse auf ihre Gleichwertigkeit zu inlandi-
schen Abschlissen in Referenzberufen priifen zu lassen.
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Die OECD stellte hierzu fest: ,Nach den jingsten Reformen des Zuwan-
derungsrechts ist die Bundesrepublik Deutschland mittlerweile eines der
OECD-Linder mit den geringsten Beschrinkungen fiir die beschaftigungs-
orientierte Zuwanderung hochqualifizierter Fachkrifte® (OECD 2013,
S.15).

Neben diesen Personen, die im Zuge der Fachkriftezuwanderung ange-
worben wurden, gibt es zahlreiche weitere Personen mit Zuwanderungsge-
schichte und Migrationshintergrund?, die teilweise schon sehr lange und
mitunter von Geburt an in Deutschland leben. Arbeitslosigkeit und Ar-
mut sind unter Personen mit Migrationshintergrund tberdurchschnittlich
verbreitet und infolgedessen ist auch ihr Anteil in der Grundsicherung
fur Arbeitsuchende tberdurchschnittlich. Einer Untersuchung von 2009
— also deutlich vor dem jingsten Zuwanderungsschub — zufolge war der
Auslidnderanteil im SGBII mit ca. 18 Prozent etwa doppelt so hoch wie
in der Gesamtbevolkerung; der Migrationsanteil im SGBII betrug tber
ein Viertel, und es war davon auszugehen, dass er in einigen Grofstad-
ten Westdeutschlands bei etwa der Hilfte aller Personen im SGBII lag
(Brussig et al. 2010). Bei zu diesem Zeitpunkt ca. 4,8 Mio. erwerbsfihigen
Hilfebedirftigen wiesen demnach ca. 1,2 Mio. Personen im SGBII einen
Migrationshintergrund auf; knapp 1 Mio. Personen im SGBII hatten eine
auslandische Staatsangehorigkeit.

Das zum Jahresbeginn 2005 in Kraft gesetzte SGBII hat das arbeits-
marke- und sozialpolitische Instrumentarium durch die Zusammenfiih-
rung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe erheblich erweitert. Gleichwohl
gab es urspriinglich keine Vorschriften im SGBII, die explizit auf die
besonderen Belange von Personen im SGB II mit Zuwanderungsgeschich-
te ausgerichtet wiren, wie z.B. Sprachkurse oder Hilfen bei der Anerken-
nung auslandischer Abschlisse (Knuth 2010b, S. 16).3 In den Jahren 2007

2 Nach der Definition des Statistischen Bundesamtes hat ,eine Person einen Migrati-
onshintergrund, wenn sie selbst oder mindestens ein Elternteil nicht mit deutscher
Staatsangehorigkeit geboren wurde. Im Einzelnen umfasst diese Definition zuge-
wanderte und nicht zugewanderte Auslinderinnen und Auslidnder, zugewander-
te und nicht zugewanderte Eingeburgerte, (Spat-)Aussiedlerinnen und (Spat-)Aus-
siedler sowie die als Deutsche geborenen Nachkommen dieser Gruppen.“ Quelle:
https://www.destatis.de/DE/Themen/Gesellschaft-Umwelt/Bevoelkerung/Migr
ation-Integration/Glossar/migrationshintergrund.html (zuletzt abgerufen am:
30.08.2022). Das mitunter zusatzlich betrachtete Merkmal einer nicht-deutschen
Familiensprache erweitert den Personenkreis nur geringfiigig, sieche Brussig et al.
2010.

3 Beispielsweise wurde die Bestimmung, dass im SGBII darauf hinzuwirken ist,
dass erwerbsfihige Leistungsberechtigte an einem Integrations- oder Sprachkurs
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bis 2009 untersuchte ein vom BMAS beauftragtes Forschungsprojekt die
Aktivierung von Personen mit Migrationshintergrund im SGBII (Knuth
2010a). Ein wichtiges Ergebnis — neben der Feststellung der groen Anzahl
an betroffenen Personen und der fehlenden expliziten Thematisierung
migrationsspezifischer Fragestellungen im SGBII — war, dass Migrant_in-
nen und zuwanderungsspezifische Aspekte in der Malnahmenplanung
der Jobcenter nur eine nachrangige Rolle spielten und Migrant_innen
tiberwiegend nicht als spezifische Zielgruppe behandelt wurden (Brussig
und Dittmar 2010). Dies wurde auch darauf zurtckgefiihrt, dass im Orga-
nisationsleitbild der Bundesagentur fiir Arbeit (BA) Migrant_innen nur
am Rande vorkamen. Wo es Fachkrifte in den Jobcentern gab, die mi-
grationsbezogene Spezialfunktionen hatten (,Migrationsbeauftragte® mit
besonderen Rechtskenntnissen und z.B. einer Verbindung zum BAMEF),
kamen diese fast immer zu den tbrigen Funktionen der betreffenden
Fachkrifte hinzu; Personen mit einer ausschlieSlichen Zustindigkeit als
Migrationsbeauftragte wurden nur im Ausnahmefall angetroffen. Spezielle
Teams fiir Migrant_innen gab es praktisch nicht, wie auch in den Jobcen-
tern Migrant_innen nicht als spezielle Zielgruppe angesprochen wurden,
was mit dem Argument der Gleichbehandlung begriindet wurde (ebd.,
S.134).

Es wurde weiterhin festgestellt, dass es — trotz einer breit publizierten
Diversity-Strategie der BA (siehe hierzu auch Brussig et al. 2017) — keine
Personalstrategie gab, Personen mit Migrationshintergrund gezielt einzu-
stellen (Brussig und Dittmar 2010); und dies, obwohl Personalaufbau und
Fluktuation in den Jobcentern in den Jahren nach 2005 reichlich Gelegen-
heit fir Neueinstellungen gaben (Sell 2015). Der Aufbau an interkulturel-
ler Kompetenz wurde ambivalent bewertet: Zwar gab es in einer Mehrheit
der untersuchten Jobcenter entsprechende Weiterbildungsangebote, doch
sie wurden weniger nachgefragt als Basisschulungen in Verwaltungsvor-
schriften und EDV. Aufgrund der hohen Fluktuation in den Jobcentern
droht dem Kompetenzaufbau durch Weiterbildung ohnehin das Risiko,
vielfach entwertet zu werden (Brussig und Dittmar 2010).

Hinsichtlich der Aktivierung wurde festgestellt, dass sich die Integra-
tionsfachkrifte wenig entgegenkommend bei Verstindigungsproblemen
zeigten und an der Idee der ,Amtssprache Deutsch® festhielten. Bei der
Verwertung von beruflichen Kompetenzen, die im Herkunftsland erwor-

teilnehmen sollen, sofern sie nicht tGber ausreichende Sprachkenntnisse verfiigen
und auch sonst teilnahmeberechtigt sind (§ 3, Abs.2a), erst 2016 in das SGBII
eingefiigt.
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ben worden waren, konnten die Betroffenen von den Jobcentern keine
wesentliche Unterstiitzung erwarten (zum Zeitpunke der Untersuchung
bestand noch kein genereller Anspruch auf ein Anerkennungsverfahren;
dieser wurde erst 2012 mit dem BQFG und den nachfolgenden landesge-
setzlichen Regelungen geschaffen). Nachdem das BQFG eingefiihrt wor-
den war, erschwerten die Vielfalt der fiir die Anerkennung zustindigen
Stellen und weitere birokratische Anforderungen die Durchfithrung von
Anerkennungsverfahren (Sommer 2015). Boockmann et al. (2020) heben
auf der Basis einer neueren Untersuchung, die auch Anerkennungsverfah-
ren als Gegenstand hat, hervor, dass es aufgrund der Vielfalt der zustindi-
gen Stellen fir die Arbeitsagenturen nach wie vor sehr schwer ist, die
Ansprechpartner_innen zu identifizieren, die fiir einen gegebenen Beruf
tatsichlich zustindig sind. Schwierigkeiten beim Finden der zustindigen
Stellen, das erforderliche Ineinandergreifen mehrerer Behorden, unvoll-
standige und — erst recht, wenn Anerkennungsverfahren bereits aus dem
Ausland heraus betrieben werden — nur langwierig bereitgestellte Unterla-
gen bewirken, dass die vorgesehene Bearbeitungsdauer von drei Monaten
,meist Uberschritten wird (Boockmann et al. 2020, S. 52). Hinzu kommt,
dass die grundsatzliche Nachrangigkeit des SGBII gegentiber anderen
Moglichkeiten zur Existenzsicherung und der daraus abgeleitete Vermitt-
lungsvorrang tendenziell mit langerfristigen Integrationsstrategien, die auf
einer Anerkennung auslindischer Abschlisse aufbauen, in Konflikt gera-
ten kénnte.#

In anderen wichtigen Indikatoren der Aktivierung, etwa der Zahl der
Beratungsgespriche, dem Abschluss von Eingliederungsvereinbarungen,
der Einbeziehung der ganzen Bedarfsgemeinschaft, dem Unterbreiten von
Arbeits- und Ausbildungsangeboten und nicht zuletzt in der Androhung
und Durchfithrung von Sanktionen zeigten sich in dem oben angefiihr-
ten Forschungsvorhaben Unterschiede zwischen Herkunftsgruppen und
teilweise erhebliche Unterschiede zwischen Mannern und Frauen mit
Migrationshintergrund (Brussig und Dittmar 2010). Jedoch wurde keine
generell schwichere Aktivierung von Personen mit Migrationshintergrund
gegeniiber jenen ohne festgestellt (ebd.). Personen mit Migrationshinter-

4 Es ist offen, wie stark der Vermittlungsvorrang ausgelegt bzw. wie eng er inter-
pretiert wurde. Einer Untersuchung von 2009 zufolge stand fiir zwei Drittel der
Integrationsfachkrafte im SGBII das Ziel einer ,nachhaltigen Vermittlung® an
oberster Stelle; nicht einmal jede fiinfte Fachkraft (und damit nur halb so viele
wie die Vermittlungsfachkrifte in den Arbeitsagenturen) setzte eine ,moglichst
schnelle Eingliederung® an die Spitze der ,vorrangigen Ziele“ (Boockmann et al.
2010, S. 3).
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grund im SGBII, die im Rahmen dieses Forschungsvorhabens explorativ
befragt wurden, sahen die Balance von Fordern und Fordern nicht ge-
wahrt und hofften kaum, dass die Grundsicherungstriger ihnen zu einer
Beschiftigung auf dem allgemeinen Arbeitsmarkt verhelfen wiirden. Teil-
weise standen sie Arbeitsgelegenheiten und Qualifizierungsmafnahmen
kritisch-ablehnend bzw. zdgerlich gegeniiber, weil sie sich eher auf eine
— dem vorhandenen und sei es auch gering qualifizierten Leistungsvermo-
gen entsprechende — Beschaftigung hin orientierten (Sauer 2010).

In diese Ausgangslage hinein initiierte die BA gemeinsam mit dem
Bundesamt fiir Migration und Flichtlinge (BAMF) und dem vom Europi-
ischen Sozialfonds (ESF) geforderten Bundesprogramm ,XENOS - Ar-
beitsmarktliche Unterstiitzung fir Flichtlinge und Bleibeberechtigte® An-
fang 2014 ein Modellprojekt. Unter der Bezeichnung ,Early Intervention®
und unter dem Eindruck von stark steigenden Fluchtlingszahlen sollten
vor allem zwei Probleme in Angriff genommen werden, die als wesent-
liche Hemmnisse bei der Erwerbsintegration erkannt wurden und mit
dem bisherigen Instrumentarium nur unzureichend bearbeitet werden
konnten, namlich eine frihzeitige und kontinuierliche Begleitung in der
Arbeitsférderung und eine systematische Erfassung und Nutzung der Po-
tenziale, welche die Gefliichteten mitbringen (siche Daumann et al. 2015;
Bischel et al. 2015; Knapp et al. 2017 sowie Aumdiller 2016, S. 23).

In zunichst sechs und spater neun Arbeitsagenturen wurden Personen
angesprochen, die sich noch im Asylverfahren befanden und aus Liandern
kamen, die hohe Anerkennungsquoten aufwiesen. Unter diesen Gefltichte-
ten mit guter Bleibeperspektive wurden gut qualifizierte Personen fiir eine
Forderung und Vermittlung noch vor Abschluss des Asylverfahrens ausge-
wahlt. Um Teilnehmer_innen zu gewinnen, suchten Mitarbeiter_innen
der BA Fluchtlingsunterkinfte auf.

In den Modellagenturen wurde jeweils eine neue Stelle geschaffen,
die mit Personen mit akademischem Abschluss (zur Halfte in Islamwis-
senschaften bzw. mit Schwerpunkt auf dem Islam) besetzt wurden, die
tiberwiegend erstmals als arbeitnehmerorientierte Vermittlungsfachkrafte
arbeiteten und hierfiir Kurzschulungen durchliefen. Mit Blick auf die
Zielgruppe verfigten sie also iber Vorkenntnisse und wurden, da sie aus-
schlieflich in dem Modellprojekt titig waren, speziell fir die Zielgruppe
eingesetzt (Daumann et al. 2015, S. 7f.).

Die Beratungsgesprache mit den Geflichteten nahmen mit 60 bis 120
Minuten im Durchschnitt teilweise deutlich mehr Zeit in Anspruch, als im
Regelgeschift vorgesehen war. Die Teilnehmenden waren hoch motiviert;
die Kompetenzfeststellung gestaltete sich wegen sprachlicher Schwierigkei-
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ten und langer Dauer der Anerkennungsverfahren gleichwohl schwierig.
Das Erlernen der deutschen Sprache wurde von allen Fachkriften als
wesentlich fiir eine gelingende Arbeitsmarktintegration angesehen. Ein fla-
chendeckendes Sprachlernangebot war nicht vorhanden. Teilweise wurden
far das Projekt eigene ESF-BAMEF-Sprachkurse eingerichtet. Ohne dass dies
im Abschlussbericht ausdricklich erwahnt wurde, geht aus den Darlegun-
gen hervor, dass die Kommunikation entweder in der Muttersprache der
Gefltchteten (mit oder ohne Dolmetscher_in) oder einer Briickensprache
stattfand, jedenfalls nicht in der ,Amtssprache Deutsch®. In der Festlegung
der Integrationsziele — die gemeinsam mit den Geflichteten vorgenom-
men wurde — erwies es sich als eine Herausforderung, den Wert einer
Ausbildung bzw. abgeschlossenen Qualifikation zu erldutern, da viele der
Gefltuchteten moglichst rasch — auch unterhalb ihres qualifikatorischen
Potenzials — eine Arbeit aufnehmen wollten. Als weitere ,Stolpersteine®
(Daumann et al. 2015, S. 17ff.) erwiesen sich ein sicherer Umgang mit ver-
anderlichen rechtlichen Rahmenbedingungen sowie der Rechtskreiswech-
sel vom SGBIII in das SGB II’ und damit in die Zustandigkeit der Jobcen-
ter. Der Rechtskreiswechsel war vorprogrammiert, da die Teilnehmer_in-
nen am ,Early Intervention“-Projekt wegen ihrer guten Bleibeperspektive
ausgewdahlt wurden und somit eine Anerkennung als Gefliichtete absehbar
war. Fur Rechtskreiswechsel aufgrund eines abgeschlossenen Asylverfah-
rens gab es keine etablierten Verfahren, und auch im Modellprojekt waren
keine Standardroutinen zur Erprobung vorgesehen. Die teilnehmenden
Modellagenturen organisierten daher den Rechtskreiswechsel lokal unter-
schiedlich.

Aufgrund der sehr frith einsetzenden Betreuungsarbeit der BA wurde
»Early Intervention® als ,Meilenstein“ und ,Paradigmenwechsel“ im Um-
gang mit Geflichteten bewertet (Aumdller 2016, S. 17). Mit der Speziali-
sierung der Fachkrafte und dem Umgang mit Kommunikationsproblemen
gab es zwei markante Unterschiede zum Regelgeschift gegentiber Perso-
nen mit Migrationshintergrund in den Jobcentern, wie es wenige Jahre zu-
vor festgestellt worden war (s.0.). Die vom Modellprojekt eingeschlagenen
Ansitze wurden als vielversprechend bewertet und in verschiedenen Rich-
tungen ausgeweitet: Zum einen wurden weitere MafSnahmen geschaffen,
die den Grundgedanken einer frithzeitigen Intervention fortfithrten (z.B.
wPerspektiven fir Flichtlinge® (PerF), ,Perspektive fiir weibliche Flicht-
linge“ (PerF-W) und ,,Perspektiven fiir jugendliche Fluchtlinge® (PerjuF))

5 Ein Rechtskreiswechsel ins SGBII erfolgt bei Geflichteten, die nach ihrer Aner-
kennung Grundsicherungsleistungen wegen Arbeitslosigkeit beantragen.
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— vgl. hierzu Abschnitt 6.2.3 — und zum anderen wurden in den Jahren
2015 und 2016 Integrationsanlaufstellen in der offentlichen Arbeitsverwal-
tung geschaffen, welche Geflichtete vor und nach dem Abschluss des Asyl-
verfahrens friktionsfrei durch den Rechtskreiswechsel begleiten sollten.
Derartige Integrationsanlaufstellen waren unter der Bezeichnung ,Integra-
tion Points“ in Nordrhein-Westfalen phasenweise flichendeckend tatig
(Projektgruppe Fluchtlinge 2015; Aumdller 2016, S.24), aber auch im
gesamten Bundesgebiet anzutreffen (sieche Abschnitt 5.4.1).

Die Ausweitung von flachtlingsspezifischen Programmen auf alle Ar-
beitsagenturen und Jobcenter ist das eine, doch das andere ist, ob bun-
desweit Vermittlungsfachkrifte bzw. Integrationsfachkrifte mit den not-
wendigen Kompetenzen in hinreichender Anzahl bereitstehen. Die frithe
Untersuchung tber Personen im SGB II mit Migrationshintergrund (s.o.,
Knuth 2010a) weckt hieran Zweifel. In einem Positionspapier hat die BA
die bestehenden und geplanten Schulungsangebote fiir Mitarbeiter_innen,
die mit Geflichteten arbeiten, dargelegt (Bundesagentur fir Arbeit 2016).
Mit Blick auf die Vermittlungsfachkrafte heifSt es dort: ,Fur die Arbeit
mit Fliichtlingen wurden vor allem erfahrene und unmittelbar geeignete
Mitarbeiter/innen beider Rechtskreise identifiziert, die weitgehend tber
die erforderlichen Kompetenzen verfiigen® (ebd., S.7). Doch bereits die
Begleitforschung des Modellprojektes ,Early Intervention® hatte auf er-
hebliche Liicken aufmerksam gemacht: ,Neben Quereinsteigerinnen und
Quereinsteigern arbeiten tiberwiegend Beschiftigte ohne Beratungshinter-
grund in den Expertenteams® (Knapp et al. 2017, S. 50). Hierbei handelt
es sich wohlgemerkt um Modellagenturen, fir die man eher giinstigere
Voraussetzungen aufseiten des Personals unterstellen kann als fiir den
Durchschnitt. Boockmann und Scheu (2019), die tber ,Ziele, Strategien
und Hemmnisse der Jobcenter bei der Integration von Geflichteten in
den Arbeitsmarket zu einem relativ frithen Zeitpunke der aktuellen Fliacht-
lingszuwanderung auf der Grundlage von finf explorativen Fallstudien
in Jobcentern berichten, konnten in vier der fiinf Jobcenter inzwischen
Fluchtlingsteams und damit eine gewisse Spezialisierung innerhalb der
Jobcenter beobachten (ebd., S. 405).

(b) In ihren Vermittlungsbemihungen sind Arbeitsagenturen und Jobcen-
ter in ein komplexes Akteursgeflecht eingebunden. Zu den Innovationen des
Modellprojektes ,Early Intervention® gehorte gerade, die Netzwerkarbeit
innerhalb, vor allem aber auferhalb der Agenturen zu entwickeln. Hier-
fir konnte an Erfahrungen aus dem Fallmanagement angekniipft werden
(Kempkens 2015; Brandl und Brussig 2018). Der rechtliche Rahmen zum
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Arbeitsmarktzugang und zur Arbeitsforderung wird von unterschiedlichen
Akteuren auf Bundes- und Landesebene sowie auf Ebene der Kommunen
umgesetzt.

Fir den Arbeitsmarktzugang — also die Erlaubnis, legal einer Erwerbs-
arbeit nachgehen zu konnen - bedeutend sind die Entscheidungen des
Bundesamtes fir Migration und Flachtlinge (BAMF) und der kommuna-
len Auslinderbehorden (vgl. zum folgenden BAMF 2019). Das BAMF
prift die Plausibilitit und Glaubwirdigkeit eines Asylantrags. Fiir die
Dauer des Asylverfahrens stellen die kommunalen Auslinderbehérden
eine Aufenthaltsgestattung aus. Auf der Grundlage der vom BAMF vor-
genommenen Priffungen und Entscheidungen stellen die Auslinderbehér-
den sodann die Aufenthaltstitel aus und verlangern diese. Bei der Zuerken-
nung eines Schutzstatus (Asylberechtigung, Flichtlingsschutz, subsidiarer
Schutz) ist ein vollumfinglicher Zugang zum Arbeitsmarkt und damit
auch zu den Maffnahmen der Arbeitsforderung gegeben. Wird der Asylan-
trag abgelehnt und eine Duldung ausgesprochen (und ebenso, wenn ein
Abschiebungsverbot nach §60 AufenthG erlassen wurde), kann die Aus-
linderbehdrde eine Arbeitserlaubnis erteilen; dies gilt auch schon fiir die
Aufenthaltsgestattung, also wihrend des Asylverfahrens. Fiir die Erteilung
einer Arbeitserlaubnis bedient sich die Auslinderbehorde der Arbeitsagen-
tur. Diese nimmt beispielweise die Arbeitsbedingungsprifung vor, wenn
Personen in oder nach einem Asylverfahren ohne vollen Zugang zum
Arbeitsmarkt eine konkrete Erwerbstitigkeit aufnehmen konnen. Da die
Aufenthaltstitel wahrend eines Asylverfahrens befristet erteilt werden und
folglich verlangert werden miissen, kommen Geflichtete regelmafig in
Kontakt mit den Auslinderbehérden. Sie sind darauf angewiesen, dass
die Auslinderbehérden Aufenthaltstitel ziigig verlingern und rechtzeitig
Informationen anfordern.

Obwohl die Auslinderbehorden in einem einheitlichen, durch Bund
und Liander sowie die Europidische Union gesetzten, Rechtsrahmen han-
deln, gibt es doch erhebliche Unterschiede in der Entscheidungspraxis
(Schammann 2017). Eule (2017) kommt auf der Grundlage von Fallstu-
dien in vier Auslinderbehdrden zu dem Schluss, ,dass gerade in der Ent-
scheidungsfindung und Sachverhaltsklirung sowohl innerhalb als auch
zwischen Auslinderbeh6rden immense Unterschiede bestehen. Diese Un-
terschiedlichkeit scheint dabei mit der zunehmenden Prekaritit des Auf-
enthaltsstatus zu steigen: je unsicherer der Verbleib in Deutschland, des-
to unterschiedlicher die Verwaltungspraxen in den beforschten Amtern®
(ebd., S.177). Die Grunde dafiir sieht Eule (2017) sowohl in Unterschie-
den in der Grofe und personellen Ausstattung der Auslinderbehdrden
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als auch in einem hohen Grad an Informalitat — und daraus resultierend
einer hohen Varianz - in der Entscheidungsfindung sowie schlieflich in
unterschiedlichen Beziehungen zu den relevanten Umwelten, etwa zur
Kommunalpolitik, zur kommunalen Wirtschaft und zur Zivilgesellschaft.
Auch wenn man in Rechnung stellt, dass diese Fallstudien in den Auslin-
derbehoérden schon einige Zeit vor der Flichtlingszuwanderung durchge-
fihrt wurden, die im Mittelpunkt der vorliegenden Studie steht, so ist
nicht anzunehmen, dass sich seither die Lage grundlegend geandert hat.

Der relevante Rechtsrahmen betrifft aber nicht nur das Auslinder-,
Asyl- und Aufenthaltsrecht, sondern ebenso das Sozialrecht, und hier ins-
besondere das Recht der Arbeitsforderung (SGBIII). Auch dies liegt in
der Regelungskompetenz des Bundes. Speziell zur Arbeitsforderung und
Integrationspolitik hat der Bund einschligige Programme aufgelegt, die
in den Kommunen jeweils umgesetzt werden; beispielhaft erwihnen kann
man das Forderprogramm ,Integration durch Qualifizierung (IQ)“ und
den Jugendmigrationsdienst.

Die Bundeslander sind fiir die Umsetzung des Rechtsrahmens zustindig
und verfiigen haufig Gber einen betrichtlichen Freiraum, hierbei eigene
Schwerpunkte zu setzen. Dies gilt insbesondere im SGBII. Zudem kon-
nen die Bundeslinder eigenstindig Integrationsgesetze erlassen und Pro-
gramme zur Arbeitsmarktintegration durchfithren, was viele Bundeslander
auch genutzt haben bzw. nutzen (SVR 2017). Die kommunalen Gebiets-
korperschaften unterscheiden sich darin, ob und welche Forderstrukturen
in ,Mechrebenensystemen® (Schlee 2019) entwickelt und umgesetzt wer-
den. Die Kommunen haben in verschiedenen Politikfeldern, etwa der Ju-
gendpolitik, der Schulpolitik, der Gesundheits- oder der Arbeitsmarkepoli-
tik jeweils eigene Strukturen und spezifische Ziele und sie unterscheiden
sich darin, ob und inwieweit in derartigen ,multi-actor-policy Netzwer-
ken® eine Integration unterschiedlicher Forderstrukturen gelingt, die spe-
zifische Ziele gegentiber Geflichteten umsetzt (Schlee 2019; Schammann
und Kahn 2017).

Neben dem rechtlichen Rahmen zum Arbeitsmarktzugang und zur
Arbeitsforderung, der auf den verschiedenen staatlichen Ebenen jeweils
prazisiert wird, gibt es weitere Akteure, die an der Arbeitsmarktintegration
von Geflichteten mitwirken. Hier sind zum einen Organisationen der
Wirtschaft zu nennen, insbesondere die Kammern (Industrie- und Han-
delskammern, Handwerkskammern und weitere) und deren Dach- und
Spitzenverbinde, die besondere Aufgaben in der Ausbildung (und Pra-
fung nach Ausbildungsgingen) haben. Des Weiteren sind hier Wohlfahrts-
organisationen anzufiihren, die zu groffen Teilen ebenfalls zu Verbianden
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zusammengeschlossen sind. Diese Organisationen nutzen zum Teil Eigen-
mittel und teilweise Drittmittel aus bestehenden Forderprogrammen, um
Angebote fiir Gefliichtete zu entwickeln; zum Teil werden sie — nebst an-
deren privatwirtschaftlich organisierten Bildungsunternehmen — im Auf-
trag von Arbeitsagenturen und Jobcentern titig. Bei diesen Trigern von
Arbeitsmarktdienstleistungen handelt es sich insgesamt um ein breites
Spektrum von nicht nur gemeinnitzigen, sondern auch kommerziellen
(zum Teil bundesweit) titigen Organisationen in unterschiedlicher Trager-
schaft und Verbandszugehorigkeit (siche ausfithrlicher Unterkapitel 4.3).

SchliefSlich gibt es das ehrenamtliche Engagement, das lokal sehr unter-
schiedlich entwickelt ist und — verglichen mit den anderen Akteuren und
bezogen auf das Gebiet der Arbeitsmarktintegration — deutlich schwicher
tiberregional vernetzt ist. Die Grenzen zwischen den Wohlfahrtsorganisa-
tionen und dem Ehrenamt lassen sich nicht immer scharf ziehen, weil die
Wohlfahrtsorganisationen auch auf ehrenamtlichem Engagement beruhen
und es in ihre Arbeit einbeziehen.

In diesem komplexen Akteursgefiige agiert die oOffentliche Arbeitsver-
mittlung, die, soweit es die Bundesagentur fiir Arbeit betrifft, selbst —
analog zu den drei Ebenen der staatlichen Verwaltung — in Gestalt der
Zentrale, der zehn Regionaldirektionen und der 156 Arbeitsagenturen
aktiv ist. Die offentliche Arbeitsvermittlung muss die sie umgebenden
Akteure in Rechnung stellen, weil andere und nicht sie selbst iiber den
Arbeitsmarktzugang entscheiden (tiber die Erteilung des Aufenthaltsstatus,
der Arbeitserlaubnis und die Zuweisung eines Wohnortes im Fall der
Wohnsitzauflage), weil andere (auch) Programme der Integrationsforde-
rung betreiben und nicht zuletzt weil (auch) Geflichtete oftmals eine
Beschiftigung ohne Zutun der Arbeitsagenturen und Jobcenter finden
(Brucker et al. 2016, S. 4).
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Abbildung 1: Akteurs- und Institutionengefiige der dffentlichen

Arbertsvermittlung
—  Bundesrecht — Zentrale der Bundesagentur fir Arbeit (BA)
—  Bundesministerien: BMAS, BMI, BMBF, BMFSFJ — Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge (BAMF) - Zentrale
§2] —  Bundesprogramme zur Férderung der Integration von — Dachverbénde der Wirts.chaft, der Tarifpart“eie.n, der .
2 Gefliichteten und Migrant_innen, z.B. Wohlfa.hrtspflege, der Bildungs- und Beschéftigungstrager,
Jugendmigrationsdienst, Férderprogramm ,,Integration der Zivilgesellschaft
durch Qualifizierung” (1Q) — Kommunale Spitzenverbande
— Landesrecht, Umsetzung von Bundesrecht — Regionaldirektionen der BA
2] — Ministerien m. Zustandigkeit f. Auslander u. Gefliichtete, — Landesverbande der Wirtschaft, der Tarifparteien, der
L: fir Integration, fur Arbeit u. Soziales, fiir Bildung Wobhlfahrtspflege, der Bildungs- und Beschaftigungstrager und
g — Landesprogramme zur Integration Geflichteter der Zivilgesellschaft
E — Organisationen zur Umsetzung der Landesarbeitsmarkt-
=) politik, zur Koordinierung von Bundesprogrammen und der
kommunalen Integrationspolitik n
Kommunale Verwaltung — Private, &ffentliche u. gemeinnitzige Arbeitgeber
—  Sozialdezernate —  Bildungs- u. Beschaftigungstrager, Sprachkurstréger
g — Auslanderbehérden - EAMF'A“B(T:;“E::; q - N
S - Integrationsheauftragte u. -pr ) —  Kammern (IHK, HK) u. deren Bildungseinrichtungen
E 'n% Trager kommunaler Arbeitsmarktpolitik rbeJ:;;iiir::;ren, ;- Arbeitgeberverbénde und Gewerkschaften
S @ Umsetzungstrager von Bundes- u. Landes- ~  Wohlfahrtsverbénde und andere
programmen (z.B. 1Q-Servicestellen) zivilgesellschaftliche Organisationen
— Beratungsstellen fiir Gefliichtete
— Ehrenamtlich Tatige

N d
Umsetzung von MaBnahmen des SGB 111 / Il furr Gefliichtete

Quelle: eigene Darstellung.

Die Akteure der unterschiedlichen Ebenen sind vielfiltig miteinander
verbunden. So informieren Arbeitsagenturen bzw. Jobcenter Bildungs-
und Beschaftigungstriger iiber Maffnahmenbedarfe und beauftragen diese
mit Malnahmen zur Férderung der Arbeitsmarktintegration Gefltchteter.
Weiterhin vermitteln Arbeitsagenturen bzw. Jobcenter Gefliichtete an Un-
ternehmen und andere Arbeitgeber in Arbeit oder Ausbildung. Auch Bil-
dungs- und Beschiftigungstriger sind an der Vermittlung von Gefliichte-
ten an Arbeitgeber in Arbeit oder Ausbildung beteiligt. Die Arbeitsagentur
tauscht sich mit der kommunalen Auslinderbehorde aus, um eine Priffung
der Beschiftigungsbedingungen eines Arbeitsverhiltnisses einzuholen, was
eine Voraussetzung der Arbeitserlaubnis darstellt. Das Jobcenter stimmt
sich mit der BAMF-AufSenstelle iiber Angebot und Bedarf an Plitzen in
Integrationskursen und berufsbezogener Sprachférderung ab. Und vieles
andere mehr.

Die vorliegende Forschung zum Zusammenspiel dieser Akteure arbeitet
tbereinstimmend heraus, dass die Integrationsangebote fiir Gefliichtete
stark fragmentiert sind und kaum koordiniert werden. Matthias Knuth
spricht hier von einer ,,Willkommenskultur ohne Willkommensstruktur®
(Knuth 2019, dort auch mit zahlreichen gut begriindeten Vorschlagen zur
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Weiterentwicklung).® Interventionen wiren effektiver, ,wenn sie in einer
sinnvollen Reihenfolge angeboten und Synergien aus ihrer Kombination
genutzt wiirden® (Boockmann et al. 2017, S. 41) und insbesondere frithzei-
tig einsetzen wirden (Martin et al. 2016a, 2016b; Aumiller 2016; Brenzel
und Kosyakova 2019).

Eine Reihe von Arbeiten beschaftigt sich mit dem ehrenamtlichen Enga-
gement (Aumdtller et al. 2015; Degler und Liebig 2017; Erler et al. 2018;
Zick et al. 2018; siehe ausfiihrlicher Abschnitt 4.5.3). Hierzu wird festge-
stellt, dass die 2015/2016 aufSerordentlich hohe Unterstiitzungsbereitschaft
zwar ruckldufig, aber aktuell (2018) insgesamt immer noch hoch sei (Erler
et al. 2018). Es fehle jedoch an langfristiger Unterstiitzung, etwa in Gestalt
von Patenschaften. Die Unterstiitzungsangebote konnten erst mit einigem
Zeitverzug greifen, da die Geflichteten zunachst zumindest grundlegende
Kenntnisse der deutschen Sprache erwerben missen. Die Unterstitzung
durch Ehrenamtliche bestehe zu grofen Teilen in der Begleitung zu
Amtern und Hilfen beim Umgang mit Formularen und Antrigen. Viele
Ehrenamtliche nehmen wahr, dass die Hauptamtlichen ihre Arbeit nur
unzureichend wiirdigen und sie nicht oder nur unzureichend einbeziehen.
Umgekehrt beklagen sich Hauptamtliche tber fehlende Professionalitit
und Wissensmangel aufseiten der Ehrenamtlichen. Insgesamt hitten sich
aber die Beziehungen zwischen Hauptamtlichen und Ehrenamtlichen pro-
fessionalisiert und die Strukturen ehrenamtlicher Arbeit (Anlauf- und Ko-
ordinationsstellen) gefestigt.

(c) Die bisherigen Erfahrungen von Arbeitsagenturen und Jobcentern wer-
den schon deshalb auf die Probe gestellt, weil sich die Gefliichteten des
zurtickliegenden Jahrzehnts von den Zuwanderern friherer Jahre unter-
scheiden, wie auch generell eine zunehmende Heterogenitit unter den
Zugewanderten festzustellen ist. Nie zuvor kamen so viele Menschen aus
Syrien — die im Jahr 2016 ein Drittel aller Antrage auf Asyl ausmachten
-, Afghanistan, Irak, Iran und Eritrea (BAMF-Asylgeschaftsstatistik fiir De-
zember 2016, zitiert nach Boockmann et al. 2017, S.22), und nie zuvor
waren in diesem Ausmaf§ Krieg und unmittelbare Bedrohungen der Aus-
loser fiir die Flucht. Die IAB-BAMF-SOEP-Befragung von Gefliichteten
zeichnet die soziodemografischen Charakteristika der Gefliichteten nach,
die zwischen 2013 und Anfang 2016 nach Deutschland eingereist sind
und hier einen Asylantrag gestellt haben. Demnach sind fast drei Viertel

6 Besonders weitreichende Vorschlige zur Vereinfachung und Beschleunigung der
Prozesse finden sich in Bogumil et al. 2017.

32



https://doi.org/10.5771/9783748931829
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

1.1 Ausgangslage

der erwachsenen Geflichteten Méanner. Der Anteil von Erwachsenen im
Alter von 30 Jahren und darunter liegt bei 58 Prozent; die Gruppe der
Gefliichteten - vor allem der Ménner unter ihnen - ist also vergleichswei-
se jung (Briicker et al. 2016, S. 17f.). Die Altersverteilung der Frauen ist
demgegeniiber etwas gleichmifiger (Degler und Liebig 2017, S. 19). Etwas
mehr als die Halfte der Gefliichteten (58 Prozent) haben zehn Schuljah-
re und mehr mit schulischer, hochschulischer oder beruflicher Bildung
verbracht; in der deutschen Wohnbevolkerung sind dies 88 Prozent. 13
Prozent der Gefliichteten haben einen Hochschulabschluss (Bricker et al.
2016, S. 6). Zwischen den Hauptherkunftslindern gibt es erhebliche Un-
terschiede. Fliichtlinge aus dem Iran haben zu knapp 30 Prozent eine
Hochschulbildung, diejenigen aus Afghanistan und Eritrea hingegen nur
zu ca. 5 Prozent (Degler und Liebig 2017, S. 20). Die meisten Geflichteten
(90 Prozent) hatten zum Zeitpunkt der Einreise nach Deutschland keine
Deutschkenntnisse. Die IAB-BAMF-SOEP-Befragung ermittelt unter den
Gefliichteten eine hohere Zufriedenheit mit der Gesundheit als in der Ge-
samtbevolkerung, was moglicherweise auf das niedrige Durchschnittsalter
zuriickzufithren ist und durch die Tatsache bedingt sein kann, dass cher
gesunde Menschen eine Flucht starten und vollenden kénnen. Zugleich
stellt sie eine hohere Verbreitung von Einsamkeit und Depressionen fest
(Briicker et al. 2016, S. 88f.). Der Literaturtiberblick von Johansson (2016)
legt — auf der Grundlage von Studien anderer Flichtlingskohorten — eine
deutlich hoéhere Krankheitsbelastung nahe, ohne jedoch Vergleichszahlen
zur deutschen Wohnbevolkerung zu bieten (S. 77—-85; siche auch Frank et
al. 2017).7

Die Erwerbsorientierung der Geflichteten ist hoch. Die meisten Min-
ner (81 Prozent) und die Halfte der Frauen (50 Prozent) hatten vor der
Flucht Berufserfahrungen gesammelt (Briicker et al. 2016, S.64f.). Das
Ausmaf der Erwerbsintegration steigt mit der Dauer des Aufenthalts in
Deutschland. Von denjenigen, die zum Zeitpunkt der ersten Welle der
IAB-BAMEF-SOEP-Befragung nicht erwerbstitig waren, wollten fast alle
Minner ,ganz sicher® oder ,wahrscheinlich® (97 Prozent) und nahezu
ebenso viele der Frauen (87 Prozent) arbeiten (ebd., S.70f.). Die Ergeb-
nisse der Befragung legen nahe, dass Integrationsférdermafnahmen wie
»Perspektiven fiir Fliichtlinge® und eine allgemeine Arbeitsmarkt- und Be-
rufsberatung die Beschiftigungschancen verbessern (ebd., S.75f.). Aus fri-

7 ,Ein belastbarer quantitativer Gesamttberblick tber die korperliche und seelische
Gesundheit von Fliichtlingen, der zudem auf Vergleichsdaten zur Allgemeinbevol-
kerung zurtickgreifen kann, fehlt.“ (Johansson 2016, S. 84).
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heren Untersuchungen ist bekannt, dass unter Zugewanderten Vorbehalte
gegeniiber Malnahmen der Arbeitsforderung bestehen und stattdessen ein
schneller Beginn einer Erwerbstatigkeit bevorzugt wird (so Sauer 2010 aus
der Perspektive von Zugewanderten und Daumann et al. 2015, S. 14 als
Erfahrung aus dem Modellprojekt ,Early Intervention®).?

Zahlreiche Studien stellen die besonderen Diskriminierungsrisiken fiir
die Erwerbsteilhabe von gefliichteten Frauen heraus. Der Anteil von Frau-
en unter den Asylsuchenden ist in den letzten Jahren gestiegen (Fendel
2019), jedoch bleibt die Erwerbsbeteiligung gefliichteter Frauen deutlich
hinter derjenigen der Manner zurick? — und dies obwohl der Bildungs-
stand geflichteter Frauen dem der Minner entspricht (Menke 2020) und
sie eine hohe Erwerbsmotivation mitbringen (Farrokhzad 2018; Fendel
2019).

Liebig (2018) spricht von einer ,dreifachen Benachteiligung®: Die Be-
schaftigungsquoten gefliichteter Frauen sind niedriger als die der gefltich-
teten Manner (die ihrerseits niedriger sind als die der einheimischen Be-
volkerung), der Integrationsprozess und die Anniherung an die generelle
Erwerbsbeteiligung im Ankunftsland verlauft besonders langsam, und die
Qualifikationen von gefliicchteten Frauen werden im Zielland oft nicht
genutzt. Diese Befunde der dreifachen Benachteiligung sind nicht auf
Deutschland beschrankt, aber auch in Deutschland anzutreffen. Als wichti-
ge Ursachen hierfiir kommen neben einer Diskriminierung von gefliichte-
ten (Uberwiegend muslimischen) Frauen am Arbeitsmarkt (Menke 2020;
Farrokhzad 2018) die schlechte Verfiigbarkeit von Angeboten der institu-
tionellen Kindertagesbetreuung und nicht zuletzt Probleme innerhalb der
Arbeitsforderung durch Arbeitsagenturen und Jobcenter infrage (sieche Ab-
schnitte 3.2.4 sowie 5.2.5).

(d) Unter dem Eindruck der sehr starken Fluchtmigration im Jahr 2015,
der voriibergehenden Uberforderung der Behorden bei der Registrierung
und Bearbeitung der Asylantrige und des hohen gesellschaftlichen Kon-
fliktpotenzials wurde in den Jahren 2015 bis 2016 eine Reihe von Gesetzes-
inderungen beschlossen. Diese Gesetzesainderungen zielten darauf ab, die

8 Zum Zielkonflikt zwischen einer schnellen und einer qualifikationsaddquaten Be-
schiftigung siche auch Daumann et al. (2015), S. 22f.

9 ,Wihrend sich die Erwerbsbeteiligung geflichteter Méanner von 15 Prozent in
2016 auf 30 Prozent in 2017 verdoppelt hat, hat sich der Anteil der Frauen nur
um zwei Prozent auf sechs Prozent erhoht“ (Fendel 2019, S. 1). Eine differenzierte
Darstellung findet sich bei Briicker et al. 2020a, S. 50-58.

34



https://doi.org/10.5771/9783748931829
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

1.1 Ausgangslage

zustindigen Behorden zu stirken, Zuwanderung und insbesondere Flucht-

migration besser zu steuern (und zu begrenzen) sowie die Voraussetzun-

gen zur Integration der Geflichteten zu verbessern. Das Jahresgutachten

2019 des Sachverstandigenrates deutscher Stiftungen fiir Integration und

Migration (SVR) bilanziert die Rechtsinderungen der jiingeren Vergan-

genheit mit der Feststellung, dass ,insgesamt [...] die gesetzgeberischen

Mafinahmen der letzten finf Jahre [...] als Balanceakt [erscheinen], der

versucht, in dem strukturell unauflésbaren Spannungsverhaltnis zwischen

Migrationssteuerung und Integrationsférderung einen politisch gangbaren

Weg zu finden“ (SVR 20194, S. 66).

Fir den Gegenstand der vorliegenden Untersuchung — die Umsetzung
der Maffnahmen der Arbeitsférderung im SGBIII und SGBII durch Ar-
beitsagenturen und Jobcenter fiir Gefliichtete — sind insbesondere folgen-
de Gesetzesinderungen zu nennen (zitiert nach ebd., S. 67f.):

e Einfiihrung einer Duldungsmoglichkeit wihrend der Ausbildung (je-
weils fir ein Jahr, §60a Abs.2 AufenthG) und die Gleichstellung
von subsidiar Schutzberechtigten mit anerkannten Flichtlingen beim
Familiennachzug (§29 Abs. 2 AufenthG), beides eingefiihrt durch das
Gesetz zur Neubestimmung des Bleiberechts und der Aufenthaltsbeen-
digung vom 27.07.2015 (BGBL. L, S. 1386),

e Offnung der Integrationskurse fiir Asylsuchende mit guter Bleibeper-
spektive (§44 AufenthG) bei gleichzeitiger Einfithrung der sogenann-
ten Westbalkan-Regelung fiir Arbeitsmigranten und Arbeitsmigrantin-
nen aus Balkanstaaten in Verbindung mit der Aufnahme von Albanien,
des Kosovo und Montenegro in die Liste der sicheren Herkunftsstaa-
ten,'0 geregelt durch das Asylverfahrensbeschleunigungsgesetz (soge-
nanntes Asylpaket I) vom 20.10.2015 (BGBI. L, S. 1722),

e Ausbildungsforderung fiir Asylsuchende mit guter Bleibeperspektive
und Geduldete je nach Aufenthaltsdauer (§132 Abs.1 u. 2 SGBIII)
einschlieflich der sogenannten Drei-plus-Zwei-Regelung fiir gedulde-
te Auszubildende, d.h. Anspruch auf Duldung fiir die Dauer der
Ausbildung und anschliefendes Aufenthaltsrecht zur Beschaftigung
fir zwei Jahre (§§60a Abs.2 S.4 u. 18a Abs.1la AufenthG) sowie
gleichzeitig Aussetzung der Vorrangprifung fiir Asylsuchende und
Geduldete in den meisten Arbeitsagenturbezirken fiir drei Jahre

10 Auf diese Weise wurde die Zuwanderung aus den Westbalkanstaaten auf dem
Weg der Asylbeantragung unterbunden, aber zum Zwecke der Erwerbstitigkeit
eroffnet.
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(§ 32 Abs. 5 Nr. 3 BeschV) durch das Integrationsgesetz vom 31.07.2016
(BGBI. 1, S. 1939),

e Verlingerung der Frist fir eine Niederlassungserlaubnis fiir anerkann-
te Fluchtlinge von drei auf finf Jahre und Kniipfung an weitere Vor-
aussetzungen (§26 Abs. 3 AufenthG) sowie die Einfithrung einer auf
drei Jahre befristeten Wohnsitzzuweisung fir anerkannte Flichtlinge
(§ 12a AufenthG), ebenfalls geregelt durch das Integrationsgesetz vom
31.07.2016 (BGBI. L, S. 1939).

Diese gesetzlichen Regelungen (die weitere, hier nicht aufgezihlte Be-

standteile insbesondere fiir das Asylverfahren und den Umgang mit Asyl-

bewerber_innen wihrend des Verfahrens und nach einer Ablehnung des

Asylgesuchs beinhalten) haben die Tendenz, Regelungen fritherer Jahre

zu verscharfen und bis dahin erreichte Liberalisierungen — die fir den

Bereich der Arbeitsmigration von der OECD positiv hervorgehoben wor-

den waren, siche oben — zurtickzunehmen, soweit es das Asylrecht betraf.

Der Sachverstandigenrat betont aber auch: ,Dennoch kann auch in diesem

Zeitraum nicht von einer durchgingigen Linie der Verschirfung gespro-

chen werden, denn mit dem Integrationsgesetz von 2016 wurde wiederum

manchen Asylsuchenden und Geduldeten der Zugang zu Ausbildung und

Beschiftigung erleichtert (SVR 2019a, S. 66).

Eine besondere Rolle spielt die Wohnsitzauflage. Mit dem Integrati-
onsgesetz (2016) wurde geregelt, dass Geflichteten mit einem Schutzsta-
tus, d.h. nach Abschluss des Asylverfahrens, das Bundesland zugewiesen
werden kann, in dem sie zu wohnen haben. Zuvor galt diese Beschran-
kung der Freiztgigkeit nur bis zum Abschluss des Asylverfahrens. Ei-
nige Bundeslinder (Baden-Wiirttemberg, Bayern, Nordrhein-Westfalen,
Sachsen-Anhalt, Saarland) wenden bzw. wendeten die Wohnsitzauflage da-
riber hinaus kleinraumig an, indem sie den Wohnsitz auf einen bestimm-
ten Kreis oder eine bestimmte Gemeinde festlegen. Die Wohnsitzauflage
gilt im Regelfall fiir drei Jahre nach Abschluss des Asylverfahrens. Der
Gesetzgeber begriindete die Wohnsitzauflage mit der ,Vermeidung inte-
grationshemmender Segregation — insbesondere in den Ballungsraumen
— von Personen, die keiner sozialversicherungspflichtigen Beschiftigung,
keiner Ausbildung oder keinem Studium nachgehen und die aufgrund
ihres Fluchthintergrundes vor besonderen Integrationsherausforderungen
stehen“ (Deutscher Bundestag 2016, S. 42).

Die Wohnsitzauflage soll der ,Entstechung von Parallelgesellschaften,
Ghettoisierung und Verdringungseffekten auf dem Arbeits- und Woh-
nungsmarkt als Folge hoher rdumlicher Konzentration von Gefliichteten
und anderen Auslandergruppen® entgegenwirken (Briicker et al. 2020Db,
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1.2 Dre Fragestellungen

S.3). Eine aktuelle Analyse, die auch kleinriumige Beschrinkungen der
Mobilitit unterhalb der Ebene der Bundeslander berticksichtigt (,regiona-
le Wohnsitzauflage®), zeigt, dass ,,Gefliichtete mit regionaler Wohnsitzauf-
lage eine geringere Wahrscheinlichkeit aufweisen, erwerbstitig zu sein.
Dies gilt auch dann, wenn man individuelle und regionale Unterschiede
beriicksichtigt® (ebd., S. 1).

Als Grund dafir ist zu vermuten, dass Arbeitsuchende den Beschafti-
gungsmoglichkeiten entsprechend mobil sind, die Wohnsitzauflage aber
diese Mobilitat einschrinkt. Die Untersuchung stellt aufferdem fest: ,Die
Wabhrscheinlichkeit, in einer privaten Unterkunft zu wohnen, ist [...] ge-
ringer als bei Gefliichteten ohne regionale Wohnsitzauflage® (ebd., S. 1).
Dies konnte man als Indikator fir eine integrationshemmende Wirkung
der Wohnsitzauflage verstehen. Die Studie kommt aber auch zu dem
Schluss: ,,Demgegeniiber ergeben die Schitzungen keine eindeutigen Be-
funde im Hinblick auf die Teilnahme an Integrationskursen und den
Erwerb deutscher Sprachkenntnisse“ (ebd., S. 1). Dies beschreibt die indi-
viduellen Effekte. Ob die Wohnsitzauflage tatsichlich dazu beigetragen
hat, Segregation insbesondere in Grofstidten zu vermeiden, wurde nicht
untersucht.

1.2 Die Fragestellungen zur Untersuchung der Umsetzung von Mafsnahmen fiir
Gefliichtete durch Jobcenter und Arbeitsagenturen

Die vorliegende Untersuchung richtet sich an vier zentralen Leitfragen
aus: Sie fragt nach den Rabmenbedingungen, unter denen die Jobcenter
und Arbeitsagenturen agieren, nach den Erwartungen und Zielvorstellungen
der Akteure sowie deren Vorgebensweisen und sie analysiert den Einsatz
der verschiedenen MafSnahmen, thre Kombinationen und gegenseitigen Wech-
selwirkungen.

1. Unter welchen lokalen Rahmenbedingungen agieren die Jobcenter und

Arbeitsagenturen sowie weitere Akteure?

* Wie sind die Rahmenbedingungen vor Ort beschaffen, etwa hin-
sichtlich der Existenz von Unterstiitzungsstrukturen und der Zu-
sammenarbeit der relevanten Arbeitsmarktakteure, und wie beein-
flusst das die Strategien und Ergebnisse der Jobcenter und Arbeits-
agenturen?

e Welche Vorerfahrungen weisen die Jobcenter in der Arbeit mit
Migrantinnen und Migranten auf?
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Welche Rolle spielen die betrieblichen Rahmenbedingungen und
die Unternehmenskultur? Inwieweit begiinstigen oder behindern
sie die soziale Integration von Gefliichteten im Betrieb?

Welche Relevanz haben vorhandene personliche Beziehungen
bzw. soziale Netzwerke der Gefltiichteten? Welche Rolle spielt de-
ren soziale und kulturelle Integration in Deutschland?

Welche Rolle spielt die riumliche Situation, insbesondere in lind-
lichen Regionen und im Hinblick auf Regelungen zur Wohnsitz-
auflage?

2. Welche Erwartungen und Zielvorstellungen haben insbesondere die
Jobcenter und Arbeitsagenturen, aber auch weitere beteiligte Akteure?

Welche Integrationsfortschritte sind aus Sicht der Beteiligten in
welchem Zeitraum zu erwarten? Was sind insofern realistische
Zielgrolen? Welche Zwischenschritte gibt es?

Welche moglichen Ruckschliage im Integrationsprozess miissen im
Auge behalten werden? Von welchen Kontextmerkmalen hangt
dies ab und wie differenziert es sich bei unterschiedlichen Grup-
pen von Gefliichteten?

3. Welche Vorgehensweisen werden eingeschlagen?

Wie gehen Jobcenter und Arbeitsagenturen vor? Integrieren sie
die Arbeit mit Gefliichteten in ihre Standardprozesse der Beratung
und Vermittlung sowie Leistungsgewahrung oder richten sie ei-
genstindige Prozesse ein? In welchem Umfang bedienen sie sich
externer Akteure?

In welcher Intensitit werden bestimmte Gruppen der Gefliichte-
ten erreicht (beispielsweise Jugendliche, Frauen, Altere)? Welche
Hemmnisse gibt es dabei?

4. Welche Maflnahmen oder Kombinationen von MafSnahmen werden
aus welchen Grinden gewihlt und welche Wechselwirkungen sind zu
beobachten?
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Welche Mafnahmen des Regelinstrumentariums werden fir die
Gefluchteten fiir sinnvoll gehalten? Welche Schwierigkeiten sehen
die Beteiligten bei der Anwendung dieser Maffnahmen auf Ge-
flichtete?

Wie werden bestimmte Gruppen der Gefliichteten erreicht und
wie werden unterschiedliche Manahmen bei diesen Gruppen ein-
gesetzt?

Welche Kombinationen von MafSnahmeneinsatzen (Forderketten,
integrierte Malinahmen usw.) werden eingesetzt oder fir sinnvoll
und notwendig gehalten?
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1.3 Zum Aufbau der Untersuchung

*  Welchen Einfluss tibt das zur Verfugung stehende Sprachférderin-
strumentarium auf die Integrationsstrategien aus?

e Werden Zielkonflikte zwischen verschiedenen Zielsetzungen der
Integrationspolitik des Bundes thematisiert, wie zum Beispiel
rasche Eingliederung in Beschiftigung, Verbesserung der individu-
ellen Beschiftigungsfahigkeit, Qualifizierung in Engpassberufen,
raumliche Verteilung der Schutzberechtigten? Wie wird damit um-
gegangen?

e Lassen sich tbertragbare Beispiele guter Praxis fir eine wirksame
und nachhaltige Integration von Gefliichteten in Ausbildung und
Arbeit identifizieren?

1.3 Zum Aufbau der Untersuchung

Die vorliegende Untersuchung gliedert sich wie folgt. In Kapitel 2 wird
zunichst das Untersuchungsdesign und das methodische Vorgehen bei
der Erhebung und Auswertung der Daten beschrieben (2.1), bevor das
Fallstudiensample (einschlieflich der Auswahlkriterien) umrissen und dif-
ferenziert dargestellt wird, welche Akteursgruppen mit wie vielen Inter-
views in die Untersuchung einbezogen wurden (2.2). Kapitel 3 widmet
sich sodann ausfiihrlich den Rahmenbedingungen der Fliichtlingsintegra-
tion, die an den 16 Fallstudienstandorten angetroffen wurden. Neben
den arbeitsmarkt- und ausbildungsbezogenen Rahmenbedingungen (3.2)
gehoren hierzu auch die flichtlingsbezogenen Netzwerke, Unterstiitzungs-
strukturen und Forderprogramme (3.3) sowie das weitere Spektrum der
lokalen politischen und gesellschaftlichen Rahmenbedingungen (3.4).
Kapitel 4 beleuchtet die Ziele und Strategien der unterschiedlichen Ak-
teursgruppen, die an den Fallstudienstandorten direkt oder indirekt an der
Arbeitsmarktintegration Gefltchteter beteiligt sind und — wie in Unterka-
pitel 2.2 beschrieben — im Rahmen der Fallstudien interviewt wurden:
Arbeitsagenturen und Jobcenter (4.2), Bildungs- und Beschiftigungstrager
sowie Betriebe (4.3), offentliche Stellen und Kammern (4.4) sowie zivilge-
sellschaftliche Organisationen und ehrenamtlich titige Personen, die Ge-
fliichtete unterstiitzen (4.5). Kapitel 5 richtet den Blick auf die Beratungs-
und Vermittlungsstrukturen in den Jobcentern (5.2) — mit einem Exkurs
tber die Wahrnehmung gefliichteter Frauen (5.2.5) — und den Agenturen
fir Arbeit (5.3) an den Fallstudienstandorten. Des Weiteren wird in die-
sem Kapitel die Zusammenarbeit der beiden Einrichtungen untereinander
(5.4) sowie mit externen Akteuren (5.5) bei der Arbeitsmarktintegration
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Gefluchteter beleuchtet. Das Kapitel wird abgerundet durch einen weite-
ren Exkurs, in dem auf Basis von im Frithjahr 2021 gefiithrten zusitzlichen
Interviews (siche 2.1) die Auswirkungen der Covid-19-Pandemie auf die
Arbeitsmarktintegration Gefltchteter thematisiert werden (5.6). Kapitel
6 widmet sich der Frage, in welcher Weise die finf Gruppen von Maf-
nahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik nach SGBIII bzw. SGBII, die
im Zentrum des vorliegenden Evaluationsprojekts stehen, beim Bemiithen
um die Arbeitsmarktintegration Geflichteter an den Fallstudienstandorten
eingesetzt werden. Im Einzelnen handelt es sich um die Mafnahmen zur
Aktivierung und beruflichen Eingliederung (6.2), die Malnahmen zur
Berufswahl und Berufsbildung (6.3), die Mafnahmen zur Férderung der
beruflichen Weiterbildung (6.4), die Mafnahmen zur Aufnahme einer Er-
werbstitigkeit (6.5) und die Beschiftigung schaffenden Mafinahmen (6.6).
Der Bericht wird in Kapitel 7 abgerundet durch ein Fazit in Form von
Handlungsempfehlungen, die aus der Untersuchung abgeleitet werden.!!

11 Die Handlungsempfehlungen wurden in einem ersten Entwurf bei 17 zusitzli-
chen Interviews, die zwischen Marz und April 2021 gefihrt wurden (vgl. Unter-
kapitel 2.1), zur Diskussion gestellt und daran anschliefend tberarbeitet.
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2 Methodische Grundlagen

2.1 Untersuchungsdesign, Erhebung und Auswertung

Die aufgeworfenen Untersuchungsfragen (siche Unterkapitel 1.2) wur-

den dber 16 umfassende Fallstudien zu verschiedenen Jobcenterregionen

(Landkreise und kreisfreie Stadte) mit den Verfahren der qualitativen So-

zialforschung bearbeitet. Der Weg tber Fallstudien erlaubte es zu unter-

suchen, welche Bedeutung institutionelle Rahmenbedingungen und Ak-
teurskonstellationen fir die Gestaltung und Umsetzung der arbeitsmarkt-
politischen Integrationsmaffnahmen fiir Gefliichtete haben, und tber wel-
che Mechanismen diese wiederum die Wirksamkeit der zu bewertenden

Mafnahmen beeinflussen konnen.

In die Fallstudien war die Akteursvielfalt einzubeziehen, innerhalb derer
die arbeitsmarktpolitischen Mainahmen fir Gefliichtete umgesetzt wer-
den. Einbezogen wurden:

* Die offentliche Arbeitsvermittlung (Jobcenter und Arbeitsagenturen ein-
schlieflich Integrationsanlaufstellen): Sie entwickeln und spezifizieren
das Angebot an Mafinahmen fiir Geflichtete und beauftragen Bil-
dungstriger sowie weitere Organisationen mit deren Durchfithrung.
Dies geschieht einerseits aus einer Bewertung der Chancen auf dem
Arbeitsmarkt und der Einschatzung der Trigerlandschaft heraus, an-
dererseits unter Berticksichtigung der organisatorischen Bedingungen
innerhalb der Jobcenter und Arbeitsagenturen.

*  Mafnabmentriger: Sie setzen die Mafnahmen um und sind in direk-
tem Kontakt mit Gefliichteten und oft auch mit Arbeitgebern. Von
ihnen ist zu erwarten, dass sie einen konkreten Eindruck von den
Potenzialen und Bedarfen der Gefliichteten haben und auch die Be-
schiftigungsmoglichkeiten einschatzen konnen. Bei den Bildungs- und
Beschiftigungstrigern handelt es sich um vielfiltige und verschieden
grofle Organisationen mit unterschiedlichem Grad der Spezialisierung
auf SGB III- und SGB II-finanzierte Arbeitsmarktdienstleistungen. Das
Spektrum umfasst gemeinnutzige und privatwirtschaftliche Organisa-
tionen, von denen einige bundesweit tatig sind, wahrend andere als re-
gionale Qualifizierungsdienstleister fir Branchen mit Fachkrafteknapp-
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heit fungieren. Auch Betriebe'? selbst konnen arbeitsmarktpolitische
Mafinahmen umsetzen, so insbesondere Eingliederungszuschiisse und
»sMafinahmen beim Arbeitgeber®.

* Einrichtungen der Zivilgesellschaft und Ebrenamtliche: Die in die vorlie-

gende Untersuchung einbezogenen Einrichtungen der Zivilgesellschaft
und Ehrenamtlichen verstehen sich als Interessensvertreter der Ge-
fliichteten. Es ist zu erwarten, dass sie sowohl deren Lebenslagen und
Interessen besonders gut kennen und ganzheitlich in den Blick neh-
men als auch einen eigenstindigen Blick auf die Probleme bei der
Entwicklung, Vergabe und Umsetzung arbeitsmarkepolitischer Maf3-
nahmen haben.

Weitere dffentliche Stellen sind mitunter als Unterstiitzer_innen und Lot-
sen, mitunter aber auch als zertifizierende Stellen am Arbeitsmarktzu-
gang von Geflichteten beteiligt, etwa wenn es um die Beurteilung vor-
gelegter ausldndischer Qualifikationsnachweise geht. Zu diesen Stellen
gehoren auch kommunale Akteure, die lokale Netzwerke zur Unter-
stitzung der Integration Geflichteter koordinieren, sowie Ehrenamts-
koordinator_innen. Unter den 6ffentlichen Organisationen hervorzu-
heben sind insbesondere die Kammern (IHK und HK), die durch viel-
faltige Tatigkeiten den Zugang von Gefliichteten zum Arbeits- und vor
allem Ausbildungsmarkt unterstiitzen. Sie konnen dabei mit Mafinah-
mentragern, Jobcentern und Arbeitsagenturen zusammenarbeiten, aber
auch eigene Programme verfolgen, auf die wiederum die Jobcenter und
MafSnahmentrager reagieren.

Der hauptsichliche Weg, um Daten in den lokalen Fallstudien zu gewin-
nen, waren leitfadengestiitzte Interviews. Erginzt wurden diese Daten
durch Dokumente etwa in Gestalt von lokalen Arbeitsmarktprogrammen,
Mafnahmenbeschreibungen, Strategiepapieren usw. Leitfadengestiitzte
Experteninterviews sind ein Standardinstrument der qualitativen Sozialfor-
schung (Glaser und Laudel 2004; Liebold und Trinczek 2009). Gestutzt auf
einen Leitfaden wurden Interviews gefiihrt, die fest vorgegebene themati-
sche Bereiche beinhalteten, aber zugleich offen genug waren, um Erkla-

12 Im Rahmen der Fallstudien wurden Interviews in 17 Betrieben zum Einsatz von
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Mafinahmen fiir Geflichtete gefithrt. Darunter waren sechs Industriebetriebe,
drei Dienstleistungsbetriebe und ein Handwerksbetrieb. Das Branchenspektrum
war vielfiltig und umfasste u.a. Fahrzeugbau, Maschinenbau, Kunststoffverarbei-
tung, Mess- und Regeltechnik, IT-Dienstleistungen, Handel und Logistik. Die
meisten dieser Betriebe haben eine mittlere dreistellige Zahl von Beschaftigten;
es waren aber auch zwei Betriebe mit mehr als 3.000 Mitarbeiter_innen und ein
Betrieb mit nur 15 Beschaftigten darunter.
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rungen und Bedeutungsakzente der Gesprachspartner_innen aufnehmen
zu konnen. Die Interviews wurden mit Zustimmung der Interviewten und
je nach Bedeutung und Informationsdichte vollstindig (und in wenigen
Ausnahmefillen teilweise oder gar nicht) transkribiert. StandardmafSig
wurde zu jedem Interview eine Gesprichszusammenfassung (Gesprichs-
Memo) und zu jedem Fallstudienstandort eine Kurzbeschreibung angelegt
(Standort-Memo).

Diese Texte — Transkripte, Gesprichs-Memos, Standort-Memos sowie
Dokumente — wurden inhaltsanalytisch ausgewertet (Mayring 2008). In
der inhaltsanalytischen Auswertung wird zunichst ein Codebaum ange-
legt, der in hierarchischer Ordnung Kategorien enthilt, die fir die Aus-
wertung von Interesse sind. Die Definition der Auswertungskategorien
ist ein entscheidender Schritt in der inhaltsanalytischen Auswertung. Ein
erster Anhaltspunke fiir die Kategorien bzw. den Codebaum sind die
Untersuchungsfragen bzw. -hypothesen. Daran anschliefend werden erste
Interviews codiert, d.h. es werden Textstellen aus dem Interview den Ka-
tegorien zugeordnet. Im Regelfall erweisen sich die zunichst gewahlten
Kategorien als zu grob. Es werden deshalb neue Kategorien geschaffen,
die entweder Unterkategorien schon bestehender Kategorien sind oder als
ganz neue Kategorien in den Codebaum eingefiigt werden. Auf diese Art
geht die Offenheit der Antworten in den leitfadengestitzten Interviews
in die Auswertung ein. Nach der ersten Durchsicht des Materials — erfah-
rungsgemafl nach einem Fiinftel bis maximal einem Drittel — wird die
Konstruktion des Codebaums bzw. des Kategoriensystems abgeschlossen.
Daran anschliefend werden alle Interviews mithilfe dieses Kategoriensys-
tems bearbeitet (,codiert®). Um die Analysefragen zu beantworten, werden
die den Kategorien zugeordneten Textstellen analysiert, etwa hinsichtlich
ihrer Ahnlichkeit, des Antwortspektrums, der Begriindungen, der befrag-
ten Person bzw. deren Funktion usw. Mit der inhaltsanalytischen Auswer-
tung werden eine zusammenfassende bzw. verdichtende Darstellung er-
reicht, die Vielfalt der Umsetzungsformen beschrieben, Zusammenhange
und Mechanismen dargestellt und nach Moglichkeit Typisierungen vorge-
nommen.

Den eigentlichen Fallstudienerhebungen vorgeschaltet war eine Explo-
rationsphase, um iiber das schon vorhandene Vorwissen hinaus Informa-
tionen dariiber zu erlangen, von welchen Merkmalen der Jobcenter und
Arbeitsagenturen die Umsetzung der arbeitsmarkepolitischen Maffnahmen
fir Gefluchtete abhingen konnte. Hierfir wurden im vierten Quartal 2017
in sechs Jobcenterregionen Gespriche gefithrt, und zwar jeweils mit der
Geschaftsfithrung bzw. einer Ansprechperson fiir die Arbeitsmarktintegra-
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tion von Geflichteten im Jobcenter und in der zugehorigen Agentur fir
Arbeit sowie, sofern vorhanden, beim Integration Point oder einer ande-
ren Schnittstelle von Arbeitsagentur und Jobcenter (siche IZA et al. 2018,
S.68-73).

Rund 18 Monate nach Abschluss der Feldphase der Fallstudien wurden
im Zeitraum Mirz bis April 2021 weitere 17 Experteninterviews (mit ins-
gesamt 20 Personen) gefiihrt, die pandemiebedingt telefonisch oder mit
einem Videotool stattfanden. Zwolf dieser Interviews wurden mit Fach-
und Fihrungskriften aus Jobcentern und Arbeitsagenturen an vier ausge-
wihlten Standorten des Fallstudiensamples gefiihrt, die fiinf weiteren In-
terviews mit Akteuren aus einem Landesministerium, einer Beratungsein-
richtung, einem Wohlfahrtsverband, einer Regionaldirektion der BA und
der Wissenschaft. Diese Interviews dienten zum einen der Validierung der
im vorliegenden Projekt erarbeiteten Handlungsempfehlungen (Kap. 7),
zum anderen wurden zwei (Problem-)Bereiche der Arbeitsmarktintegrati-
on Gefluchteter fokussiert: Zum einen die Auswirkungen der Corona-Pan-
demie auf die Praxis der Beratung und Vermittlung in den Jobcentern und
Arbeitsagenturen sowie die Durchfithrung von Mafinahmen (sieche den
diesbeziiglichen Exkurs in Unterkapitel 5.6). Zum anderen werden die sta-
tistisch feststellbaren deutlich unterdurchschnittlichen Integrationserfolge
bei geflichteten Frauen (Bricker et al. 2020a, S.50ff.) sowie deren im
Geschlechtervergleich schlechteren Chancen, an Maffnahmen der Arbeits-
forderung teilzunehmen (IZA et al. 2021, S. 41ff.) zum Anlass genommen,
nach den Ursachen dieser Entwicklung zu fragen und die Wahrnehmung
geflichteter Frauen durch die Fach- und Fihrungskrifte in Jobcentern
und Arbeitsagenturen explorativ zu beleuchten (siche den diesbeziiglichen
Exkurs in Abschnitt 5.2.5).

2.2 Die empirische Grundlage fiir die Untersuchung: Fallstudienstandorte und
Interviewpartner_innen

Untersuchungseinheiten fiir die Fallstudien sind Jobcenterregionen, die
in der Regel jeweils deckungsgleich mit einer Kommune — also einer
kreisfreien Stadt oder einem (Land-)Kreis — sind. Aus den bundesweit
407 Jobcenterregionen, die zum Zeitpunkt der Fallstudienauswahl be-
standen, wurden 16 ausgewdhlt, die in ihrer Gesamtheit ein moglichst
breites Spektrum an Umsetzungsbedingungen fiir den Einsatz der arbeits-
marktpolitischen Integrationsmaffnahmen fiir Geflichtete reprisentieren
und zugleich diese moglichst typisch abbilden (siche IZA et al. 2018,
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S.75-88) sollten. Durch die Auswahl der Fallstudien-Jobcenter sollten zu-
dem Unterschiede in der Nutzung der im Rahmen der Begleitevaluation
zu bewertenden fiinf Mafnahmentypen hinreichend abgedeckt werden.
Konkret wurden zur Charakterisierung des regionalen Kontexts folgende
Merkmale zugrunde gelegt: die Form der Aufgabenwahrnehmung nach
dem SGBII (gemeinsame Einrichtung oder zugelassener kommunaler
Trager), die Arbeitsmarktlage gemaf§ IAB-Vergleichstypen (Blien und Hir-
schenauer 2017), der Siedlungsstrukturtyp gemaf§ Bundesinstitut fiir Bau-,
Stadt- und Raumforschung (BBSR-Typ) sowie der Auslanderanteil an der
Bevolkerung gemif Indikatoren und Karten zur Raum- und Stadtentwick-
lung (INKAR).!3 Genutzt wurden die zum Zeitpunkt der Fallstudienvor-
bereitung (2017) jeweils aktuell verfigbaren Daten, die allerdings zum
Zeitpunkt der Feldarbeit teilweise bereits veraltet waren und nicht mehr
zutrafen. Beispielsweise war unter den Fallstudienkommunen zum Erhe-
bungszeitpunkt kein Standort mehr in ,schlechter Arbeitsmarktlage®.

Um Unterschiede im Hinblick auf den Einsatz verschiedener arbeits-
marktpolitischer Integrationsmaffnahmen abzubilden, wurden die Fallstu-
dien-Jobcenter zudem anhand der Struktur ihres Mainahmeneinsatzes ge-
schichtet. Ausgewahlt wurden je finf Regionen, in denen kurz vor dem
Auswahlzeitpunkt jeweils die Zuginge in Maffnahmen zur Aktivierung
und beruflichen Eingliederung (Mafnahmentyp 1), in Maffnahmen zur
beruflichen Weiterbildung (Maflnahmentyp 3) und in Maffnahmen zur
Aufnahme einer Erwerbstitigkeit (Mafnahmentyp 4) die gesamten Maf-
nahmenzuginge dominierten. Hinzu kamen vier Regionen mit anschei-
nend intensiver Nutzung von Beschaftigung schaffenden Mafinahmen
(MaSnahmentyp 5) und drei Regionen mit Dominanz von Zugingen
in Malnahmen zur Berufswahl und Berufsausbildung (MaBnahmentyp
2). SchliefSlich wurden zwei Jobcenter ausgewahlt, bei denen fir keinen
einzigen Maflnahmentyp eine intensive Nutzung erkennbar war; fir diese
Auswahl wurden stark besetzte Kontexttypen herangezogen.!

Tabelle 1 fasst die Struktur der ausgewihlten Jobcenter, die den Anker
der regionalen Fallstudien bilden, nach Kontextfaktoren und dominieren-
den Maffnahmentypen zusammen.

13 Nibheres unter https://www.inkar.de (zuletzt abgerufen am: 30.08.2022).

14 Basis fir diese Klassifikation waren die fir die Jobcenterregion von August bis
November 2017 beobachteten Zuginge von Personen im Kontext von Fluchtmi-
gration, differenziert nach Maflnahmentypen. Die spiter im Rahmen der Fallstu-
dien gefiihrten Interviews vor Ort ergaben haufig ein anderes Bild.
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Tabelle 1: Merkmale der Standorte der Fallstudien in Rabmen der
Implementationsanalyse

Kir- | Aufgaben- Arbeits- Siedlungs- | Auslander- Mafnah- Bundesland
zel wahrneh- marktlage strukturtyp anteil mentyp mit

mung Intensivnut-

zung

01 gE mittel landlich Mittel 1 BY
02 gE schlecht stadtisch hoch 1+3 NW
03 gE gut landlich niedrig NN BY
04 gE gut stadtisch hoch 3+4 BW
05 gE mittel stadtisch hoch 1 HE
06 gE gut verstadtert mittel 2+4 BW
07 gE schlecht verstadtert niedrig 1 TH
08 zkT mittel verstadtert mittel 3 NI
09 gE schlecht landlich niedrig 4+5 ST
10 gE schlecht landlich niedrig NN MV
11 zkT mittel stadtisch hoch 1+5 HE
12 gE gut landlich niedrig 2 BY
13 gE mittel verstadtert niedrig 3+5 SH
14 zkT schlecht landlich niedrig 1+4 BB
15 gk gut landlich mittel 4 BY
16 gE mittel verstadtert mittel 2+3 RP

Erlauterungen: gE gemeinsame Einrichtung; zkT zugelassener kommunaler Trager;
Mafinahmentypen: 1 Maffnahmen zur Aktivierung und beruflichen Eingliederung;
2 Mafinahmen zur Berufswahl und Berufsausbildung; 3 Maffnahmen zur berufli-
chen Weiterbildung; 4 Mafnahmen zur Aufnahme einer Erwerbstitigkeit; 5 Be-
schiftigung schaffende Maffnahmen; NN kein intensiv genutzter MafSnahmentyp.
Bundeslander: BB Brandenburg; BW Baden-Wiirttemberg; BY Bayern; HE Hessen;
MV Mecklenburg-Vorpommern; NI Niedersachsen; NW Nordrhein-Westfalen; RP
Rheinland-Pfalz; SH Schleswig-Holstein; ST Sachsen-Anhalt; TH Thiringen.

Quelle: Eigene Darstellung.

Im Rahmen der Fallstudien wurden insgesamt 230 leitfadengestitzte Inter-
views gefiihrt (fiir weitere Details der folgenden Darstellung siehe IZA et
al. 2020, S.236-240). Davon fanden rund 88 Prozent ,face-to-face“ statt,
die abrigen telefonisch. Die Gesamtzahl der Gesprichspartnerinnen und
Gesprichspartner ist um gut 40 Prozent hoher als die Gesamtzahl der
Interviews, da oft mit mehreren Personen gleichzeitig gesprochen wurde.
So kam es vor, dass in Jobcentern Interviews mit der Geschaftsfiihrung ge-
meinsam mit einer Teamleitung oder Beauftragten fir Chancengleichheit
am Arbeitsmarke stattfanden. Die Interviews waren aber tberwiegend (ca.
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65 Prozent) Einzelgespriche. Insgesamt wurden 187 Stunden Gesprachs-
material aufgezeichnet.’> Jedes Interview dauerte also im Durchschnitt
ungefihr 52 Minuten; hierbei gibt es allerdings teilweise erhebliche Un-
terschiede: Neben Gesprichen, die nach ca. 30 Minuten beendet waren,
befinden sich in dem Sample auch Interviews, die bis zu zwei Stunden
dauerten.

Tabelle 2 gibt Auskunft Gber die Anzahl der Interviews und deren
Verteilung auf die Fallstudienstandorte und Akteursgruppen. An nahezu
allen Standorten wurden alle Akteursgruppen einbezogen. Lediglich an
Standort 02 wurde kein Interview mit einer 6ffentlichen Stelle gefithrt und
an Standort 09 konnte keine zivilgesellschaftliche Einrichtung bzw. ehren-
amtlich titige Person einbezogen werden. Vertreter_innen von Betrieben
wurden nur an acht Standorten interviewt, diese wurden jedoch nicht
in ihrer Eigenschaft als Arbeitgeber, sondern als Triger von Mafinahmen
angesprochen, da sie den Eingliederungszuschuss oder eine andere arbeit-
geberbezogene Maffnahme umsetzten. Die Verteilung der Akteursgruppen
ist an den einzelnen Standorten unterschiedlich. So entfillt an einem
Standort mehr als die Hilfte der Interviews auf Einrichtungen der Zivil-
gesellschaft bzw. Ehrenamtliche und an einem anderen Standort fast die
Hilfte der Interviews auf Akteure aus der offentlichen Arbeitsvermittlung.
Dies ist zum einen Ausdruck lokaler Verschiedenheit, zum anderen aber
auch Folge der Tatsache, dass die genaue Zusammensetzung und Auswahl
der Interviewpartner_innen vor Ort durch das Forschungsteam erfolgten,
das sich sowohl von Empfehlungen als auch der Notwendigkeit leiten liefs,
bestehende Liicken zu fiillen.

Trotz Flexibilitat bei der Verteilung der geplanten Ressourcen fiir In-
terviews in Abhangigkeit von den Konstellationen vor Ort zeigt das Ge-
samtbild, dass die adressierten (groben) Akteurskategorien — Arbeitsver-
waltung, Bildungstriger/Betriebe und weitere offentliche Stellen/Einrich-
tungen der Zivilgesellschaft — mit jeweils rund 29 bis 39 Prozent aller
Interviews in etwa gleichgewichtig vertreten sind (siche Tabelle 2). Die
Perspektiven der unterschiedlichen an der Integration von Gefliichteten
mitwirkenden Akteure konnen also mit den Befragungsergebnissen hinrei-
chend abgebildet werden.

15 Bei einem Interview wurde die (regelmafig schriftlich eingeholte) Einwilligung
zur Tonaufnahme nicht erteilt. Dieses Interview wurde detailliert protokolliert.
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Tabelle 2: Anzabl der Interviews mit den einbezogenen Akteursgruppen

Fallstudien- AA JC Trager | Betriebe | ZG/EA (o Summe
standorte (incl. TA)

01 4 2 4 1 4 1 16
02 2 2 6 0 3 2 15
03 6 1 3 0 N 0 15
04 4 3 0 1 10 1 19
05 4 1 3 1 1 4 14
06 2 2 3 N 5 1 18
07 4 1 4 0 5 2 16
08 3 1 4 0 2 4 14
09 4 1 1 3 0 3 12
10 1 1 4 0 2 4 12
11 3 2 3 1 5 1 15
12 5 1 3 2 1 1 13
13 3 2 4 0 6 2 17
14 2 1 4 0 3 3 13
15 4 1 0 3 3 1 12
16 1 1 3 0 2 2 9
Summe 52 23 49 17 57 32 230

Erlduterungen: AA Agentur fiir Arbeit; JC Jobcenter; IA Integrationsanlaufstelle;
ZG Zivilgesellschaftliche Organisation; EA Ehrenamtliche_r Unterstiitzer_in; OS
weitere Offentliche Stellen.

Quelle: eigene Darstellung.

Im Forschungsdesign waren fiir die Jobcenter und Arbeitsagenturen Ge-
spriche mit Personen unterschiedlicher Positionen und Funktionen vorge-
sehen: Geschiftsfihrung, Bereichsleitung, Teamleitung, Integrationsfach-
krafte sowie Beauftragte fir Chancengleichheit am Arbeitsmarkt bzw.
Migrationsbeauftragte. Die Akteure aus anderen Einrichtungen wurden
ebenfalls danach differenziert, ob sie ihre Tatigkeit auf Leitungsebene oder
auf operativer Ebene ausfithren; hinzu kamen auch ehrenamtlich Enga-
gierte. Die Zuordnung der interviewten Personen zu diesen Positionen
und Funktionen wurde vom Forschungsteam jeweils unmittelbar im An-
schluss an die Interviews vorgenommen. Bindelt man die Anteile der
Gesprachspersonen nach Position, zeigt sich, dass sich die strategische und
die operative Ebene innerhalb der realisierten Stichprobe ungefihr die
Waage halten (siche Tabelle 3).
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Tabelle 3: Anzabl der interviewten Personen nach Position/Funktion

Stand-orte Offentliche AV (AA und JC) Weitere Akteure
GF BL TL IFK | BCA LE OE EA | Sonst. | Summe

01 1 1 2 4 0 11 3 0 0 22
02 2 1 3 2 0 8 6 1 0 23
03 2 0 2 2 1 S 8 2 0 22
04 1 1 1 3 2 S 4 2 1 20
05 2 2 2 1 0 9 4 0 0 20
06 1 1 2 3 0 S 12 1 0 25
07 1 1 1 3 1 3 14 3 0 27
08 1 0 3 1 0 S 7 2 0 19
09 2 1 4 1 0 S 3 0 0 16
10 1 0 0 2 1 4 9 2 0 19
11 2 0 1 4 0 7 3 3 0 20
12 2 0 1 4 0 4 5 1 0 17
13 2 0 1 4 0 4 8 6 0 25
14 1 1 1 2 0 6 S 4 0 20
15 1 0 2 3 0 3 3 0 0 12
16 1 1 1 3 0 S 9 1 0 21
Summe 23 10 27 42 N 89 103 28 1 328

Erlduterungen: AV Arbeitsverwaltung; AA Agentur fir Arbeit; JC Jobcenter; GF
Geschaftsfihrung; BL Bereichsleitung; TL Teamleitung; IFK Integrationsfachkraft;
BCA Beauftragte_r fiir Chancengleichheit am Arbeitsmarke; LE Leitungsebene; OE
Operative Ebene; EA Ehrenamtliche Unterstitzer_in.

Quelle: eigene Darstellung.

Nach der Auswahl der Fallstudienstandorte wurden die relevanten Akteu-
re vor Ort angesprochen und nach ihrer Teilnahmebereitschaft an den In-
terviews gefragt. Zunichst wurde die Geschaftsfithrung des Jobcenters mit-
tels eines Informationsschreibens tiber die Inhalte und Zielsetzungen des
Forschungsprojektes informiert und um Teilnahme gebeten. Danach wur-
de zeitnah mit der Geschaftsfihrung der Arbeitsagentur Kontakt aufge-
nommen und deren Bereitschaft, an der Erhebung teilzunehmen, erfragt.
Nachdem mit der Geschaftsfihrung Teilnahmebereitschaft und Zeitraum
zur Durchfihrung der Fallstudien grundsitzlich geklart waren, erfolgte
die terminliche Feinabstimmung mit den jeweils Verantwortlichen inner-
halb des Jobcenters und der Arbeitsagentur. Von allen kontaktierten Job-
centern und Arbeitsagenturen gab es letztlich positive Rickmeldungen.
Insbesondere in lindlichen Regionen wurde die Anfrage begriifSt, da nach
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Einschitzung der dortigen Akteure gerade die im lindlichen Raum beste-
henden Herausforderungen in der allgemeinen politischen Diskussion zu
wenig berticksichtigt werden.

An der Forderung der Arbeitsmarktintegration Gefliichteter beteiligte
Mafnahmentrager, offentliche Stellen und Akteure der Zivilgesellschaft
wurden im Vorfeld der Durchfihrung der Fallstudien durch das For-
schungsteam recherchiert und auf ihre Eignung als Interviewpartner ge-
prift. Beispielsweise wurde bei Maffnahmentrigern darauf geachtet, dass
ihr Leistungsportfolio Maffnahmen enthalt, die fir den jeweiligen Fallstu-
dienschwerpunkt relevant sind. Wenn dies der Fall war, wurden sie Gber
ein Informationsschreiben und/oder einen Anruf kontaktiert.

Erginzend zu den eigenen Recherchen wurden zentrale Netzwerkakteu-
re sowie die fir die Terminabsprachen Verantwortlichen in den Jobcen-
tern und Agenturen um zusitzliche Informationen zu relevanten Einrich-
tungen innerhalb des regionalen Netzwerkes gebeten. Die Kontaktdaten
der betreffenden Ansprechpersonen wurden — zumeist nach Ricksprache
mit diesen — an das Forschungsteam tbermittelt. Vor allem fiir die Akqui-
se von Betrieben mit Nutzung von Mainahmen der Arbeitsforderung fiir
Beschiftigte mit Fluchthintergrund war das Forschungsteam auf Hinweise
durch Mitarbeitende der Jobcenter und der Arbeitsagenturen angewiesen.
Selektionseffekte, also die Vermittlung von Kontakten zu solchen Betrie-
ben, die in einem guten Kooperationsverhaltnis zur lokalen Arbeitsverwal-
tung stehen, konnten hierbei nicht ausgeschlossen werden. Bezogen auf
die Maffnahmentrager, offentlichen Stellen und zivilgesellschaftlichen Ak-
teure wurde versucht, Selektionseffekten vorzubeugen, indem stets zusatz-
lich zu den von der Arbeitsverwaltung genannten Akteuren auch solche
kontaktiert wurden, die das Forschungsteam selbst recherchiert hatte.

Die Akquise von Gesprachspartnerinnen und Gesprachspartnern aus
dem ehrenamtlichen Bereich verlief meist unkompliziert; die Kontaktauf-
nahme erfolgte in der Regel tiber die Koordinatorinnen und Koordinato-
ren fir ehrenamtliche Angelegenheiten, die entweder bei der Kommune
oder einem Wohlfahrtsverband angestellt waren. Diese kontaktierten Eh-
renamtliche und informierten sie tiber die Untersuchung. Bei einer Zu-
sage wurden entweder die Kontaktdaten der Ehrenamtlichen an das For-
schungsteam Gbermittelt, sodass sie direkt angesprochen werden konnten,
oder die Koordinatorinnen und Koordinatoren vermittelten die Termine
far das Forschungsteam und luden die Ehrenamtlichen zu den Gesprichen
ein. Es fanden sowohl Einzel- als auch Gruppengespriche statt.

In der Regel konnten Gesprachstermine innerhalb des geplanten Fallstu-
dienzeitraums vor Ort (meist drei Tage ,en bloc®) vereinbart werden. Wo
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dies nicht moglich war, wurden einzelne Interviews im Nachgang zumeist
telefonisch gefiihrt. Ferner wurden wihrend der Durchfithrung der Fall-
studien oft Hinweise auf weitere potenziell relevante Gesprachspersonen
gegeben. Diese wurden bei Bedarf im Nachgang telefonisch kontaktiert
und gegebenenfalls interviewt.

Jedoch ist auf die folgende wesentliche Einschrinkung hinzuweisen.
Dass den kommunalen Auslanderbehorden bei der Arbeitsmarktintegra-
tion von Gefliichteten eine zentrale Rolle zukommt, ist evident (siche
Unterkapitel 1.1). Thre Auslegung des Aufenthaltsrechts entscheidet maf3-
geblich, wie gut Gefliichtete Zugang zum Arbeitsmarkt bekommen, und
beeinflusst dariiber offenbar auch wesentlich die lokale Ausrichtung der
Integrationsférderung. Deshalb wurden auch Interviews mit den lokalen
Auslinderbehdrden angestrebt. Allerdings haben diese zum grofSten Teil
Interviewanfragen abgelehnt oder nicht beantwortet. Deshalb sind auf
Grundlage der Fallstudien nur duferst begrenzte Aussagen tiber die Bedeu-
tung der Nutzung rechtlicher Spielrdume durch die Auslinderbehérden
und den mutmaflich sehr wichtigen Einfluss dieser Behorden auf die
Arbeit der Jobcenter und Arbeitsagenturen sowie die Arbeitsmarktintegra-
tion von Geflichteten méglich.

Die Durchfiihrung der Fallstudien erfolgte von September 2018 bis Sep-
tember 2019. Vereinzelte nachgelagerte Telefoninterviews wurden noch
im Oktober 2019 gefiihrt.
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3 Rahmenbedingungen der Arbeitsforderung von
Gefliichteten

3.1 Einleitung

Neben den allgemeinen rechtlichen Rahmenbedingungen und den indi-
viduellen Voraussetzungen der Gefliichteten prigen regionalspezifische
Faktoren das Integrationsgeschehen in den Kommunen und beeinflussen
mafSgeblich dessen Erfolg. Dieses Kapitel beleuchtet diese lokalen Rah-
menbedingungen und deren Einfluss auf die Arbeitsforderung Gefliichte-
ter durch die Agenturen fiir Arbeit und Jobcenter an den 16 untersuchten
Standorten. Dabei werden zunichst die wirtschaftliche Lage und die Auf-
nahmefihigkeit des Arbeitsmarktes, die Mobilititsinfrastruktur und die
Lage auf dem Wohnungsmarkt vor Ort skizziert. In diesem Zusammen-
hang wird auch die Rolle von Wohnsitzauflagen fiir Gefliichtete naher be-
leuchtet (siche Abschnitt 3.2.3). Ein wichtiger Einflussfaktor der Erwerbs-
beteiligung und Maflnahmenteilnahme Gefliichteter ist das vor Ort jeweils
bestehende Angebot institutioneller Kindertagesbetreuung; hierauf wird in
Abschnitt 3.2.4 eingegangen. Danach richtet sich der Fokus auf die kom-
munalen Unterstutzungsstrukturen (siche Unterkapitel 3.3). Dazu zihlen
zum einen die lokalen Netzwerke, die (vorwiegend) unter kommunaler
Federfihrung von den verschiedenen Akteuren zum Informations- und
Meinungsaustausch sowie zur Fallarbeit mit Geflichteten genutzt werden.
Zum anderen gehort auch eine Reihe flankierender bzw. erganzender bun-
des- und landesspezifischer Férdermittel und -programme dazu, die darauf
abzielen, die Kommunen bei der Integration Gefliichteter insbesondere
durch die Finanzierung strategischer und koordinierender Personalstellen
zu unterstitzen.

Weitere wichtige Faktoren stellen die politischen und gesellschaftlichen
Rahmenbedingungen vor Ort dar, die in Abschnitt 3.4.1 als Einstellung
und Haltung gegentiber Gefliichteten diskutiert werden (oft wird in die-
sem Zusammenhang auch von ,Willkommenskultur“!¢ gesprochen). Da-

16 Im Allgemeinen wird hierunter meist eine positive Einstellung gegentber Ge-
flichteten verstanden, wie diese beispielsweise von Heckmann definiert wird.
Die Willkommenskultur bezeichnet einen ,nicht ganz trennscharf abgrenzbaren
Bereich gesellschaftlicher und individueller Einstellungen und Praktiken, [...

52



https://doi.org/10.5771/9783748931829
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

3.2 Lokale arbeitsmarkt- und ausbildungsbezogene Rabmenbedingungen

mit sind die Einstellungen und die Verhaltensweisen der zivilgesellschaft-
lichen Akteure und der Bevolkerung gegentber Gefliichteten gemeint,
die sich in einem Spektrum zwischen Offenheit und Ablehnung bis hin
zu (rassistischer) Diskriminierung bewegen (kénnen). Daran anschliefend
geht es in Abschnitt 3.4.2 um die Vielfalt und die Kohirenz kommunaler
Aktivititen, die im Idealfall auf schriftlich fixierten kommunalen Integrati-
onskonzepten beruhen. Letztere werden wiederum mafigeblich dadurch
bestimmt, in welchem Mafle vor Ort Ressourcen fir die Erbringung
freiwilliger kommunaler Leistungen zur Verfigung stehen. In Abhingig-
keit davon konnen Integrationsleistungen teilweise weit tiber die Erbrin-
gung der aufenthaltsrechtlichen und existenzsichernden Pflichtaufgaben
der Kommunen hinausgehen (vgl. Abschnitt 3.4.3). Das Unterkapitel 3.4
fragt also danach, wodurch sich das politische und gesellschaftliche Klima
gegeniiber Gefliichteten an den Untersuchungsstandorten auszeichnet und
welche Handlungsspielriume Kommunen haben, um Angebote zur Un-
terstiitzung der Integration Geflichteter bereitzustellen.

3.2 Lokale arbeitsmarkt- und ausbildungsbezogene Rahmenbedingungen
3.2.1 Lage auf dem Arbeitsmarkt und wirtschaftliche Situation vor Ort

Seit der Wirtschafts- und Finanzkrise von 2008/2009 befand sich die deut-
sche Wirtschaft bis 2019 ununterbrochen auf einem Wachstumskurs. So
wies das preisbereinigte Bruttoinlandsprodukt in diesem Zeitraum jihrli-
che Wachstumsraten zwischen +0,4 und +4,2 Prozent auf. Zugleich stieg
auch die sozialversicherungspflichtige Beschaftigung deutlich an, wihrend
sich die marginale Beschiftigung in Form geringfiigiger und auch soge-
nannter prekarer Beschiftigung riucklaufig entwickelte. Im Jahresdurch-
schnitt 2019 gab es in Deutschland 41,1 Mio. Arbeitnehmerinnen und Ar-
beitnehmer, die Zahl der registrierten Arbeitslosen lag bei 2,27 Mio. Perso-

die] sich auf das Verhalten der Mehrheitsgesellschaft gegeniiber Migranten be-
zieht. [...] Der Begriff steht fiir eine positive, akzeptierende Haltung gegeniiber
der Migration als gesellschaftlichem Phinomen und gegeniiber den einzelnen
Migranten. In negativer Abgrenzung lasst sich zunachst einmal sagen, dass der
Begriff Diskriminierung ausschliet, gewissermafien das Gegenkonzept dazu ist®
(Heckmann 2015, S.203). Da sich an den untersuchten Standorten sowohl posi-
tive als auch negative Einstellungen gegentber Gefliichteten zeigen, wird im Fol-
genden von Einstellungen und Haltungen gegentiber Gefliichteten gesprochen.
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nen und die jahresdurchschnittliche Arbeitslosenquote betrug 5,0 Prozent
(vgl. Hauf und Schafer 2020, S. 23-24).

Es tberrascht daher nicht, dass an den 16 untersuchten Standorten
sowohl die wirtschaftliche Lage als auch die Aufnahmekapazitit des Ar-
beitsmarktes vom Gros der Interviewten als ,,uberdurchschnittlich gut® bis
ysuper” bzw. als ,hoch® bis ,,extrem aufnahmefihig® eingeschatzt wurde.!”
Die Interviewangaben zur jeweiligen lokalen Arbeitslosenquote variierten
zwischen zwei bis drei Prozent in traditionell eher wirtschaftsstarken
Regionen und rund sechs Prozent in Regionen, die einige Jahre zuvor
noch zweistellige Arbeitslosenquoten verzeichnet hatten. Dabei wurde
unabhingig von der jeweiligen regionalen Wirtschaftsstruktur an simtli-
chen Standorten von einer sehr hohen Nachfrage nach Fachkriften, aber
auch von einer nicht unerheblichen Nachfrage nach gering qualifizierten
Arbeitskriften fiir Helfertitigkeiten berichtet. Des Weiteren wurde ein
sehr breites Spektrum an Wirtschaftszweigen und Berufen genannt, die
eine ,hohe® bis ,extreme“ Nachfrage nach Arbeitskraften aufwiesen und
in denen auch Gefliichtete — allerdings in sehr unterschiedlichem Mafle
- untergekommen sind. Je nach regionalem Betriebsgroffen- und Bran-
chenmix waren Lastkraftwagen- und Busfahrer, diverse Handwerkerberufe
(Kraftfahrzeuggewerbe, Sanitdr, Heizung, Klima und Bauhandwerk), Ge-
baudereinigung, Lagerlogistik und industrielle Fertigung, kaufmannische
Berufe im Handel, Fachkrifte in Call-Centern, im Gastronomie- und Ho-
telgewerbe (Tourismus), in der Landwirtschaft, in Hauswirtschaft und
Pflege sowie im IT-Bereich mehr oder minder stark nachgefragt. Auch
das Angebot an betrieblichen Ausbildungsstellen wurde von den meisten
Interviewpersonen als grof§ eingeschatzt. Als groffte Herausforderungen
fur die erfolgreiche Arbeitsmarktintegration Gefliichteter zeichnete sich
in den Interviews (innerhalb wie auf8erhalb der offentlichen Arbeitsverwal-
tung) jedoch ab, dass die sprachlichen und qualifikatorischen Vorausset-
zungen'® dieser Zielgruppe in der Regel nicht ausreichten, um die starke

17 Es war angestrebt worden, in das Fallstudiensample auch Standorte mit schlech-
ter Arbeitsmarktlage (die in bestimmten Regionen Deutschlands selbstverstind-
lich nach wie vor existieren) einzubeziehen. Die Standorte, bei denen dies
aufgrund der Zuordnung zu dem entsprechenden IAB-Vergleichstyp (siche Ab-
schnitt 2.2 oben) erwartet worden war, erwiesen sich zum Untersuchungszeit-
punkt dann aber als solche mit durchschnittlicher bis guter Arbeitsmarktlage.

18 So hatten der 2. Welle der IAB-BAMF-SOEP-Befragung zufolge im Jahr 2016 nur
etwa 16 Prozent der volljihrigen Geflichteten einen Hochschulabschluss oder
eine abgeschlossene Berufsausbildung, wihrend ca. 18 Prozent (2017 etwa ein
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Nachfrage nach Fachkriften und Auszubildenden zu befriedigen.’” Daher
fihrte nach Ansicht der meisten Befragten der Weg fir das Gros der
Gefliichteten zunichst in Beschiftigungsverhiltnisse mit relativ geringem
sprachlichen und qualifikatorischen Anforderungsniveau.

Hinsichtlich der Bereitschaft von Betrieben, Gefltichtete zu beschafti-
gen, zeigten sich in den Interviews an den 16 Standorten kaum regio-
nalspezifische Unterschiede. Allerdings lasst sich anhand der getitigten
Auferungen ein gespaltenes Verhaltensmuster erkennen: Einerseits waren
viele Betriebe bereit, Gefliichtete zu beschiftigten und dabei auch ,,mogli-
che Einschrinkungen bei den Personen hinzunehmen® (03_JC_GF, 163—
165)2%, andererseits lehnten manche Betriebe (vornehmlich kleinerer und
mittlerer Grofle) eine Beschiftigung Gefliichteter mit Verweis auf (vermu-
tete wie tatsachliche) Vorbehalte seitens ihrer Kundschaft und/oder der
Belegschaft ab, wie nachfolgendes Zitat illustriert:

»Da hatten wir schon einige Fille, vor allem die Handwerksbetriebe
[...], die bei den Kunden vor Ort sind: [...], ich [gemeint ist der Be-
trieb, d. A.] hétte ihn gerne genommen, aber meine Kunden lehnen es
ab, dass ich einen Asylbewerber mitbringe® [...]. Ein Fensterbauer, der
einen Bautischler sucht: ,Nein, kann ich nicht machen, lehnen meine
Kunden ab. Lehnt meine Belegschaft ab.” (01_AA_TL_IFK, Aussage
der IFK, 349—350)

Schliefflich wurde in den Interviews auch die Bedeutung von Zeitarbeit
fir die Arbeitsmarktintegration Gefliichteter thematisiert. Auch diesbezig-
lich waren die Ansichten — vor dem Hintergrund der regionalen Wirt-
schaftsstruktur und entsprechend der jeweiligen Vermittlungspraxis — ge-
teilt: Manche der interviewten Akteure aus den Arbeitsverwaltungen sahen
in der Nutzung von Zeitarbeit einen durchaus gangbaren Weg, um erste
Arbeitserfahrungen sammeln zu kénnen und insbesondere auch Phasen
zwischen einzelnen MafSnahmen zu tberbriicken; andere wiederum lehn-

Drittel) von ihnen iber gute Deutschkenntnisse verfiigten (vgl. Bricker et al.
2019).

19 Als weitere Hemmnisse wurden die mangelnde Kenntnis des deutschen Arbeits-
markts, woraus oft unrealistische Erwartungen beziiglich der eigenen Beschafti-
gungschancen entstiinden, sowie mangelnde soziale Integration (teilweise auch
erfahrene Diskriminierung) und — mit etwas Abstand — psychische Probleme ge-
nannt. Auf diese zentralen Hindernisse wird auch in der einschlagigen Literatur
vielfach verwiesen (vgl. stellvertretend Kiziak et al. 2019, S. 8ff.).

20 Erkldrung der Abkiirzungen in den Quellenangaben der zitierten Interviewpassa-
gen finden sich am Anfang des Buches (S. 18).
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ten die Nutzung von Zeitarbeit ab, weil dies kein Weg zur nachhaltigen
Integration in Arbeit sei (,,eine nachhaltige Vermittlung tiber Zeitarbeit ist
schon eher selten®, 11_JC_TL, 126-127).

3.2.2 Mobilitait und Wohnsituation

Beruflich bedingte raumliche Mobilitit hat in Deutschland nicht zuletzt
aufgrund eines steigenden Beschiftigungsniveaus seit Anfang der 2000er-
Jahre wachsende Bedeutung. Eine im Auftrag des Bundesministeriums
fur Verkehr und Infrastruktur (BMVI) erstellte Studie stellte 2019 fest,
dass im Vergleich der verschiedenen Verkehrsmittel die Zufriedenheit mit
dem Auto bundesweit weiterhin am hochsten ausfallt (durchschnittlich
70 Prozent — in kleinstidtischen und lindlichen Gebieten sogar 80 Pro-
zent — der Befragten waren ,zufrieden). Hingegen wurde der offentliche
Personennahverkehr deutlich schlechter bewertet: Er wurde mehrheitlich
bestenfalls als ,befriedigend” eingestuft und insbesondere aufSerhalb von
Metropolen und stadtischen Raumen wurde diesbeziiglich deutlicher Ver-
besserungsbedarf gesehen (BMVI 2019, S. 18 und 24).

Problematisch stellt sich auch die Lage auf dem Wohnungsmarkt in
Deutschland dar, denn dieser befindet sich — mit deutlichem Nachfrage-
tiberhang und ausgeprigter Angebotsknappheit — bereits seit Lingerem im
Ungleichgewicht. Der Fehlbestand belauft sich rein rechnerisch auf rund
eine Million Wohnungen. Allerdings gibt es starke regionale Differenzen:
Neben akutem Wohnraummangel in den GrofSstidten und deren Umland
sind in lindlichen Regionen und in strukturschwachen urbanen Rdumen
durchaus erhebliche Leerstinde zu verzeichnen (Thomsen et al. 2019, S. 9).

Vor diesem Hintergrund tberrascht es nicht, dass die in den 16 Unter-
suchungsregionen der Implementationsanalyse interviewten Akteure das
regionale OPNV-Angebot und/oder die Lage auf dem Wohnungsmarkt
tberwiegend als ,prekar” bzw. ,sehr angespannt® bezeichneten. Wahrend
in samtlichen untersuchten lindlichen Regionen vor allem die mangelhaf-
te Anbindung der Gewerbegebiete via Offentlichen Nahverkehr moniert
wurde (,Das ist die Problemlage, Mobilitit ist hier das Thema Nummer
eins“, 14_AA_BL, 11), stand insbesondere in den urbanen Agglomerati-
onsraumen eindeutig das Problem des fehlenden Wohnraums im Vorder-
grund (,,Wohnsituation ist eine Katastrophe“, 05_JC_BL, 43). Beide Pro-
blemlagen behindern nach Ansicht zahlreicher Interviewpersonen mogli-
che Integrationserfolge, zum einen, weil ein pilinktliches Erscheinen am
Arbeits- oder Ausbildungsplatz fir viele Geflichtete mangels passender
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OPNV-Anbindung und der fehlenden Option, sich einen eigenen PKW
anzuschaffen, erschwert oder gar verunmoglicht wird; zum anderen, weil
die Wohnsituation vieler Gefliichteter ihre Moglichkeiten zur Regenerati-
on und zum Lernen zu Hause limitiert. Letzteres betrifft insbesondere jene
Gefliichteten, die lingere Zeit in Gemeinschaftsunterkinften unterge-
bracht sind, die oft fern der Zentren und der Gewerbegebiete gelegen sind.
Da beide Problemlagen wohl nur in lingerer Frist substanziell verbessert
werden konnen, bedarf es angesichts der Doppelbelastung vieler Gefliich-
teter durch den Erwerb der deutschen Sprache und Erwerbstitigkeit oder
Qualifizierung eines besonderen Engagements aller einschlagigen Akteure
(insbesondere der Arbeitgeber und der MafSnahmentriger), um vor Ort zu-
mindest fir einen Teil der Betroffenen pragmatische Losungen zu finden,
die ein pinktliches Erscheinen am Ausbildungs- oder Arbeitsplatz bzw.
zum Foérderkurs ermdglichen. In den Interviews wurden diesbeziglich
eine Reihe an Beispielen genannt; dazu zihlen die Einrichtung von priva-
ten Shuttlediensten durch Arbeitgeber, die Abstimmung von OPNV-Fahr-
plinen mit den Betriebszeiten, eine Flexibilisierung der betrieblichen Ar-
beitszeiten, eine bessere Synchronisierung der Sprachkurs- und Qualifizie-
rungstermine sowie die Unterstiitzung von Gefliichteten bei der Anmie-
tung von Wohnraum durch private wie dffentliche Akteure.

3.2.3 Bewertung von Wohnsitzauflagen

Die durch das Integrationsgesetz vom 6. August 2016 wieder eingefiihrte
Moglichkeit von Wohnsitzauflagen fiir anerkannte Geflichtete (mit einer
Dauer von bis zu drei Jahren nach Anerkennung des Asylantrags) wurde
an mehreren Untersuchungsstandorten thematisiert. Wie in Unterkapitel
1.1 dargestellt, zeigt die vorliegende Forschung (Briicker et al. 2020b), dass
das mit Wohnsitzauflagen verbundene Ziel, die Chancen Gefliichteter auf
Erwerbsintegration zu erhohen, meist nicht erreicht wird.

Insofern Gberrascht es nicht, dass die interviewten Personen Wohnsitz-
auflagen mehrheitlich eher als ein Hemmnis der Arbeitsmarktintegration
Gefliichteter wahrnahmen.?! Zwar spiele an Standorten, an denen blofS

21 Die Wohnsitzauflage fiir Gefltchtete gilt grundsitzlich fir das Bundesland, in
dem auch das Asylverfahren durchgefithrt wurde. Neben der allgemeingiiltigen
landesweiten Wohnsitzauflage, besteht zudem die Moglichkeit, lokale, kleinrau-
mige Wohnsitzauflagen fiir Geflichtete auszusprechen, die eine Wohnsitznahme
auf bestimmte Kreise, kreisfreie Stidte oder Gemeinden beschrinken. Die grund-
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eine landesweite Wohnsitzauflage gilt, diese fir das lokale Geschehen
meist ,,keine Rolle® oder sei ,,unproblematisch®. Denn mit dem Nachweis
einer Erwerbstitigkeit, einer geplanten Arbeitsaufnahme oder einer Aus-
bildung konne ein Antrag auf Aufhebung der Wohnsitzauflage gestellt
werden, dem auch von den Auslanderbehorden an zahlreichen Standorten
meist entsprochen werde. Problematisch sei es jedoch in Einzelfillen ge-
wesen, wenn Gefliichtete mit Wohnsitz in Nihe einer Landesgrenze
zwecks Aufnahme eines Beschiftigungsverhiltnisses in das benachbarte
Bundesland ziehen wollten und die Auslinderbehérde dem mit Verweis
auf die Wohnsitzauflage nicht zustimmte. Dies zeigt, dass eine restriktive
Auslegung der Wohnsitzauflage durch die zustindige lokale Auslinderbe-
horde der Arbeitsmarktintegration Gefliichteter entgegenstehen kann.
Wohnsitzauflagen, die innerhalb des jeweiligen Bundeslandes regional en-
ger begrenzt sind, wurden in den Interviews auf Basis von Erfahrungen
mit der Auslegungspraxis der lokalen Auslinderbehorde erst recht kritisch
bewertet. Dies ist insbesondere in lindlichen und eher strukturschwachen
Regionen mit einem unzureichenden Wohnungs- und OPNV-Angebot der
Fall. Die fiir eine erfolgreiche Integration in den Arbeitsmarke dort not-
wendige Mobilitit Giber kommunale Grenzen hinweg wird nach Ansicht
der befragten Akteure durch unterschiedliche lokale Auslegungspraktiken
der Wohnsitzauflage stark beeintrachtigt oder sogar verhindert.

Die restriktive Entscheidungspraxis der kommunalen Auslinderbehor-
den im Zusammenhang mit der Wohnsitzauflage wurde von einigen
Interviewten u.a. mit dem Verweis darauf kritisiert, dass sie nur bei Vor-
lage eines unbefristeten Arbeitsvertrags aufgehoben werde. Des Weiteren
wurde der Fall einer geflichteten Person angefiihrt, die eine Montagetitig-
keit hatte antreten konnen, wenn die Auslinderbehorde die Ausstellung
einer Arbeitserlaubnis nicht mit dem Hinweis darauf verweigert hitte,
dass die Arbeitseinsatze tberwiegend aufSerhalb des Geltungsbereichs der
Wohnsitzauflage vorgesehen seien. Wenngleich regionale Wohnsitzaufla-
gen mehrheitlich kritisiert wurden, wurde zumindest in einem Fall auch
der Wunsch gedufSert, eine solche einzufiihren, um Geflichtete in der
betreffenden Region zu halten, damit ausreichende Gruppengroffen fiir
die Umsetzung von Integrationsmaffnahmen zustande kommen konnen.

satzliche Wohnsitzregelung gilt fiir alle Untersuchungsstandorte. Regionalspezifi-
sche Wohnsitzauflagen fanden sich in zehn der 16 Untersuchungsstandorte.
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3.2.4 Institutionelle Kindertagesbetreuung

Der Anteil von Frauen unter den Gefliichteten ist in den letzten Jahren
gestiegen (Fendel 2019), jedoch bleibt ihre Erwerbsbeteiligung deutlich
hinter derjenigen der Manner zuriick*? — und dies obwohl der Bildungs-
stand geflichteter Frauen dem der Minner entspricht (Menke 2020) und
sie eine hohe Erwerbsmotivation mitbringen (Farrokhzad 2018; Fendel
2019) (siehe hierzu Niheres in den Abschnitten 1.1 (c) sowie 5.2.5). Als
eine wichtige Ursache hierfiir kann neben einer Diskriminierung von ge-
fliichteten (Gberwiegend muslimischen) Frauen am Arbeitsmarkt (Menke
2020; Farrokhzad 2018) die schlechte Verfiigbarkeit von Angeboten der
institutionellen Kindertagesbetreuung identifiziert werden. Drei Viertel
der gefliichteten Frauen sind Miitter; diese sind viermal so haufig alleiner-
zichend wie gefliichtete Ménner (Bricker et al. 2020a, S.14). Damit in
Familien beide Partner_innen die gleichen Chancen haben, eine Erwerbs-
tatigkeit auszutben, sind Familien (mit oder ohne Fluchthintergrund)
auf Angebote der Kinderbetreuung in Kindertagesstatten (Kita) oder der
Kindertagespflege angewiesen; dies gilt ebenso fir die Moglichkeit zur
Teilnahme an Fordermaflnahmen.?? Zur Verfigbarkeit der institutionellen
Kindertagesbetreuung veroffentlicht das Bundesministerium fiir Familie,
Senioren, Frauen und Jugend regelmiflig Daten. Nach dem jungsten Be-
richt (BMESFJ 2020) gab es im Jahr 2019 trotz eines in den letzten Jahren
erfolgten Ausbaus der Kindertagesbetreuung bundesweit eine Liicke zwi-
schen dem Betreuungsbedarf und der Betreuungsquote; diese betrug bei
Kindern im Alter von bis zu drei Jahren 15,1 Prozentpunkte und bei Kin-
dern im Alter von drei bis finf Jahren 4,2 Prozentpunkte.?* Die Bedeutung

22 ,Wihrend sich die Erwerbsbeteiligung gefliichteter Méanner von 15 Prozent in
2016 auf 30 Prozent in 2017 verdoppelt hat, hat sich der Anteil der Frauen nur
um zwei Prozent auf sechs Prozent erhoht* (Fendel 2019, S. 1). Eine differenzier-
te Darstellung findet sich bei Briicker et al. 2020a, S. 50-58.

23 Im Beobachtungszeitraum des Projekts ,Begleitevaluation der arbeitsmarktpoli-
tischen Integrationsmaflnahmen fiir Gefliichtete® (09/2017 - 02/2021) waren
geflichtete Frauen — gemessen an ihrem Anteil an den Arbeitsuchenden mit
Fluchthintergrund - beim Zugang zu den evaluierten Maffnahmen deutlich un-
terreprisentiert (IZA et al. 2021, S. 41-44).

24 Waihrend 2019 97,5 Prozent der Eltern von drei- bis fiinfjahrigen Kindern fir die-
se eine institutionelle Betreuung wiinschten, ging dieser Wunsch tatsichlich nur
fiir 93,3 Prozent dieser Eltern in Erfillung. Bei Eltern von unter Dreijihrigen war
diese Differenz zwischen Betreuungsbedarf (49,4 Prozent) und Betreuungsquote
(34,3 Prozent) noch deutlich groer (BMFSF] 2020, S.3). Rauschenbach und
Meiner-Teubner (2019) gehen davon aus, dass bis zum Jahr 2025 aufgrund der zu
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der institutionellen Kindertagesbetreuung fiir die Integration geflichteter
Frauen arbeiten Gambaro et al. (2019) auf Basis der IAB-BAMF-SOEP-Be-
fragungsdaten von 2016—17 heraus: Sie zeigen, dass Miitter mit Fluchthin-
tergrund deutlich besser integriert sind, wenn ihre Kinder im Vorschulal-
ter in einer Kita betreut werden, als wenn dies nicht der Fall ist.?’ Zugleich
liegen die Kita-Nutzungsquoten bei Kindern mit Fluchthintergrund unter
dem Durchschnitt, wobei die Differenz umso grofer ist, je jiinger die
Kinder sind (vgl. ebd., S. 809).2¢

An fast allen Fallstudienstandorten wurde — wenngleich in unterschied-
licher Intensitit — von den in den Jobcentern interviewten Akteuren be-
klagt, dass man vor dem Hintergrund eines in der jeweiligen Kommune
bestehenden Mangels an institutionellen Kinderbetreuungskapazititen so
lange keine Moglichkeiten habe, geflichtete Miitter von Kindern im Vor-
schulalter in Integrationsmaffnahmen oder in Erwerbsarbeit zu vermitteln,
wie tagsiiber keine auferfamilidre Kinderbetreuung gewihrleistet ist. Diese
Problematik stellt sich jedoch auch fiir nicht-gefliichtete Kundinnen und
Kunden und ist insofern kein ausschlieflich flichtlingsbezogenes Prob-
lem. Sie fordern deshalb deutlich grofere Investitionen in Kinderbetreu-
ungseinrichtungen. Mit besonderer Eindringlichkeit schildert dies eine Be-
auftragte fir Chancengleichheit am Arbeitsmarkt (BCA) mit Bezugnahme
auf Mitter mit Fluchthintergrund, die — weil ihre Kinder unter drei Jahren
alt sind — nach §10 Abs. 1 Nr.3 SGBII vorlaufig von der Verpflichtung
zum Abschluss einer Eingliederungsvereinbarung befreit sind:

,Und die groffte Herausforderung, vor der ich jetzt momentan als
BCA stehe, ist: Ich wiirde diese Miitter sehr, sehr gerne ganz intensiv
beraten und wirde ihnen gerne empfehlen, dass die Kinder so frih
wie moglich in die Kitas gehen, aber wir haben hier im Landkreis
mittlerweile das Problem, dass wir nicht geniigend Kita-Platze zur

erwartenden Geburtenzahlen, der Zuwanderung und eines weiter steigenden Be-
treuungsbedarfs das Angebot an Betreuungsplatzen im Vorschulalter um 740.000
erh6ht werden muss.

25 Der Unterschied bei dem von den Forscher_innen gebildeten ,Integrationsin-
dex® liegt bei 42 Prozent. Der Integrationsindex erfasst u.a. auch die Teilnahme
an Integrationskursen, die Erwerbsneigung und eine Erwerbstatigkeit (vgl. Gam-
baro et al. 2019, S. 810).

26 Wahrend 2017 nur 24 Prozent der zweijahrigen Kinder mit Fluchthintergrund
eine Kita besuchten, galt dies fir 58 Prozent aller Kinder; bei vier- und finf-
jahrigen Kindern war der Unterschied (72 Prozent bei Kindern mit Fluchthin-
tergrund gegeniiber mehr als 90 bzw. 95 Prozent aller Kinder) noch immer
deutlich, aber nicht mehr ganz so grof3.
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Verfigung haben. Das ist also wirklich ein riesengrofles Problem, so-
dass ich im Prinzip Gespriche fithren kann tber die Moglichkeiten,
aber mir oftmals die Hinde gebunden sind und ich nicht sagen kann:
,Okay wir haben hier zwei Platze.” (10_JC_GF_BCA_IFK, Aussage der
BCA, 77)

An vier Fallstudienstandorten berichteten interviewte Vertreter innen
aus Jobcentern, dass sie vor dem Hintergrund mangelnder Strukturen
der offentlichen Kinderbetreuung dazu tbergegangen sind, in Zusam-
menarbeit mit Maffnahmentragern spezifische Aktivierungsmaffnahmen
(nach §45 SGBIII) fir geflichtete Frauen mit begleitender Kinderbetreu-
ung einzurichten. In einigen anderen Fallstudienkommunen wurde be-
richtet, dass entsprechende Versuche aufgegeben wurden, weil sich heraus-
gestellt habe, dass fiir den Triger der organisatorische und finanzielle
Aufwand, der mit einer Kinderbetreuung verbunden ist (geeignete Raume,
Personal, Einhaltung einschlagiger rechtlicher Normen) zu grof§ gewesen
sei. Dabei handelte es sich insbesondere um landliche Standorte, an denen
die Betreuung fiir jeweils wenige Kinder parallel an mehreren Standorten
hatte gewahrleistet werden miissen.

3.2.5 Zusammenfassung

Insgesamt lasst sich festhalten, dass die Arbeitsmarktintegration Gefliichte-
ter aufgrund der anhaltend guten Konjunktur an den 16 untersuchten
Standorten bis einschliefSlich 2019 auf gute wirtschaftliche Rahmenbedin-
gungen traf, insofern eine hohe Nachfrage nach qualifizierten Fachkriften
bestand und es auch ein grofSes Angebot an Helfer_innenstellen gab, fiir
die nur geringe Deutschkenntnisse erforderlich sind. Allerdings standen
einer nachhaltigen Integration Gefliichteter in Ausbildung und Arbeit
immer noch substanzielle Hemmnisse im Wege: So liefen mangelnde
Sprachkompetenz und zu geringe schulische und fachliche Vorkenntnis-
se fir viele (noch) keine Vermittlung in qualifizierte Tatigkeiten zu. Be-
ziglich der Bereitschaft von Betrieben zur Einstellung Geflichteter und
deren Integrationschancen bei Vermittlung in Zeitarbeit gab es kontrire
Meinungen. Das Bemiihen um Integrationserfolge wurde zudem durch
die an mehreren Standorten gegebene Verkehrs- und Wohninfrastruktur
erschwert: Zum einen ist das OPNV-Angebot in landlichen Raumen hau-
fig unzureichend, sodass es Gefliichteten dort oft kaum moglich ist, ohne
eigenen PKW die Ausbildungs-, die Arbeitsstelle bzw. den Forderkurs
(punktlich) zu erreichen. Zum anderen ist es wegen des bestehenden Man-

61



https://doi.org/10.5771/9783748931829
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

3 Rabmenbedingungen der Arbeitsforderung von Gefliichteten

gels an kostengtinstigem Wohnraum kaum leistbar, alle Geflichteten mit
akzeptablen Wohnungen zu versorgen. Es ist davon auszugehen, dass dies
deren psychosoziales Wohlbefinden und mittelbar auch ihre Lernmotivati-
on stark beeintrichtigt. Die Wohnsitzauflage wird mehrheitlich als hinder-
lich fiir eine erfolgreiche Arbeitsmarktintegration Geflichteter bewertet.
Ein wesentliches Hemmnis der Arbeitsmarktintegration von Frauen mit
Fluchthintergrund sowie ihrer Teilnahme an Integrationsmafinahmen ist
schlieflich der verbreitete Mangel an Kapazititen institutioneller Kinder-
tagesbetreuung. Diese Problematik gilt jedoch auch fiir nicht-gefliichtete
Kundinnen und Kunden. Vor diesem Hintergrund bemiitht man sich teil-
weise um die Schaffung von Maffnahmen mit begleitender Kinderbetreu-
ung fiir gefliichtete Frauen, was aber organisatorisch vielerorts schwierig
umzusetzen ist.

3.3 Lokale Netzwerke und Unterstiitzungsstrukturen
3.3.1 Rolle lokaler Netzwerke und Unterstiitzungsstrukturen

Integration stellt eine Querschnittsaufgabe dar, die eine enge Zusammen-
arbeit ganz unterschiedlicher Akteure erfordert (siche Unterkapitel 1.1).
Im deutschen Kontext — in dem die staatlichen Zustindigkeiten aufgrund
der foderalen Struktur ohnehin besonders komplex verteilt sind — spielen
traditionell neben staatlichen Stellen auch Nichtregierungsorganisationen,
Migrantenverbande, lokale Initiativen und Sozialpartner eine wichtige
Rolle, wobei diese vonseiten der offentlichen Hand héufig finanziell un-
terstiitzt werden. Angesichts des besonders hohen Zustroms von Gefliich-
teten im Sommer und Herbst 2015 engagierten sich die zivilgesellschaftli-
chen Akteure rasch tuberall dort, wo (aus ihrer Sicht) staatliche Maf$nah-
men nicht ausreichend oder schnell genug angeboten wurden (vgl. Erler et
al. 2018, S. 65). Fiir das Gros der Gefliichteten gab es nur relativ begrenzte
Moglichkeiten, sich vorab tber die rechtlichen Gegebenheiten und die
sozialen und kulturellen Gepflogenheiten in Deutschland fundiert zu in-
formieren und darauf einzustellen.?” Daher ist dieser Personenkreis ganz
besonders auf geeignete Unterstiitzungsmaffnahmen vor Ort angewiesen,
die helfen, diese und weitere fluchtbedingte Nachteile gegentiber reguli-

27 Das schliet nicht aus, dass es Falle gibt, in denen auch bei kurzfristiger Ent-
scheidung zur Flucht eine Planung, die hauptsichlich auf Informationen aus
personlichen Netzwerken basiert, vorgenommen wird (vgl. Treibel 2011, S. 171).
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ren Erwerbszuwanderer_innen zu kompensieren. Zu den wichtigsten Hiir-
den, die Geflichtete auf dem Weg zur Arbeitsmarktintegration iberwin-
den miussen, zihlen neben einer unzureichenden Kenntnis der deutschen
Sprache und einem Mangel an schulischer und fachlicher Bildung auch
fehlende Kenntnisse des deutschen Arbeitsmarkts, mangelnde soziale Kon-
takte zur einheimischen Bevdlkerung und psychische Probleme, die auf
die Flucht und auf die teilweise prekdren Aufenthaltsbedingungen vor
Ort zuriickzufiithren sind (vgl. Boockmann und Scheu 2019). Dartiber
hinaus stehen erhebliche birokratische Hemmnisse einer raschen und er-
folgreichen Integration von Geflichteten in den Arbeitsmarke (sei es in
Ausbildung, Nachqualifizierung oder Beschiftigung) entgegen.

Vor diesem Hintergrund kommt nicht nur der effizienten Zusammenar-
beit und dem Datenaustausch zwischen Arbeitsagenturen und Jobcentern,
sondern dariiber hinaus auch der Kooperation zwischen der Arbeitsverwal-
tung und der Ortlichen Auslanderbehorde zentrale Bedeutung zu (siehe
Abschnitt 5.5.3). Weiterhin ist der Aufbau von Netzwerken erfolgverspre-
chend fir die Integration von Geflichteten, ,vor allem wenn in diesen
Netzwerken auch die Arbeitsgesellschaft [Arbeitgeber, Gewerkschaften,
Kammern, Innungen, d. A.] vertreten ist“ (Thranhardt 2015, S. 27). In sol-
chen Netzwerken, die im Idealfall professionell gemanagt werden, bemiiht
man sich um eine Koordination der zahlreichen haupt- und ehrenamtli-
chen?® Akteure, die auf den verschiedenen fiir eine erfolgreiche Erwerbs-
integration der Gefliichteten relevanten Feldern agieren. Die Bedeutung
von Netzwerken zeigt sich auch darin, dass — wie Untersuchungen gezeigt
haben - Arbeitsplitze (nicht nur fiir Erwerbsmigrant_innen und Geflich-
tete) sehr haufig iber personliche Kontakte vermittelt werden (Thrinhardt
2015, S.25).

3.3.2 Lokale Netzwerke — Akteure und Formen

An allen 16 Untersuchungsstandorten wurden zur Integration der Ge-
fliichteten lokale und regionale Netzwerke unterschiedlicher Zusammen-
setzung und Komplexitit aufgebaut und weiterentwickelt. Die unter-
schiedlichen Akteure wie Bildungstriger, Kammern, Agenturen fiir Arbeit,

28 Erler et al. (2018, S. 65) weisen darauf hin, dass ,,bei tiber 40 Prozent der Arbeit-
geber, die an der Umfrage der OECD, des DIHK und des BMAS teilnahmen
und Asylbewerber und Fliichtlinge eingestellt hatten, [...] die Kontaktaufnahme
zumindest in einigen Fillen tiber zivilgesellschaftliche Initiativen® erfolgte.
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Jobcenter, lokale Auslinderbehérden, Ehrenamtliche, Wohlfahrtsverban-
de, Kommunen und weitere Akteure (z.B. Schulen) waren an den ein-
zelnen Standorten unterschiedlich involviert. Auch hinsichtlich der Fre-
quenz, Intensitit und Organisation der Netzwerkaktivititen gab es deutli-
che Unterschiede. Wihrend an manchen Standorten im Wesentlichen an-
lassbezogene Austauschrunden zwischen einzelnen Akteuren stattfanden,
wurden an anderen Standorten daneben auch in (halb-)jahrlichem Rhyth-
mus grofere Veranstaltungen (wie z.B. ,Integrationskonferenzen®) durch-
gefihre, die einen Austausch zwischen simtlichen relevanten Akteuren
gewihrleisten sollten. Derartige Austauschrunden dienten der Beschrei-
bung und Bewertung der aktuellen Lage vor Ort, der Vermittlung rechtli-
cher Informationen (insbesondere zum Asyl- und Aufenthaltsrecht), der
(Zwischen-)Bilanzierung bisheriger Aktivititen sowie der Abschitzung der
kiinftigen Entwicklung und der Planung geeigneter lokaler Malinahmen.
Mit dem Rickgang der Anzahl Gefliichteter ist inzwischen der Bedarf
an solchen GrofSformaten vielerorts deutlich gesunken. Die Koordination
bzw. Steuerung der diversen Interaktions- und Austauschformate erfolgte
ebenfalls uneinheitlich; sie lag am héiufigsten bei kommunalen Stellen
oder Jobcentern, vereinzelt aber auch bei Kammern, Arbeitsagenturen
und lokalen Einrichtungen der Wohlfahrtsverbande bis hin zur Volks-
hochschule vor Ort.

Die an den untersuchten Standorten vorhandenen lokalen Netzwerke
zur Integration Geflichteter sind Gberwiegend schon vor 2015 entstanden
und hatten urspriinglich oft — und zum Untersuchungszeitpunkt haufig
auch weiterhin — Migrant_innengruppen ohne Fluchthintergrund im Fo-
kus, beispielsweise russlanddeutsche Spataussiedler_innen. In der Regel
gab es auch nicht nur ein Netzwerk vor Ort, sondern meist mehrere
Arbeitsgemeinschaften, Arbeitsgruppen, Arbeitskreise, Beirate, Bundnisse,
Biirgerwerkstitten, Koordinationsstellen, Pakte oder Runde Tische, die
wiederum mehr oder minder formell miteinander kooperierten und sich
in unterschiedlicher Hiufigkeit und Form sowohl thematisch als auch
fachlich gegenseitig informierten und abstimmten.

Angesichts der im Spiatsommer/Herbst 2015 eingetretenen Ausnahme-
situation standen Arbeitsverwaltung und Kommunen zunichst vor der
Aufgabe, sich moglichst rasch personell und organisatorisch auf die hohe
Anzahl zugewanderter Geflichteter einzustellen. Zum einen wurde eine
regelmifige und systematische Zusammenarbeit zwischen Arbeitsagentu-
ren, Jobcentern, Auslinderbehdrden und dem BAMF eingefiihrt (,was wir
einmal im Quartal hatten, [... war] der fachliche Austausch mit BAMF,
Sozialamt, Auslinderbehorde®, 07_AA BCA_IFK, 130), zum anderen wur-
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den die Aktivititen des breiten Spektrums an weiteren relevanten Akteu-
ren (Kommunen, Bildungs- und Mafnahmentriger, Einrichtungen der
Wohlfahrtspflege, Kammern, Sozialpartner, Ehrenamtliche) abgestimmt
und koordiniert. An den untersuchten Standorten geschah dies hauptsich-
lich in kommunaler Regie, wie die Aussage einer Integrationsfachkraft der
Arbeitsagentur an einem landlich geprigten Standort exemplarisch zeigt:

»Es gibt verschiedene Arbeitskreise [...] was hauptsichlich durch das
Landratsamt organisiert wird [...]. Zum Beispiel wir treffen uns zwei-
mal im Jahr, Arbeitskreis gegen Gewalt heifSt das, aber was sich haupt-
sichlich mit der Integration von Fliichtlingen beschaftigt, wo auch
wieder Integrationskurstrager drin sind, die Migrationsberatungsstel-
len sind drin, das Jobcenter ist drin.“ (07_AA_BCA_IFK, 130)

Nach Einschiatzung der befragten Akteure aus den Arbeitsverwaltungen
bestand eine besondere Herausforderung darin, den oft sehr heterogenen
Informationsstand der involvierten Akteure beziglich der Rechtslage und
der komplexen Zustindigkeiten im Handlungsfeld der Gefliichteteninte-
gration anzugleichen. Daher galt es zum einen, geeignete Informations-
und Begegnungsformate zu entwickeln, um einen ziigigen Informations-
und Meinungsaustausch zwischen den Akteuren zu gewihrleisten, und
zum anderen waren die zahlreichen Mafnahmen und Aktivititen zur Inte-
gration Geflichteter aufeinander abzustimmen und ggf. anzupassen.

Der Komplexitit der Gesetzeslage und der Zersplitterung der Zustindig-
keiten im Handlungsfeld der Geflichtetenintegration wurde an mehreren
Standorten mit der Einrichtung kommunaler (Stabs-) Stellen zur Koor-
dination der haupt- und der ehrenamtlichen Fliichtlingsarbeit begegnet;
diese wurden aus reguldren Haushalts- und/oder aus Projektfordermitteln
finanziert.”? An einem Standort wurde sogar eine ibergeordnete kommu-
nale Koordinationsstelle eingerichtet, welche die Aufgabe hat, die tber
den Landkreis verstreuten rund 30 Koordinationsstellen zeitnah mit allen
relevanten Informationen zu versorgen. Aber auch von eher informellen
Kooperationsformen zwischen kommunalen Stellen, freien Trigern, Kir-
chen, Ehrenamtlichen und Migrantencommunities, die auf die soziale In-
tegration Gefliichteter abzielten, wurde hiufig berichtet:

»Im Landkreis gibt es ziemlich klar definierte Helferkreise, die sich
um die Einrichtung oder die dezentralen Unterkiinfte oder die Blei-

29 Diese kommunalen Stelleninhaber_innen tragen je nach Aufgabenschwerpunkt
die Bezeichnung Integrations-, Migrations- oder auch Flichtlingsbeauftragte(r).
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beberechtigten kiimmern. [...] Und da gibt es auch eine syrische
Community, ein syrischer Kreis, der sich gefunden hat, der Leute, die
relativ neu da sind oder neu eben Bleiberecht kriegen, unterstiitzt.“
(03_OS_LE_OE, 220)

Die auf die Arbeitsmarktintegration Gefliichteter ausgerichteten Netzwer-
ke konnen auch weitere Akteursgruppen umfassen, wie das folgende Bei-
spiel illustriert:

»Da sind die Agentur fiir Arbeit und das Jobcenter und verschiedene
Trager, die in dem Bereich Mafnahmen machen. Die Volkshochschu-
le, die die berufsbezogene Sprachférderung anbietet, die beruflichen
Schulen, der Unternehmensverband und die Kammern sind auch ver-
treten. (13_OS_OE, 51)

Als ein Beispiel der in solchen Netzwerken thematisierten Probleme sei
die bestehende Unubersichtlichkeit der Forderangebote angefiihrt, die sich
negativ auf die Einstellungsbereitschaft von Arbeitgebern gegeniiber Ge-
flichteten auswirke:

»Die potenziellen Arbeitgeber, das Jobcenter, die Bundesagentur fir
Arbeit, die Ehrenamtlichen, die Sozialbetreuer, die Stadtverwaltung
haben wir praktisch alle an einen Tisch gebracht und das Ende vom
Lied war vonseiten der potenziellen Arbeitgeber, dass die sich in die-
sem Dschungel von Angeboten und Maffnahmen und alles, was da
so durch die Luft schwirrt, die haben gesagt: ,damit sind wir Gberfor-
dert*.“ (04_OS_LE, 14)

Als Losungsansatz wurde insbesondere von Arbeitgeberseite die Einrich-
tung einer ,one-stop-agency® angeregt, an die sich interessierte Betriebe
vor Ort mit ihren Fragen wenden kdnnen:

»Wir wollen einen einzigen Ansprechpartner fir diese Arbeitsge-
schichte und wenn wir einen genannt bekommen, an den wir uns
wenden kénnen, und der uns zur Seite steht, wenn wir Fragen haben,
dann sind wir bereit, Fliichtlingen einen Job anzubieten und uns auch
da ein bisschen integrativ zu bemiithen.“ (04_OS_LE, 14)

Dieser Forderung wurde an dem betreffenden Standort durch ein kommu-
nales ,Low-Budget-Projekt“ entsprochen, in dessen Rahmen eine haupt-
amtliche zentrale Ansprechperson (in Teilzeit) bei ihrer Arbeit durch bis
zu 20 ehrenamtliche ,Profiler” und ,Fallmanager® unterstiitzt wurde. Die-
se hatten die Aufgabe, die Gefliichteten wihrend des gesamten Vermitt-
lungsprozesses — von der Bewerbung, tiber die Vorstellung beim Arbeitge-
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ber und eine eventuelle praktische Erprobung bis hin zur Uberprifung des
Arbeitsvertrags — zu begleiten und zu unterstiitzen.

3.3.3 Forderprogramme zur Integration Gefliichteter in den Arbeitsmarkt

Die lokalen Bemiithungen um die Integration Geflichteter werden flan-
kiert durch verschiedene spezifische Forderprogramme und -maffnahmen
des Bundes oder des jeweiligen Bundeslandes (die zum Teil durch den ESF
kofinanziert werden); auf sie konnen die Kommunen und andere Akteure
zurtickgreifen. Einige dieser Programme gab es bereits vor dem Sommer
2015; viele von ihnen wurden jedoch in Reaktion auf die damals einsetzen-
de erhohte Zuwanderung Geflichteter sukzessive neu aufgelegt, ausgewei-
tet oder zielgruppengerecht angepasst. An den 16 untersuchten Standorten
wurden diese Programme in unterschiedlichem Ausmaf§ genutzt.

Zu den bereits vor 2015 existierenden Programmen und Fordermafinah-
men auf Bundesebene, die fiir die Gruppe der Gefliichteten gedffnet wur-
den, zdhlen insbesondere die Jugendmigrationsdienste (JMD)3® und die
Migrationsberatung fiir erwachsene Zuwanderer (MBE).3! Des Weiteren
wurden an mehreren Standorten das Férderprogramm ,Integration durch
Qualifizierung® (IQ) oder die Beratungsstellen der Koordinierungsstellen
Ausbildung und Migration (KAUSA)32 als wichtige lokale bzw. regionale
Anlaufstellen fir die Integration Gefliichteter in Arbeit genannt. Fiir die

30 Die Aufgaben der Jugendmigrationsdienste bestehen darin, junge Menschen mit
Migrationshintergrund im Alter von 12 bis 27 Jahren professionell zu begleiten;
sie unterstiitzen den Integrationsprozess auf schulischer, beruflicher und sozialer
Ebene durch Beratungsangebote. Hierzu findet eine Vernetzung mit lokalen
Bildungsakteuren statt (siche auch: https://www.jugendmigrationsdienste.de/ueb
er-jmd/ (zuletzt abgerufen am: 30.08.2022)).

31 Die ,Migrationsberatung fir erwachsene Zuwanderer® steht Neuzugewanderten
nach Ankunft fir drei Jahre zur Verfiigung. Erginzend zum Integrationskurs
sollen mit dem Programm die sprachliche, berufliche und soziale Integration
gefordert und Neuzugewanderte zu einem selbststindigen Handeln im Alltag
befihigt werden, siehe auch: https://www.bmi.bund.de/DE/themen/heimat-inte
gration/integration/migrationsberatung/migrationsberatung-node.html (zuletzt
abgerufen am: 30.08.2022).

32 Die Ziele der KAUSA-Beratungsstellen bestehen darin, Netzwerkarbeit zu leisten
und Strukturen zur Unterstiitzung des Einstiegs in den Beruf fir Migrantinnen
und Migranten aufzubauen, siche auch https://www.bildungsketten.de/bildungsk
etten/de/ausbildung/massnahmen-zur-integration/kausa-projekte/kausa-projekte
(zuletzt abgerufen am: 30.08.2022).
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Ausbildungsintegration Gefltchteter spielten an manchen der untersuch-
ten Standorte auch Projekte des Bundesprogramms ,,Bildungsketten (Ve-
rA-Senior-Expertlnnen)“ oder des Programms ,,Jobstarter*3? eine wichtige
Rolle.

Die Unterstiitzung der Integration von Gefliichteten durch Bildung ist
eine kommunale Querschnittsaufgabe mit sehr hohem Koordinationsbe-
darf. Den Kommunen steht hierbei die Forderlinie des Bundesministeri-
ums fir Bildung und Forschung (BMBF) ,Kommunale Koordinierung
der Bildungsangebote fiir Neuzugewanderte® 34 (von Januar 2016) zur
Verfiigung, durch die in knapp der Hilfte der 16 Untersuchungsstandorte
sogenannte Bildungskoordinator_innen finanziert wurden.

Fir die Integration Geflichteter in Arbeit und Ausbildung sind die
beiden Programme , Willkommenslotsen“3S und ,,Passgenaue Besetzung*3¢
bedeutsam, an deren Finanzierung sich das Bundeswirtschaftsministerium
mafSgeblich beteiligt. Seit Frithjahr 2016 werden kleine und mittelgro-
Be Unternehmen (KMU) bei der Besetzung offener Ausbildungs- und
Arbeitsplitze mit Gefliichteten durch insgesamt etwa 120 sogenannte
»Willkommenslotsen® unterstatzt, seit Herbst 2017 kdénnen auch grofle
Unternehmen auf deren Hilfe zurtickgreifen. Die Willkommenslotsen sind
deutschlandweit an tiber 80 Kammern sowie weiteren Organisationen der
Wirtschaft angesiedelt und damit in den Regionen fiir Unternehmen gut
erreichbar. Durch das Programm ,Passgenaue Besetzung® werden Bera-
tungsleistungen und Unterstiitzungsmanahmen der Kammern sowie an-
derer gemeinniitziger Organisationen der Wirtschaft geférdert; durch sie

33 Der Schwerpunkt der Jobstarterprojekte besteht darin, Betriebe dabei zu unter-
stitzen, die Ausbildungsbereitschaft aufrechtzuerhalten, siche auch https://ww
w.jobstarter.de/jobstarter/de/home/home_node.html (zuletzt abgerufen am:
30.08.2022).

34 https://www.transferinitiative.de/bildung-fuer-neuzugewanderte.php (zuletzt
abgerufen am: 30.08.2022).

35 Das Bundeswirtschaftsministerium fordert die Willkommenslotsen als Teil der
Mafinahmen zur Integration von Gefliichteten in Arbeit und Ausbildung, die
unter dem Dach der Allianz fiir Aus- und Weiterbildung fortgefiihrt werden,
siche https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Artikel/Wirtschaft/willkommenslotse
n.html (zuletzt abgerufen am: 30.08.2022).

36 ,Passgenaue Besetzung" ist das Nachfolgeprogramm der ,Passgenauen Vermitt-
lung" aus der Forderperiode 2007—2013 des Europiischen Sozialfonds (ESF). Das
Programm wird aus Mitteln des ESF und des BMWi-Haushalts finanziert. Die
Wirtschaft beteiligt sich mit 30 Prozent an den Kosten, siche https://www.bmw
i.de/Redaktion/DE/Artikel/Ausbildung-und-Beruf/passgenaue-besetzung.html
(zuletzt abgerufen am: 30.08.2022).
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erhalten KMU Hilfestellung bei der Besetzung offener Ausbildungsstellen
mit in- und auslindischen Jugendlichen (auch ohne Flachtlingsstatus).
Auch auf Ebene der Bundeslinder gibt es eine Reihe von FérdermafS-
nahmen, die auf die Integration Gefliichteter in Arbeit und Ausbildung so-
wie auf eine spezifische Sprachférderung abzielen. Letztere richtet sich ins-
besondere an jene Gefliichteten, die keinen gesicherten Aufenthaltsstatus
haben (wie zum Beispiel Geduldete), und denen deshalb der Zugang zu
den reguliren Sprachkursen verwehrt ist, was in mehreren Interviews sehr
kritisch bewertet wurde. Zum einen handelt es sich um Maffnahmen, die
Bestandteil bereits bestehender Landesprogramme sind (etwa der ,,Arbeits-
marktfonds Bayern®, der ,Integrationsfonds Mecklenburg-Vorpommern®,
das hessische Programm ,,Wirtschaft integriert® oder die Thiiringer Richt-
linie zur Armutspravention); diese werden — zum Teil mit Kofinanzierung
durch den ESF - jeweils durch Bildungstrager oder kommunale Einrich-
tungen umgesetzt. Zum anderen sind es Forderangebote, die ausschlief3-
lich auf die Gruppe der Geflichteten fokussieren, so der ,Pakt fiir Inte-
gration“ in Baden-Wiurttemberg, der ,Integrationspakt Bayern® oder die
»Thiringer Initiative fr lokales Integrationsmanagement in Kommunen
(TILIK).“ Diese und weitere Landesprogramme waren den interviewten
Akteuren an allen untersuchten Standorten bekannt und wurden fast tber-
all auch genutzt. Eine spezifische Form der Unterstitzung an der Schnitt-
stelle von Haupt- und Ehrenamt stellen die ,,Integrationslots_innen®3 dar,
deren Aufgaben und Einsatzgebiete sich zum Teil zwischen den Bundes-
lindern unterschieden (und die in einigen Landern auch unter anderer
Bezeichnung titig sind). In Bayern beispielsweise werden hauptamtliche
Integrationslots_innen, die in kommunale Strukturen eingebettet sind,
seitens der Landesregierung mit dem Ziel gefordert,’® einerseits den Eh-
renamtlichen als zentrale Ansprechperson zu den Themen Integration und
Asyl zur Verfiigung zu stehen; andererseits sollen sie vor Ort auch als Ko-

37 Hierbei handelt es sich um haupt- oder ehrenamtlich aktive Personen (mit
oder ohne Migrationshintergrund), die Migrant_innen in Angelegenheiten des
Alltags, insbesondere bei der Kommunikation mit Behorden unterstitzen. In der
Praxis variiert ihre Tatigkeit zwischen Begleitung, Beratung, Vermittlung und
Kulturtibersetzung.

38 Vgl. Richtlinie fir die Forderung der sozialen Beratung, Betreuung und In-
tegration von Menschen mit Migrationshintergrund (Beratungs- und Integrati-
onsrichtlinie — BIR). Bekanntmachung des Bayerischen Staatsministeriums fir
Arbeit und Soziales, Familie und Integration vom 16. November 2017, Az.
V4.1/6722-1/52 (https://www.stmi.bayern.de/assets/stmi/mui/asylsozialpolitik
/171116_bir.pdf (zuletzt abgerufen am: 30.08.2022)).
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ordinatoren und Netzwerker in diesem Handlungsfeld wirken. In Nieder-
sachsen wiederum werden ehrenamtliche Integrationslots_innen durch die
auf kommunaler Ebene eingerichteten Koordinierungsstellen fiir Migrati-
on und Teilhabe in die Arbeit der Hauptamtlichen eingebunden. Gleich-
zeitig bezuschusst die Landesregierung dort seit 2015 Mafinahmen der
Qualifizierung und Weiterbildung ehrenamtlicher Integrationslots_innen.
Das Land Nordrhein-Westfalen hat im Jahr 2016 mit ,KOMM-AN NRW*
ein Programm ,zur Forderung der Integration von Fluchtlingen in den
Kommunen und zur Unterstitzung des biirgerschaftlichen Engagements
in der Fluchtlingshilfe® aufgelegt, das (a) durch Personal- und Sachkosten-
zuschisse die vorhandenen kommunalen Integrationszentren®® und (b)
Sachausgaben fiir bedarfsorientierte Manahmen von Kommunen foérdert.
Dartiber hinaus werden durch dieses Landesprogramm (c) den Trigern
der Freien Wohlfahrtspflege Mittel zur Verfiigung gestellt, um bedarfsori-
entierte Maffnahmen der Integrationsagenturen*® im Lebensumfeld von
Gefluchteten zu entwickeln, umzusetzen oder zu begleiten.

Der insbesondere von Arbeitgeberseite geforderte Losungsansatz einer
yone-stop-agency“ (siche Abschnitt 3.3.2) steht nicht nur im Zentrum der
Bundesprogramme ,,Willkommenslotsen® und ,Passgenaue Besetzung®,
sondern auch des sogenannten ,Kiimmerer-Programms“4! des Wirtschafts-
ministeriums Baden-Wirttemberg, das seit Anfang 2016 auf die Integra-
tion Gefliichteter in Ausbildung abzielt. Aufgabe der Kiimmerer ist es,
Jugendliche und junge Erwachsene moglichst passgenau in Praktika, Ein-

39 Kommunale Integrationszentren wurden auf Grundlage des Gesetzes zur Forde-
rung der gesellschaftlichen Teilhabe und Integration vom 8.02.2012 mit Forde-
rung des Landes in fast allen Kreisen und kreisfreien Stadten Nordrhein-West-
falens eingerichtet (https://www.mkffi.nrw/kommunale-integrationszentren
(zuletzt abgerufen am: 30.08.2022)).

40 Seit 2007 fordert das Land Nordrhein-Westfalen Integrationsagenturen (in Tra-
gerschaft der Organisationen der Freien Wohlfahrtspflege) fiir die Belange von
Menschen mit Zuwanderungsgeschichte (https://www.bra.nrw.de/integration-mi
gration/kompetenzzentrum-fuer-integration/integrationsagenturen-und-interkult
urelle-zentren/integrationsagenturen-ia (zuletzt abgerufen am: 30.08.2022)).

41 Mit dem Programm Integration durch Ausbildung - Perspektiven fiir
Fluchtlinge" fordert das Ministerium fir Wirtschaft, Arbeit und Wohnungsbau
Baden-Wirttemberg seit Januar 2016 flichendeckend rund 50 sogenannte
regionale Kimmerer". 2016/2017 wurden insgesamt 37,5 Vollzeitstellen bei 27
Projekttriagern gefordert, in der Periode 2018/2019 waren es 40 Vollzeitstellen bei
26 Projeketriagern. Vgl. FamilienForschung Baden-Wiirttemberg (2020) (https:/w
m.baden-wuerttemberg.de/fileadmin/redaktion/m-wm/intern/Dateien_Downloa
ds/Arbeit/Arbeitsmarktpolitik_Arbeitsschutz/Monitoring_K%C3%BCmmerer_A
pril_2020.pdf (zuletzt abgerufen am: 30.08.2022)).
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stiegsqualifizierungen und betriebliche Ausbildungsverhaltnisse zu vermit-
teln, sie wihrend der ersten sechs Monate der Ausbildung zu begleiten
sowie die Ausbildungsbetriebe zu beraten und zu unterstiitzen.*> Wichtige
Partner im Kiimmerer-Programm sind auch die Netzwerke und Initiativen
Ehrenamtlicher, denn dem Programmmonitoring zufolge entstehen die
Erstkontakte zu betreuten Gefliichteten zu rund einem Viertel Gber Ehren-
amtliche (FamilienForschung Baden-Wiirttemberg 2019, S. 15).

3.3.4 Lokale Netzwerke und Forderprogramme

Angesichts der grofen Vielfalt an Forderprogrammen und Netzwerkstruk-
turen uberrascht es nicht, dass die Vertreter_innen offentlicher Stellen an
mehreren Untersuchungsstandorten monierten, es komme zur Bildung
von Doppelstrukturen und zur Uberschneidung von Angeboten, insofern
gleich mehrere Projekte zum Teil sehr dhnliche Zielsetzungen verfolgten.
Wenn es gelinge, derartige Fehlallokationen zu vermeiden, so die Erwar-
tung, kénnten vor Ort mehr Ressourcen fiir eine qualitativ hochwertige
Betreuung Gefliichteter zur Verfiigung stehen.

,Teilweise [...] hat man schon manchmal noch das Gefiihl, dass da
Maflnahmen von verschiedenen Stellen auch von Bundesebene, von
Landesebene begonnen werden, ohne dass miteinander abgestimmt
wurde. Und dass es dann fiir manche Gruppen zu viel gibt, fiir andere
zu wenig auch, also dass einfach dann parallel Sachen stattfinden,
wo man eigentlich vielleicht, wo eine Sache auch gereicht hatte.”
(13_0OS1_OE, 162)

Diese Kritik an einer unzureichenden Koordination und Abstimmung
zwischen den Akteuren richtete sich sowohl an die lokale als auch an die
Landes- und an die Bundesebene. Sie stellte heraus, dass meist bundes- und
landespezifische Programmziele im Vordergrund stehen, die inhaltlich
und organisatorisch oft nicht hinreichend aufeinander und auf die Bedarfe
vor Ort abgestimmt seien.

42 Zur vorlaufigen Bilanz des Kimmerer-Programms (Stichtag 30.04.2020): Rd.
5.000 Informationsveranstaltungen, rd. 4.700 Beratungen von Ausbildungsbetrie-
ben (davon rd. 2/3 Kleinst- und Kleinbetriebe), rd. 7.100 Vermittlungen von
Gefliichteten in Ausbildung, Vorab-Beschaftigung, Einstiegsqualifizierung, ein-
jahrige Berufsfachschule oder Praktikum, rd. 2.200 begonnene Ausbildungsver-
haltnisse. Quelle: FamilienForschung Baden-Wiirttemberg (2020).
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Dariiber hinaus wurde in mehreren Interviews kritisiert, dass die zeit-
liche Befristung der Bundes- und Landesprogramme eine langerfristige
Arbeit und Strategieplanung zur Integration Gefltchteter erschwere, und
zwar vor allem an jenen Standorten, an denen eine Verstetigung der von
den Programmen angestofenen Férdermafnahmen durch die Kommunen
aufgrund einer prekdren Lage des jeweiligen kommunalen Haushalts nicht
moglich war.

Ein weiterer, nur vereinzelt geduferter Kritikpunkt zielte darauf ab,
dass die Nutzung vorhandener Programme nicht immer ziel- und be-
darfsorientiert erfolge, sondern auch Mitnahmeeffekte und ein moglicher
»Druck von auflen® eine Rolle spielten. Demnach wiirden manche Forder-
programme (z.B. die o.g. BMBF-Forderlinie Bildungskoordinator_innen)
hauptsichlich deshalb in Anspruch genommen, um zusitzliche Mittel zu
akquirieren, den kommunalen Haushalt zu entlasten und gleichzeitig zu
signalisieren, dass man auf Forderungen der Zivilgesellschaft nach einer
besseren Steuerung der Maffnahmen und Aktivititen reagiert.

Insgesamt stiefen die Programme und Fordermittel des Bundes und der
Linder an den 16 Untersuchungsstandorten jedoch meist auf positive Re-
sonanz. Zum einen wurden diese Ressourcen hauptsichlich dazu genutzt,
die vielfiltigen Malnahmen und Aktivititen vor Ort zu strukturieren, zu
koordinieren und zu steuern, zum anderen — dies gilt insbesondere fiir die
Fordermittel seitens der Linder — wurden sie dafiir eingesetzt, kommunale
Projekte und Malinahmen fiir diejenigen Geflichteten ins Leben zu rufen,
die aufgrund ihres prekiren Aufenthaltsstatus von der Teilnahme an regu-
laren Integrationsmafinahmen (vor allem im Bereich der Sprachforderung)
ausgeschlossen sind.

Trotz unterschiedlicher Rahmenbedingungen, Vorerfahrungen und ver-
fagbarer Ressourcen vor Ort ist die durch die Netzwerkarbeit angestrebte
Koordination und Steuerung der vielfaltigen Aktivititen und MaSnahmen
zur Integration Gefliichteter in Arbeit und Ausbildung insgesamt relativ
gut verlaufen, an einigen Standorten sogar ,auferordentlich gut* oder
wsuper®: ,Also unser Netzwerk, [...] also das ist ein grofes Plus fiir unsere
Region.” (03_JC_GF, 201)

Bei mancher Kritik im Detail wurde Netzwerkarbeit vor Ort alles in
allem als unerlésslich in diesem komplexen Handlungsfeld erachtet. ,Wir
verfolgen in erster Linie einen Netzwerkansatz, das heif§t, die Arbeit, die
ich hier mache, konnte ich natiirlich nicht machen, wenn ich nicht gut
vernetzt wire mit diversen Expertengremien® (07_ZG1_OE, 22). Zu den
Aspekten der Netzwerkarbeit, die von verschiedenen Akteuren kritisch
hervorgehoben wurden, zihlen:
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e die teilweise (zu) hohe Anzahl von Treffen sowie die im Zeitverlauf
zunehmenden personellen und thematischen Uberschneidungen: ,Also
das konnte man etwas straffen.“ (01_JC_TL, 263);

e die an mehreren Standorten konstatierten anfinglichen Spannungen
im Verhiltnis zu den ehrenamtlichen Integrationshelfer_innen, die al-
lerdings durch diverse Informationsveranstaltungen inzwischen weitge-
hend abgebaut werden konnten: ,Also seitdem ist die Zusammenarbeit
deutlich unkomplizierter.“ (04_JC_BCA, 218); und

e die teilweise unzureichende Einbeziehung von Migranten_innen in die
Netzwerkarbeit vor Ort: ,Das ist [...] nicht besonders gut gelaufen, ja,
muss ich dann ganz ehrlich auch zugeben. Da sind manche Migranten-
selbstorganisationen vertreten, nicht viele.” (04_OS4 _LE, 30)

Dabei fiel das Gros der Bewertungen seitens der hauptamtlichen Ge-

sprachspartner_innen aus der Arbeitsverwaltung und den Kommunen in

der Regel positiver aus als aus Sicht der Trager und vor allem der Ehren-
amtlichen, die sich ofter (teilweise auch sehr) kritisch zu den Netzwerken
duflerten, wie die nachfolgende Aussage illustriert:

slch glaube, dass die Angebote, die hier [...] sind, [...] das wird
von Leuten gemacht, die weit weg sind. Also die einen theoretischen
Uberbau haben und dann auch so entsprechend da 'rangehen, wo ich
manchmal denke: ,Oh nein! Das ist schlecht, das klappt tberhaupt
nicht.““ (02_ZG_E, 26)

Die Kritik der Ehrenamtlichen richtete sich nicht primér an die Adresse
der handelnden Personen selbst, ihr Gegenstand war vielmehr die Frag-
mentierung der Zustindigkeiten und die teilweise mangelnde Unterstiit-
zung seitens der Hauptamtlichen in den Kommunen und in der Arbeits-
verwaltung;:

»Also das ist alles kompliziert. Und dieses Komplizierte macht diesen
ganzen Arbeits- und damit auch Integrationsprozess langwierig und
schwierig. [...] Das klappt so nicht. Sondern man wird von einem zum
anderen nach da geschickt. Uberall sitzen Menschen, die freundlich
sind, aber das ist so schwierig.“ (02_ZG_E, 61)

Und nicht zuletzt wurde an einigen Standorten auch eine mangelnde
Wertschatzung des ehrenamtlichen Engagements im Bereich der Geflich-
tetenintegration beklagt:

»Aber von dieser Verwaltung hitte ich mir wirklich gewtinscht, dass
die einmal sagen: ,Wir schitzen das wert, dass ihr da seid und uns
unterstiitzt und so. Und wir organisieren da etwas. Wir geben euch
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auch Unterstiitzung. Wir geben euch Infos.¢ Uberhaupt nicht. (06_E,
149)

Widrige Rahmenbedingungen dieser Art fiihrten nach Ansicht mehrerer
Interviewpersonen mit der Zeit nicht selten zu einem deutlichen Nachlas-
sen des Engagements der Ehrenamtlichen:

»Die [Ehrenamtlichen] haben sich jetzt ein bisschen zuriickgezogen
bzw. ganz zuriickgezogen, weil sie sich ein bisschen vernachlissigt ge-
fuhlt haben von den jeweiligen Kommunen, also Unterstiitzung auch
im Rahmen tber die Kommunen zu klaren, und das war letztendlich
fur sie dann einfach zu viel, weil die arbeiten ehrenamtlich auch.“
(01_TR_LE, 48)

Angesichts der hohen Bedeutung, die den Ehrenamtlichen im Prozess der
Arbeitsintegration Gefliichteter zukommt, ist das eine durchaus gravieren-
de Konsequenz.

Die Bewertungen seitens der Kammern, Innungen und einzelner Maf-
nahmentriger (inklusive Betriebe) fielen weniger einheitlich aus. Einer-
seits wird gesehen, dass vieles gut funktioniert:

,Das Fachkraftebiindnis im Landkreis funktioniert, man kennt die
Akteure, man weifS, wer wie tickt und man weif$, wer was macht. Ich
glaube, man kann sehr viel auf kurzen Wegen abstimmen. [...] Und
die Bearbeitungszeiten haben sich auch reduziert. [...] (04_OS7_LE,
56)

Andererseits wurde bemingelt, dass allen Informationsbemiihungen der
Arbeitsagenturen und Jobcenter zum Trotz wichtige und gangige arbeits-
markepolitische Instrumente zur Ausbildungs- und Arbeitsmarktintegrati-
on Gefltuchteter (wie z.B. die Einstiegsqualifizierung (EQ)) insbesondere
unter den Klein- und Kleinstbetrieben immer noch weitgehend unbekannt
sind.

3.3.5 Zusammenfassung

Im Rahmen der 16 Fallstudien wurde deutlich, dass im Handlungsfeld
der Gefliichtetenintegration auf kommunaler Ebene Netzwerkarbeit unter
Einbeziehung von Haupt- und Ehrenamtlichen gingig und auch unver-
zichtbar ist. In allen untersuchten Kommunen wurden die Akteure —
unabhingig von ihrer Vorerfahrung in Fragen von Zuwanderung und
Integration — durch das im Sommer 2015 einsetzende hohe Flichtlings-
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aufkommen vor groffe Herausforderungen gestellt, auf die sie mit schritt-
weisen organisatorischen Anpassungen und einer Neuausrichtung ihrer In-
tegrationskonzepte und -aktivititen reagierten.

Da zentrale integrationspolitische Handlungsfelder wie Spracherwerb,
Eingliederung in (Aus-)Bildung und Erwerbsarbeit zu den freiwilligen
kommunalen Aufgaben zihlen, konnen Kommunen hier in der Regel
nur in Kooperation mit anderen Akteuren aktiv werden. Hierbei wurden
sie (insbesondere zur Schaffung von erforderlichen Koordinationsstellen)
durch diverse Programme und Forderlinien des Bundes und der Lin-
der (zumindest temporir) finanziell unterstiitzt. Da die neu aufgebauten
Strukturen aber meist nicht auf Dauer ausgelegt sind, sind integrationspo-
litische Aufgaben nur zum Teil in den kommunalen Haushalten fest ver-
ankert, wahrend viele Koordinationsstellen weiterhin auf externe Forder-
mittel angewiesen sind. Die freiwillige (Ko-)Finanzierung weiterer integra-
tions- und migrationspolitischer Aktivitaiten aus dem Kommunalhaushalt
steht in vielen Kommunen permanent unter hohem Legitimationsdruck.

Dartiber hinaus ist festzustellen, dass die kommunalen Integrationsinfra-
strukturen keineswegs flichendeckend gleich stark ausgebaut wurden; viel-
mehr besteht trotz deutlicher Fortschritte an einigen Standorten ,der Fli-
ckenteppich kommunaler Integrationspolitik® (Schammann 2020, S.51)
fort. Neben den oft genannten Faktoren Landlichkeit, Finanzkraft, politi-
sche Mehrheiten und rechtliche Handlungsspielrdume spielen Einstellun-
gen und Haltungen gegeniiber Geflichteten (, Willkommenskultur®), so-
wie Schliisselpersonen vor Ort eine wichtige Rolle.

Insofern die an den 16 Standorten vorhandenen Netzwerkstrukturen
weitgehend zusitzlich zu fest institutionalisierten Regelstrukturen beste-
hen, tberrascht es nicht, dass die beteiligten Akteure bei der Beurteilung
ithrer Netzwerkaktivititen teilweise ,eine Tendenz zur Selbstbezogenheit®
(Fischer 2018, S.5) offenbaren: Die Netzwerke werden von ihren Ma-
cher_innen weniger anhand ihrer Integrationswirkung bewertet, sondern
meist danach, ob auf der Basis einer arbeitsfihigen Kommunikationsplatt-
form bedarfsgerechte Angebote fiir die jeweilige Zielgruppe bereitgestellt
werden konnten; Bedarfsgerechtigkeit und Erfolg wiederum bemessen sich
an der Wahrnehmung dieser Angebote durch die Adressaten, die aller-
dings an deren Entwicklung selbst oft nicht hinreichend beteiligt waren.
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3.4 Politische und gesellschaftliche Rabmenbedingungen
3.4.1 Gesellschaftliche Positionierungen gegentiber Gefliichteten

Die gesellschaftlichen Positionierungen gegentber Geflichteten zeigen
sich fur die Interviewpersonen in drei verschiedenen Bereichen: (1) in
einer gefiihlten Stimmung, die nicht direkt greifbar ist, (2) in Veranderun-
gen des ehrenamtlichen Engagements fiir Geflichtete und (3) in konkret
wahrgenommener Diskriminierung von Gefltchteten. Diesen drei Aspek-
ten wird eine hohe Bedeutung fiir die erfolgreiche Integration Gefliichte-
ter zugeschrieben (,ganz viel hingt an der Akzeptanz der Bevolkerung fiir
diese Leute®, 06_TR2 BL_OE,195).%

Die gefithlte Stimmungslage gegentiber Geflichteten vor Ort wurde
unterschiedlich beschrieben. So nahm eine Mitarbeiterin einer kommu-
nalen Koordinierungsstelle fiir das Ehrenamt insbesondere in den kleine-
ren Kommunen ihres Landkreises einen ,eher groferen Skeptizismus®
(04 _OS_LE, 124) gegentber Geflichteten wahr. Einer anderen kommu-
nalen Mitarbeiterin zufolge ist die Grundstimmung gegentber Gefliichte-
ten in ihrer Gemeinde zwar insgesamt ,neutral, aber punktuell negativ®
(03_OS_LE-OE, 113). In der Summe zeige sich dies aber nicht in Form
offentlicher Proteste oder gar fremdenfeindlicher Aktivititen. Vereinzelt
wurde in den Interviews erwahnt — ohne dass dies bewertet wird —,
dass sich durch den Zuzug Geflichteter auch das Stadtbild verindert
habe. Andere Befragte wiederum schilderten, dass in der Bevolkerung
die Stimmung gegeniiber Gefliichteten ,schwieriger (06_0OS3_OE, 80)
werde, oder auch, dass Gefliichtete am Ort ,,nicht herzlich aufgenommen
werden und das [...] halt tagtaglich [sptren]“ (09_TR_OE, 180). An einem
Standort wird sogar berichtet, dass in der Bevolkerung der Widerstand
gegen Gefliichtete groer werde und die Stimmung bereits ,,gekippt® sei.
Aber auch Gegenteiliges wird wahrgenommen: ,,Sie [Gefliichtete] sagen,
wir flihlen uns hier wohl, wir fiihlen uns hier sicher (13_TR1_LE, 57);
die Bevdlkerung sei ,offen und freundlich® und auch ein ,,Wille® zur

43 Die nachfolgenden Auferungen stammen vorwiegend von Interviewpersonen,
die bei Beratungsstellen fiir Gefliichtete, Trigern von Arbeitsmarktdienstleistun-
gen oder kommunalen Institutionen beschaftigt sind. Daneben gibt es vereinzelt
auch Auferungen von Interviewpersonen aus der Arbeitsverwaltung oder von
Ehrenamtlichen. Da subjektive Eindriicke meist auch mit spezifischen Positionie-
rungen oder Normvorstellungen verbunden sind, wurde in der Analyse darauf
geachtet, solche Farbungen kritisch zu hinterfragen.
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Integration sei vorhanden, wird von einem ehrenamtlich Tatigen betont
(13_ZG3_E, 563, 574).

Vereinzelt werden solche Besonderheiten — vor allem an lindlichen
Standorten — auf die jeweilige regionale Mentalitit zuriickgefiihrt. In man-
chen Regionen werde man generell (ob als Deutscher oder als Auslander)
von der Bevolkerung nur schwer akzeptiert, ,wenn man nicht dort [vor
Ort] geboren ist“ (15_TR2, 85). Angesichts einer solch grundsitzlichen
Skepsis gegeniiber allem Fremden sei es fiir Gefliichtete besonders wichtig,
eine hohe Bereitschaft zur Erwerbsintegration und zur Anpassung an die
geltenden Regeln und Gepflogenheiten zu zeigen, um von der lokalen
Bevolkerung akzeptiert zu werden. Auf der anderen Seite macht man in
der Integrationsarbeit auch die Erfahrung, dass es (nicht nur) aufgrund
sprachlicher Barrieren schwierig ist, Geflichteten nahezubringen, dass die
Gesellschaft in Deutschland durch Pluralitit gekennzeichnet ist. Dies schil-
dert eine Mitarbeiterin einer Beratungsstelle so:

,Es wird ja immer, von unseren Werten groff geredet, aber wenn
man dann mal nachfragt, dann ist es auch sehr diffus. Selbst bei den
Deutschen. Und dass dann [Geflichtete] ein Gesamtbild kriegen, was
man den Leuten dann weitergibt so und so ticken die Deutschen, das
ist dann schwierig. Also tatsichlich ist die Schwierigkeit eigentlich die
Pluralitat eigentlich, die es in Deutschland schon gibt, den Leuten zu
vermitteln.“ (15_ZG_OE, 35)

Analysiert man, wie sich die Gesellschaft vor Ort gegeniiber Geflichteten
positioniert, mussen auch die entsprechenden lokalen ehrenamtlichen Un-
terstitzungsstrukturen naher betrachtet werden. Uber alle 16 Standorte
hinweg stimmten die dazu interviewten Personen darin tberein, dass es
einen Rickgang des ehrenamtlichen Engagements fiir Gefliichtete gibt
(siche auch Abschnitt 5.5.4). So seien beispielsweise an einem Standort
von einem urspriinglich breit getragenen Engagement ,nur noch finf,
sechs Leute tbrig geblieben® (14_OS1_LE, 32) und auch die anfanglich
shelfende Euphorie [... sei] relativ schnell abgeebbt* (11_TR4_LE_OE,
315). Obwohl es nach wie vor ein durchaus substanzielles ehrenamtliches
Engagement fir Geflichtete gebe, sei es schwierig, neue Unterstitzerin-
nen und Untersttzer zu finden. Ein Grund hierfur sei, dass die Zustim-
mung in der Bevolkerung fiir die Flachtlingshilfe abgenommen habe und
Anfeindungen aus dem sozialen Umfeld der Helfenden deren Motivation,
sich weiter fiir Gefliichtete zu engagieren, schwiachen wiirden. Dieses viel-
fach bedauerte Abklingen der sogenannten ,Willkommenskultur® fithre
dazu, dass Gefliichtete zunehmend ,alleingelassen® (06_0OS3_OE, 80) wiir-
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den, also keine Unterstiitzung mehr durch Ehrenamtliche erhielten. Der
schleichende Wegfall ehrenamtlicher Unterstitzungsleistungen habe zur
Konsequenz, dass hauptamtliche Krifte dies (zumindest teilweise) kom-
pensieren mussten.

Dennoch gebe es zahlreiche Ehrenamtliche, die weiterhin Geflichtete
unterstiitzen und sich dabei auch Anfeindungen aussetzen. Uber Vorbe-
halte gegentiber dem Engagement fiir Gefliichtete berichteten auch Haupt-
amtliche in der Flichtlingsberatung:

»Wenn man irgendwo [...] Leute trifft, mit denen man sich jetzt nicht
unbedingt verabreden wiirde: ,Ja und was machst du jetzt so?* Und
dann wird es immer ganz schnell still am Tisch [...], weil es auch
unangenehm ist, sich damit auseinanderzusetzen.” (15_ZG_OE, 47)

Vor diesem Hintergrund wurde darauf hingewiesen, dass man grundsatz-
lich noch an den Einstellungen und Haltungen gegentiber Gefliichteten
vor Ort arbeiten misse (01 _OS2 LE, 183) oder dass es noch weiterer
Zeit bediirfe, bis sich eine positive Einstellung gegentiber Gefliichteten
durchsetze (,also hier in O. sind wir ja immer ein bisschen langsamer®
08_ZG_1_OE, 528). In einem Fall schilderten Interviewpersonen, dass es
auch politisch motivierte Angriffe auf ihre Beratungsinstitutionen gegeben
habe, dass also rechtsradikale politische Stromungen das Klima gegentiber
Gefltchteten negativ beeinflussten.

Des Weiteren zeigte sich an manchen Standorten, dass Gefliichtete im
Alltag konkrete Anfeindungen oder Diskriminierungen erfahren. Die An-
tidiskriminierungsstelle des Bundes (ADS) (2016, S.1) verweist darauf,
dass Asylsuchende und anerkannte Gefliichtete grundsatzlich einem ho-
hen Diskriminierungsrisiko unterliegen. Dies zeige sich am Arbeits- und
am Ausbildungsplatz, bei der Wohnungssuche, konne aber auch bei Am-
tern und Behorden der Fall sein (ebd.). Hiufig handele es sich hierbei
um intersektionelle bzw. Mehrfachdiskriminierung (ADS 2016, S. 13—14).
Auch einige interviewte Mitarbeiter_innen von Beratungsstellen berichte-
ten von Diskriminierungserfahrungen, die ihnen Geflichtete geschildert
haben. Schlielich gebe es nach wie vor Vorurteile gegeniiber Gefltichte-
ten, welche die Stimmung vor Ort negativ beeinflussen wiirden.

An lindlichen Standorten mit geringem Migrantenanteil an der Bevol-
kerung wurde die soziale Integration Gefliichteter insgesamt als eine
groflere Herausforderung angesehen, als dies an stadtischen Standorten
mit hohen Migrantenanteilen der Fall war. Dies wurde darauf zuriickge-
fihrt, dass an letzteren bereits Strukturen zur Forderung der Integration
und Partizipation von Auslinderinnen und Auslindern und auch lokale
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Communities existierten, welche die Integration der seit 2015 zugewan-
derten Gefltichteten unterstitzten. Solche Strukturen seien an lindlichen
Standorten bislang eher selten vorhanden. Demgegentiber gab es an stadti-
schen Standorten auch Hinweise auf spezifische Problemstellungen, die
aus einem hohen Migrantenanteil resultierten, wie das folgende Zitat illus-
triert:

»Wir haben ja so viele Migranten, aber ich habe jetzt nicht den Ein-
druck, dass das hier wirklich die Sache entscheidend voranbringt. Was
wir durchaus haben, das kann ich jetzt aber nicht beziffern, wir haben
schon den Neid der alten auf die neuen Migranten: ,die kriegen alles,
wir hatten ja damals nichts’, das habe ich ofters wahrgenommen.®
(05_OS3_LE, 44)

Neiddebatten, die von Migrant_innen fritherer Generationen mit Blick
auf die erst kiirzlich neu Zugewanderten gefithrt werden, wurden auch
an kleineren und liandlichen Standorten in Einzelfillen wahrgenommen.
Jedoch sei die Stimmungslage gegeniiber Gefliichteten dort insgesamt ne-
gativer als an stadtischen Standorten, weil der einheimischen Bevolkerung
der Umgang mit ethnischer Vielfalt weniger vertraut sei. Allerdings zeig-
ten die Auferungen auch, dass es in lindlichen Kommunen in Ost- wie in
Westdeutschland beides, sowohl ein starkes Engagement fir Gefliichtete
als auch eine deutliche Ablehnung von Gefliichteten gibt. Dies hange vor
allem davon ab, wie grofl die Anzahl der zu betreuenden Gefliichteten
vor Ort sei. Insofern sind die erwahnten Unterschiede zwischen Ost- und
Westdeutschland sowie diejenigen zwischen stidtischen und lindlichen
Regionen mit Vorsicht zu interpretieren.

Eine wichtige Rolle fir die Haltung gegeniiber Gefliichteten vor Ort
wird auch der medialen Berichterstattung zugeschrieben. Studien zur
Kontakthypothese (Schmidt und Weick 2017; Weber 2015) zeigen, dass
fehlende Kontakte zu Geflichteten oder wenig Erfahrung im Umgang mit
Migrant_innen einen Anstieg von Fremdenangst nach sich ziehen kénnen;
beim Ausbleiben direkter Begegnungen bilde man sich seine Meinung
dann eher tber Dritte, zum Beispiel iiber die Medien. Insofern wurde auch
an landlichen Standorten eher davon berichtet, dass einzelne (negative)
Vorfille mit Gefliichteten ,hochgespielt® wiirden, wodurch die Stimmung
negativ beeinflusst werde. Gegenteilige Meinungen und Auferungen eh-
renamtlicher Helfer innen wiirden indes im ortlichen medialen Diskurs
kaum vorkommen.

Zusammenfassend zeigen die Interviews, dass die Haltung gegentiber
Gefliichteten sehr unterschiedlich ist und ein Riickgang des ehrenamt-

79



https://doi.org/10.5771/9783748931829
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

3 Rabmenbedingungen der Arbeitsforderung von Gefliichteten

lichen Engagements auch als Zeichen einer abnehmenden Unterstiitzung
Gefluchteter gewertet werden kann. Zugleich gibt es nach wie vor nicht
nur mehr oder minder latente gesellschaftliche Vorbehalte gegeniiber Ge-
flichteten, sondern auch gegeniiber Personen, die Geflichtete unterstit-
zen.

3.4.2 Kommunale Handlungsspielraume und Integrationskonzepte

Ahnlich wie das Handeln der Arbeitsverwaltung unterliegen auch die

Aktivitaiten der Kommunen im Bereich der Betreuung und Integration

Gefliichteter rechtlichen Vorgaben und Verpflichtungen. So miissen Kom-

munen nach dem AsylbLG spezifische Aufgaben zur Unterbringung und

Versorgung Gefliichteter erfiillen oder erhalten aufgrund bundes- oder lan-

desrechtlicher Weisungen spezifische Aufgaben. Grundsitzlich sind drei

Formen von kommunalen Aufgaben zu unterscheiden:

e Pflichtleistungen nach Weisung,**

e pflichtige Selbstverwaltungsaufgaben, die aus der Inanspruchnahme
dieser Leistungen durch Geflichtete entstehen (zum Beispiel Kosten
fir den Schulbesuch, die Kinderbetreuung und die Jugendhilfe) und

e freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben.*

Freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben sind beispielsweise MafSnahmen

zur sozialen Betreuung von Gefliichteten, zur Sprachféorderung von Ge-

duldeten oder Aktivititen zur Forderung und Unterstiitzung des Ehren-
amts. Bei der Umsetzung von freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben gibt
es einen eigenen kommunalen Handlungsspielraum (Boockmann et al.

2018, S.15f.), der — in Abhingigkeit von den jeweiligen kommunalen

Ressourcen — genutzt werden kann, um auf spezifische lokale Problemla-

gen zu reagieren. Dieser Handlungsspielraum betrifft sowohl die Menge

44 Dies sind die Leistungen des Asylbewerberleistungsgesetzes (AsylbLG) fiir Unter-
bringung und Unterkunft Gefliichteter, die Leistungen nach dem SGB XII, sowie
teilweise Leistungen nach dem SGB II (zum Beispiel Kosten der Unterkunft).

45 Allerdings sind die Grenzen zwischen pflichtigen und freiwilligen Aufgaben
nicht immer eindeutig (beispielsweise im Kontext der Unterbringung und sozia-
len Betreuung Gefltchteter); vgl. Boockmann et al. (2018, S. 15-16). So kann bei-
spielsweise argumentiert werden, dass die Beschaftigung von Sozialarbeiter_in-
nen in den Unterkiinften entweder eine freiwillige Leistung der Kommune ist
oder — im Sinne der Aufrechterhaltung von Sicherheit in den Gemeinschafts-
unterkiinften (durch die Sozialarbeit) — eine Pflichtleistung im Rahmen des
AsylbLG zur Unterbringung Geflichteter darstellt.
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an bereitgestellten Angeboten als auch deren operative Umsetzung. Am

Beispiel der Betreuung und Unterbringung Geflichteter soll dies kurz

verdeutlicht werden. Grundsatzlich wurden diesbeztglich zwei verschie-

dene Strategien verfolgt: Die Gefliichteten wurden nach der Erstaufnah-
me entweder in zentralen Gemeinschaftsunterkiinften untergebracht oder
dezentral in eigenen (privaten oder von der Kommunen angemieteten)

Wohnungen. Hierbei waren insbesondere die regionalen Gegebenheiten

von Bedeutung. Bei zentraler Unterbringung der Gefliichteten waren ver-

schiedene Vorgehensweisen — mit Einbindung unterschiedlicher Akteure —
anzutreffen:

1) Die Unterbringung Geflichteter wurde zusammen mit ihrer sozialen
Betreuung komplett durch die Kommune bestritten. Hierfir wurden
neben Unterkiinften auch zusatzliche Personalressourcen bereitgestellt.

2) Die Unterbringung Gefliichteter wurde durch die Kommune bewerk-
stelligt, allerdings erfolgt ihre Betreuung (Sozialarbeit und Begleitung)
durch externe Trager.

3) Die Unterbringung Gefliichteter und deren Betreuung wurde vollstin-
dig in externe Tragerschaft tibergeben (beispielsweise an einen Wohl-
fahrtsverband).

Die in den 16 untersuchten Kommunen befragten Mitarbeiter_innen 6f-

fentlicher Stellen berichteten tGberwiegend, dass im Rahmen freiwilliger

Selbstverwaltungsaufgaben Sprachférderungen fir Gefliichtete ohne regu-

liren Zugang zum Integrationskurs angeboten werden und den Unter-

bringungsproblemen mit Manahmen der Wohnraumférderung fir Ge-
flichtete begegnet werde. Eine solche bestand beispielsweise darin, dass
die Kommune die Renovierung von Wohnungen férdert und dafiir den

Eigentiimer verpflichtet, die betreffende Wohnung an Gefliichtete zu ver-

mieten und diese dartiber hinaus im Alltag zu unterstitzen und als ,Kiim-

merer” zu begleiten.

In einigen untersuchten Kommunen wurde berichtet, dass eine kommu-
nale institutionentibergreifende Anlaufstelle fir Gefliichtete — beispiels-
weise bei einer Volkshochschule — eingerichtet wurde, die alle kommuna-
len Angebote fiir Gefliichtete biindelt und koordiniert; die dort angesiedel-
ten Personalstellen wurden aus Bundes- oder Landesprogrammen finan-
ziert (sieche Abschnitt 3.3.3). An Standorten ohne solche spezifischen Stel-
len wurde der Aufgabenbereich der Flichtlingsintegration meist bereits
bestehenden Gleichstellungs-, Integrations- oder Migrationsbeauftragten
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tbertragen. Vereinzelt wurde allerdings auch eine damit einhergehende
Uberlastung des Personals durch diese zusitzlichen Aufgaben beklagt.*¢

Die untersuchten Standorte unterscheiden sich hinsichtlich des Angebots
an freiwilligen Leistungen fir Gefliichtete. Maflgebliche Einflussfaktoren
hierfir sind die Grofle der Kommune, die ortlichen Ressourcen, die Vorer-
fahrungen mit Migrant_innen im Allgemeinen und die politische Bereit-
schaft, sich fiir Geflichtete einzusetzen. Insbesondere an grofSstadtischen
Standorten existierten bereits im Vorfeld der Fluchtzuwanderung von 2015
Integrationskonzepte, spezialisierte Stellen und Erfahrungen mit der Inte-
gration von Migrant_innen. Einen relevanten Einfluss auf kommunale
Aktivititen haben auch die durch Bund und Liander bereitgestellten spezifi-
schen Forderprogramme und die landesspezifischen Weisungen an die
lokalen Auslinderbehdrden zur Umsetzung des Aufenthaltsrechts. In Bun-
deslandern, in denen das Aufenthaltsrecht durch die Auslanderbehorden
cher groffziigig ausgelegt wird, wurde tendenziell auch die Integration
Gefluchteter von den hierzu interviewten Personen als weniger problema-
tisch empfunden.

Eine zentrale freiwillige Aufgabe besteht in der Entwicklung und Umset-
zung von kommunalen Integrationskonzepten.*” Nur an neun der 16 unter-

46 Eine Befragung von 92 Kommunen (Schammann 2020) weist Gberdies darauf
hin, dass es auch auf kommunaler Ebene zu organisatorischen Verinderungen
gekommen ist und verschiedene Abteilungen und Funktionen mit Geflichteten-
bezug (etwa Integrationsbeauftragte und Auslinderbehérden) in neuen organisa-
torischen Einheiten (,lokalen Integrationsministerien) zusammengelegt wurden
(ebd., S.47). In den Fallstudien des hier vorliegenden Projekts lassen sich keine
derart tiefer gehenden organisatorischen Umstrukturierungen infolge des Um-
gangs mit Gefliichteten beobachten.

47 Kommunale Integrationskonzepte legen ,die strategischen Leitlinien des kom-
munalen Umgangs mit Migration und migrationsbedingter Vielfalt fest“ (Scham-
mann 2020, S. 48). Mafgeblich geht es also darum, mithilfe von Integrationskon-
zepten ,eine vielfiltiger gewordene Gesellschaft zu gestalten® (ebd.) und eine
Einbindung Gefliichteter in lokale Kontexte zu ermoglichen. Daher sind Integra-
tionskonzepte insbesondere in Kommunen vorzufinden, die Gber eine grofere
migrationsbedingte Vielfalt verfigen (ebd.). Eine verldssliche Aussage zur
deutschlandweiten Verbreitung kommunaler Integrationskonzepte, die Migrati-
on und Integration vor Ort organisieren und strukturieren sollen, ist aufgrund
der Tatsache, dass es sich um eine freiwillige Aufgabe handelt, die nicht zentral
erfasst wird, nur eingeschrinkt moglich (Damm 2019, S.5). Fir das Jahr 2017
konstatiert Damm (2019) auf Basis verschiedener Datenquellen, dass etwa 87 Pro-
zent der deutschen GrofSstidte Integrationskonzepte umsetzen, wihrend solche
Konzepte nur in einem Drittel der Landkreise und in 17 Prozent der Mittel- und
Kleinstidte vorzufinden sind.
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suchten Standorte wurde von schriftlich ausformulierten Integrationskon-
zepten berichtet, die — laut Angaben aus der Kommunalverwaltung — als
handlungsleitend fiir die Steuerung und Koordination der lokalen Integrati-
onsprozesse einzustufen sind. Dabei handelt es sich iberwiegend um stadti-
sche Standorte mit hohen Anteilen von Migrant_innen an der Bevolkerung
— diese verfiigen vor diesem Hintergrund bereits tiber ein Integrationskon-
zept — oder um Standorte, an denen ein solches Konzept aufgrund eines
entsprechenden (kommunal)politischen Willens implementiert wurde. Die
Konzepte wurden fiir die Zielgruppe der Gefliichteten neu entwickelt oder
entsprechend erweitert.*® Interviewpersonen aus Wohlfahrtsverbinden und
Beratungseinrichtungen kritisierten, dass die Integrationskonzepte teilweise
nur eine ,Bedeutung auf dem Papier® hitten und insofern fir die tagliche
Praxis kaum tauglich seien, weil es vor Ort am politischen Willen und der
Selbstverpflichtung zu ihrer Umsetzung fehle. Daher beschrinke sich das
Integrationsgeschehen im Alltag zumeist auf einen situativen Informations-
und Meinungsaustausch der beteiligten Akteure.

An Standorten ohne ein solches Konzept wurde wiederum bemingelt,
dass es an einer kommunalen Strategie zum Umgang mit und zur Integra-
tion von Gefliichteten fehle. Das Fehlen wurde von Akteuren einschlagi-
ger offentlicher Stellen (iiberwiegend Sozialreferate, vereinzelt auch lokale
Migrationsbeauftragte bzw. -koordinator_innen) zumeist damit begrindet,
dass aufgrund eines guten Arbeitsmarktes oder eines geringen Auslinder-
anteils vor Ort kein entsprechender Handlungsbedarf bestehe. Zur Be-
grindung wurde weiterhin angefiihrt, man sehe keine Moglichkeit die
Entwicklung und Implementierung eines solchen Integrationskonzeptes
zu steuern — so die Argumentation in einem groffen Landkreis mit vielen
kreisabhingigen Gemeinden — oder dass im Rahmen der Integration Ge-
flichteter andere Aufgaben Prioritat hitten.

Demgegeniiber liegt das Fehlen einer lokalen Integrationsstrategie aus
Sicht von Interviewpersonen aus dem Bereich von Ehrenamt und zivilge-
sellschaftlichen Beratungsstellen darin begriindet, dass keine (pro-)aktive
Unterstiitzung und Betreuung fiir Geflichtete durch die kommunalen
Stellen erfolge, zivilgesellschaftliche Akteure nicht in politische Entschei-

48 Einige Interviewpersonen halten es nicht far nétig, Geflichtete anders zu erfas-
sen, als andere Migrant_innen. Mit dem Hinweis, dass die mit der Flachtlingsei-
genschaft verbundenen Fragestellungen und Herausforderungen grundsitzlich
die gleichen seien wie bei anderen Migrant_innen, sehen sie keine Notwendig-
keit, tiber die jeweils bestehenden Integrationskonzepte hinaus eigene Konzepte
fur die Integration Gefltchteter zu entwickeln.
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dungsprozesse eingebunden seien und die Kommune fiir deren Arbeit kei-
ne Ressourcen bereitstelle. Sie bemingelten des Weiteren, dass die Kom-
mune keine Netzwerkarbeit betreibe bzw. keine Formate zum gegenseiti-
gen Austausch der mit Fluchtzuwanderung befassten Akteure bereitstelle.
Vereinzelt wurde die Vermutung gedufSert, dass sich die politischen Lei-
tungsebenen auch aufgrund der bundespolitischen Entwicklung zu dem
Thema nicht positionieren wollen.

An jenen Standorten, an denen sich die kommunale Leitungsebene
deutlich zur Integration Gefluchteter positionierte, wurde auch die Bedeu-
tung des Vorhandenseins eines — partizipativ angelegten — kommunalen
Integrationskonzepts und dessen Umsetzung hervorgehoben. Von einem
klaren Bekenntnis der Leitungsebene zu einer strategisch vorausschauend
angelegten Integration von Gefliichteten wurde allerdings nur an wenigen
Untersuchungsstandorten berichtet.

Diese Interviewaussagen lassen die Schlussfolgerung zu, dass Integrati-
onskonzepte einen praktischen Stellenwert insbesondere an solchen Stand-
orten haben, an denen bereits umfangreiche Erfahrungen mit Migrant_in-
nen vorliegen und an denen die Konzepte auch aktiv in die lokalpolitische
Agenda eingebunden sind, weil hierfiir auch schon vor 2015 ein grundsitz-
licher Bedarf bestand. An Standorten, die nur iber wenig Erfahrungen
mit Migrant_innen verftigen, fokussiert man sich bei der Flichtlingsinte-
gration offenbar verstirkt auf den bilateralen Austausch und die konkrete
Fallarbeit. Dies diirfte neben einem mangelnden Erfahrungswissen auch
daran liegen, dass dort fir die Flichtlingsintegration keine zusitzlichen
Ressourcen zur Verfiigung standen.

3.4.3 Bedeutung finanzieller und materieller Rahmenbedingungen

Mafgeblich fiir die Erfallung pflichtiger und freiwilliger Aufgaben der
Kommunen zur Betreuung und Integration Gefliichteter sind ihre jeweils
verfiigbaren materiellen und finanziellen Ressourcen. An den untersuch-
ten Standorten wurde mehrheitlich berichtet, dass in der Anfangsphase
der Fluchtzuwanderung diesbeztigliche Aktivititen vor allem aus Eigen-
mitteln finanziert wurden, indem die Aufgabenbereiche bestehender Stel-
len um die Fliichtlingsintegration erweitert wurden.

Nach der Auflage neuer Forderprogramme zur Integration Gefliichteter
durch den Bund und die Linder konnten viele der urspringlich aus kom-
munalen Eigenmitteln finanzierten Stellen dann — befristet — tber diese
Programme finanziell abgesichert werden. Mit der zeitlichen Befristung
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der Forderprogramme wurde unterschiedlich umgegangen. In den meis-
ten untersuchten Kommunen sollten die betreffenden Stellen nach dem
Auslaufen der Forderung in die kommunalen Regelstrukturen tibergehen
und so verstetigt werden. In einigen untersuchten Kommunen - diese
bilden die Minderheit — entschied man sich dafiir, die geforderten Stellen
nicht zu verlangern, was damit begriindet wurde, dass die Ergebnisse der
dort geleisteten Arbeit nicht den Erwartungen entsprochen hatten.

Besondere Herausforderungen fiir die Umsetzung von Aktivititen fiir
Gefliichtete bestehen in den Kommunen, die einer Haushaltssicherung un-
terliegen. Diese haben nur sehr eingeschrinkte Moglichkeiten, freiwillige
Leistungen aus Eigenmitteln zu finanzieren. In den zwei Kommunen des
Untersuchungssamples, die einer Haushaltssicherung unterliegen, wurde
berichtet, dass man sich weitgehend auf die Erfillung der Pflichtaufgaben
beschrinke. Eine zentrale Schwierigkeit bestand dort darin, die fir den
Bereich der Fliichtlingsintegration bendtigten Personalstellen nicht finan-
zieren zu konnen. Des Weiteren reichten die dort verfligbaren Ressourcen
nicht aus, um die bei bestimmten Forderungen verlangte Kofinanzierung
bereitzustellen. Daher miisse teilweise auf die Inanspruchnahme entspre-
chender Forderangebote verzichtet werden. In einer Kommune mit Haus-
haltssicherung wurde aulerdem berichtet, dass man die Unterstitzungsan-
gebote zentralisiere, um effektiver arbeiten zu kénnen und die Transpa-
renz zu verbessern. Zentralisiert wurde zum Beispiel die Unterbringung
unbegleiteter minderjahriger Gefliichteter, die zunéchst verstreut in dem —
sehr ausgedehnten — Kreisgebiet gewohnt hatten.*

Insgesamt zeigte sich, dass die Kommunen spezifische Férderprogram-
me aktiv nutzen, um die Integration Geflichteter zu unterstiitzen. Mit
solchen Forderungen konnten entweder bereits bestehende Strukturen
erhalten und fortgefiihrt oder zusatzliche Stellen geschaffen werden. Hin-
sichtlich der Verstetigung der Strukturen nach Auslaufen der Forderung
zeigten sich indes Unterschiede.

3.4.4 Zusammenfassung
Von grofler Bedeutung fiir die Integration der Gefltchteten in Gesellschaft

und Arbeitsmarke ist die lokale ,Willkommenskultur’ und die Akzeptanz
der Gefltchteten in der Bevolkerung. An den untersuchten Standorten tra-

49 Die Zentralisierung hatte allerdings den negativen Nebeneffekt, dass sich die an
den einzelnen Orten bestehenden Unterstiitzungsnetzwerke auflsten.
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ten unterschiedliche Einstellungen im Umgang mit Geflichteten zutage.
Fehlende Erfahrungen mit Migrantinnen und Migranten im Allgemeinen
fordern eine eher zurtickhaltende und teilweise ablehnende Haltung ge-
geniiber Geflichteten. Auf der anderen Seite wurde insbesondere in denje-
nigen Regionen, in denen schon linger Erfahrungen mit Migrant_innen
vorliegen, von einer offenen Willkommenskultur berichtet. Unterschiede
zwischen Ost- und Westdeutschland liefen sich hierbei nur bedingt fest-
stellen. Zentral fir die Willkommenskultur ist auch die ehrenamtliche
Unterstiitzung Gefliichteter. An den meisten Standorten wurde von einem
Rickgang des ehrenamtlichen Engagements und in diesem Zusammen-
hang auch von einer sich verstirkenden latenten Ablehnung der Gefliich-
tetenhilfe durch die Bevolkerung berichtet.

Kommunen haben im Rahmen der freiwilligen Aufgabenwahrnehmung
Handlungsspielriume, um die (soziale) Integration Geflichteter zu un-
terstiitzen. Die Ausgestaltung und Umsetzung entsprechender Angebote
hangt zum einen von den kommunalen Ressourcen und zum anderen
von der Nutzung einschligiger Forderprogramme des Bundes bzw. des
betreffenden Bundeslandes ab. In den meisten untersuchten Kommunen
wurden spezifische Forderangebote fiir solche Gefliichtete aufgelegt, die
aufgrund ihres unsicheren Aufenthaltsstatus nur eingeschrinkten Zugang
zu Sprachkursen und Mafinahmen der Arbeitsmarktintegration haben.
Zur Steuerung der Integrationsprozesse griffen die Kommunen, in denen
Migration schon linger ein Thema ist, auf bestehende Integrationskonzep-
te zuriick, erweiterten diese um die Zielgruppe der Gefliichteten oder ent-
wickelten ganzlich neue Konzepte. Die Integrationskonzepte hatten einen
eher geringen praktischen Stellenwert. Den Interviews zufolge wurde das
Konzept nur an wenigen Standorten tatsachlich in die Praxis umgesetzt.
Die zentrale Ursache einer ausbleibenden Umsetzung wurde in der Regel
im Fehlen eines diesbeziiglichen Commitments der politischen Leitungs-
ebenen gesehen. An Standorten ohne Integrationskonzept wurde meist
von einer situativen und bilateralen Zusammenarbeit der lokalen Akteure
hinsichtlich der Integration von Geflichteten berichtet.

Die Kommunen, die finanziellen Restriktionen (z.B. aufgrund einer
Haushaltssicherung) unterliegen, beschrianken sich den Interviews zufolge
meist auf die ihnen zugewiesenen Pflichtleistungen, da sie keine finanziellen
Spielraume fiir (freiwillige) Aktivititen der Integrationsforderung haben.
Auch fehlte es dort an Mitteln, um Personalstellen im Bereich der Geflich-
tetenintegration zu finanzieren und um den bei bestimmten Forderpro-
grammen verlangten Eigenanteil beisteuern zu konnen. Deshalb konnen
diese Kommunen solche Férderprogramme nur eingeschrankt nutzen.
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4.1 Einleitung

Im Mittelpunkt dieses Kapitels stehen die Ziele, welche die in die Im-
plementationsanalyse einbezogenen Akteure im Rahmen der Arbeit mit
Gefliichteten verfolgen. Es wird zudem der Frage nachgegangen, welche
Strategien die jeweiligen Akteure zur Erreichung ihrer Ziele einschlagen
und ob sich diese im Zeitverlauf verandert haben. Dartber hinaus werden
die Erwartungen der befragten Akteure bezogen auf die Integration Ge-
flichteter in den Ausbildungs- und Arbeitsmarkt beleuchtet und es wird
aus Sicht der Befragten auf erreichte Zwischenschritte und Riickschlige im
Integrationsprozess eingegangen.

Ein besonderes Interesse gilt der offentlichen Arbeitsverwaltung (Ar-
beitsagenturen und Jobcenter), da sie als zentraler Akteur neben der Be-
ratung und Betreuung von Gefliichteten auch fiir die Entwicklung und
Spezifizierung von Mafinahmen fir Gefliichtete sowie fir die Beauftra-
gung von Bildungstrigern und weiteren Einrichtungen fiir die Maffnah-
mendurchfithrung verantwortlich ist (sieche Unterkapitel 4.2). Dariiber hi-
naus werden Maffnahmentriger und Betriebe betrachtet, die Mafnahmen
der Arbeitstérderung nach SGBIII und nach SGB II umsetzen sowie zum
Teil auch solche Maffnahmen, die durch Programme des Bundes, des be-
treffenden Bundeslandes oder der Kommune finanziert werden. Aufgrund
ihres alltaglichen Kontakts zu den Gefliichteten sehen die Triger und
die Betriebe das Integrationsgeschehen aus einer anderen Perspektive als
die Arbeitsverwaltung (siche Unterkapitel 4.3). Auch kommunale und
offentliche Stellen sowie Kammern (IHK und HWK) sind — teils als un-
terstiitzende Einrichtungen, teils als Zertifizierungsstellen auslindischer
beruflicher Qualifikationen — am Arbeitsmarktzugang gefliichteter Perso-
nen beteiligt. Sie werden mit ihren Zielsetzungen und strategischen Vor-
gehensweisen ebenfalls in dieses Kapitel einbezogen (siche Unterkapitel
4.4). Und schlielich wird im Rahmen dieses Kapitels auch auf Einrich-
tungen der Zivilgesellschaft und ehrenamtliche Unterstitzer_innen von
Gefluchteten eingegangen. Beide zeichnen sich dadurch aus, dass sie sich
fir die Interessen der Gefliichteten einsetzen und aufgrund eines oftmals
engen Austausches die Lebenssituation der Gefliichteten — insbesondere
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in sozialer und psychischer Hinsicht — kennengelernt haben (siche Unter-
kapitel 4.5).

4.2 Agenturen fiir Arbeit und Jobcenter

§ 1 SGB Il Ziele der Arbeitsforderung

(1) Die Arbeitsférderung soll dem Entstehen von Arbeitslosigkeit ent-
gegenwirken, die Dauer der Arbeitslosigkeit verkiirzen und den
Ausgleich von Angebot und Nachfrage auf dem Ausbildungs- und
Arbeitsmarkt unterstiitzen. Dabei ist insbesondere durch die Verbes-
serung der individuellen Beschiftigungsfahigkeit Langzeitarbeitslo-
sigkeit zu vermeiden. Die Gleichstellung von Frauen und Minnern
ist als durchgangiges Prinzip der Arbeitsforderung zu verfolgen. Die
Arbeitsforderung soll dazu beitragen, dass ein hoher Beschiftigungs-
stand erreicht und die Beschaftigungsstruktur stindig verbessert
wird. Sie ist so auszurichten, dass sie der beschaftigungspolitischen
Zielsetzung der Sozial-, Wirtschafts- und Finanzpolitik der Bundesre-
gierung entspricht.

(2) Die Leistungen der Arbeitsférderung sollen insbesondere
1. die Transparenz auf dem Ausbildungs- und Arbeitsmarkt erho-
hen, die berufliche und regionale Mobilitit unterstitzen und die
ziigige Besetzung offener Stellen ermdglichen,

2. die individuelle Beschiftigungsfahigkeit durch Erhalt und Aus-
bau von Fertigkeiten, Kenntnissen und Fihigkeiten fordern,
unterwertiger Beschiftigung entgegenwirken und
4. die berufliche Situation von Frauen verbessern, indem sie auf die

Beseitigung bestehender Nachteile sowie auf die Uberwindung

eines geschlechtsspezifisch gepragten Ausbildungs- und Arbeits-

marktes hinwirken und Frauen mindestens entsprechend ihrem

Anteil an den Arbeitslosen und ihrer relativen Betroffenheit von

Arbeitslosigkeit gefordert werden.

(O8]

(3) Die Bundesregierung soll mit der Bundesagentur zur Durchfithrung
der Arbeitsforderung Rahmenziele vereinbaren. Diese dienen der
Umsetzung der Grundsitze dieses Buches. Die Rahmenziele werden
spatestens zu Beginn einer Legislaturperiode tberpriift.

Quelle: https://www.gesetze-im-internet.de/sgb_3/__1.html (zuletzt abgerufen am
30.08.2022)
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4.2 Agenturen fiir Arbeit und Jobcenter

4.2.1 Die Agenturen fir Arbeit

Die Agenturen fiir Arbeit sind bei der Festlegung ihrer jeweiligen Ziele
und grundlegenden Handlungsmaximen an den rechtlichen Rahmen des
Dritten Buchs Sozialgesetzbuch (SGB III) gebunden. Das Hauptziel der Ar-
beitstérderung der Agenturen fir Arbeit ist demnach, Arbeitslosigkeit zu
verhindern bzw. zu verkiirzen und Personen ungeachtet des Geschlechts
so zu fordern, dass ihre Beschiftigungsfihigkeit erhoht wird. Die Integra-
tion in Arbeit ist die leitende Handlungsmaxime. Die Arbeitsmarktinte-
gration ist aber an Bedingungen gekntpft wie beispielsweise an die Aus-
richtung der Sozial-, Wirtschafts- und Finanzpolitik der Bundesregierung
oder die Vermeidung sogenannter ,unterwertiger Beschaftigung® (siche
Kasten).

Wihrend des Hohepunkts der Fluchtmigration (im Spiatsommer/Herbst
2015) verfolgten die Agenturen fir Arbeit bei ihren Kontaktaufnahmen
mit Gefliichteten zunichst das Ziel, einen ersten Uberblick tber die An-
zahl der Gefliichteten im jeweiligen Zustindigkeitsbereich zu gewinnen
und deren berufliche Qualifikationen und individuelle Voraussetzungen
kennenzulernen, auch um diesbeziigliche Anfragen von Arbeitgebern be-
dienen zu konnen (Knapp et al. 2017, S. 22). Diesen orientierenden Uber-
blick verschafften sich die Arbeitsagenturen durch Prisenz in den Erstauf-
nahmeeinrichtungen, wo sie aktiv mit Geflichteten in Kontakt traten
(ebd., S.23; Bundesagentur fir Arbeit 2016, S.S). Ein weiteres Ziel der
Agenturen fiir Arbeit war bzw. ist eine moglichst friktionslose Ubergabe
anerkannter Gefltchteter an die Jobcenter. Hier wurden mit dem Modell-
projekt ,Early Intervention® bereits vor 2015 neue Wege der Zusammenar-
beit erprobt (sieche Unterkapitel 1.1).

Die an den Untersuchungsstandorten gefithrten Interviews mit Fiih-
rungskraften und operativen Mitarbeiter_innen der Agenturen fiir Arbeit
bestatigten, dass die Zielsetzungen und das strategische Vorgehen der
Agenturen bezogen auf Geflichtete grundlegend davon bestimmt werden,
welchen rechtlichen Aufenthaltsstatus die betreuten Gefliichteten haben.
Die Agenturen fiir Arbeit kimmern sich zum einen um Geflichtete, deren
Asylverfahren noch laufen und die deshalb (noch) keinen Aufenthaltsti-
tel, sondern nur eine Aufenthaltsgestattung besitzen, welche durch eine
Bescheinigung tiber die Meldung als Asylsuchende (BuMA-Bescheinigung)
nachgewiesen wird. Anders als anerkannte Schutzsuchende haben diese
Personen im Falle von Bedtrftigkeit kein Anrecht auf Leistungen des
SGBII. Auch Personen mit negativem Asylbescheid, die eine Duldung be-
sitzen, werden von den Arbeitsagenturen betreut. Zum anderen betreuen
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die Arbeitsagenturen Geflichtete, die nach Austiibung einer sozialversiche-
rungspflichtigen Beschiftigung arbeitslos geworden sind und Anspruch
auf Arbeitslosengeld haben. Diese Fille traten im Untersuchungszeitraum
vermehrt auf, wihrend die Arbeitsagenturen immer weniger mit Gefltch-
teten im Asylverfahren zu tun hatten, was vor dem Hintergrund der ab
2017 gegeniiber den beiden Vorjahren riickldufigen Zahl der in Deutsch-
land ankommenden Gefliichteten zu sehen ist.

Das zentrale und tGibergeordnete Ziel der Agenturen fiir Arbeit ist nach
ihren eigenen Angaben, die Geflichteten langfristig in den Arbeitsmarkt
zu integrieren. Zu den Zielen gehdrt auch die soziale Integration in
die lokale Gesellschaft, wobei dem Erwerb deutscher Sprachkenntnisse
eine zentrale Rolle beigemessen wird. Threm in den Interviews einhellig
gedullerten Anspruch zufolge gehen die Fach- und Fihrungskrafte der
Agenturen bei ihren Bemithungen von den personlichen Aspirationen
und Interessen der Gefltchteten sowie den mitgebrachten schulischen und
beruflichen Qualifikationen aus. Dabei stellten sie fest, dass die Interessen
der Gefltchteten vielfiltig sind; das Spektrum reicht von einer moglichst
raschen Integration in — auch geringqualifizierte — Arbeit, um mit dem
Erwerbseinkommen Schulden und andere finanzielle Verpflichtungen be-
dienen zu kénnen, bis zur Aufnahme einer Berufsausbildung oder eines
Studiums. Fir Geflichtete mit Duldung besteht tGber die sogenannte
Drei-plus-Zwei-Regelung die Moglichkeit, durch die Aufnahme einer Be-
rufsausbildung den Aufenthalt in Deutschland zu stabilisieren und mittel-
bis langfristig einen Aufenthaltstitel zu erhalten (siehe hierzu ausfihrlich
Abschnitt 6.3.3).

Bei Gefliichteten im Asylverfahren und bei Geduldeten beruht die
Teilnahme an Beratungsgesprichen und an Maffnahmen der Arbeitsforde-
rung auf Freiwilligkeit. Die interviewten Arbeitsagenturen gaben an, mit
diesen Gefliichteten auf unterschiedlichen Wegen in Kontakt zu treten.
Dies geschicht beispielsweise durch Vermittlung der Stelle in der Kom-
munalverwaltung, die fiir die Auszahlung der Leistungen nach AsylbLG
zustindig ist und von daher systematisch zu den Gefliichteten mit Aufent-
haltsgestattung oder Duldung Kontakt hat. Der Teilnahme Gefltuchteter
an Mafinahmen zur Arbeitsmarktintegration maffen die Arbeitsagenturen
unterschiedlichen Stellenwert bei. Wahrend einige von ihnen nach eigener
Aussage moglichst viele Gefluchtete in MaSnahmen vermittelten, wahlten
andere dafiir gezielt solche Personen aus, bei denen sie groffere Integrati-
onschancen und eine héhere Bleibewahrscheinlichkeit vermuteten.

Die an den 16 Untersuchungsstandorten gefiithrten Interviews mit Ver-
mittlungsfachkriften der Arbeitsagenturen enthalten zwei dominierende
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Perspektiven auf die Strategien der Arbeitsagenturen zur Erwerbsintegrati-
on Gefliichteter und deren Erfolgsaussichten: Zum einen wurden Geflich-
tete als eine Kundengruppe beschrieben, die eine langwierige und inten-
sive Betreuung benotigt. Diese zeichnet sich durch viel Netzwerkarbeit
und eine haufig langjahrige Betreuung mit vielen kleinen Zwischenschrit-
ten aus. Diesen Prozess beschrieb eine Vermittlungsfachkraft einer Arbeits-
agentur folgendermafSen:

,Und genau das meine ich: Diese intensive Betreuung fir ein und
dieselbe Person, wo man so viele verschiedene Kontakte kniipfen muss
und so viele verschiedene Ansprechpartner zusammenbringen muss,
um fiir eine einzige Person einen Erfolg zu bringen.“ (11_AA_IFK,
106)

Einige der Fach- und Fuhrungskrifte der Arbeitsagenturen hielten es da-
gegen nicht fir erforderlich, fir Arbeitsuchende mit Fluchthintergrund
eine spezielle Betreuung vorzusehen. Alle Kundinnen und Kunden der
Arbeitsagentur werden ihnen zufolge grundsitzlich gleichbehandelt; hand-
lungsleitend sei allein die jeweils individuelle Situation der Personen.

Die Arbeitsagenturen richten ihr Handeln gegentiber Gefliichteten nach
eigenen Angaben — wie bereits erwdhnt — an der Maxime einer langfristi-
gen Arbeitsmarktintegration aus. So gaben die in den Arbeitsagenturen
Interviewten mehrheitlich an, dass eine rasche Vermittlung in den Hel-
ferbereich oder an Zeitarbeitsfirmen kontraproduktiv sei. Um Gefliichte-
te langfristig in den Arbeitsmarkt zu integrieren, wurde der Forderung
des Erwerbs der deutschen Sprache hohe Prioritit beigemessen. Eine akti-
ve Zusammenarbeit von Arbeitsagenturen und Auslinderbehdrden, um
Sprachkurse zu ermdglichen, war jedoch nicht an allen Untersuchungs-
standorten anzutreffen. Die in den Arbeitsagenturen interviewten Vermitt-
lungsfachkrifte gaben zum Teil an, die Vermittlung von Gefliichteten in
Sprachkurse liege auerhalb ihres Handlungsspielraums, vielmehr liege es
in der Verantwortung der Geflichteten selbst, sich um eine Sprachkursteil-
nahme zu kiimmern.

Die Vermittlung deutscher Sprachkenntnisse fir Arbeitsuchende mit
Fluchthintergrund findet oft innerhalb der SGB III- bzw. SGB II-Mafinah-
men statt — und hier weisen die untersuchten Arbeitsagenturen einige Va-
rianten auf. Den interviewten Personen zufolge erwiesen sich Sprachkurse
mit Praxiselementen bzw. umgekehrt Praktika mit Sprachlernelementen
als hilfreich, also Manahmen, welche die Férderung der Sprachvermitt-
lung mit qualifizierenden Elementen und Praktika kombinieren (siche
hierzu ausfiihrlicher Kapitel 6).
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Einige Vermittlungsfachkrafte riickten nach einiger Zeit von der anfing-
lich gewahlten Strategie ab, eine Vermittlung in Erwerbsarbeit zugunsten
der als vordringlich betrachteten Forderung deutscher Sprachkompeten-
zen zurlckzustellen. Sie machten die Erfahrung, dass viele Gefluchtete
daran interessiert waren, moglichst rasch eine — mehr oder weniger belie-
bige — Erwerbstitigkeit aufzunehmen. Solche persdnlich begriindeten Mo-
tivlagen der Geflichteten wollten die betreffenden Vermittlungsfachkrifte
nach eigenen Angaben fortan stirker berticksichtigen. Die von seinem
Haus vollzogene Strategieverschiebung von der Prioritit der Forderung
des Erwerbs der deutschen Sprache hin zu kombinierten und eher auf
eine rasche Arbeitsmarktintegration angelegten Manahmen begriindete
der Geschiftsfihrer einer Arbeitsagentur im Interview wie folgt:

»[...] wir haben immer gesagt: Sprache, Sprache, Sprache, Sprache,
Sprache. Dann haben wir wahrnehmen missen, dass die Menschen
trotzdem in Arbeit dringen, weil viele Schlepperkosten bezahlen
mussten. Da reden wir ja locker mal von acht- bis zehntausend Dollar
oder eben auch junge [Gefliichtete] vorgeschickt worden sind und die
Familie gesagt hat: ,Schickt uns Geld, wir wollen nachkommen‘. Und
dann haben wir tatsichlich als Bundesagentur insofern auch unsere
Geschiftspolitik korrigiert und haben gesagt: ,Gut, also schnell im
Markt ist auch eine gute Losung’, dann missen wir darauf achten, wo
es nur geht, dass die dann aber in der Phase auch trotzdem weiter
Sprache lernen, weil mittel- und langfristig ist unter [Sprachniveau]
B1, B2 ist besser, hier nichts zu wuppen und haben deswegen diese
Kombimafnahmen [eingerichtet]. Das hat das regionale Einkaufszen-
trum entwickelt, dass man dann sagt: ,Komm, dann kannst du da ein
bisschen arbeiten, kriegst ein paar Euro und lernst die Sprache‘. Bei
diesem Thema ist es aber auch so, dass ich nicht als Chef des Hauses
alle beeinflussen kann.“ (02_AA_GF, 16)

Dass Arbeitsuchende mit Fluchthintergrund beruflich qualifiziert werden,
betrachteten die interviewten Vermittlungsfachkrifte der Arbeitsagenturen
mehrheitlich als zentrales Ziel ihrer Beratungsarbeit. Bei der Bestimmung
des Qualifizierungsziels orientiere man sich stark an den individuellen
und auch herkunftsspezifischen Merkmalen der Personen. Dies betrifft das
Niveau der Schulbildung, die (im Durchschnitt) zwischen den Herkunfts-
lindern stark variiert, berufliche Qualifikationen und Erfahrungen, die
Lernfahigkeit, aber auch das Alter und die familiare Situation. So wurden
alleinerziechende Frauen und tber 55-jihrige Gefliichtete als besondere
Kundengruppen beschrieben. Die mit den Fach- und Fithrungskraften der
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Arbeitsagenturen gefithrten Interviews lassen darauf schliefen, dass sich
deren Arbeit — im Unterschied zu derjenigen der Jobcenter — hiufig auf
Gefltchtete konzentriert, deren Chancen auf langfristige Arbeitsmarktinte-
gration als hoch eingeschitzt werden, und die als gut qualifizierbar gelten.
Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass die Vermittlungsfachkrifte
der Arbeitsagenturen in ihrer Arbeit mit Gefliichteten in Abhingigkeit
von deren individuellen Merkmalen — hier sind vor allem der Aufenthalts-
status (bzw. die Bleibewahrscheinlichkeit) und die mitgebrachte schulische
und berufliche Qualifikation zu nennen — unterschiedliche Ziele und Stra-
tegien verfolgen. Fir die Strategiewahl spielen nicht zuletzt aber auch
die personlichen Ziele der Gefliichteten eine wichtige Rolle. Aus diesem
Grund hat in einigen Arbeitsagenturen im Laufe der Zeit eine Strategiever-
schiebung weg vom Vorrang der reinen Sprachvermittlung stattgefunden.

4.2.2 Die Jobcenter

Die grundlegende Zielsetzung der Jobcenter ist durch das Zweite Buch
Sozialgesetzbuch (SGB II) vorgegeben (siche Kasten). Dort wird als vorran-
giges Ziel der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende die Stirkung der Eigen-
verantwortlichkeit der Leistungsbeziehenden genannt, sodass diese ein Le-
ben unabhingig von der Grundsicherung aus eigenen Mitteln und Kriften
fihren koénnen. §1 SGBII legt als Ziele der Jobcenter die Verringerung
der Hilfebedurftigkeit, Integration in Erwerbstitigkeit und Sicherung des
Lebensunterhaltes der Leistungsbezieher_innen im SGB II fest.

Auf Grundlage dieser Zielsetzungen entwickeln die Jobcenter ihre Stra-
tegien und Handlungsschwerpunkte.
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§ 1 SGB Il Aufgabe und Ziel der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende

(1)

(2)

3)

Die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende soll es Leistungsberechtig-
ten ermoglichen, ein Leben zu fithren, das der Wiirde des Menschen
entspricht.

Die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende soll die Eigenverantwor-
tung von erwerbsfahigen Leistungsberechtigten und Personen, die
mit ihnen in einer Bedarfsgemeinschaft leben, stirken und dazu bei-
tragen, dass sie ihren Lebensunterhalt unabhiangig von der Grundsi-
cherung aus eigenen Mitteln und Kraften bestreiten kdnnen. Sie soll
erwerbsfahige Leistungsberechtigte bei der Aufnahme oder Beibehal-
tung einer Erwerbstitigkeit unterstiitzen und den Lebensunterhalt
sichern, soweit sie ithn nicht auf andere Weise bestreiten konnen.
Die Gleichstellung von Mannern und Frauen ist als durchgingiges
Prinzip zu verfolgen. Die Leistungen der Grundsicherung sind insbe-
sondere darauf auszurichten, dass
1. durch eine Erwerbstatigkeit Hilfebedtirftigkeit vermieden oder
beseitigt, die Dauer der Hilfebediirftigkeit verkiirzt oder der Um-
fang der Hilfebediirftigkeit verringert wird,
2. die Erwerbsfahigkeit einer leistungsberechtigten Person erhal-
ten, verbessert oder wiederhergestellt wird,
geschlechtsspezifischen Nachteilen von erwerbsfihigen Leis-
tungsberechtigten entgegengewirkt wird,
4. die familienspezifischen Lebensverhiltnisse von erwerbsfihigen
Leistungsberechtigten, die Kinder erziehen oder pflegebeduirfti-
ge Angehorige betreuen, berticksichtigt werden,
behindertenspezifische Nachteile tberwunden werden,
Anreize zur Aufnahme und Austiibung einer Erwerbstatigkeit
geschaffen und aufrechterhalten werden.

(S8

o ¢

Die Grundsicherung fir Arbeitsuchende umfasst Leistungen zur

1. Beratung,

2. Beendigung oder Verringerung der Hilfebedurftigkeit insbeson-
dere durch Eingliederung in Ausbildung oder Arbeit und

3. Sicherung des Lebensunterhalts.

Quelle: https://www.gesetze-im-internet.de/sgb_2/SGB_2.pdf (zuletzt abgerufen
am: 30.08.2022)

Laut einschlagiger Studien folgen die Jobcenter in ihrer Betreuungs- und
Vermittlungsarbeit mit Gefliichteten den genannten gesetzlichen Zielvor-
gaben und setzen sich die Aufnahme einer bedarfsdeckenden Erwerbsti-
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tigkeit, die Vermeidung von Langzeitleistungsbezug und die Beendigung
bzw. Verringerung der Hilfebediirftigkeit der Gefliichteten zum Ziel (vgl.
u.a. Bahr et al. 2017, S.11f. sowie Boockmann und Scheu 2018, S. 16).
Hierbei stellen sich jedoch — nicht nur zu Beginn der Fluchtzuwanderung,
sondern auch aktuell — ,neue Herausforderungen an die Vermittlungspra-
xis im SGBII“ (Béhr et al. 2017, S.12). Vor allem mangelnde Deutsch-
kenntnisse, aber auch nicht vorhandene berufliche Bildungsabschlisse
werden als zentrale Hemmnisse beschrieben, die im Vermittlungsprozess
zu bertcksichtigen sind (ebd.). Als wirksame Vorgehensweisen, um die
genannten Ziele zu erreichen, werden von Boockmann und Scheu (2018,
S. 16f.) die Einmindung in eine qualifizierte Beschiftigung genannt und
von Aumdiller (2016, S. 21ff.) die Teilnahme von Gefliichteten an beschaf-
tigungsfordernden Malinahmen. Da eine qualifizierte Beschiftigung oft-
mals erst nach einem langwierigen Prozess erreicht werden kann — vom
Erwerb der deutschen Sprache iiber Qualifizierungs- und Foérdermafinah-
men bis hin zu Praktika und Probearbeiten — kdnnen nach Boockmann
und Scheu (2018) Jobcenter daneben auch die Strategie einer raschen In-
tegration verfolgen, um aufseiten der Gefliichteten einem ,,Gewohnungs-
effekt beim Bezug von Sozialleistungen® (ebd., S.17) entgegenzuwirken
und einen dadurch entstehenden allgemeinen Motivationsverlust zu ver-
meiden. Dartiber hinaus werden als weitere Zielsetzungen die soziale und
kulturelle Integration in die Gesellschaft genannt, womit das Risiko einer
kulturellen Abschottung der Gefliichteten eingedimmt werden soll (vgl.
Boockmann et al. 2017, S. 185).

Auch in der flichendeckenden Organisationsbefragung’® im Rahmen
der Evaluation wurden die Jobcenter nach ihren Zielen und Strategien
bei der Integration von Gefliichteten gefragt. Die Ergebnisse der ersten
— im Frihjahr 2018 durchgefiihrten — Befragungswelle zeigen, dass unter
den Top-10-Zielen>! der Jobcenter an erster Stelle (mit 79 Prozent) die Ver-

50 Die flichendeckende Organisationsbefragung der Arbeitsagenturen und Jobcen-
ter wurde als Panelbefragung mit zwei Messpunkten angelegt (Frihjahr 2018
und Frithjahr 2020). In die Befragung einbezogen wurden alle Agenturen fiir
Arbeit und Jobcenter. Die Befragung richtete sich an Verantwortliche auf der
obersten Geschaftsfiihrungs- oder Leitungsebene (vgl. IZA et al. 2018, S. 90-148
sowie IZA et al. 2021, S. 77—-84).

51 Die Jobcenter wurden in der Organisationsbefragung danach gefragt, wie wichtig
ihnen bei der Gestaltung der Geschiftspolitik ihres Jobcenters im Hinblick auf
die Integration von Gefliichteten die als Itembatterie genannten Ziele sind. Zur
Beantwortung dieser Frage stand eine 4er-Skala mit den Auspragungen ,vollig
unwichtig®, ,eher unwichtig®, ,.cher wichtig® und ,sehr wichtig® zur Verfiigung.
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besserung der allgemeinen Deutschkenntnisse zu finden ist, gefolgt von
der Verbesserung der berufsorientierten Deutschkenntnisse (68 Prozent),
der nachhaltigen Integration in Arbeit (66 Prozent), der Verringerung
des Langzeitleistungsbezugs (64 Prozent) und der Integration in Ausbil-
dung (62 Prozent). Hohe Prioritit haben auch die Ziele Vermeidung von
Langzeitarbeitslosigkeit (57 Prozent) und Abgang aus dem Leistungsbezug
(51 Prozent).’? Zur Erreichung dieser Ziele wihlen die Jobcenter laut Or-
ganisationsbefragung in erster Linie die folgenden Strategien: Zusammen-
arbeit mit den Arbeitgebern (67 Prozent), berufsorientierte Sprachentwick-
lung (59 Prozent), Férderung durch arbeitsmarktpolitische Instrumente
(55 Prozent) und Orientierung an den Kompetenzen der Gefliichteten
(54 Prozent) (vgl. IZA etal. 2018, S. 115ft.).53

Die Fallstudieninterviews ergeben ein sehr dhnliches Bild wie die Or-
ganisationbefragung und entsprechen weitgehend den Erkenntnissen an-
derer Studien. In allen 16 in die Implementationsanalyse einbezogenen
Jobcentern — und zwar unabhingig von der Form der Aufgabenwahrneh-
mung — haben gleichermaflen Fithrungs- und Integrationsfachkrafte eine
dauerhafte Integration in Arbeit und die Unabhingigkeit von staatlicher
Unterstiitzung als wesentliche Ziele der Integrationsarbeit mit Gefltchte-
ten angefiihrt.* Ebenso wie bei den anderen Kundengruppen gelte der ge-
setzliche Auftrag des SGB II somit auch fiir die Gruppe der Gefltichteten:

,Das Ziel ist, leitet sich ab von unserem Kernziel aus dem SGB I, die
Leute ndmlich soweit unabhingig von staatlichen Transferleistungen

Die Top-10-Ziele wurden anhand der prozentualen Anteile in der Antwortkate-
gorie ,sehr wichtig® gebildet (vgl. IZA et al. 2018, S. 115).

52 In der zweiten Befragungswelle (Februar bis April 2020) waren die Top-5-Ziele
der Jobcenter: Nachhaltige Integration in Arbeit (74 Prozent), Integration in Aus-
bildung (72 Prozent), Verringerung des Langzeit-Leistungsbezugs (69 Prozent),
Verbesserung der allgemeinen Deutschkenntnisse (69 Prozent und Férderung
der Integration von geflichteten Frauen (64 Prozent) (vgl. IZA et al. 2021 S.78).

53 Die Top-5-Strategien der Jobcenter, die in der zweiten Welle der Organisationsbe-
fragung erhoben wurden, waren: Forderung durch arbeitsmarktpolitische Instru-
mente (64 Prozent), Zusammenarbeit mit den Arbeitgebern (61 Prozent), Berufs-
orientierte Sprachentwicklung (61 Prozent), Enge Begleitung und Nachhalten
der Arbeitsuche (58 Prozent) und Orientierung an den Arbeitsmarktchancen vor
Ort (55 Prozent) (vgl. IZA et al. 2021, S.79).

54 An diesem Punkt gibt es aus der Literatur kontrastierende Befunde. Menke und
Wernerus (2022) sowie Krimer und Scherschel (2019) arbeiten bspw. heraus, dass
es durchaus geschlechtsspezifische Adressierungen in der Arbeitsférderung gibt
und das hier formulierte Ziel der dauerhaften Integration in den Arbeitsmarkt
fur geflichtete Frauen nur eingeschrinke gilt.

96



https://doi.org/10.5771/9783748931829
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

4.2 Agenturen fiir Arbeit und Jobcenter

zu bringen. Moglichst durch Arbeitsaufnahme, dass sie mit uns gar
nichts mehr zu tun haben missen. Das ist das Ziel. Um das zu errei-
chen, ist zwangslaufig eine gute Ausbildung erforderlich, um dann
auch letztendlich durch anschliefende Arbeitsaufnahme so viel Geld
zu verdienen, dass das auch realisierbar ist. Dazu ist zwangslaufig aber
eine gute Sprachausbildung erforderlich. Unser Ziel ist in unserer Ar-
beit hier, die Menschen bestmoglich entsprechend ihrem Intellekt im
Prinzip sprachlich so voranzubringen und aufzustellen, dass sie gute
Chancen auf dem hiesigen Arbeitsmarkt haben.“ (08_JC_TL, 37-38)

Allerdings bedarf es — wie dem obigen Zitat zu entnehmen ist — der
Schaffung bestimmter Grundlagen, um das genannte Ziel erreichen zu
koénnen. Hierzu zahlt vor allem der Erwerb deutscher Sprachkenntnisse;
dartiber hinaus wurde in den Interviews aber auch die Anerkennung von
Schul- und Berufsabschliissen angefiihrt. Wahrend die Anerkennung aus-
lindischer Qualifikationen nicht in den Zustindigkeitsbereich der Jobcen-
ter fallt, sondern durch unterschiedliche Stellen wie beispielsweise Hoch-
schulen oder Kammern (HWK und IHK) erfolgt, ist die Sprachférderung
wichtiger Bestandteil der Integrationsarbeit der Jobcenter.

Beziiglich der Anerkennung auslandischer Qualifikationen lassen sich
auf Basis der Interviewaussagen der Fach- und Fihrungskrifte der Job-
center im Wesentlichen zwei Vorgehensweisen identifizieren: Jobcenter
raten einerseits dazu, auslindische Qualifikationen anerkennen zu lassen,
um die Arbeitsmarktintegration zu vereinfachen; dies geschehe hiufig bei
Gefliichteten mit einem im Herkunftsland erworbenen akademischen Ab-
schluss. Teilweise wurde die Begleitung der Anerkennungsverfahren an
Triger vergeben, welche sie im Rahmen von Maffnahmen zur Kompetenz-
feststellung einleiteten und bis zum Abschluss begleiteten. Die Trager stell-
ten Kontakt zu den zustindigen Anerkennungsstellen her und unterstiitz-
ten ggf. Bemihungen, fehlende Dokumente zu beschaffen. Andererseits
werde von einem Anerkennungsverfahren dann eher Abstand genommen,
wenn dem betreffenden Beruf in Deutschland weder ein akademischer Ab-
schluss noch ein anerkannter beruflicher Ausbildungsabschluss entspricht;
in einigen Fillen werde hier allerdings auf die Moglichkeit einer Anerken-
nung von Teilqualifikationen hingewiesen.

Der Beratungs- und Unterstiitzungsprozess Gefliichteter wurde von den
Fach- und Fihrungskriften der Jobcenter als grundsatzlich individuell
und ressourcenorientiert beschrieben. Im Unterschied zur ,Regelklientel*
stehe bei dieser Zielgruppe zunichst der Spracherwerb im Vordergrund.
Ein abgeschlossener Integrationskurs und das Vorhandensein von Grund-
kenntnissen der deutschen Sprache wurde von den befragten Akteuren
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tbereinstimmend als Voraussetzung fiir weitere Schritte in Richtung einer
Integration in Arbeit oder Ausbildung bezeichnet. Wihrend in diesem
Zusammenhang einige der befragten Jobcenter den Erwerb deutscher
Sprachkenntnisse als eine eigene Phase im Prozess der Erwerbsintegrati-
on beschrieben und demzufolge den Gefliichteten ein ausschlieflich fiir
die Sprachvermittlung bestimmtes Zeitfenster bis zur Erreichung eines
ausreichenden Sprachniveaus gewihrten, verfolgten andere Jobcenter die
Strategie, Spracherwerb und Arbeitsmarktintegration zeitlich parallel zu
fordern. Unabhingig davon, welcher dieser Wege gewihlt wird, ist die
Vermittlung Gefliichteter in Arbeit oder Ausbildung nach Einschitzung
der Fach- und Fihrungskrifte der Jobcenter nur dann nachhaltig, wenn
die Personen uber hinreichende Sprachkenntnisse verfigen. In diesem Sin-
ne gelte es in der Beratung, die Gefliichteten von der Notwendigkeit des
Erwerbs der deutschen Sprache zu iiberzeugen, wie die folgende Aussage
verdeutlicht:

»Aber das ist genau unser Beratungsansatz mit den Kunden und
wichtig ist sicherlich immer [das] Thema Sprache, auch fur eine nach-
haltige Integration. Sich nicht damit zufriedengeben, dass man mit
einem geringen Sprachniveau den Einstieg findet, entscheidend ist es
wirklich, langfristig, nachhaltig diese Kompetenzen auch aufzubauen.”
(07_JC_GF, 87—88)

Die Jobcenter sahen sich hier allerdings mit folgenden Problemen kon-
frontiert: Viele Arbeitsuchende mit Fluchthintergrund strebten (vorliufig)
nur Hilfstatigkeiten an und hielten es deshalb nicht fiir erforderlich, sich
mehr als basale Sprachkenntnisse anzueignen. Eine Erwerbsarbeit zu fin-
den, um Geld zu verdienen, habe fiir sie eine hohere Prioritat als der Auf-
bau von Sprachkompetenzen. Die Jobcenter nahmen aber auch bei einigen
Arbeitgebern die Einstellung wahr, dass zur Ausiibung der Tatigkeiten, die
sie fir Gefliichtete anbieten, basale deutsche Sprachkenntnisse ausreich-
ten. Beide Haltungen konterkarierten die Bemihungen der Jobcenter um
eine nachhaltige Integration.

In den fluchtlingsbezogenen Strategien der Jobcenter war die Sprachfor-
derung nicht nur auf dem Hohepunkt der Fluchtzuwanderung, sondern
auch im Untersuchungszeitraum (2018-2019) eine wichtige Sdule. Die
allgemeine Sprachférderung fand zunichst in den vom Bundesamt fiir
Migration und Flichtlinge (BAMF) in Auftrag gegebenen Integrationskur-
sen statt. Sie wurde im weiteren Verlauf — wie bereits angefiithrt — erganzt
durch Sprachkurse, die den Bemithungen um Erwerbsintegration entwe-
der zeitlich vorgelagert waren oder parallel dazu durchgefiihrt wurden.
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Letzteres sollte dazu beitragen, Wartezeiten zu verkiirzen und Integrations-
prozesse zu beschleunigen.

Den diesbeztiglichen Interviewaussagen zufolge fokussierten sich die
Jobcenter nicht mehr nur auf Neuzuginge, sondern verstirkt auf solche
Gefluchtete, die schon linger im Leistungsbezug waren, aber noch keinen
Sprachkurs (erfolgreich) absolviert haben. Hierzu zidhlen nach Aussagen
der Fach- und Fihrungskrifte insbesondere Frauen, die sich aufgrund
des im Familienverbund vorherrschenden traditionellen Rollenverstand-
nisses — fremdbestimmt oder aus eigener Motivation — einer Teilnahme
an Sprachkursen bislang entzogen haben. Sie galt es aus Sicht der inter-
viewten Jobcenterakteure von der Wichtigkeit deutscher Sprachkenntnisse
zu Uberzeugen, insbesondere wenn ein dauerhafter Aufenthalt in Deutsch-
land angestrebt wurde. Hierzu ist anzumerken, dass die untersuchten
Jobcenter zur Verringerung bzw. Beendigung des Leistungsbezugs nach
eigenen Angaben Gblicherweise alle Mitglieder der jeweiligen Bedarfsge-
meinschaft in den Blick nahmen.

Parallel zur Sprachforderung oder ihr zeitlich nachgelagert fand die
Beratung und Vermittlung der Geflichteten statt. Dabei legten die Jobcen-
ter nach eigenen Angaben Wert darauf, die individuellen persénlichen
und qualifikatorischen Voraussetzungen der Gefliichteten zu bertcksichti-
gen, um so eine nachhaltige Integration in bedarfsdeckende Erwerbsarbeit
zu erreichen. Auf Grundlage der Aussagen der interviewten Fihrungs-
und Fachkrifte lassen sich dabei folgende strategische Herangehensweisen
identifizieren.

Bei Gefluchteten mit guten Qualifikationen, bereits erfolgter Anerken-
nung von Berufsabschliissen und ausreichenden Sprachkenntnissen konn-
te eine Integration in den Arbeitsmarkt zeitnah erfolgen:

»Wichtig ist ja wirklich, dass man von Anfang an eine ordentliche
Strategie hat, wo soll es hingehen, und derjenige, der schon gut qua-
lifiziert war, da muss natiirlich gesehen werden, dass so schnell wie
moglich man sich um die Anerkennung der Abschliisse kimmert und
dann kriegt man die auch in den entsprechend gut qualifizierten Beruf
unter.“ (07_JC_TL, 70-71)

Mitunter nutzten hier die in die Implementationsstudie einbezogenen Job-
center Mafnahmen der Férderung der beruflichen Weiterbildung (FbW)
nach §§81-87 SGBIII zur Nach- bzw. Anpassungsqualifizierung bzw.
Qualifikationserweiterung. Oftmals fanden im Vorfeld der Beschaftigungs-
aufnahme Praktika statt oder es wurde eine betriebliche Probearbeit im
Rahmen einer Maffnahme bei einem Arbeitgeber (MAG) nach § 45 SGB III

99



https://doi.org/10.5771/9783748931829
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

4 Ziele und Strategien der beteiligten Akteure

veranlasst, um die grundsitzliche Eignung fir die auszutibende Tatigkeit
festzustellen (siche Unterkapitel 6.2, 6.4 und 6.5).

Bei Geflichteten, die als ihr vorrangiges Ziel angaben, moglichst schnell
Geld verdienen zu wollen, bemihte man sich nach Aussage der Fach-
und Fuhrungskrifte um eine rasche Vermittlung in Beschiftigung, und
zwar auch dann, wenn die Kenntnisse der deutschen Sprache noch gering
waren und keine Qualifikationen vorlagen. Die Vermittlung erfolge dann
in der Regel in Helfertitigkeiten, die hiufig durch geringe Stabilitat und
eine niedrige Entlohnung gekennzeichnet seien.

Nachdem in der Anfangsphase der Fluchtzuwanderung fir Jugendliche
und junge Erwachsene’’ vor allem flichtlingsspezifische Mainahmen wie
beispielsweise PerjuF (Perspektiven fir junge Fliichtlinge) oder vereinzelt
auch Forderketten genutzt worden waren, spielten diese in der Strategie
der im Untersuchungszeitraum befragten Jobcenter keine oder nur noch
eine untergeordnete Rolle (siche hierzu auch Abschnitt 6.2.3). Die Job-
center waren nach eigenen Aussagen dazu tbergegangen, vermehrt das
Standardportfolio der zur Verfiigung stehenden Maflnahmen der Arbeits-
forderung® zu nutzen und diese ,gemischt* mit Arbeitsuchenden mit und
ohne Fluchthintergrund zu besetzen (siche Kapitel 5 und 6). An den lind-
lich gepriagten Untersuchungsstandorten wurde dieses Vorgehen oftmals
mit der geringen Zahl der — nach Wellen des Wegzugs — vor Ort verbliebe-
nen Arbeitsuchenden mit Fluchthintergrund begriindet. Gefliichtete, die
nicht mehr an die Wohnsitzauflage gebunden waren, seien aus landlichen
Regionen oft in Grofstadte gezogen, weil dort bereits Familienmitglieder
oder Verwandte wohnten und/oder weil man dort bessere Chancen sah,
Arbeit zu finden. Jobcenter in lindlichen Regionen haben in dieser Situati-
on vom Einkauf flichtlingsspezifischer Mafnahmen Abstand genommen.
Die Durchfithrung solcher Maffnahmen wire nur dann wirtschaftlich
tragfahig gewesen, wenn auch Personen daran teilgenommen hitten, die
eine solche Maffnahme nicht benétigen. Ein solches Vorgehen wurde von
Jobcentern jedoch als kontraproduktiv beschrieben. Von flichtlingsspezifi-
schen Standardmafinahmen nahmen die Jobcenter im Untersuchungszeit-
raum auch Abstand, da sie ihre Maffnahmen nach eigenen Angaben mehr
und mehr individuell - teils auch kombiniert mit Coaching — ausgestal-

55 In einigen der befragten Jobcenter wurde im U25-Bereich die Altersgrenze bei
Gefluchteten auf 27 Jahre angehoben, da die Erfahrung gemacht wurde, dass
es bei dieser Gruppe linger dauere, bis sie in Ausbildung vermittelt werden
kénnen.

56 Siehe hierzu im Detail die Ausfihrungen in den Unterkapiteln 6.2 und 6.3.
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tet haben. Dies geschah auch, weil bei den Gefliichteten ,eine gewisse
Mudigkeit erkennbar® gewesen sei (12_JC_GF, 192). Nicht anders als bei
anderen jungen Erwachsenen im SGB II insgesamt strebten die Jobcenter
auch bei jungen Menschen mit Fluchthintergrund vorrangig eine Vermitt-
lung in Berufsausbildung an, wozu auf die verschiedenen ausbildungsvor-
bereitenden und begleitenden Manahmen zuriickgegriffen wurde (siche
Unterkapitel 6.3). Wurde festgestellt, dass dies aktuell chancenlos war,
erfolgte — wie beim Regelklientel — eine Beratung und Unterstiitzung zur
Erwerbsaufnahme im Bereich un- oder angelernter Tatigkeiten.

Beim Gros der Gefltchteten verfolgten die Jobcenter an den 16 Fallstu-
dienstandorten die Strategie, sie im Rahmen eines lingerfristig angelegten
Unterstiitzungsprozesses, der meist auch eine weitere Sprachfoérderung be-
inhaltete, schrittweise an den Arbeitsmarkt heranzufithren. Diesem Vorge-
hen lag — so die Ausfihrungen der befragten Fach- und Fithrungskrafte —
die SGB II-Beratungskonzeption (BA 2014) zugrunde, beginnend mit dem
Profiling, Gber die Stirken-Schwachen-Analyse bis hin zur Bestimmung
des Zielberufs und der Festlegung der Handlungsstrategie. In diesem Rah-
men konnte der Einsatz von Maffnahmen zu unterschiedlichen Zwecken
erfolgen:

Stabilisierung durch Arbeitsgelegenheiten und Heranfithren an die
Anforderungen einer Beschaftigung durch Mafnahmen zur Aktivierung
und beruflichen Eingliederung

Mit dem Einsatz von Arbeitsgelegenheiten (AGH) verfolgten die befragten
Jobcenter im Wesentlichen zwei Intentionen: Zum einen wurden AGH
insbesondere zu Beginn der Integrationsarbeit genutzt, um Wartezeiten
bis zum Start des Integrationskurses auszuftllen und den Geflichteten
wihrend dieser Zeiten eine Tagesstruktur zu geben. Zum anderen wur-
den sie aufgrund ihrer Niederschwelligkeit als geeignetes Instrument be-
trachtet, um soziale und arbeitsbezogene Kompetenzen festzustellen und
auszubauen (siche Unterkapitel 6.6). Auch Maffnahmen zur Aktivierung
und beruflichen Eingliederung bei einem Trager (MAT) nach § 45 SGBIII
dienten der Kompetenzfeststellung, daneben ging es hier um die Ermitt-
lung der beruflichen Interessen der Teilnehmenden und die Klarung der
Frage, inwieweit und auf welchen Wegen sie in die Praxis umgesetzt wer-
den koénnen. Teilweise wurden diese Maflnahmen mit Elementen einer
(berufsbezogenen oder allgemeinen) Sprachférderung kombiniert (siche
Unterkapitel 6.2).
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Einblicke in die betriebliche Praxis durch Praktika und Probearbeiten

Praktika und betriebliches Probearbeiten im Rahmen einer Maffnahme
bei einem Arbeitgeber (MAG) nach §45 SGBIII wurden eingesetzt, um
den Gefliichteten praktische Einblicke in ausgewahlte Berufsfelder zu ver-
mitteln (siche Unterkapitel 6.5). In Einzelfillen wurde dieses Instrument
auch bei Geflichteten mit (noch) mangelnden Sprachkenntnissen, aber
hoher Arbeitsmotivation eingesetzt. Damit wollte man diesen Personen
aufzeigen, wie wichtig deutsche Sprachkenntnisse fiir die Austiibung einer
Beschiftigung sind, und sie zum Spracherwerb motivieren.

Aufbau bzw. Anpassung beruflicher Kenntnisse durch
Qualifizierungsmafinahmen

Im Rahmen von Mafnahmen der Forderung der beruflichen Weiterbil-
dung (FbW) nach §§ 81 ff. SGBIII (siche Unterkapitel 6.4) sollten berufli-
che Kenntnisse erworben oder vorhandene Kompetenzen den Anforderun-
gen des deutschen Arbeitsmarkts entsprechend angepasst und ausgebaut
werden.

Die Aussagen der in den Jobcentern befragten Akteure ergeben insge-
samt ein Ubereinstimmendes Bild von deren Zielen und Strategien. Dass
diesbeziiglich kaum Unterschiede zwischen den Jobcentern zu erkennen
sind, kann auf ihren im SGBII formulierten gesetzlichen Auftrag zuriick-
gefilhrt werden; darauf haben sich die in den Jobcentern interviewten
Personen immer wieder bezogen. Das einheitliche Bild beztglich der
Ziele und Strategien der Jobcenter, das die Fallstudien zutage brachten,
deckt sich groftenteils mit den Ergebnissen der ersten Welle der im vorlie-
genden Projekt durchgefithrten standardisierten Organisationsbefragung.
Auch hier sind keine groffen Unterschiede im Antwortverhalten der Job-
center zu erkennen. Gleichwohl unterscheiden sich die Jobcenter vielfach
im praktischen Vorgehen; dies wird in den nachfolgenden Kapiteln § und
6 aufgezeigt.

Im Folgenden richtet sich der Blick noch auf die Organisation der Bera-
tung und Vermittlung von Gefliichteten durch die Jobcenter. Auch hier
sollen zunidchst wieder die Ergebnisse der ersten Welle der flichendecken-
den Organisationsbefragung der Jobcenter herangezogen werden. Sie zei-
gen, dass zum Zeitpunkt der Befragung (Frihjahr 2018) lediglich 14 Pro-
zent der Jobcenter keine spezialisierte Organisationseinheit fiir die Bera-
tung und Vermittlung Gefliichteter aufgebaut hatten. In diesen Jobcentern
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hatte also grundsatzlich jede Vermittlungsfachkraft in ithrem Zustindig-
keitsbereich potenziell auch mit Geflichteten zu tun (vgl. IZA et al. 2018,
S. 108). Die befragten Jobcenter hatten hingegen zur grofsen Mehrheit eine
Spezialisierung vorgenommen; dort waren entweder ganze Teams entspre-
chend spezialisierter Vermittlungsfachkrafte tatig (51 Prozent), oder es ar-
beiteten in den reguldren Teams einzelne auf die Arbeit mit Geflichteten
spezialisierte Vermittlungsfachkrifte (34 Prozent). Ein ganz dhnliches Bild
ergaben auch die zwischen September 2018 und September 2019 durchge-
fihrten Fallstudien. Zu Beginn der Fluchtzuwanderung, also 2015/2016,
hatten etwa drei Viertel der in die Fallstudien einbezogenen Jobcenter auf-
grund der Komplexitat der Materie jeweils ein spezialisiertes Vermittlungs-
team fiir Gefltchtete eingerichtet. Im Fallstudienzeitraum existierten diese
spezialisierten Teams zum Teil nicht mehr, da die Arbeit mit Gefliichteten
in die Regelstruktur der Beratung und Vermittlung integriert worden war.
Als Grund wurden sinkende Zuwanderungszahlen angefiihrt. Die an eini-
gen wenigen Standorten zu beobachtende Aufrechterhaltung spezialisier-
ter Strukturen wurde von den Befragten mit dem weiterhin bestehenden
besonderen Betreuungsbedarf der Geflichteten begriindet (siehe hierzu
auch Abschnitt 5.2.2).

Im Groffen und Ganzen sahen die in den Jobcentern befragten Akteure
sowohl auf Fihrungs- als auch auf Fachkrafteebene die Integrationsarbeit
auf einem guten Weg. Geflichtete mit guten Voraussetzungen und/oder
hoher Motivation seien mittlerweile im Rahmen ihrer jeweiligen Moglich-
keiten in Erwerbsarbeit integriert worden. Bei dem Teil ihrer aktuellen
Kund_innen mit Fluchthintergrund, bei denen die Fachkrifte ein aktives
Bemiihen um Arbeitsaufnahme und Spracherwerb wahrnahmen, sahen sie
eine hohe Wahrscheinlichkeit, dass sie die Hilfebedtrftigkeit in absehbarer
Zeit verlassen ,oder halt gegebenenfalls nur aufstockend Kunden sind,
weil die halt aufgrund einer groeren Familie doch noch weiterhin bei
uns sind“ (01_JC_IFK, 270). Auch die Zusammenarbeit des Jobcenters mit
den verschiedenen einschligigen Organisationen und Einrichtungen in
der jeweiligen Region wurde positiv bewertet. An den meisten Standorten
habe sich den Interviewangaben zufolge ein funktionierendes Netzwerk
entwickelt, das auch gepflegt werde, sodass man bei einer eventuell wieder
vermehrten Fluchtzuwanderung davon ausgehen konne, gut vorbereitet zu
sein.

Insgesamt dufSerten sich die in den Jobcentern interviewten Fach- und
Fihrungskrafte beziiglich der weiteren Arbeitsmarktintegration der Ge-
flichteten optimistisch. Dies wurde damit begriindet, dass die meisten
von ihnen ,auf eigenen Fiflen stehen wollen® (01_JC_GF, 144). Es wur-
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de bei den allermeisten Gefliichteten wahrgenommen, dass sie — auch
dann, wenn kein dauerhafter Aufenthalt in Deutschland angestrebt werde
— moglichst schnell unabhangig von staatlicher Unterstitzung werden
wollten. In den Interviews wurde aber auch darauf hingewiesen, dass der
weitere Verlauf der Erwerbsintegration Gefliichteter von der Entwicklung
des Arbeitsmarkts abhingt. Aufgrund der in den letzten Jahren bestehen-
den hohen Arbeitskriftenachfrage habe man bislang viele Geflichtete in
Erwerbsarbeit integrieren konnen. An einigen Standorten mit tendenziel-
ler Arbeitskrafteknappheit — insbesondere im landlichen Bereich — wurde
festgestellt, dass man von der Fluchtzuwanderung profitiere, weil den Be-
trieben hierdurch (wieder) ein groferes Arbeitskriftepotenzial zur Verfi-
gung stehe. Auf der anderen Seite wurde aber auch beobachtet, dass ein
wachsender Teil der arbeitsuchenden Geflichteten schon zwei Jahre oder
linger arbeitslos waren und sich demzufolge im Langzeitleistungsbezug
befanden. Diese Entwicklung wurde einerseits darauf zurtckgefiihrt, dass
bis zum Eintritt in einen Integrationskurs in der Regel Wartezeiten anfal-
len, die meist im Leistungsbezug verbracht werden, andererseits wurde
aber durchaus auch gesehen, dass nicht alle arbeitsuchenden Gefliichteten
ausreichende Voraussetzungen im Bereich von Bildung und Kompetenzen
mitbringen, um in den Arbeitsmarkt integrierten werden zu kénnen.
Neben einer optimistischen Haltung enthalten die in den in Jobcen-
tern gefiihrten Interviews auch skeptische Tone. So berichteten die Vertre-
ter_innen eines Jobcenters von der Erfahrung, dass die Erwartungshaltung
der Geflichteten oft nicht mit der auf Ausbildung ausgerichteten Zielvor-
stellung des Jobcenters tGbereinstimme. Dies sei beispielsweise dann der
Fall, wenn die Geflichteten moglichst schnell Geld verdienen wollen, was
nicht selten durch den Wunsch motiviert sei, Familienmitglieder nach
Deutschland nachzuholen oder die Familie im Herkunftsland finanziell
zu unterstiitzen. An einem anderen Standort wurde von der Erfahrung
berichtet, dass die Integrationskurse fiir einen Grofteil der Gefliichteten
wschlichtweg zu schwierig® seien (12_JC_IFK, 19). Man solle sich von der
Vorstellung verabschieden, dass jede geflichtete Person, die einen Integra-
tionskurs kontinuierlich besucht, am Ende des Kurses tiber das dann zu
erwartende Sprachniveau verfiigt. Als moglicher Grund fir die Defizite
wurde die Qualitit der Kurse und in diesem Zusammenhang insbesondere
die Methode des Unterrichts angefiithrt. Es wurde kritisiert, dass in den
Integrationskursen die gleichen Methoden wie in der allgemeinen Erwach-
senenbildung angewendet wiirden, diese aber nicht fiir die besonderen
Lernbedarfe der Geflichteten geeignet seien. Die Hoffnung, dass dies
erkannt und eine spezifische Didaktik fir Integrationskurse entwickelt
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werden wiirde, habe sich nicht erfillt. Dariiber hinaus haben Jobcenter-
vertreter_innen bei jungen Geflichteten in Ausbildung Uberforderungs-
situationen wahrgenommen. Dies wurde darauf zuriickgefiihrt, dass die
Anforderungen einer dualen Ausbildung fir junge Gefliichtete oftmals zu
hoch seien. Dies bezog sich vor allem auf den Berufsschulunterricht, der
Kenntnisse der deutschen Sprache auf B1-Niveau (besser noch B2) erforde-
re, um ihm folgen zu konnen. Uber ein solches Sprachniveau wiirden aber
nur sehr wenige junge Geflichtete verfiigen.

Insgesamt haben die Jobcenter bei einigen Gefltichteten auch Unzufrie-
denheit feststellen konnen. Diese bestehe einerseits bei qualifizierten jun-
gen Erwachsenen — der Grund liege hier im langwierigen Prozess der An-
erkennung der im Herkunftsland erworbenen Qualifikation — andererseits
aber auch bei weniger gut qualifizierten Gefliichteten, deren berufliche
Vorstellungen sich aufgrund fehlender Ausbildungsabschlisse oder man-
gelnder Deutschkenntnisse in absehbarer Zeit nicht verwirklichen liefen.
Bei dieser Gruppe bestehe die Gefahr, dass sie in Perspektivlosigkeit abdrif-
ten, mit sich und der Welt hadern und sich nicht mehr motivieren lassen,
wie das folgende Zitat verdeutlicht: ,Wir haben jetzt auch welche, die
unzufrieden sind und die dann, wie sage ich immer, bockig am Boden
sitzen bleiben und sich nicht mehr bewegen® (01_JC_BL, 246).

Solche personlichen Entwicklungen misse man — insbesondere bei jun-
gen Gefliichteten — moglichst frihzeitig erkennen, um ihnen entgegenwir-
ken zu konnen. Insbesondere Arbeitsgelegenheiten wurden als geeignetes
Instrument angesehen, um jungen Gefliichteten, die in Resignation zu
verfallen drohen, wieder eine Tagesstruktur zu geben und Motivation zu
vermitteln.

4.2.3 Zusammenfassung

Bei Betrachtung der Zielsetzungen und Strategien ihrer Beratungs- und
Vermittlungsarbeit gegentiber Geflichteten zeigen sich neben Unterschie-
den auch Gemeinsamkeiten zwischen Arbeitsagenturen und Jobcentern.
Zunichst ist zu bertcksichtigen, dass die beiden Einrichtungen unter-
schiedliche Gruppen von Geflichteten betreuen, die sich hinsichtlich ihres
Aufenthaltstitels und den damit gegebenen Moglichkeiten der Arbeits-
marktintegration unterscheiden. Die Vermittlungsfachkrifte der Agentu-
ren fir Arbeit betreuen sowohl Geflichtete mit (oder ohne) Aufenthalts-
titel, die nach sozialversicherungspflichtiger Beschiftigung arbeitslos ge-
worden sind und Arbeitslosengeld beziehen, als auch Gefliichtete ohne
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Aufenthaltstitel (Gestattete und Geduldete), die keinen Anspruch auf ALG
-Leistungen haben und zu denen die Agenturen deshalb keinen systemati-
schen Kontakt haben. Viele Agenturen fiir Arbeit bemithen sich deshalb
um frihzeitige Kontaktaufnahme zu diesen Geflichteten, etwa durch Pra-
senz in den Erstaufnahmeeinrichtungen. Anders gestaltet sich das Bild in
den Jobcentern. Sie sind fiir Geflichtete mit Aufenthaltstitel zustindig
und haben zu ihnen aufgrund von deren ALG II-Leistungsanspriichen
systematischen und regelmifigen Kontakt.

Die in den Interviews genannten Zielsetzungen der Agenturen fir Ar-
beit und der Jobcenter orientieren sich an den einschligigen Zielen des
SGBIII bzw. SGBII. Es wird versucht, Gefliichtete langfristig in Arbeit
zu integrieren und dadurch ihre Hilfebedurftigkeit zu beseitigen oder zu
verringern. Dabei greifen sie auf dhnliche Strategien zurick. Fir beide
Organisationen ist eine ausreichende Beherrschung der deutschen Sprache
die zentrale Grundlage einer nachhaltigen und langfristigen Arbeitsmarkt-
integration. Auch die Anerkennung von Berufsabschlissen und die beruf-
liche Qualifizierung sind elementare Strategien. Beide Institutionen gaben
an, dass sie bei gefliichteten Jugendlichen und jungen Erwachsenen in
erster Linie die Aufnahme einer Ausbildung anzielen, um sie langfristig
in den Arbeitsmarkt zu integrieren. Nach eigenen Angaben konnten die
Agenturen fir Arbeit wie auch die Jobcenter ihre Strategien nicht pro-
blemlos umsetzen, da diese oft in Kontrast zur Praferenz der Geflichteten
stinden, moglichst rasch eine Erwerbstitigkeit aufzunehmen. Jobcenter
und Arbeitsagenturen sind vor diesem Hintergrund flexibel bei der Wahl
ithrer Strategie. Geben sie grundsitzlich der Forderung des Erwerbs der
deutschen Sprache — auch zeitlich — Vorrang vor einer Eingliederung in
Erwerbsarbeit oder Qualifizierung, riicken sie davon bei solchen Personen
auch ab, die aus personlichen Grinden so bald wie moglich eine Erwerbs-
tatigkeit anstreben. Insgesamt gaben beide Institutionen an, ihre Ziele
und Strategien an den personlichen Voraussetzungen und Bedarfen der
Gefliichteten auszurichten.

4.3 Mafnabmentriger und Betriebe

4.3.1 Trager, die iberwiegend SGB III- bzw. SGB II-Maflnahmen
umsetzen

Im Mittelpunkt dieses Abschnitts stehen die Motivlagen, Zielvorstellun-
gen und strategischen Herangehensweisen von Tragern, welche arbeits-
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marktpolitische Maflnahmen nach dem SGBIII bzw. SGBII umsetzen.
Hierbei handelt es sich sowohl um gemeinniitzige als auch um privatwirt-
schaftliche Organisationen. Positionspapiere, die unter Mitwirkung von
Vertreter_innen der Maffnahmentriger entstanden sind, zeigen eine ho-
he Ubereinstimmung in der Bewertung der Rolle der Sprachforderung
fir die Integration der Gefliichteten. So betont eine Stellungnahme des
Deutschen Vereins fiir 6ffentliche und private Firsorge (2017), dass das
Beherrschen der deutschen Sprache in Wort und Schrift fir geflichtete
Menschen essentiell ist, ,um den Anforderungen auf dem Arbeitsmarket zu
gentigen® (ebd., S. 10). Die Umsetzung von Maffnahmen nach dem SGB III
und SGBII sei daher eng mit dem Erwerb der deutschen Sprache zu
verbinden, um Langzeitleistungsbezug vorzubeugen. Bei benachteiligten
Personengruppen — wozu auch Geflichtete gezihlt werden — ist dem Deut-
schen Parititischen Wohlfahrtsverband (2017, S. 11ff.) zufolge auerdem
eine enge Verzahnung zwischen Mafnahmen der Arbeitsférderung und
psychosozialen Hilfen vorzusehen. Des Weiteren wird darauf hingewiesen,
dass Teilqualifizierungen die Mdglichkeit bieten, Gefliichtete fiir eine ab-
schlussorientierte Weiterbildung zu gewinnen.

Bei den in die Implementationsstudie einbezogenen Triagern handelt
es sich um einen heterogenen Kreis: Neben gemeinniitzigen Trigern, die
meist einem Verband der freien Wohlfahrtspflege angehoren, waren auch
privatwirtschaftliche Bildungstriger und Volkshochschulen vertreten, so-
dass eine differenzierte Betrachtung nach privatwirtschaftlich und gemein-
nutzig orientierten Tragern vorgenommen werden kann.

Unabhangig davon, ob sie gemeinniitzig oder privatwirtschaftlich ausge-
richtet sind, verfiigten fast alle befragten Triger tiber Vorerfahrungen in
der Arbeit mit Gefliichteten oder Migrant_innen im weiteren Sinne. So
fihrte beispielsweise ein Trager an, dass es fir ihn ,ein Stick weit eine
logische Konsequenz“ (08_TR1_LE_OE, 105) gewesen sei, die langjdhrigen
Erfahrungen, die er im Rahmen der Durchfithrung von Integrationskur-
sen gewonnen habe, auch fir die Durchfiihrung von Manahmen zur
Aktivierung und beruflichen Eingliederung Geflichteter zu nutzen. Ein
anderer Triager wiederum beschrieb es als vorteilhaft, das in langjahriger
Zusammenarbeit mit Betrieben entstandene Vertrauensverhiltnis auch fiir
seine Arbeit mit jungen Geflichteten nutzen zu konnen. Allerdings wie-
sen einige Triger auch darauf hin, dass die Zahl der Gefliichteten, die
2015 und 2016 auf sie zugekommen sind, ihre Erwartungen weit tGbertrof-
fen habe. Dadurch seien sie als Trager an die Grenzen ihrer personellen
und raumlichen Kapazititen gestofSen. Nur wenige der befragten Triger
konnten auf keinerlei Vorerfahrungen in der Arbeit mit Gefliichteten zu-
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rickgreifen. Man kann vermuten, dass manche dieser Trager seinerzeit die
Arbeit mit Geflichteten als wachsendes Geschiftsfeld wahrnahmen und
deshalb entsprechende Maflnahmen in ihr Repertoire aufnahmen.

Neben den genannten Grinden konnten anhand der Fallstudieninter-
views noch weitere Motivlagen von Maffnahmentrigern identifiziert wer-
den, sich dem Personenkreis gefliichteter Menschen zu widmen. Privat-
wirtschaftliche Triger fiihrten Gberwiegend an, dass man sich als Dienst-
leister verstehe, dessen Leistungen (fir Gefliichtete oder andere Zielgrup-
pen) zur Entlastung der Arbeitsverwaltung beitragen sollen. Andere Trager
sahen sich indessen primar als Interessensvertretung derjenigen, die —
wie eben Gefliichtete — unverschuldet in Not geraten sind, und denen
es zu helfen gelte; diese Motivlage war groftenteils bei gemeinniitzig ori-
entierten Tragern vorzufinden und beruht auf einem Leitbild bzw. einer
Geschiftsphilosophie, die sich exemplarisch mit dem folgenden Zitat illus-
trieren lasst:

Die Motivation, sich im Themenbereich Flucht zu engagieren, riihrt
von der Zielsetzung [...]: Wir kimmern uns um Kinder und Famili-
en in Not — und dazu gehoren auch Geflichtete. [...] Und dass wir
uns insbesondere denen zuwenden, die nicht auf der Sonnenseite des
Lebens stehen, sondern die unverschuldet in Not gekommen sind.
Entweder in finanzielle oder familidre Not und das unabhingig, von
der Konfession, Religion oder Parteizugehorigkeit. Und insofern ge-
héren dazu natiirlich auch geflichtete Kinder, geflichtete Familien.
[...] Ist das auch ein Leitbild, dass wir arbeitslose Menschen, und
dazu zihlen auch diejenigen, die in unser Land kommen und die Spra-
che nicht kénnen, befihigen, dass sie moglichst in Arbeit kommen.“
(13_TR3_LE, 123-187)

Des Weiteren fiithrten einige Triger an, dass ihre Arbeit mit Gefliichteten
dazu beitragen solle, von Fachkraftemangel betroffenen Betrieben qualifi-
ziertes Personal zur Verfiigung zu stellen. Dieses Motiv ist vor allem bei
solchen Trigern anzutreffen, die engen Kontakt zu Unternehmen haben
oder in Verbindung zu einer Kammerorganisation stehen. In der Regel
bieten diese Trager Malnahmen zur Forderung der beruflichen Weiterbil-
dung nach §§ 81ff. SGB III an (sieche Unterkapitel 6.4).

Den Interviews zufolge ist davon auszugehen, dass neben den genann-
ten (Haupt-)Motiven noch weitere Beweggriinde eine Rolle spielen, wenn
Mafnahmentriger sich daftr entscheiden, mit Geflichteten zu arbeiten,
sodass oft jeweils ein ganzes Biindel von Motiven vorliegen diirfte.
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Unabhingig von ihrer Motivation stimmten die befragten Trager darin
tberein, dass das Hauptziel ihrer Arbeit mit Gefliichteten deren Integrati-
on in Arbeit beziehungsweise — bei jungen Erwachsenen — in Ausbildung
sei. Einige der befragten Triger gaben zudem an, dass es ihnen darum
gehe, das Selbstbewusstsein der Geflichteten aufzubauen und zu stirken
- ein Ziel, das in den meisten Fillen auf ein entsprechendes Leitbild des
Tragers zuriickzuftihren ist.

Die Erreichung dieser Ziele ist aus Sicht aller befragten Triger an ausrei-
chende Sprachkenntnisse gebunden. Wie das folgende Zitat illustriert, hat
man die Erfahrung gemacht, dass dies die entscheidende Voraussetzung
fir den Ausbildungserfolg bzw. eine stabile Beschiftigung ist.

»Es wird ja uberall gesucht, es werden Azubis gesucht, hinderingend.
Nur habe ich gemerkt vom letzten Jahr, meine Schulausbildungsab-
brecher, die waren zwischen 25 und 30, dass einfach auch, wenn sie
ein Abitur haben in Syrien, es nicht geschafft haben, die Ausbildung
als Verkaufer oder was schwerer ist, Verfahrensmechaniker zu schaf-
fen. [...] Die schaffen die Berufsschule nicht. Die tun sich so schwer.
Und dann sind sie demotiviert. Wir miissen da andere Wege einschla-
gen und missen sie erst mal dahin bringen, dass sie die Schule schaf-
fen. Und das geht halt nur, wenn das Deutsch, ja, wenn sie Deutsch
besser lernen.“ (12_TR_4_OE, 29-30)

Ein bestimmtes Mindestniveau an Sprachkenntnissen sei aber auch erfor-
derlich, um erfolgreich an den von den Trigern durchgefiihrten Maf-
nahmen teilzunehmen. Es wurde allerdings festgestellt, dass nicht alle
vom Jobcenter oder der Arbeitsagentur zugewiesenen Maflnahmenteilneh-
mer_innen ausreichend Deutsch sprechen und sich die Sprachkenntnisse
zwischen den Teilnehmenden stark unterscheiden. Dies stellt vor allem
diejenigen Trager, deren Mainahmen keine Elemente der Sprachférde-
rung beinhalteten, vor Herausforderungen.

Was die strategischen Vorgehensweisen zur Erreichung der genannten
Ziele angeht, gab es zwischen den befragten Trigern keine groferen Un-
terschiede. Die Trager stiitzen sich — etwa bei der Durchfithrung von
Mafinahmen nach §45 SGBIII - auf ein breites Spektrum von Einzelin-
strumenten. So schilderte ein Triger, dass er erwachsenen Geflichteten
zunichst das deutsche Bewerbungsverfahren — angefangen bei der Erstel-
lung des Lebenslaufs tiber die Stellensuche bis hin zum Vorstellungsge-
sprich — erldutere. Dartiber hinaus schliefe die Unterstitzung auch die
Suche nach Kinderbetreuungsplatzen und einer Wohnung mit ein. Ein
anderer Triger schilderte, dass seine MafSnahmen (nach §45 SGBIII) zur
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Berufsorientierung jugendlicher Geflichteter Wissensvermittlung tiber das
deutsche Schul- und Ausbildungssystem sowie Praktika und Besuche in
Berufsschulen umfassen (Naheres zu den MaSnahmen nach § 45 SGBIII in
Unterkapitel 6.2).

Nach Angaben der befragten Triger konnte mit den Maffnahmen den
meisten Teilnehmenden mit Fluchthintergrund geholfen werden, eine
Ausbildung oder eine Beschiftigung aufzunehmen. Teils sei dies auch mit
zusitzlicher Unterstitzung durch zivilgesellschaftliche Stellen oder Ehren-
amtliche geschehen (siehe hierzu auch Unterkapitel 4.5). Wegen ihrer
- nach Erfahrung der Triger — besonders schlechten Deutschkenntnisse
wurde die Integration von Mitgliedern von GrofSfamilien als besondere
Schwierigkeit betrachtet. Nach Einschitzung der interviewten Trager wer-
den es grofe Bedarfsgemeinschaften mit Fluchthintergrund — auch wenn
Arbeitsaufnahmen gelingen — kaum schaffen, den SGB II-Leistungsbezug
vollstindig zu verlassen. Als kritisch bewerteten die befragten Triger die
Situation, dass es unter den Geflichteten einen Personenkreis gibt, der
sich seit 2015 in Deutschland befindet und trotz vielfacher Bemihungen
— auch seitens der Triger — nicht in Arbeit oder Ausbildung integriert
werden konnte. Bei vielen befragten Tragern hat sich diesbeziiglich Resi-
gnation eingestellt, wie die folgende Aussage verdeutlicht: ,Das ist dann,
wo wir, ja, sehr ungern das ist nicht unsere Art, aber dafir nur mit Schul-
tern zucken und sagen bringt nichts, kann man nichts machen, das gibt es
auch® (12_TR2_LE_OE, 186).

4.3.2 Trager von hauptsichlich durch Programme des Bundes, der Lander
und der Kommunen geférderten Manahmen

Die in diesem Abschnitt behandelten Trager fihren verschieden ausgestal-
tete MafSnahmen durch, die nicht auf dem SGBIII bzw. SGBII basieren,
sondern aus unterschiedlichen Programmen des Bundes, der Linder und
der Kommunen finanziert werden.’” Aus Bundesprogrammen gefordert
werden vor allem Sprachkurse, Mafnahmen zur Anerkennung von Berufs-
abschlissen, aber auch Maflnahmen zur Forderung der Arbeitsmarktinte-

57 Einige dieser Triger setzen sowohl Maffnahmen des SGB III und SGBII als auch
Bundes- und Landesprogramme um. Da aber die Organisation dieser MafSnah-
men bzw. Programme unterschiedlich ist, wird die Umsetzung der Bundes- und
Landesprogramme einschlieflich der kommunalen Mafnahmen in einem eige-
nen Abschnitt dargestellt.
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gration (Aumiiller 2016, S.21ff.). Die verschiedenen Forderprogramme
der Bundeslinder beziehen sich indessen auf spezifische Aspekte der Ar-
beitsmarktintegration Gefliichteter (ebd., S.25). Die Trager der so gefor-
derten Maffnahmen gehdren iberwiegend zu Wohlfahrtsverbinden und
zu Kammern. Auch der Literatur ist zu entnehmen, dass Wohlfahrtsver-
binde und Kammern wichtige Kooperationspartner der Arbeitsagenturen
und Jobcenter sind (Knapp et al. 2017, S. 46f.).

Durch die erwihnten Programme werden Integrationsmaffnahmen ge-
fordert, die jeweils spezifische Bedarfe der Geflichteten, aber auch von
Migranten und Migrantinnen im Allgemeinen adressieren. Allen diesen
verschiedenen MafSnahmen liegt letztlich das Ziel zugrunde, die Gefliich-
teten in Arbeit oder Ausbildung und auf diesem Wege auch in die Gesell-
schaft zu integrieren.

Dieses Ziel wies bei den befragten Trigern jedoch unterschiedliche
Ausformungen auf; so verfolgen manche Trager eher das Ziel einer lang-
fristigen Arbeitsmarktintegration, wihrend andere zunichst auf eine Her-
anfihrung an den Arbeitsmarkt setzen. Vonseiten der Forderprogramme
wurden den Trigern mitunter quantitative Zielvorgaben gemacht, etwa
hinsichtlich der Zahl der zu beratenden Personen oder der Vermittlungen
in Ausbildung:

»Nachhaltige Integration ist fiir mich das Hauptziel. Da geht es nicht
darum, wie viel[e] Leute ich vermittle. Es ist schon, es gibt Richtlinien,
die ich einhalten muss, die aber irgendwie automatisch dann passie-
ren. Fur mich ist eine nachhaltige Integration, dass der Jugendliche in
die Ausbildung geht, in der Ausbildung verbleibt und die Ausbildung
erfolgreich beendet.“ (07_OS2_OE, 32-35)

Die Manahmentrager betonten mehrheitlich, dass sie ihr Vorgehen bei
der Verfolgung des Ziels der Arbeitsmarktintegration an den individuellen
Vorstellungen und Priferenzen der Geflichteten ausrichten. Die meisten
dieser Trager setzen strategisch stark auf eine Vernetzung mit verschiede-
nen Offentlichen Akteuren und solchen aus dem Bereich der Wirtschaft.
Viele von ihnen sehen ihre Hauptaufgabe im ,Matching® zwischen Ge-
fliichteten und passenden Arbeitgebern, entsprechend den Bedarfen und
Interessen beider Seiten:

»Also, wenn ich weif}, was wichtig ist fiir einen Betrieb, dann gucke
ich halt, dass ich versuche, jemanden zu finden, der diese Bedtrfnisse
sozusagen erftllt oder der ahnliche Bedirfnisse hat. Natirlich geht
vieles iber die Kompetenz. Zunichst einmal, also die ganzen harten
Fakten, wie Schulbildung und so weiter. Aber dann ist es eben auch:
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,Was ist das fiir ein Typ Mensch? Wie stark ist der vielleicht auch
schon integriert, wie nah ist er dem Leben in Deutschland schon
gekommen? Das erfahre ich in der Regel natirlich daraus, dass ich
mich mit dem Menschen beschiftige, der dann vor mir sitzt. Da gibt
es kein Formular, wo man ankreuzt. Das hat ganz mit Erfahrung und
Gefiihl zu tun. Ja.“ (13_0OS2_OE, 44—47)

Um eine nachhaltige und langfristige Arbeitsmarktintegration zu errei-
chen, bemiiht man sich bei jungen Geflichteten vornehmlich um Ver-
mittlung in Ausbildung, haufig mit vorgeschaltetem Praktikum. Einzelne
Trager berichteten auch, dass in der Beratungsarbeit mit Gefliichteten die
Klarung aufenthaltsrechtlicher Fragen eine wichtige Rolle spiele.

Viele dieser Maffnahmen richten sich nicht nur an Gefltuchtete, sondern
an Migrant_innen insgesamt; dies gilt insbesondere, wenn sie durch schon
vor 2015 implementierte Programme finanziert wurden. Aber auch in
diesen Fillen gestalten viele Triger ihre Mafnahmen differenziert — im
Hinblick auf die jeweiligen Bedarfe der unterschiedlichen Zielgruppen —
aus. Bei Gefliichteten wird auch oft eine Differenzierung nach Aufenthalts-
status vorgenommen, da man etwa davon ausgeht, dass Gefliichtete im
Status der Duldung andere Beratungsbedarfe haben als solche mit einem
sicheren Aufenthaltstitel. Teilweise wird auch eine Konzentration auf eine
dieser Gruppen angestrebt:

»Also unser Bemtiihen war eigentlich schon linger, die beiden Bereiche
fir Asylbewerber und Bleibeberechtigte zu trennen, weil das eben
beides so umfangreiche Gebiete sind und wenn man da immer aktuell
sein will, ist das in meinen Augen zu viel verlangt, auf beiden Hoch-
zeiten zu tanzen. Das tut man stickweise automatisch, aber in der
Tiefe haben wir das eben getrennt. [...] Da haben wir eine GU, eine
Gemeinschaftsunterkunft, wo auch eine Kollegin sitzt in der Beratung
far die Asylbewerber und dann noch einmal in, in einem Gebaude
[...] im Ort selber, wo wir fir die Bleibeberechtigten etwas machen.
Um das ein bisschen zu entzerren und dann fir die Beratungskrifte
auch inhaltlich machbar zu machen.“ (03_OS_LE-OE, 31-33)

Einige Triger binden den Zugang Geflichteter zu den Maflnahmen an be-
stimmte Anforderungen, um die Wahrscheinlichkeit von Manahmenab-
briichen zu minimieren; neben einem Mindestniveau an Sprachkompeten-
zen wurden diesbeziiglich eine hohe Eigenmotivation und Zuverlassigkeit
angefithrt. Andere Trager lehnten solche Zugangsbedingungen grundsatz-
lich ab, da sie ihre Maffnahmen moglichst offenhalten wollen fiir alle Per-
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sonen mit Migrations- oder Fluchthintergrund. Aber auch sie haben die
Erfahrung gemacht, dass dies nicht bei allen Mafnahmenarten moglich ist.

4.3.3 Betriebe als MaSnahmentriger

Mafnahmen der Arbeitsforderung fiir Gefliichtete werden auch durch Be-
triebe umgesetzt; zu nennen sind hier vor allem Maffnahmen bei einem
Arbeitgeber (MAG) nach §45 SGBIII, Eingliederungszuschiisse nach
§§ 88—92 SGB III sowie die Einstiegsqualifizierung nach § 54a SGB III. Des-
halb wurden im Rahmen der Implementationsstudie auch Interviews mit
betrieblichen Akteuren tber aktuelle Erfahrungen mit Férdermaf$nahmen
fir Geflichtete gefihrt. Unter den zehn in die Untersuchung einbezoge-
nen Betrieben waren unter anderem die Branchen Fahrzeugbau, Maschi-
nenbau, Kunststoffverarbeitung, Mess- und Regeltechnik, IT-Dienstleistun-
gen, Handel und Logistik vertreten. Ein Teil der befragten Betriebe hatte
bereits in der Zeit vor der Phase der Fluchtzuwanderung von 2015-16 Mi-
grant_innen beschaftigt und verfiigte daher tber entsprechende Vorerfah-
rungen. Fir einige der Betriebe war die Beschaftigung von Gefliichteten
hingegen volliges Neuland.

Mit den Motiven von Betrieben, Gefliichtete zu beschaftigen bezie-
hungsweise auszubilden, haben sich bereits einige Studien befasst. So
weisen beispielsweise Biischel et al. (2018, S.31) und Boockmann et al.
(2017, S.10) darauf hin, dass ein wesentlicher Grund darin liegt, dass bei
Gefluchteten eine hohe Motivation zur Erwerbstitigkeit bzw. Ausbildung
wahrgenommen wird. Beiden Studien zufolge verbinden Unternehmen
mit der Beschiftigung von Geflichteten iiberwiegend das Ziel, neue Ar-
beitskriftepotenziale zu erschlieen. Dieser Aspekt findet sich auch in der
Studie von Roland Berger (2016) wieder, in deren Rahmen 132 Unterneh-
men befragt wurden. Dieser Untersuchung zufolge liegen dem unterneh-
merischen Engagement fiir Gefliichtete nicht nur personliche bzw. soziale
Motive zugrunde; das Thema Flichtlinge wird von den Unternehmen
auch unter wirtschaftlichen Gesichtspunkten gesehen und Gefliichtete
werden als potenzielle Arbeitskrafte betrachtet (Berger 2016, S. 23ff.). Den
drei genannten Studien zufolge stellen jedoch mangelnde Sprach- und
Fachkenntnisse sowie Unsicherheiten beziiglich der Bleibeperspektive we-
sentliche Hemmnisse dar, die eine Integration aus Sicht der Unternehmen
erschweren.

Zu ganz dhnlichen Befunden kommt auch die hier vorliegende Imple-
mentationsstudie. So lassen sich aus den Aussagen der befragten Betriebe
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zwei Motivlagen, die der Beschiftigung von Gefltchteten zugrunde liegen,
ableiten. Dies ist zum einen soziale Verantwortung: Die interviewten be-
trieblichen Akteure stellten heraus, dass ihr Unternehmen Teil der Gesell-
schaft sei und als solcher auch eine Verpflichtung gegentber der Gesell-
schaft habe. So setzen sie ihre Ausbildungs- und Beschaftigungskapazititen
nach eigenen Angaben bewusst dafiir ein, Geflichteten Gber eine Teilha-
be am Arbeitsleben eine schrittweise Integration in die Gesellschaft zu
ermoglichen. Die Beschiftigung und Ausbildung Geflichteter diene aber
nicht nur diesen selbst; gerade in Regionen mit Fachkrafte- und Nach-
wuchskrafteknappheit wurde angefiihrt, dass man damit dazu beitrage,
neue Arbeitskrafte- und Fachkraftepotenziale zu erschliefen. Diese 6kono-
mischen bzw. pragmatischen Griinde hatten, wenn es um die Einstellung
Gefliichteter geht, in der Argumentation der befragten Betriebe insgesamt
einen grofleren Stellenwert als der Verweis auf soziale Verantwortung bzw.
,idealistische’ Motive. Vereinzelt war in diesem Zusammenhang auch die
Aussage zu horen, angesichts des regional schwachen Arbeitskrifteange-
bots betrachte man die Beschiftigung Geflichteter eher als Notldsung:

»Ja, Fachkriftemangel. Das ist mal das Hauptproblem. [...] Also muss
man eigentlich nehmen, was kommt. Man muss von [den Gefltchte-
ten] schon auch was erwarten konnen. [...] Und ich habe das Haupt-
problem, dass wir einfach zu wenige Leute haben. Dann greift man
eben auf die [Geflichteten] auch zurtck.“ (15_TR, 6)

Die meisten der befragten Betriebe nehmen Geflichtete also hauptsich-
lich als Arbeitskriftepotenzial wahr; wenn sie Gefliichtete einstellten, ging
es ihnen darum, nach Mdoglichkeit langfristige Mitarbeiter_innen zu ge-
winnen. Zur Erreichung dieses Ziels beschritten die befragten Betriebe
unterschiedliche Wege. Ein Teil von ihnen setzte auf eine schrittweise
Heranfihrung der Gefliichteten an das Arbeitsleben mittels Praktika oder
Probearbeiten. Ein befragter Betrieb nutzte dreimonatige Praktika (die
teils mit einem Deutschkurs kombiniert wurden), um potenzielle Mitar-
beiter_innen mit Fluchthintergrund fachlich und personlich kennenzuler-
nen und diesen die Gelegenheit zu geben, herausfinden, ob die Tatigkeit
ihren Vorstellungen entspricht. Im Idealfall ergebe sich dadurch ein ,Kle-
beefftekt":

,Und die Intention war schon, dass die Leute nach den drei Monaten
einfach einfacher einen Einstieg in eine Festanstellung oder in eine
Ausbildung finden. Und auch was wir festgestellt haben, dass wir auch
einen Eindruck tber die Praktikanten bekommen. [...] Und ja, es ist
einfach auch ein erster Schritt in eine Firma. Wenn sich Leute dann
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wirklich gut angestellt haben und wir haben bei uns im Unternechmen
keine Stelle, dann kam es auch vor, dass wir uns in einem Monat oder
zwei Monate spiter wieder gemeldet haben, wenn was frei wurde.”
(06_TR1_TL, 43)

Andere Betriebe dagegen wahlten nicht den Weg tiber Probebeschaftigung
oder Praktika, sondern stellten geeignete Bewerber_innen mit Fluchthin-
tergrund unmittelbar ein. Dies wurde einerseits bei Einfach- bzw. Anlern-
tatigkeiten praktiziert, andererseits aber auch — wenn die entsprechenden
Zeugnisse vorlagen — bei Jobs mit hoheren Qualifikationsanforderungen.

Beziiglich der Erwartungen, welche die befragten Betriebe mit der Be-
schaftigung beziehungsweise der Ausbildung von Gefliichteten verbinden,
zeigt sich ein recht homogenes Bild. So gingen die Betriebe zum grofen
Teil davon aus, dass die Gefliichteten nach Abschluss des Integrationskur-
ses tiber Sprachkenntnisse auf A2-Niveau (oder hdher) verfiigen wiirden,
was eine (basale) Verstindigung ermogliche. Diese Annahme hat sich nach
Aussage der befragten Betriebe aber nicht bestitigt; sie stellten vielmehr
fest, dass die sprachlichen Voraussetzungen sehr unterschiedlich waren
und auch noch sind. In einigen Fillen scheiterte aufgrund mangelnder
oder fehlender deutscher Sprachkenntnisse auch die Aufnahme einer Be-
schiftigung oder einer Ausbildung, da eine Einstellung ,erst ab einem
bestimmten Deutschlevel [...] Gberhaupt sinnvoll“ (15_TR_3_LE, 107)
sei. Einige Betriebe wiederum betonten, dass man die Einstellung von Ge-
flichteten mit schlechten Sprachkenntnissen nicht grundsatzlich ablehne,
da man ihnen eine Chance geben wolle. Man setze darauf, dass der Sprach-
erwerb hier als ,Learning by Doing” stattfinden kdnne, was sich oftmals
auch bestitigt habe. Die befragten Betriebe hatten zu Beginn der Fluchtzu-
wanderung haufig die Erwartung, dass mit den Gefltchteten qualifiziertes
Fachpersonal nach Deutschland kommen wiirde. Doch auch diese Erwar-
tung habe sich zerschlagen, da das mitgebrachte Qualifikationsniveau der
Gefltchteten sehr unterschiedlich und oftmals eher niedrig gewesen sei.
Trotz der beschriebenen Rickschlige gaben die befragten Betriebe an, dass
sie insgesamt gute Erfahrungen mit Geflichteten gemacht haben und auch
weiterhin Personen mit Fluchthintergrund einstellen wirden.

4.3.4 Zusammenfassung
Bei den Trigern, die Mafnahmen des SGBIII und SGB II umsetzen, han-

delt es sich sowohl um gemeinniitzige als auch privatwirtschaftliche Or-
ganisationen. Sie weisen mehrheitlich Vorerfahrungen in der Arbeit mit

115



https://doi.org/10.5771/9783748931829
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

4 Ziele und Strategien der beteiligten Akteure

Gefliichteten und Migrant_innen auf. Privatwirtschaftliche Triger sehen
sich Gberwiegend als Dienstleister der Arbeitsverwaltung, wihrend sich
gemeinnitzige Trager auch als Interessenvertretung der schwicheren Mit-
glieder der Gesellschaft verstehen. Zentrales Ziel all dieser Trager ist die
Integration der Gefliichteten in Erwerbsarbeit, wobei gesehen wird, dass
dies nur bei ausreichender Beherrschung der deutschen Sprache erreicht
werden kann. Die Triger machen die Erfahrung, dass das Sprachniveau
vieler Gefliichteter deutlich schlechter ist, als nach Absolvierung des Inte-
grationskurses zu erwarten wire; dies erschwert die Durchfithrung der
Mafinahmen zur Arbeitsmarktintegration.

Triger, die Malnahmen durchfiihren, die durch Programme des Bun-
des, des Landes oder der Kommune gefordert werden, weisen dhnliche
Zielsetzungen und Strategien auf wie die Trager, deren Schwerpunkt auf
Mafinahmen des SGBIII und SGBII liegt. Es handelt sich bei diesen
Tragern insbesondere um Mitgliedsorganisationen groffer Wohlfahrtsver-
bande und Tochterorganisationen von Kammern. Hauptziel auch dieser
Trager ist die Integration der Geflichteten in Arbeit und dariiber in
die Gesellschaft. Um dies zu erreichen, wihlen die Triger unterschied-
liche Vorgehensweisen. Wahrend sich die einen auf die Heranfithrung
der Gefliichteten an den Arbeitsmarkt konzentrieren, sind andere darauf
fokussiert, dass ihre Maflnahmenteilnehmer_innen moglichst nahtlos in
Beschiftigung einmiinden. Die Strategien der Triger sind am Einzelfall
ausgerichtet, man riumt nach Maoglichkeit jedoch stets der beruflichen
Qualifizierung Vorrang ein. Auch diese Trager verfiigen meist Gber Vorer-
fahrungen in der Arbeit mit Migrant_innen.

Soweit Betriebe MafSnahmen mit Teilnahme Gefltichteter umsetzen (et-
wa Maflnahmen bei einem Arbeitgeber nach §45 SGBIII), liegen dem
unterschiedliche Motive zugrunde; angefithrt wurden neben sozialer Ver-
antwortung auch Nachwuchssicherung und Mitarbeitergewinnung, dies
spielt insbesondere bei regionaler Fachkrifteknappheit eine Rolle. Hierzu
bieten die Betriebe Praktika und Probearbeiten an. Die Beschiftigung Ge-
flichteter stellt die Betriebe immer dann vor besondere Herausforderun-
gen, wenn — was nicht selten vorkommt — deren Kenntnisse der deutschen
Sprache defizitir sind.
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4.4 Offentliche Stellen und Kammern
4.4.1 Kommunale und 6ffentliche Stellen

Die im Rahmen der Implementationsanalyse befragten kommunalen und
offentlichen Stellen definierten sich in ihrer inhaltlichen Ausrichtung
durch die Férderung der Integration. Es handelt sich vor allem um Inte-
grations- und Migrationsbeauftragte sowie um Koordinierungsstellen fiir
Migration und Zuwanderung der Landkreise und Stidte. Ein zentraler
Aufgabenbereich dieser Stellen liegt den Interviews zufolge in der Koordi-
nierung der ehrenamtlich geleisteten Flichtlingshilfe und in der inhaltli-
chen und strukturellen Unterstitzung der ehrenamtlich Tatigen.

Der Arbeit der kommunalen und 6ffentlichen Stellen liegen den Inter-
views zufolge mehrheitlich zwei tibergeordnete Zielsetzungen zugrunde:
Die Arbeitsmarktintegration und die gesellschaftliche Integration der Ge-
fliichteten. Das erstgenannte Ziel decke sich grundsatzlich mit der Zielset-
zung der Arbeitsagenturen und Jobcenter; die interviewten Vertreter_in-
nen der kommunalen und offentlichen Stellen betonten jedoch noch
stirker als die Offentliche Arbeitsverwaltung die Wichtigkeit einer nach-
haltigen Integration in den Arbeitsmarkt. Zum anderen geht es diesen
Stellen, wie bereits erwahnt, um die soziale Integration der Gefliichteten:

»Auch natirlich die Sprache, natirlich auch Integration in den Ar-
beitsmarkt, aber da sind sehr viele Stolpersteine, unser Ziel ist auch,
dass sie die/ Integration heifft im Sozialem sich begegnen mit anderen,
dass man Menschen zusammenbringt [...], dass sie so ein Stuck an
Selbststindigkeit erfahren, auch was den Lebensunterhalt betrifft.”
(OS2_OE, 80-82).

Den tibergeordneten Zielen sind laut Aussage der Interviewten verschiede-
ne Teilziele vorgeschaltet, die als Wegmarken im Prozess der Integration
der Geflichteten in Arbeitsmarkt und Gesellschaft verstanden werden. Der
Erwerb der deutschen Sprache — dies betonten ebenso wie andere Akteure
auch die Vertreter_innen kommunaler und offentlicher Stellen — ist die
wichtigste Voraussetzung der Integration.

Als wichtiger Schritt zu einer nachhaltigen Arbeitsmarktintegration der
Gefliichteten wird neben dem Erwerb der deutschen Sprache auch ihre
berufliche Qualifizierung — vorrangig als abschlussbezogene Berufsausbil-
dung — angesehen. Aber auch der Feststellung und Anerkennung von
im Herkunftsland erworbenen beruflichen Kompetenzen und Qualifika-
tionen wird eine hohe Bedeutung beigemessen, weil daran weitere Qualifi-
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zierungsschritte ankntpfen konnen. Die Integrationsstrategie richtet sich
den Interviewaussagen zufolge stets nach der jeweils individuellen Situati-
on der Geflichteten. Es wurde von einem Grofteil der interviewten Ver-
treter_innen kommunaler Stellen betont, dass man bei den Integrationsbe-
mithungen keine einheitliche Strategie verfolge, sondern sich an Leitlinien
orientiere, die Spielraum fir individuelle Anpassungen lassen.

An einigen Untersuchungsstandorten gehort auch die Verbesserung der
Wohnsituation der Geflichteten zu den Zielen der kommunalen und
offentlichen Stellen. Ein Schwerpunkt ihrer Bemihungen liegt dort da-
rauf, die Gefltichteten aus den zentralen (Sammel-)Unterktnften ,heraus-
zuholen’; dies wird als ein wichtiger Zwischenschritt auf dem Weg der
sozialen Integration dieser Personengruppe wahrgenommen. In den noch
bestehenden Sammelunterkiinften gab es in der Regel auch Beratungsan-
gebote; einige interviewte Vertreter_innen Offentlicher Stellen hielten es
allerdings ausdriicklich fiir sinnvoller, die Beratungsangebote auferhalb
der Unterkiinfte anzusiedeln, um den dort lebenden Gefliichteten Anlass
zu geben, mehr Kontakte zu ihrer Umwelt aufzunehmen.

4.4.2 Kammern (IHK und HWK)

Mit den Kammern wurden in der Implementationsstudie Akteure beriick-
sichtigt, die fiir Gefliichtete sowohl als unterstiitzende Einrichtung als
auch bei der Anerkennung von im Herkunftsland erworbenen beruflichen
Qualifikationen eine wichtige Rolle spielen. Interviews wurden sowohl in
Industrie- und Handelskammern (IHK) als auch in Handwerkskammern
(HWK) gefiihrt.

Das Engagement der in die Untersuchung einbezogenen Kammern fiir
die Arbeitsmarktintegration Geflichteter ist vor dem Hintergrund eines
rickldufigen Fachkrifteangebots zu sehen; die zugewanderten Gefltchte-
ten nimmt man als Potenzial zur Sicherung der aktuellen und zukinfti-
gen Fachkrifteversorgung der regionalen Wirtschaft wahr. Zum Untersu-
chungszeitpunke hatten in den Fallstudienkommunen viele Betriebe schon
seit lingerer Zeit mangels geeigneter Bewerber innen Probleme, ihre
Ausbildungsplatze zu besetzen. Die in den Interviews geschilderten Beset-
zungsprobleme sind auch bundesweit feststellbar. So weist der Berufsbil-
dungsbericht 2020 des Bundesministeriums fir Bildung und Forschung
(BMBF) zwar darauf hin, dass die Zusammenfiihrung von Angebot und
Nachfrage auf dem Ausbildungsmarke im Jahr 2019 besser funktioniert hat
als im Vorjahr, es jedoch weiterhin zu Problemen bei der Besetzung von
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Ausbildungsstellen gekommen ist: Im Ausbildungsjahr 2018/2019 blie-
ben von den bundesweit gemeldeten 571.982 Ausbildungsstellen 53.100
(9,3 Prozent) unbesetzt (vgl. BMBF 2020). Der zentrale Grund dieser Beset-
zungsprobleme ist die seit Jahren ricklaufige Zahl der Ausbildungsbewer-
ber_innen; dies wiederum liegt auf der einen Seite an der demographisch
bedingt riickldufigen Zahl von Schulabginger_innen und zum anderen an
der Entwicklung hin zu héheren Schulabschliissen und der damit einher-
gehenden Verdnderung des Berufswahlverhaltens junger Menschen (vgl.
Bundesinstitut fur Berufsbildung (BIBB) 2020).

»Denn die ausbildungsinteressierten Jugendlichen orientieren sich bei
ihrer Berufswahl auch an ihren Schulabschliissen und tendieren dazu,
einen Ausbildungsberuf zu wihlen, der fiir Personen mit ihrer schuli-
schen Vorbildung typisch ist.“ (BIBB 2020, S. 17)

Die Folge war eine sinkende Nachfrage nach Ausbildungsplatzen, insbe-
sondere im Bereich der dualen Ausbildung. Von diesem Trend war vor
allem das Handwerk betroffen (vgl. BMBF 2020).

Vor diesem Hintergrund sehen die im Rahmen der Implementationsstu-
die befragten Kammervertreter_innen in der Integration junger Gefliichte-
ter in den Ausbildungsmarkt die Chance, dem drohenden oder bereits
aktuellen Fachkriftemangel in ihrer Region entgegenzuwirken. Um dieses
Ziel zu erreichen bieten die Kammern Betrieben und Auszubildenden
Beratungsgespriche an, in denen sowohl tber arbeitsmarktpolitische Ins-
trumente des SGBIII — wie z.B. ausbildungsbegleitende Hilfen und Ein-
stiegsqualifizierung — informiert wird, als auch kammereigene Unterstiit-
zungsangebote — wie beispielsweise interkulturelle Workshops fiir Ausbil-
derinnen und Ausbilder - vorgestellt werden. Ein anderer Weg ist die
Beteiligung der Kammern an Bundes- oder Landesprogrammen. Ein Bei-
spiel hierfir sind die durch das Bundesministerium fiir Wirtschaft und
Energie geforderten Willkommenslotsen, welche seit Frithjahr 2016 Unter-
nehmen bei der betrieblichen Integration von Gefliichteten unterstiitzen
(vgl. auch Abschnitt 3.3.3). Ein Beispiel fiir ein Landesprogramm sind die
Ausbildungsakquisiteure fiir Geflichtete, welche vom Bayerischen Staats-
ministerium fir Familie, Arbeit und Soziales seit 2016 gefordert werden.
Den diesbeztiglichen Interviewaussagen zufolge nutzen die Kammern in
der Regel mehrere der hier genannten Wege.

58 Ausfiihrliche Informationen zu den Ausbildungsakquisiteuren unter: https://ww
w.stmas.bayern.de/berufsbildung/akquisiteure/index.php (zuletzt abgerufen am:
30.08.2022).
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Grundvoraussetzung einer nachhaltigen Vermittlung in ein Ausbil-
dungsverhiltnis ist allen befragten Kammervertreter_innen zufolge eine
qualitativ hochwertige und moglichst frith einsetzende Sprachférderung;
dieser sollten sich moglichst unmittelbar Berufsorientierung mit Prakti-
kum und nachfolgend nach Moglichkeit eine Einstiegsqualifizierung an-
schliefen. Einige Gesprachspartner_innen stellten besonders heraus, dass
die Forderung des frithzeitigen Erwerbs der deutschen Sprache vor allem
far junge weibliche Gefliichtete — darunter insbesondere jene, die im Rah-
men des Familiennachzugs nach Deutschland gekommen sind — wichtig
sei, um ihnen Chancen auf Teilnahme an beruflicher Qualifizierung zu
eroffnen. Bei der diesbeziiglichen Beratungsarbeit zeige man den jungen
Frauen auf, dass sie durch eine Berufsausbildung ,ein Stick Unabhingig-
keit (01_OS2_LE, 109) gewinnen wiirden, um sich gegebenenfalls auch
allein versorgen zu konnen. Bei ihrer Uberzeugungsarbeit stoen die Bera-
ter_innen nach eigenen Angaben oft auf traditionelle Rollenbilder, die sie
aber zu durchbrechen versuchten.

Im Vorfeld von Ausbildungsverhiltnissen steht den Betrieben aufler
dem Praktikum auch das Instrument der Einstiegsqualifizierung (EQ, ge-
mafS § 54a SGBIII), die bis zu zwolf Monate dauern kann, zur Verfiigung.
Die EQ wurde von den befragten Kammervertreter_innen als sehr niitz-
liches Instrument hervorgehoben, das Betrieben erméglicht, ausbildungs-
interessierte junge Gefliichtete im betrieblichen Alltag kennenzulernen,
und umgekehrt auch diesen die Chance bietet, sich mit dem betreffen-
den Betrieb und Ausbildungsberuf vertraut zu machen, bevor ein Ausbil-
dungsverhaltnis eingegangen wird (siche hierzu auch Abschnitt 6.3.2).
Aus diesem Grund informieren die Kammern im Rahmen ihrer betriebs-
bezogenen Beratungsarbeit Gber die Moglichkeit der Nutzung dieses In-
struments. Den Interviews zufolge wurde im Anschluss an die EQ das
mit diesem Instrument verbundene Ziel der Aufnahme eines Ausbildungs-
verhaltnisses sehr oft erreicht. In einigen Fillen konnte die Laufzeit der
EQ aufgrund guter Leistungen auch auf die Zeit der Berufsausbildung
angerechnet werden, sodass sich der Abschluss der Berufsausbildung durch
die vorgeschaltete EQ zeitlich nicht verschob. Auch wenn eine solche
Anrechnung den Interviewaussagen zufolge nur fiir wenige Auszubildende
mit Fluchthintergrund infrage komme, sei dies doch ein wichtiger Aspekt,
da Geflichtete moglichst rasch in ihrem Ausbildungsberuf arbeiten und
Geld verdienen wollen. Traten wihrend der Ausbildung Probleme im
schulischen Bereich auf, wiesen die Kammern in ihrer betriebsbezogenen
Beratungsarbeit auf die Moglichkeit der Nutzung von ausbildungsbeglei-
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tenden Hilfen (abH, gemaf §75 SGBIII) hin (siche auch Unterkapitel
6.3).

Einige der in die Untersuchung einbezogenen Kammern ziehen immer
wieder praktische Beispiele einer gelungenen Integration Geflichteter in
Ausbildung heran, um die Betriebe in ihrem Bezirk davon zu tiberzeugen,
dass es sich lohnt, junge Gefliichtete auszubilden. Die Wirkung solcher be-
trieblichen Positivbeispiele schitzt ein interviewter Kammervertreter sehr
hoch ein, insbesondere wenn die zustindigen Personalverantwortlichen
selbst dartiber berichten:

»Es wirkt anders, wenn ein Unternehmerkollege oder ein Personalchef
oder ein Ausbildungsleiter erzahlt, wie er es macht und was die He-
rausforderungen sind, als wenn wir sagen, das ist so und du musst das
machen. [...] Und solche Multiplikatoren braucht man immer wieder,
dann probieren es andere auch.“ (01_OS2_LE, 26-79)

Einige der befragten Kammern betrachten es auch als ihre Aufgabe, in
Gesprachen mit betrieblichen Personal- und Ausbildungsverantwortlichen
darauf hinzuwirken, dass diese mehr ,Manpower in die direkte Betreu-
ung® (01_OS2_LE, 29) der Auszubildenden mit Fluchthintergrund inves-
tieren. Uber rein fachliche Belange hinausgehend sollten sich die Ausbil-
der_innen demnach auch Zeit fir die privaten Fragen und Anliegen der
geflichteten Auszubildenden nehmen, die sich aufgrund der Verschieden-
heit ihres jeweiligen kulturellen Hintergrunds ergeben. Um die Ausbil-
der_innen hierfiir vorzubereiten, fithrten die Kammern an zwei Fallstudi-
enstandorten Workshops zum Thema interkulturelle Kompetenzen durch.

Positiv auf das betriebliche Ausbildungsverhalten ausgewirkt hat sich
nach Aussagen von befragten Kammervertreter_innen die sogenannte
Drei-plus-Zwei-Regelung. Sie ermdglicht es, geduldete Gefliichtete wih-
rend der Zeit ihrer Ausbildung und wihrend einer zweijahrigen Beschifti-
gung im Anschluss befristet vor Abschiebung zu schitzen (siche hierzu
auch Abschnitt 6.3.3). Allerdings wurde in einigen Gespriachen kritisch
angemerkt, dass es immer wieder zu einer ,Verwisserung® dieser Rege-
lung gekommen sei, sodass die betroffenen Betriebe zunehmend unsicher
geworden seien, ob den Geflichteten im Anschluss an die Ausbildung
tatsichlich eine zweijihrige Beschiftigung ohne Abschiebungsandrohung
garantiert wird. Diesbeziliglich wurde der Wunsch nach groerer Rechtssi-
cherheit geaufert.
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4.4.3 Zusammenfassung

Mit den kommunalen und 6ffentlichen Stellen und den Kammern wur-
den Akteursgruppen in das Untersuchungsdesign aufgenommen, die als
unterstiitzende und zum Teil auch zertifizierende Stellen in unterschiedli-
cher Form am Arbeitsmarktzugang Geflichteter beteiligt sind. Diese Ak-
teursgruppen stimmen in der Zielsetzung tGberein, Geflichtete nachhaltig
in den Arbeitsmarkt zu integrieren. Als wesentliche Voraussetzungen, um
dieses Ziel zu erreichen, werden ausreichende deutsche Sprachkenntnisse
und eine gute berufliche Qualifikation beschrieben.

Die Bemiithungen der kommunalen und 6ffentlichen Stellen sind neben
der Arbeitsmarktintegration auch auf die soziale Integration der Gefliichte-
ten ausgerichtet. Eine niedrigschwellige Ansprache der Gefliichteten und
die Unterstitzung beim Finden von Wohnraum auflerhalb der Gemein-
schaftsunterkinfte werden als erste wichtige Schritte auf dem Weg zu
sozialer Integration angesechen. Die Kammern indessen betrachten die
Fluchtzuwanderung aus der Problemperspektive regionaler Fachkrifteeng-
passe und unbesetzter Ausbildungsstellen. Deshalb steht fiir sie das Ziel
im Vordergrund, junge Gefliichtete in Ausbildung zu integrieren. Dabei
setzen die Kammern vor allem auf die Beratung und Sensibilisierung von
Unternehmen sowie auf die Unterstiitzungsangebote SGB III-Maffnahmen
,Einstiegsqualifizierung“ und ,,ausbildungsbegleitende Hilfen“.

4.5 Zivilgesellschaft und Ebrenamt
4.5.1 Einleitung

Im Zuge der Fluchtzuwanderung, die im Herbst 2015 ihren Hohepunkt
erreichte, entwickelte sich in Teilen der Bevolkerung eine grofle Bereit-
schaft, sich ehrenamtlich fir Gefliichtete zu engagieren. Zivilgesellschaftli-
che Stellen und ehrenamtlich titige Personen setzten sich fir die Interes-
sen der Gefliichteten ein und gewannen durch teilweise engen Kontakt zu
den Gefliichteten Einblicke in deren Alltag und die Herausforderungen,
die sie zu bewiltigen haben. Aus diesem Grund wurden Interviews mit
diesen Akteursgruppen in die Implementationsstudie aufgenommen.

Wie bereits in Unterkapitel 1.1 erwihnt, widmen sich einige Studien
dem ehrenamtlichen Engagement im Bereich der Fluchtlingsarbeit. Sie
zeigen unter anderem, dass das ehrenamtliche Engagement einen wichti-
gen Pfeiler in der Arbeit mit Gefliichteten bildet (vgl. u.a. Aumdller et
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al. 2015; Erler et al. 2018). Als wesentliche Motive des ehrenamtlichen
Engagements fiir Gefliichtete beschreiben Karakayali und Kleist (2016,
S.33) das Bestreben, Schwicheren zu helfen, die Gesellschaft mitzugestal-
ten und ein Zeichen gegen Rassismus zu setzen. Dies wird auch durch
die im Rahmen dieser Untersuchung durchgefithrten Fallstudien bestatigt,
wie die folgenden Ausfithrungen zunichst fir die zivilgesellschaftlichen
Stellen und anschlieffend — in Abschnitt 4.5.3 — auch fiir die ehrenamtlich
tatigen Personen zeigen.

4.5.2 Zivilgesellschaftliche Organisationen

Die ,Landschaft® der zivilgesellschaftlichen Organisationen, die im Bereich
der Fluchtlingshilfe titig sind, ist vielfiltig; der Arbeit dieser Organisatio-
nen liegen dementsprechend unterschiedliche Motive zugrunde. In den
Interviews mit Vertreter_innen der verschiedenen Organisationen wurden
neben humanitir begriindeter Hilfsbereitschaft fir Schwichere und christ-
lichen Motiven (bei den in diesem Bereich stark vertretenen kirchlichen
Gruppen) auch politische Beweggriinde angefiihrt. Viele dieser zivilgesell-
schaftlichen Organisationen wurden in hohem Maf von Ehrenamtlichen
getragen; sie haben ihre Arbeit aufgenommen, da in der betreffenden Re-
gion viele Privatpersonen den Wunsch hatten, sich in ihrer Freizeit in der
Flichtlingshilfe zu engagieren. Vereinzelt berichteten diese Stellen auch
von spontanen Grindungen in Reaktion auf das Aufkommen politisch
rechter Strdomungen oder auf subjektiv wahrgenommenes Versagen der
offentlichen Verwaltung.

Allen in die Untersuchung einbezogenen zivilgesellschaftlichen Organi-
sationen geht es darum, die Integration Geflichteter in die Gesellschaft zu
unterstiitzen. Dabei legen die verschiedenen Organisationen den Akzent auf
jeweils unterschiedliche Aspekte der Integration. So geht es einigen der
befragten Organisationen darum, die individuellen Ressourcen der Gefltich-
teten zu stairken und fir die Integration nutzbar zu machen; dies kann sich —
neben anderen Kompetenzen — auf die mitgebrachten beruflichen Qualifi-
kationen der Gefltchteten beziehen. Andere Stellen legen den Schwerpunkt
ihrer Arbeit auf die Forderung der Selbststindigkeit der Gefluchteten.
Wiederum andere zivilgesellschaftliche Organisationen zielen auf die For-
derung des gegenseitigen Verstindnisses zwischen Aufnahmegesellschaft
und Geflichteten. Ein wesentlicher Schwerpunkt der Arbeit der zivilgesell-
schaftlichen Stellen ist den Interviewangaben zufolge die Beratung der
Gefliichteten, aber auch von Migrant_innen im Allgemeinen. Themen der
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Beratung sind Fragen der Arbeitsmarktintegration und des Umgangs mit
Amtern und Behorden, aber ebenso ,alltigliche Kleinigkeiten®
(07_ZG1_OE, 22) wie Vertrige, z.B. mit Mobilfunkanbietern, oder der
Rundfunkbeitrag. Aber auch der Familiennachzug wurde als haufiges und
besonders schwieriges Beratungsthema von mehreren Stellen genannt.

4.5.3 Ehrenamtlich titige Personen

Die Beweggriinde von Privatpersonen, sich ehrenamtlich fir Geflachtete
zu engagieren, sind ebenfalls vielfiltig. Die befragten ehrenamtlich tatigen
Personen haben sich zum Teil bereits vor der Fluchtzuwanderung des
Jahres 2015 in unterschiedlichen Bereichen sozial engagiert und verftgten
somit iiber entsprechende Erfahrungen. Das Engagement wurde typischer-
weise damit begrindet, dass man, da es einem selbst gut gehe, anderen
Menschen, denen es weniger gut geht, helfen wolle, ihre Lage zu verbes-
sern. Man mochte sich fiir diejenigen einsetzen, die in der Gesellschaft
am schwichsten sind und keine Lobby haben. Einige interviewte Personen
sagten auch, dass das ehrenamtliche Engagement ihnen selbst ein gutes
Gefiihl verschaffe.

Ein ehrenamtliches Engagement fiir Geflichtete kann aber auch aus
der Erfahrung erwachsen, dass einem selbst in einer dhnlichen Situation
friher geholfen worden ist. Dies schilderte eine interviewte Person, die
vor einigen Jahren selbst nach Deutschland zugewandert ist. Sie ging vor
diesem Erfahrungshintergrund davon aus, dass sie mit ihrem Engagement
dazu beitragen konne, kulturelle Gegensatze zwischen Gefliichteten und
der deutschen Gesellschaft zu tberbriicken und damit ihre Integration zu
befordern. Weitere Motive eines ehrenamtlichen Engagements im Bereich
der Flichtlingshilfe sind den Interviews zufolge das Interesse an anderen
Kulturen und der Wunsch, den in Teilen der Gesellschaft bestehenden
Ressentiments gegeniiber Geflichteten und den damit einhergehenden
politischen Stromungen entgegenzutreten.

Die Unterstiitzungsleistungen der befragten Ehrenamtlichen reichen
von der Organisation gemeinsamer Freizeitaktivititen tber Nachhilfe
beim Deutschlernen, die Begleitung zu Amtern und Arzten bis hin zur
Unterstiitzung bei der Ausbildungs- oder Arbeitsplatzsuche. Nachdem es
in der Anfangsphase der Fluchtzuwanderung hauptsichlich darum gegan-
gen war, die Gefliichteten mit einer Grundausstattung fir das alltagliche
Leben zu versorgen, wie zum Beispiel Kleidung und Mobel, haben sich die
Schwerpunkte danach verlagert. Viele der ehrenamtlich Engagierten kon-
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zentrierten ihre Hilfestellungen fiir Geflichtete im Befragungszeitraum
auf die Vermittlung von Praktikumsplitzen und die Suche nach Ausbil-
dungs- und Arbeitspliatzen. Andere wiederum legten den Schwerpunkt
ihrer Tatigkeit auf niedrigschwellige Angebote wie zum Beispiel gemeinsa-
mes Kochen oder Picknicken, um hierdurch die soziale Integration der
Gefltchteten zu férdern.

Die Ehrenamtlichen verbinden mit ihrer Titigkeit das Ziel, die Gefltich-
teten bestmoglich zu unterstiitzen und ihnen bei der Integration in die
Gesellschaft und in den Arbeitsmarkt zu helfen. Dartber hinaus sehen
einige Ehrenamtliche in ihrer Titigkeit auch fiir sich selbst eine Bereiche-
rung, da sie es ihnen ermégliche, neue Kontakte zu Menschen zu knipfen
und deren Kulturen kennenzulernen. In ihrer Arbeit erleben die Ehren-
amtlichen aber auch belastende Momente. Gerade die Erzihlungen der
Gefluchteten tber ihre Flucht und Schicksale, die oft vom Verlust naheste-
hender Menschen, darunter auch Ehepartner_innen und Kinder, gepragt
sind, haben sich einigen interviewten Ehrenamtlichen tief eingepragt. So
sagte eine von ihnen, dass sie deshalb oft nachts nicht schlafen kénne.
Einige ehrenamtlich titige Personen berichteten auch von der Erfahrung,
dass nicht alle Geflichteten ihre Hilfsangebote annehmen wollten; dabei
handele es sich um dieselben — sehr wenigen — Personen, die sich auch der
seitens der Amter und der Arbeitsverwaltung angebotenen Unterstiitzung
verweigerten.

In den Interviews wurde auch berichtet, dass einige — noch berufstitige
— Helfer_innen ihr ehrenamtliches Engagement fiir gefliichteten Personen
wieder aufgegeben haben; dies habe daran gelegen, dass sie durch die zahl-
reichen und - infolge von ,Mund-Propaganda‘ der Gefliichteten — zuneh-
menden Unterstiitzungsanfragen ab einem bestimmten Punkt tiberfordert
gewesen seien.

Als wichtige Richtschnur ehrenamtlicher Arbeit mit Geflichteten wur-
de in den Interviews die Begegnung auf Augenhohe bezeichnet. Die Ge-
flichteten sollten durch die Ehrenamtlichen dabei unterstiitzt werden,
ihren eigenen Weg zu finden. ,Wir wollen ja keine Vorgaben machen,
sondern es sind erwachsene Menschen groftenteils, die missen selber wis-
sen, was sie wollen, oder Ideen entwickeln und wir untersttitzen sie dabei“
(11_ZG2_E, 21). Diese Aussage verdeutlicht exemplarisch ein Verstindnis
von ehrenamtlicher Tatigkeit im Kontext von Fluchtmigration, das auf
Hilfe zur Selbsthilfe und Empowerment abzielt. Die ehrenamtliche Tétig-
keit soll auf die Mobilisierung und Entwicklung der individuellen Stirken
und Kompetenzen der Geflichteten hinwirken, sodass sie ihr Leben (wie-
der) in die eigene Hand nehmen konnen.
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Ehrenamtliche nehmen des Weiteren oft eine Vermittlerrolle zwischen
Behorden und Geflichteten ein. Insbesondere aufgrund der Sprachbar-
rieren sei eine Begleitung der Geflichteten zu Amtern und Behorden
wichtig, um eine Verstindigung zu ermoéglichen und so Regelungen im
Sinne der geflichteten Personen treffen zu kénnen. Wenn ehrenamtliche
Begleiter_innen ihre Vermittlerrolle darin sehen, den Gefliichteten Sach-
verhalte zu erldutern, sie aber nicht beeinflussen oder eigenmichtig Ent-
scheidungen fir sie treffen, wurde dies auch von den meisten befragten
Arbeitsagenturen und Jobcentern als Unterstiitzung bewertet (siehe hierzu
Abschnitt 5.5.4). Einige Ehrenamtliche sehen sich den Interviews zufolge
aber in der Rolle eines ,Vormunds® der gefliichteten Person, und zwar
unabhingig von deren Alter. Die diesbeziiglich interviewten Akteure be-
werteten es durchweg als negativ, wenn sich ehrenamtlich engagierte Per-
sonen um samtliche Alltagsangelegenheiten der Geflichteten kimmern,
ithnen vielleicht sogar ein bestimmtes Verhalten vorschreiben wollen und
sie dadurch in ein Abhéngigkeitsverhaltnis fihren.

4.5.4 Zusammenfassung

Die Beweggrinde der im Rahmen der Implementationsanalyse befragten
zivilgesellschaftlichen Organisationen und in der Flichtlingshilfe ehren-
amtlich titigen Personen sind durchaus vielfaltig. Als gemeinsames Motiv
kann man den Wunsch feststellen, anderen — vor allem ,schwicheren® —
Personen zu helfen und einen Beitrag zur Verbesserung der Gesellschaft zu
leisten. Dartiber hinaus spielen bei einigen auch politische Motive eine Rolle,
etwa wenn mit dem ehrenamtlichen Engagement ein Zeichen gegen die
rassistisch motivierte Ablehnung von Geflichteten gesetzt werden soll.

Das uibergeordnete Ziel beider Akteursgruppen ist die Integration der
Gefliichteten in die Gesellschaft. Um dies zu erreichen, setzen zivilgesell-
schaftliche Organisationen und ehrenamtlich titige Personen vor allem
auf Hilfe zur Selbsthilfe und Empowerment. Die Gefliichteten sollen befa-
higt werden, ihre Interessen (wieder) eigenmachtig, selbstverantwortlich
und selbstbestimmt zu vertreten. Zivilgesellschaftliche Stellen versuchen
hierzu vor allem durch die Beratung der Gefliichteten beizutragen, wih-
rend ehrenamtlich engagierte Einzelpersonen sich eher auf gemeinsame
Freizeitaktivititen und die Begleitung der Gefliichteten zu Behdrdentermi-
nen fokussieren.
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5 Strukturen zur Beratung und Vermittlung von
Geflichteten in Arbeitsagenturen und Jobcentern

5.1 Einleitung

Die seit dem Spatsommer 2015 rapide angestiegene Zahl der zugewander-
ten Schutzsuchenden erforderte neue Vorgehensweisen in der Arbeitsfor-
derungspraxis der Agenturen fir Arbeit und Jobcenter. Vor dem Hinter-
grund der jeweiligen wirtschaftlichen, gesellschaftlichen und politischen

Rahmenbedingungen (siche Kapitel 3) wurden in den einzelnen Regionen

neben der Entwicklung geeigneter Forderstrategien (Kapitel 4) und der

Implementation von Malnahmen der Arbeitsférderung (Kapitel 6) auch

neue Strukturen der Beratung und Vermittlung etabliert sowie Kooperati-

onsstrukturen ausgebaut. Auf Ebene des Bundes gehorten hierzu Weichen-
stellungen der Bundesagentur fir Arbeit, mit denen den Agenturen fiir

Arbeit und Jobcentern bedeutende Ressourcen fir die Arbeit mit Gefltich-

teten bereitgestellt wurden und durch die auch vor Ort organisatorische

Verianderungen ausgel6st wurden (BA 2016; sieche Unterkapitel 1.1). Zu

diesen Entscheidungen, deren Umsetzung im Zuge der regionalen Fallstu-

dien verfolgt werden konnte, gehorten u.a.:

e die Unterstitzung von 47 Integration Points in Nordrhein-Westfalen
und des Projektes W.LR. in Hamburg (siche dazu auch RD NRW 2015
und Aumdiller 2016),

* die Bereitstellung zusatzlicher Personalressourcen fiir die Arbeitsagen-
turen,

e der Ausbau des agenturinternen Weiterbildungsangebotes zu zuwande-
rungs- und integrationsrelevanten Aspekten,

e die Anpassung von Dienstleistungen zur Kompetenzfeststellung von
Gefliichteten.

Die genannten Entwicklungen vollzogen sich — wie weiter unten gezeigt
wird — grofftenteils zwischen 2015 und 2017. Dies betraf zunichst insbe-
sondere die Agenturen fiir Arbeit. Mit steigender Anzahl von erfolgreich
abgeschlossenen Asylverfahren verlagerte sich der Schwerpunkt der Ar-
beitsmarktintegration zu den Jobcentern. Fiir die Agenturen kann daher
ab 2017 von einer schrittweisen Riickkehr zu den bis 2015 ublichen Stan-
dards der Beratung und Vermittlung gesprochen werden, wohingegen dies
fiir die Jobcenter erst seit Mitte 2018 zutrifft.
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In diesem Kapitel werden die seit Spatsommer 2015 zu beobachtenden
verinderten Vorgehensweisen in der Beratung und Vermittlung sowie bei
der Zusammenarbeit — sowohl zwischen den Einrichtungen der 6ffentli-
chen Arbeitsverwaltung als auch dieser mit lokalen Akteuren — erlautert.
Die Leitfragen lauten:

e Wie haben sich in den Agenturen fiir Arbeit und Jobcentern Prozesse
der Beratung und Vermittlung sowie der Zusammenarbeit mit lokalen
Akteuren entwickelt und was waren die Grinde dafiir?

e Wie war die Beratungs- und Vermittlungsarbeit sowie die Kooperation
zwischen lokalen Akteuren der Arbeitsmarktintegration im Untersu-
chungszeitraum (2018 bis 2019) ausgestaltet?

* Welche weiteren Schwierigkeiten in der Beratung und Vermittlung
sowie der Zusammenarbeit gab es?

Hierzu wird zu Beginn auf die Organisation der Beratung und Vermitt-

lung in Jobcentern und Agenturen fiir Arbeit eingegangen. Dabei werden

zunichst die Jobcenter betrachtet, da sie aktuell den Grofteil der Gefliich-
teten betreuen (Unterkapitel 5.2); das anschliefSende Unterkapitel 5.3 lenkt
dann den Blick auf die diesbeziiglichen Entwicklungen in den Agenturen
fir Arbeit. Die darauf folgenden Abschnitte widmen sich der Zusammen-
arbeit der jeweiligen Akteure auf dem Gebiet der Arbeitsmarktintegration

Gefluchteter.

In Unterkapitel 5.4 wird gezeigt, wie die Zusammenarbeit zwischen
den Agenturen fiir Arbeit und Jobcentern an den Standorten organisiert
war. Dabei wird insbesondere auf den Rechtskreiswechsel vom SGB III
zum SGBII eingegangen, aber auch Formen der Zusammenarbeit in Be-
zug auf die Durchfithrung von Malnahmen, die Berufsberatung und den
Arbeitgeberservice werden beschrieben. Im anschlieBenden Unterkapitel
5.5 wird dann die Zusammenarbeit der Jobcenter und Arbeitsagenturen
mit weiteren Akteuren, die sich an der Forderung der Integration gefltich-
teter Menschen beteiligen (wie Bildungs-, Beschaftigungs- und Sprachkur-
striger, kommunale Verwaltungen, Kammern, Arbeitgeber, Wohlfahrts-
verbande und ehrenamtlich Tatige), vertieft thematisiert. In einem das
Kapitel abschliefenden Exkurs (Unterkapitel 5.6) werden schliefSlich die
Auswirkungen der — rund sechs Monate nach Abschluss der Feldphase
eingetretenen — Covid-19-Pandemie auf die Arbeitsmarktintegration der
Gefliichteten thematisiert.
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5.2 Strukturen zur Beratung und Vermittlung in den Jobcentern
5.2.1 Einleitung

Thema ist zunichst die Entwicklung hin zu einer spezialisierten Arbeits-
organisation, die in den Beratungs- und Vermittlungsabteilungen der Job-
center ab 2015 stattgefunden hat (Abschnitt 5.2.2). In diesem Zusammen-
hang werden die verschiedenen Formen der Spezialisierung, die Zielgrup-
penausrichtung der Arbeitsvermittlung, die Organisation der Sprachkurs-
koordination und die Netzwerkarbeit erlautert und mit den Spezifika der
jeweiligen Standorte in Verbindung gebracht. Schlielich werden die Vor-
gehensweisen bei der Rekrutierung und der Schulung des Beratungs- und
Vermittlungspersonals dargestellt (Abschnitt 5.2.3) und Veranderungen
in den Prozessen der Beratung und Vermittlung beschrieben (Abschnitt
5.2.4), wobei insbesondere Regelungen zur Kontaktdichte, zur Betreuungs-
relation sowie zu speziellen Beratungs- und Vermittlungsansatzen betrach-
tet werden. Dartiber hinaus wird auf Verinderungen bei den Prozessen der
Antragstellung, der Kompetenzfeststellung und der Sanktionierung einge-
gangen. Das Unterkapitel wird abgeschlossen durch einen Exkurs, in dem
die Wahrnehmung der Fach- und Fahrungskrifte gegeniiber gefliichteten
Frauen thematisiert wird (Abschnitt 5.2.5).

5.2.2 Arbeitsorganisation

Auf die steigende Anzahl der Kund_innen mit Fluchthintergrund reagier-
ten die Jobcenter — wie auch die Agenturen fir Arbeit (sieche Abschnitt
5.3.3) — mehrheitlich mit einer Spezialisierung der Arbeitsorganisation im
Bereich von Beratung und Vermittlung. Einen bundesweiten Uberblick
hiertiber bietet die im vorliegenden Projekt durchgefiihrte Organisations-
befragung. Im Zeitraum der ersten Befragungswelle (Mirz bis Mai 2018)
gaben nur 14 Prozent der befragten Jobcenter an, fiir die Beratung und
Vermittlung der Gefliichteten keine spezialisierten Teams gebildet zu ha-
ben (IZA et al. 2018, S. 108).

Zwolf der 16 im Rahmen der Fallstudien untersuchten Jobcenter haben
zwischen 2016 und 2018 fiir die Beratung und Vermittlung Geflichteter
spezialisierte Fachkrafteteams eingesetzt, wihrend die anderen vier Jobcen-
ter einzelne spezialisierte Vermittlungsfachkrifte fir diese Arbeit abgestellt
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haben.’” In Bezug auf Spezialisierungstendenzen erweisen sich die Fallstu-
dienjobcenter demnach als typisch fir den allgemeinen Trend.®

In den untersuchten Jobcentern wurde die Spezialisierung der Fachkraf-
te vor allem mit dem starken Zuwachs an ,Neukund innen‘ mit Flucht-
hintergrund begrindet. Vor diesem Hintergrund erwies es sich als erfor-
derlich, das umfangreiche Fachwissen tber spezifische Forderangebote,
rechtliche Bestimmungen usw., welches bei der Beratung Geflichteter
benotigt wird, auf wenige Personen zu konzentrieren.

Nur in wenigen Jobcentern war eine differenzierte Zielgruppenausrich-
tung innerhalb der bereits spezialisierten Arbeitsvermittlung vorgesehen;
liberwiegend waren die Fachkrifte fiir alle Gefliichteten mit SGB II-Leis-
tungsanspruch zustindig. In nur zwei Jobcentern konzentrierte sich die
Beratungs- und Vermittlungsarbeit der spezialisierten Fachkrifte auf be-
stimmte Teilgruppen unter den Gefliichteten; in einem dieser Jobcenter
betreute ein eigens eingerichtetes Spezialteam Gefliichtete, die einer be-
stimmten religidsen Gruppierung angehoren.®! Die anderen Jobcenter mit
spezialisierten Betreuungsstrukturen fiir Gefliichtete fokussierten sich im
U25-Bereich auf Gefliichtete aus den acht am haufigsten vertretenen Her-
kunftslindern, wahrend im U25-Bereich keine Spezialisierung vorgenom-
men wurde. Dort wurden die Geflichteten also von den innerhalb der re-
gularen Strukturen jeweils zustindigen Vermittlungsfachkriften betreut.®?

59 Die Entscheidung gegen ein Team spezialisierter Vermittlungsfachkrifte begriin-
deten die Geschaftsfithrungen der Jobcenter mit der geringen Anzahl von Zugin-
gen Gefliichteter in ihren Zustindigkeitsbereich, unzureichenden Personalres-
sourcen und - in landlichen Flichenlandkreisen — mit dem dezentralen Aufbau
ihrer Organisation.

60 Spezialisierungen erfolgten tiberwiegend im Bereich der Arbeitsvermittlung. Die
Leistungsabteilung wurde an zwei Standorten der Arbeitsvermittlung zur Seite
gestellt, um die Antragsbearbeitung zu beschleunigen und abgestimmte Abspra-
chen zu Forderleistungen zwischen Arbeitsvermittlung und Leistungsabteilung
zu gewihrleisten.

61 Voraussetzung ist zudem, dass die Personen mindestens zwei Jahre im Leistungs-
bezug der Grundsicherung nach SGB II sind.

62 Diese Vorgabe stief§ unter den U25-Vermittlungsfachkriften allerdings auf Kritik,
da das Fehlen des entsprechenden Fachwissens eine Belastung darstelle: ,Ich [...]
habe sowohl meine Jugendlichen, die ich vorher hatte, plus die Fluchtlinge. Das
heifst ich habe im Prinzip wie meine anderen Kollegen im Jugendlichenbereich
dann auch diese Herausforderung gehabt [...]: Wie finde ich das mit den Sprach-
kursen heraus? Welche Qualifikationen? Es fing schon an mit der Schulbildung:
Auch die Schulsysteme sind ja total unterschiedlich. Die Zeugnisse: Wie lauft das
mit Ubersetzung, Anerkennung? Was ist denn gleichgestellt? Welche beruflichen
Vorerfahrungen gibt es? Wo will derjenige hin?“ (16_JC_TL, 15). Ahnliches wur-
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Unabhingig vom Spezialisierungsgrad der Arbeitsvermittlung wurde
an allen Standorten Personal fir flichtlingsbezogene Koordinierungsauf-
gaben abgestellt. Allerdings gab es nur in wenigen der 16 untersuchten
Jobcenter Personen mit Koordinierungsfunktion, die ausschlieflich fir
Fragen von Asyl und Migration zustindig waren. Die betreffenden Mitar-
beiter_innen haben dieses Aufgabengebiet zum Untersuchungszeitpunkt
— ebenso wie schon in der Zeit vor 2015 — meist zusatzlich zu anderen
Themen bearbeitet. Koordinierungsaufgaben zum Themenbereich Flucht
und Migration haben - jeweils neben ihrer reguliren Tatigkeit — an
eher stidtischen Standorten Beauftragte fiir Chancengleichheit am Arbeits-
markt (BCA) oder Bereichsleiter_innen (ibernommen, an eher lindlichen
Standorten teilweise auch Integrationsfachkrafte.3

Die in die Untersuchung einbezogenen Jobcenter unterscheiden sich
deutlich in Art und Umfang der organisatorischen Anpassung ihrer Team-
strukturen. Es lasst sich feststellen, dass die Jobcenter jeweils durch Vor-
erfahrungen in der Arbeit mit Migrant_innen, kommunale Rahmenbe-
dingungen sowie Eigeninitiative der Einrichtungen beeinflusst wurden.
Jobcenter, die bereits frith Verinderungen initiiert haben und dabei aus
einem breiten Repertoire an Vorgehensweisen schopfen konnten, liegen
vorrangig in Stidten mit hohem Auslinderanteil. An diesen Standorten
wurde zudem von einer engen Kooperation mit der kommunalen Verwal-
tung und von einem funktionierenden lokalen Netzwerk der im Bereich
der Arbeitsmarktintegration Geflichteter titigen Einrichtungen berichtet.
Dazu gehoren auch Standorte mit rechtskreisibergreifenden Anlaufstellen
(siche hierzu Abschnitt 5.4.1). Bei diesen Jobcentern handelt es sich um
grofere Einrichtungen, die aufgrund ihrer Personalstirke schon auf Erfah-
rungen mit Spezialisierungsprozessen zurickgreifen konnten.

Einschrinkend ist hinzuzufiigen, dass auch an einigen stidtischen
Standorten mit relativ geringem Auslanderanteil umfassende Anpassungen
der Personalorganisation vorgenommen wurden. Beispielhaft sei hier von
einem in den neuen Bundeslindern liegenden Standort berichtet. Der
starke Anstieg des Anteils Gefliichteter an den SGB II-Leistungsbeziehen-
den — von unter zehn Prozent auf Gber ein Viertel — sowie die Tatsache,

de auch an einem anderen Standort problematisiert, an dem spezialisierte Teams
frithzeitig aufgelst wurden.

63 Neben der Koordination von Sprachkursen und Bildungstrigern tibernahmen
diese Personen oftmals auch die Netzwerk- und Offentlichkeitsarbeit, zuweilen
auch die Koordinierung spezialisierter Teams. Dabei wurde meist auf Personen
zuriickgegriffen, die schon vor 2015 Erfahrungen im Themenfeld Migration er-
worben hatten.
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dass man in der Arbeit mit Migrant_innen nicht auf Vorerfahrungen
zuriickgreifen konnte, stellte dieses Jobcenter nach Aussage der Geschifts-
fihrung vor massive Herausforderungen. Mit Mitteln der Bundesagentur
fur Arbeit und des Landes wurden daher dort neue Stellen in der re-
gulidren Arbeitsvermittlung sowie fiir Personal mit einschlagigen fremd-
sprachlichen Kenntnissen aber ohne Dolmetscherqualifikation (sogenann-
te ,Sprachmittler®) ausgeschrieben. Das spezialisierte Team umfasste dort
zeitweise bis zu 18 Mitarbeitende. Insbesondere die Restrukturierung des
Vermittlungsteams und die Integration der vielen neu eingestellten Mitar-
beiter_innen wurden als Herausforderung beschrieben:

»Das war schon ein Stiickweit eine Herausforderung, dann ein Team
mit neu eingestellten Mitarbeitern zu griinden und natirlich auch
teilweise mit Mitarbeitern aus den regularen Teams zu griinden und
das entsprechend natirlich so aufzustellen, dass die Prozesse dann
auch laufen.“ (09_JC_BL, 17)

Den Jobcentern, die nur kleinere Anpassungen vornahmen, ist gemein-
sam, dass sie eine geringe Personalstirke aufwiesen, relativ wenige Ge-
fliichtete in ihrem Betreuungsbereich hatten und auf wenig Vorerfahrun-
gen in der Arbeit mit Gefliichteten oder spezialisierter Arbeitsorganisation
zurtckgreifen konnten. Auch an diesen Standorten gab es eine Spezialisie-
rung in der Form, dass die Beratung und Vermittlung Gefliichteter ein-
zelnen spezialisierten Fachkriften zugewiesen wurde. Einen besonderen
Fall stellt ein Jobcenter (ein zugelassener kommunaler Trager) dar, das
far die Beratung und Vermittlung arbeitsmarktnaher Geflichteter keine
Stammbeschiftigten einsetzte, sondern iiber kommunale Mittel finanzier-
te sogenannte ,Jobcoaches“ — ein Konzept, mit dem man an dem Standort
schon vorher gute Erfahrungen gemacht hatte. Die Jobcoaches waren —
mit dem vergleichsweise glinstigen Betreuungsschlissel von 1 zu 5064 —
ausschlieSlich fiir solche Geflichtete zustandig, bei denen eine Arbeitsauf-
nahme als wahrscheinlich galt; die anderen Gefliichteten wurden hinge-
gen — insbesondere in der Phase der Sprachférderung — von den reguliren
Arbeitsvermittlern betreut.

Rickblickend berichteten die Geschiftsfihrungen der im Rahmen der
Fallstudien untersuchten Jobcenter zum tberwiegenden Teil, dass sie im
Herbst 2015 kaum tber relevante Praxiserfahrungen in der Arbeit mit
Gefliichteten verftigt hatten und dementsprechend unvorbereitet vor der

64 Der Betreuungsschlissel im SGBII betragt fur Personen unter 25 Jahre 1 zu 75
und fiir Personen tber 25 Jahre 1 zu 150.
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Herausforderung standen, moglichst rasch geeignete Strukturen und Pro-
zesse fir die Arbeitsforderung Gefliichteter einzurichten. Fast allen unter-
suchten Jobcentern ist dies nach eigenen Angaben damals gelungen. Dabei
entschieden sie sich fiir unterschiedliche Vorgehensweisen. Bestimmende
Faktoren dafir — so ist zu vermuten — waren neben den jeweiligen lokalen
Rahmenbedingungen die Zahl der betreuten Gefliichteten und die Intensi-
tat des Engagements des Jobcenters.

Zum Erhebungszeitpunkt der Fallstudien waren die spezialisierten
Teams, die ab 2015 fir die Beratung und Vermittlung Gefltchteter gebil-
det worden waren, grofStenteils bereits reduziert, manche auch vollstindig
aufgeldst worden. Die meisten der Jobcenter mit noch bestehender Spezia-
lisierung gaben an, diese vor dem Hintergrund sinkender Gefliichtetenzah-
len in naher Zukunft aufheben zu wollen. Die Jobcenter begriindeten
dies damit, dass sich spezialisierte Strukturen angesichts der riicklaufigen
Fallzahlen im Bereich Fluchtmigration und der Tatsache, dass es in der
Arbeit mit Gefliichteten in der ersten Phase lediglich um die Vermittlung
in Sprach- bzw. Alphabetisierungskurse gehe, nicht lohnten.®* Nach der
Aufhebung der spezialisierten Teams setzten die Jobcenter deren bisherige
Mitglieder weiterhin als spezialisierte Fachkrifte fiir die flichtlingsbezoge-
ne Sprachkurs- und Mafnahmenkoordination sowie Arbeitsvermittlung
ein.

5.2.3 Personalrekrutierung und -schulung

Fir die Beratung und Vermittlung der zwischen 2015 und 2017 zahlreich
zugewanderten Gefliichteten mussten die Arbeitsagenturen und Jobcenter
jeweils ihren Personalstand erhohen. Auflerdem war es notwendig, das
Personal durch spezielle Schulungen auf die neue Aufgabe, die zielgrup-
pengerechte Beratung und Vermittlung Gefltchteter, adiquat vorzuberei-
ten. Die Tatsache, dass die Ressourcen, tiber welche Jobcenter und Arbeits-
agenturen fiir die Beratung und Vermittlung von Migrant_innen bis dahin
verfigt hatten, sich ab dem Spatsommer 2015 als vollig unzureichend

65 In einem Fall wurde die Spezialisierung aufgehoben, nachdem es bei der Kund-
schaft ohne Fluchthintergrund zu gehiuften UnmutsdulSerungen iber eine an-
gebliche Benachteiligung gegeniiber Gefliichteten beziiglich der Vorsprache- und
Bearbeitungszeiten gekommen war. Die Aufhebung der Spezialisierung wird von
den betreffenden Vermittlungsfachkriften als verfriiht kritisiert, da es weiterhin
des spezifischen Wissens und der Kompetenzen bediirfe, die bei den reguliren
Arbeitsvermittlungsteams nicht vorliagen.
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erwiesen, machte es zusammen mit dem weitgehenden Fehlen einer auf
migrationsspezifische Bedarfe abgestimmten Personal- und Schulungsstra-
tegie fir die Arbeitsverwaltung schwer, die genannten Herausforderungen
zu bewaltigen.

Vor dem Hintergrund der zunehmenden Zahl an Asylantrigen waren
auf der Ebene der Bundesagentur fiir Arbeit seit Herbst 2015 jedoch Be-
mithungen festzustellen, diese Defizite zu beheben. Es wurden teilweise
zusitzliche Mittel bereitgestellt, die fiir neue Stellen und fiir die Entwick-
lung der interkulturellen Kompetenz des Personals unter Riickgriff auf
zielgruppenspezifische erginzende Qualifizierungsmodule genutzt werden
konnten. Laut Bundesagentur fir Arbeit kamen ab 2015 auch zunehmend
Schulungsmaffnahmen der Bundesnetzwerke IQ und IVAF zum Einsatz
(BA 2016, S. 6; Aumiiller 2016, S. 25).6¢

Insbesondere in Regionen mit relativ vielen zu betreuenden Geflich-
teten haben die meisten der untersuchten Jobcenter neues Personal ein-
gestellt; wenn es sich um Sprachmittler_innen oder andere ,zusatzliche®
Tatigkeiten handelte, geschah dies meist mit befristetem Vertrag. Es wird
kaum von Schwierigkeiten berichtet, geeignetes Personal zu finden.®”

Ob ein Migrationshintergrund oder Fremdsprachenkenntnisse Kriteri-
um dieser Einstellungsentscheidungen war, kann nur fiir wenige der un-
tersuchten Standorte eingeschitzt werden. Dies schien eher bei Jobcentern
in grofistidtischen Regionen mit hohem Auslinderanteil an der Wohnbe-
volkerung der Fall gewesen zu sein. Kleine Jobcenter in landlichen Regio-
nen stellten weit seltener neues Personal fiir die Beratung und Vermitt-
lung Geflichteter ein; sie rekrutierten die hierfir benétigten Fachkrifte

66 Dazu gehoren seit 2015 vier Qualifizierungsmodule zu Themen wie Rechts- und
Verfahrenskenntnisse, interkulturelle Kompetenz und Netzwerkmanagement.
Weitere Vertiefungsmodule zu physischen und psychischen Beeintrichtigungen
von Arbeitsuchenden, zu interkulturellen Kompetenzen in der Beratung (u.a.
nach BeKo fir SGBII und fiir SGBIII), zu Genderaspekten in der Beratung
sowie zur Stirkung der interkulturellen Kompetenz von Beauftragten fiir Chan-
cengleichheit am Arbeitsmarke (BA 2016, S. 7).

67 Lediglich zwei Jobcenter in kommunaler Alleintrigerschaft an lindlichen Stand-
orten geben an, dass sich die Einstellung neuen Personals verzogert habe, weil
die Einstellungsvoraussetzungen zu hoch gewesen seien oder das neu eingestellte
Personal aufgrund attraktiverer Angebote schnell wieder wechselte: ,Das war
wirklich eine Herausforderung. Da ist mit Qualifikation ganz weit runter [ge-
gangen worden, D. A.] und selbst, wenn sie jemand gehabt haben, der war
eineinhalb Monate da, da hat er einen anderen Job gehabt — also ausgebildete
Sozialpadagogen mit staatlicher Anerkennung konnten damals sich die Arbeit
selber aussuchen.” (08_JC_GF, 16)
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stattdessen aus der Stammbelegschaft. Diese Unterschiede zwischen den
Standorten konnen mit der Varianz der Geflichtetenzahl erklirt werden.
Einzig bei den sogenannten ,Sprachmittlern® wurden — naturgemaf§ —
Sprachkenntnisse, daneben aber oftmals auch Kenntnisse tber Leben und
Verhaltensweisen in den arabischen Staaten und den Staaten des Nahen
Ostens zur Einstellungsvoraussetzung gemacht. An allen untersuchten
Standorten wurden zudem jobcenterintern Vermittlungsfachkrifte und —
in wenigen Fillen — auch Leistungssachbearbeiter_innen fir die Arbeit
mit Gefluchteten rekrutiert. Fir diese Stellen wurden zum einen Mitarbei-
tende angesprochen, die bereits Erfahrungen mit Migrant_innen hatten
und/oder interkulturelle Kompetenzen vorweisen konnten, zum anderen
konnten sich die Beschiftigten auf die intern ausgeschriebenen Stellen in
den spezialisierten Teams bewerben. Ob jeweils ausreichend geeignetes
Personal fiir diese Aufgaben verfiigbar war, konnte im Rahmen der Fall-
studien nicht untersucht werden. Durchgingig erkennbar ist indes das
Bestreben, einschligig erfahrenes Personal einzusetzen.

Die Arbeit mit Gefliichteten erfordert Kompetenzen, die Forschungsbe-
richten zufolge in der offentlichen Arbeitsvermittlung nicht ausreichend
verbreitet sind (siche Aumiller 2016, S.41). Um das Personal auf die
Arbeit mit den Gefliichteten vorzubereiten, wurden daher in vielen der
untersuchten Jobcenter zunichst entsprechende Schulungen durchgefiihrt.
In Jobcentern, in denen nur wenige Erfahrungen mit der Beratung und
Vermittlung von Zugewanderten vorlagen, wurde vor allem die Bedeu-
tung interkultureller Schulungen hervorgehoben - dies auch angesichts
der in einigen Jobcentern geschilderten Erfahrung, dass nicht wenige Mit-
arbeitende kulturelle Unterschiede als Belastung empfinden oder Vorur-
teile iber Zugewanderte unter ihnen kursierten.

Fiir das in gemeinsamen Einrichtungen neu eingestellte Personal kamen
vor allem die Regelschulungen der BA fiir Vermittlungsfachkrifte zum
Einsatz; diese enthielten ab 2016 zusatzliche interkulturelle Lernmodule.
Dartiber hinaus spielten — wie dies auch von der Bundesagentur fiir Arbeit
(2016, S. 6) angegeben wird — Schulungen der Bundesnetzwerke , Integrati-
on durch Qualifizierung” (IQ) und Integration von Asylbewerber/-innen

68 Viele interviewte Fachkrifte zeigten eine hohe Bereitschaft, sich in diesem Be-
reich zu spezialisieren, wobei sowohl der fachlich-biographische Hintergrund —
bereits im Themenbereich Kenntnisse gesammelt zu haben — als auch die Motiva-
tion, sich in ein neues Aufgabengebiet einzuarbeiten, als Begriindung genannt
wurden. Teilweise wird auch angegeben, die hohe Motivation Gefliichteter, eine
Beschiftigung zu suchen, habe die Arbeit in den spezialisierten Teams fir Ver-
mittlungsfachkrifte attraktiv gemacht.
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und Flichtlingen® (IvAF) in vielen der untersuchten Jobcenter eine wichti-
ge Rolle. Diese waren jedoch an einigen Standorten nicht verfigbar. Dort
wurde stattdessen auf vorhandene ,,Sprachmittler” zuriickgegriffen, die in
der Regel aus arabischen oder nordafrikanischen Kulturriumen stammten
und die spezialisierten Vermittlungsfachkrifte tber kulturelle Spezifika
ihrer Herkunftslinder informierten.

In diesem Zusammenhang sei auf den Stellenwert von Schulungen
von Beratungsfachkriften zur Verbesserung ihrer fremdsprachlichen Kom-
petenzen hingewiesen. Der Evaluationsbericht zum Modellprojeke ,Early
Intervention® betont neben der Relevanz von interkulturellen Schulungen
auch die Wichtigkeit von sprachlichen Weiterbildungen und empfiehlt
Schulungen fiir Berufsberater_innen der Agentur fir Arbeit zur Verbesse-
rung ihrer Englischkenntnisse (Daumann et al. 2015, S. 19f.). Derartige
Schulungen fiihrten zahlreiche Jobcenter fiir die Arbeitsvermittlungsteams
durch. Es ist jedoch davon auszugehen, dass Englischkenntnisse fir die
Verstaindigung mit nur einem Teil der Gefliichteten niitzlich sind, etwa
wenn sie aus Regionen kommen, in denen die englische Sprache verbreitet
ist, oder wenn sie ein gutes Bildungsniveau mitbringen. Diese Annahme
wird durch einige Interviewaussagen gestiitzt, denen zufolge der Nutzen
solcher Schulungen cher gering war, weil die zu beratenden Migrant_in-
nen sich mehrheitlich nicht oder nur schlecht auf Englisch verstindigen
konnten.

Ob durch die hier beschriebenen Wege der externen und internen
Gewinnung von Personal und seiner Schulung die angestrebten Ziele
erreicht wurden und sich die in vorliegenden Studien identifizierten Pro-
bleme bei der Betreuung von Gefliichteten verringert haben, kann im
Rahmen dieser Untersuchung nicht abschlieSend beurteilt werden. Doch
allein schon die Tatsache, dass Jobcenter Neueinstellungen nicht selten
befristet vornahmen, barg das Risiko, dass die in der praktischen Arbeit er-
worbenen Kenntnisse und Routinen aufgrund der personellen Fluktuation
der Einrichtung nicht dauerhaft erhalten blieben.

5.2.4 Beratungs- und Vermittlungsprozesse

Trotz des Ruckgangs der Fallzahlen, einer Erhohung des durchschnittli-
chen Niveaus der deutschen Sprachkenntnisse und des Wissensstands der
Gefliichteten tiber Verwaltungsabliufe bewerteten die interviewten Fach-
krifte der Jobcenter die Beratungsarbeit mit Gefliichteten weiterhin als
tiberdurchschnittlich aufwandig. Sie berichteten u. a. von Verstaindigungs-
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schwierigkeiten, komplexen Beratungssituationen mit mehreren Personen
(Bedarfsgemeinschaften und/oder Begleitpersonen), emotional herausfor-
dernden Gesprichen sowie von der Notwendigkeit, weitere Behorden und
Stellen in die Fallarbeit einzubeziehen. Dennoch gab es an keinem der
Fallstudienstandorte ein auf Geflichtete zugeschnittenes Konzept einer
erhohten Kontaktdichte und nur einige wenige Jobcenter sahen fiir Ge-
fliichtete eine gegeniiber dem ,Regelgeschift’ giinstigere Betreuungsrelati-
on vor.

In Bezug auf die Kontaktdichte bekraftigten die interviewten Vermitt-
lungsfachkrafte, keine Unterschiede zwischen Arbeitsuchenden mit und
ohne Fluchthintergrund zu machen. Jedoch wiirden Geflichtete dazu ten-
dieren, hdufiger auch ohne Terminvereinbarung vorzusprechen. Ursich-
lich dafir seien oft deren Unkenntnis und Unsicherheit im Umgang mit
Behorden und beim Ausfiillen von Formularen. Manche Fachkrifte gaben
an, sie seien fiir viele Gefliichtete sogar die erste Anlaufstelle, auch hin-
sichtlich Fragen der sozialen Integration.

Dass die meisten der in die Untersuchung einbezogenen Jobcenter fiir
die Arbeit mit Gefliichteten keinen gegeniiber dem ,Normalgeschift® giins-
tigeren Betreuungsschlissel eingefiithrt haben, ist insofern kritisch zu be-
werten, als verschiedene Studien auf die hohe Bedeutung der individuellen
Betreuung fiir eine gelingende Arbeitsmarktintegration Gefliichteter hin-
weisen (vgl. SVR 2019a, S. 170ff.). An manchen Standorten griff man auf
speziell qualifizierte Beratungs- und Vermittlungskrifte zurtick. Darunter
fallen Spezialist_innen wie z.B. sogenannte Coaches fir Bedarfsgemein-
schaften, bewerberorientierte Vermittler oder Joblotsen.®” Eines der Job-
center nutzte fir die Arbeitsvermittlung insbesondere den gemeinsamen
Arbeitgeberservice mit der Agentur fir Arbeit, der sich intensiv um die
Gefliichteten in Zustindigkeit des Jobcenters kiimmerte. Die speziellen
Beratungsleistungen wurden teilweise aus dem Budget des Jobcenters und
teilweise aus zusitzlichen Landesmitteln finanziert. Groftenteils handelte
es sich dabei um befristete Stellen, jedoch gab es auch Bemihungen, die
Finanzierung dieser Aufgabe zu verstetigen.

In diesem Zusammenhang ist zudem darauf hinzuweisen, dass sich
an einigen Standorten besonders intensive Kooperationen zwischen dem

69 Die Funktion des Coaches fiir Bedarfsgemeinschaften ist es, Kunden intensiv
und mit Blick auf die gesamte Familiensituation zu beraten. Bewerberorientierte
Vermittler oder Joblotsen unterstiitzen vorrangig Kund_innen, bei denen eine
Arbeitsaufnahme wahrscheinlich ist; sie werden eingesetzt, um Personen engma-
schig zu beraten sowie zwischen ihnen und den Arbeitgebern zu vermitteln.
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Jobcenter und externen Beratungsstellen fiir Gefliichtete herausgebildet
haben; hiermit sollten Gber die reine Arbeitsvermittlung hinausgehende
Bedarfe bedient werden. Teilweise boten solche externen Triger ihre Be-
ratungsleistungen auch in den Raumlichkeiten des Jobcenters an. Zu der-
artigen Dienstleistungen zihlen zum Beispiel die Beratung zur Anerken-
nung ausliandischer Berufsabschlisse durch Mitarbeiter eines Wohlfahrts-
verbandes oder des IQ-Netzwerkes, die Begleitung Gefliichteter nach einer
Beschiftigungsaufnahme mit bedarfsweiser Konfliktmoderation zwischen
Beschiftigtem und Arbeitgeber durch sogenannte Integrationsmoderato-
ren oder Jobbegleiter und Beratungen zu Fragen der sozialen Integration
durch sozialpidagogische Fachkrifte, die durch das betreffende Bundes-
land finanziert werden. Hier gibt es einen inhaltlichen Uberschneidungs-
bereich zu Unterstiitzungsleistungen, die im Rahmen von Mafnahmen
nach § 45 SGBIII erbracht werden und Probleme der sozialen Integration
adressieren, die der eigentlichen Arbeitsmarktintegration vorgelagert sind
(siche Unterkapitel 6.2).

Die Jobcenter (ebenso wie die Agenturen fur Arbeit) trafen zudem
Vorkehrungen, um die Verstindigung mit Geflichteten ohne ausreichen-
de deutsche Sprachkenntnisse zu gewahrleisten. War in der 6ffentlichen
Arbeitsverwaltung bis Mitte 2015 noch an dem Grundsatz festgehalten
worden, dass die Beratungsgespriache auf Deutsch gefiihrt werden miissen
(siche Unterkapitel 1.1), wurde dieser Kurs danach schrittweise korrigiert.
Zunachst wurde die Einschaltung eines Dolmetscherdienstes erleichtert,
dann richtete die Bundesagentur fiir Arbeit eine verlésslich funktionieren-
de feste Dolmetscher-Hotline ein.

Im Untersuchungszeitraum (2018/2019) verfiigten die Jobcenter bereits
tber Instrumente und Routinen, die eine sprachliche Verstaindigung mit
den Gefliichteten sicherstellten, wenngleich ein Teil der sprachlichen
Verstindigung immer noch improvisiert erfolgte. Die gemeinsamen Ein-
richtungen griffen Gberwiegend auf die Dolmetscher-Hotline der Bundes-
agentur fir Arbeit zurtick; die Arbeitsuchenden mit Fluchthintergrund
wurden aber ebenso gebeten, Begleitpersonen mit Deutschkenntnissen zu
den Beratungsgesprachen mitzubringen.”® Nur wenige Jobcenter griffen

70 Der Ruckgriff auf Begleitpersonen birgt die Gefahr, dass Kund_innen Personen
zur Begleitung wihlen, die dafir zusitzliche Ressourcen aufbringen oder deshalb
andere Verpflichtungen vernachlassigen. Hierbei kann sich es um Familienan-
gehorige, vereidigte oder anerkannte Dolmetscher_innen, Ehrenamtliche oder
andere Personen handeln. Auch die Ubersetzung durch Begleitpersonen kann zu
Improvisationen in den Beratungsgesprachen fithren, etwa wenn diese auch nur
tiber eingeschriankte deutsche Sprachkenntnisse verfiigen.
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2018-19 noch auf sogenannte Sprachmittler zurtick. Diese waren zwischen
2016 und 2018 vor allem in Regionen mit niedrigem Auslidnderanteil in
den Eingangszonen befristet — teilweise finanziert aus Landesmitteln —
eingesetzt worden, um Kund_innen mit Fluchthintergrund die Antragstel-
lung zu erleichtern und ihnen den Ablauf der Arbeitsvermittlung zu erlau-
tern.”! Die an einigen Standorten angetroffene Fortfithrung des Einsatzes
der Sprachmittler tber das Jahr 2018 hinaus wurde damit begriindet, dass
weiterhin — insbesondere altere — Gefliichtete zu beraten seien, die nur
tiber geringe Deutschkenntnisse verfiigten.

Erginzend ist anzumerken, dass an einigen Standorten angesichts hoher
Zugange an Gefliichteten auch die Prozesse der Antragstellung angepasst
wurden. Man bemuihte sich, die Formulare sowohl fiir die Gefliichteten als
auch fir deren Unterstiitzer_innen — auch durch Kirzungen - verstandli-
cher zu gestalten. Zudem wurden die Antrige in den Eingangsgesprachen
ausfithrlich durch Dolmetscher_innen oder Sprachmittler_innen erldutert.
Einige Jobcenter bemiihten sich auch um die Einrichtung eines ,kurzen
Drahts‘ zur kommunalen Auslinderbehorde und den Sozialbehorden;
durch den Informationsaustausch sollte das Risiko von Zahlungsunterbre-
chungen an der Schnittstelle zwischen Asylbewerberleistungsgesetz und
SGBII (insbesondere in Bezug auf die Auszahlungszeitpunkte der Leistun-
gen) verringert werden.”?

In der Beratung und Vermittlung von Gefltchteten ist die Kompetenz-
feststellung ein wichtiger Arbeitsschritt, insbesondere dann, wenn sie kei-
nen Nachweis tber ihre Qualifikation besitzen oder fiir diese in Deutsch-
land kein Aquivalent existiert. Hierzu griffen die meisten Jobcenter auf
externe Trager zuriick. Meist erfolgte dies im Rahmen von Mafnahmen
nach §45 SGBIII (siche Unterkapitel 6.2); vereinzelt wurde die Kompe-
tenzerfassung auch mit betrieblichen Erprobungsphasen verbunden. Zum
Einsatz kamen im Rahmen der Kompetenzfeststellung schlieflich auch

71 Sie wurden zumeist ebenso fiir Ubersetzungsleistungen wihrend Beratungsge-
sprachen zwischen Fachkriften und Kunden herangezogen. An einem Standort
war der Sprachmittler auch mit Aufgaben der Arbeitsvermittlung betraut, wie
z.B. der Zuweisung in Sprachkurse.

72 Als Reaktion auf das erhohte Bearbeitungspensum im Zuge der COVID-19-Pan-
demie wurden die Antrige noch einmal ganz erheblich vereinfacht, sowohl
rechtlich (Verzicht auf Vermégenspriifung) als auch im Umfang der auszuftllen-
den Formulare.
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Vorlagen in der jeweiligen Muttersprache aus dem Internet und das von
der Bundesagentur fiir Arbeit entwickelte Online-Tool ,,MYSKILLS*.73

In eine Analyse der Beratung- und Vermittlungspraxis im Rechtskreis
des SGBII sind grundsitzlich auch Sanktionen einzubeziehen. Die Sank-
tionspraxis der Jobcenter gegeniiber Leistungsbeziehenden mit Fluchthin-
tergrund wurde im Rahmen der Implementationsanalyse jedoch nur am
Rande untersucht. Einschligige Untersuchungen weisen darauf hin, dass
die Sanktionspraxis zwischen Jobcentern stark variiert (bspw. Hillmann
und Hohenleitner 2012; Boockmann et al. 2009).74 Auch die im Rah-
men der vorliegenden Studie mit Jobcentervertreter_innen gefithrten In-
terviews lassen auf uneinheitliche Sanktionspraktiken schliefen. Wenn
den interviewten Jobcenter-Geschiftsfithrungen zufolge bei Sanktionsent-
scheidungen alle Leistungsbezichenden - unabhingig von gegebenen
Flucht- oder Migrationskontexten — gleich behandelt werden, enthalten ei-
nige Interviews mit Beratungsfachkriften doch Hinweise auf die Nutzung
von Ermessensspielriumen, insbesondere dann, wenn anstehende Schritte
der Arbeitsmarktintegration durch Sanktionen gefihrdet werden konnten.
Diese Strategie wird exemplarisch in der folgenden Aussage eines — selbst
auch in der Arbeitsvermittlung tatigen — Teamleiters deutlich:

,Im auflersten Fall mache ich das [Sanktionieren, d. A.] schon. Auch
wenn vielleicht eine Pflichtverletzung vorliegt, gucke ich trotzdem,
dass wir einen Kompromiss finden. Weil oft hingen da Familien da-
hinter und das Geld ist ja auch so kalkuliert, dass es gerade reicht und
wenn man da jetzt der Familie auch noch die 30 Prozent wegnimmt,
dann gucke ich: Wenn jetzt einer kommt und sagt, er hat abgebro-
chen, aber er hat diesen und diesen Grund. Das ist vielleicht zu weit zu
gehen. Aber er konnte jetzt in den nichsten Kurs, der nichsten Monat

73 Mit diesem von der Bundesagentur fir Arbeit und der Bertelsmann Stiftung
entwickelten computergestiitzten Testverfahren sollen die beruflichen Vorerfah-
rungen der Teilnehmerinnen und Teilnehmer erfasst werden.

74 Nach Abschluss der Fallstudienuntersuchung wurde die Anwendung von Sank-
tionen im SGB II durch ein Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom S. Novem-
ber 2019 stark eingeschrinkt (vgl. BVerfG, Urteil des Ersten Senats vom 05. No-
vember 2019 - 1 BvL 7/16 -, Rn. 1-225). Das Urteil fithrte zunachst dazu, dass
Jobcenter keine Sanktionen aussprachen. Die Weisungen von Dezember 2019
legen das Urteil des Bundesverfassungsgerichts zu den Sanktionen so aus, dass
der Leistungsanspruch von U25- wie U25-jihrigen fortan um nicht mehr als 30
Prozent gekiirzt werden konnte (siche Bundesagentur fiir Arbeit 2019¢). Infolge
der Schutzvorkehrungen zur Eindimmung der Verbreitung von SARS-CoV-2
blieben Sanktionen dann von April bis Juli 2020 vollstindig ausgesetzt.
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beginnt, schon einsteigen, dann sage ich: ,Okay, wenn das eben klappt
mit dem nichsten Kurs, dann driicken wir ein Auge zu und dann ist
sozusagen der warme Ubergang da‘.“ (15_JC_TL, 122)

Ahnliche Begriindungen wurden auch in weiteren Interviews mit operati-
ven Mitarbeiter_innen der Jobcenter angefiihrt. Jedoch kann aufgrund der
fehlenden Reprisentativitit daraus nicht auf eine allgemein ,nachsichtige
Sanktionspraxis der operativen Ebene der Jobcenter geschlossen werden.
Die Interviewaussagen machen aber deutlich, dass in den Jobcentern ne-
ben ,rigiden‘ auch ,nachsichtige® Sanktionsstrategien anzutreffen sind und
auf der operativen Ebene Verstoe auch unter Beriicksichtigung der indivi-
duellen Lebensumstinde der Leistungsbeziechenden differenziert beurteilt
werden.

5.2.5 Exkurs: Wahrnehmung von gefliichteten Frauen in Jobcentern und
Arbeitsagenturen

Bereits im einleitenden Uberblick tiber den Stand der Forschung (siehe
oben Unterkapitel 1.1, (c)) wurde die ,dreifache Benachteiligung® von
gefliichteten Frauen herausgestellt: Die Beschaftigungsquoten geflichteter
Frauen sind besonders niedrig, der Integrationsprozess und die Annédhe-
rung an die generelle Erwerbsbeteiligung im Ankunftsland verlduft beson-
ders langsam und die Qualifikationen von gefliichteten Frauen werden auf
den Arbeitsmarkten im Zielland oft nicht genutzt (Liebig 2018; Salikutluk
und Menke 2021; Kosyakova et al. 2021).

Bei der Suche nach Erklarungen geraten neben anderen Faktoren auch
die Arbeitsforderung und die arbeitsmarktpolitischen Instrumente und da-
mit die Rolle der offentlichen Arbeitsvermittlung durch Arbeitsagenturen
und Jobcenter in den Blick. Krimer und Scherschel (2019) verweisen — ne-
ben anderen — darauf, dass Arbeitsmarkepolitiken ihrerseits in Sozialstaats-
regimes mit ihren jeweiligen Gendereffekten eingebettet sind. Insbesonde-
re korrespondiert die starke Erwerbsorientierung nach dem ,adult worker
model“ mit der der aktivierenden Arbeitsmarktpolitik. Sie konfligiert aber
mit der — zum Teil institutionell und organisatorisch verankerten — Er-
wartung, dass Sorgearbeit (Kinderbetreuung, Pflege von Angehdrigen) in
erster Linie von Frauen zu tragen ist. Dies schafft fir die Aktivierung
gefliichteter Frauen ein Spannungsfeld, das durch lokale Entscheidungen
und organisationale Eigenlogik ausgefiillt wird. So weisen Krimer und
Scherschel (2019) auf die wirtschaftlichen Kalkile von Mafnahmentrigern
hin, die eine planbare Durchfithrung arbeitsmarktpolitischer Mafnahmen

141



https://doi.org/10.5771/9783748931829
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

S Strukturen zur Beratung und Vermittlung von Gefliichteten

bevorzugen, und fir die deshalb eine ausreichende Gruppengrofie (auf
der Grundlage standardisierbarer Bedarfe) und erfolgreiche Mafinahmen-
abschliisse bendtigt werden. Beides ist fiir gefliichtete Frauen schwerer
zu erreichen, weshalb spezifische Mafnahmen fiir gefliichtete Frauen aus
Sicht von Mafinahmentrigern weniger attraktiv sind (Kriamer und Scher-
schel 2019, S. 178f.).

Zu den wiederholt berichteten Befunden gehort, dass gefliichtete Frau-
en in den Herkunftslindern ofter hoherwertig als gefliichtete Manner be-
schiftigt waren, in Deutschland aber ebenso oft wie geflichtete Manner
nur als Fachkraft bzw. Helfer eingesetzt werden (Briicker et al. 2020a).
Es findet also ein frauenspezifisches Downgrading von Qualifikationen
der Gefluchteten erst in Deutschland statt (Salikutluk und Menke 2021).
Knuth (2017, S. 13) konstatiert, dass ,die mit der Aufenthaltsdauer zuneh-
mende Ungleichheit der Positionierung am Arbeitsmarkt [...] aber auch
eine Frage der Forderangebote zu sein® scheint. Er verweist auf Analysen,
denen zufolge ,die Wahrscheinlichkeit der Aufnahme einer sozialversiche-
rungspflichtigen Beschiftigung (ohne Ausbildung) [...] bei Frauen [im
Unterschied zu Mannern] nicht signifikant positiv® ist. Die Schlussfolge-
rung — zu der im Ubrigen auch Liebig (2018) gelangt — lautet, dass die
zentralen Integrationsbarrieren fiir gefliichtete Frauen nicht notwendiger-
weise in mitgebrachten Rollenbildern und Erwerbsorientierungen liegen,
sondern durch die hiesige Politik gestaltbar sind: ,Die beiden erkennba-
ren Schliissel sind Zugang zu externer Kinderbetreuung sowie berufliche
Angebote, die den Berufswiinschen von gefliichteten Frauen entsprechen®
(Knuth 2017, S. 13).

In diesem Zusammenhang ist auf die Rolle von Wahrnehmungen und
Stereotypisierungen hinzuweisen, die viele Vermittlungsfachkrifte gegen-
tiber gefliichteten Frauen an den Tag legen. So arbeiteten Menke und
Wernerus (2022) auf Grundlage von Interviews mit Integrationsfachkraf-
ten im Jobcenter heraus, dass das Spannungsverhaltnis zwischen dem
»adult worker model“ der Aktivierung und dem genderspezifischen Sozi-
alstaatsregime dahingehend aufgel6st wird, dass die Fachkrifte zunichst
die Erwerbsintegration des Ehemannes anstreben und erst nachgeordnet
und erginzend zur mannlichen ,Haupterwerbstitigkeit® die Erwerbsinte-
gration der Ehefrau thematisieren, und zwar unabhingig von den qualifi-
katorischen Voraussetzungen und beruflichen Interessen der Frauen (so
auch Kramer und Scherschel 2019). Dabei wird mitunter unterstellt, dass
gefliichtete Frauen in Deutschland ohnehin ihre Rolle als Hausfrau und
Mutter suchen wiirden. Die berufliche Beratung orientiert auf ein schma-
les Spektrum mit einer Konzentration auf Pflege- und Reinigungsberufe
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(so auch Brussig et al. 2017) und tragt dazu bei, die typischen Arbeits-
marktbenachteiligungen von Frauen nicht einfach entlang der ihrerseits
oftmals sehr ausgeprigten Ungleichheiten von Frauen und Mannern in
den Herkunftslindern fortzuschreiben, sondern iberhaupt erst herzustel-
len.

Die eigenen Befunde bestatigen diesen Forschungsstand zum Teil, zu-
mindest konnen sie die skizzierten Einschitzungen nicht entkriften. Es
war nicht Bestandteil des Methodendesigns, speziell Wahrnehmungen von
Integrationsfachkriften oder anderen Mitarbeiter_innen in Arbeitsagentu-
ren und Jobcentern zu untersuchen; die Interviews waren als Expertenin-
terviews angelegt. Zudem fehlt — was in den Untersuchungen von Krimer
und Scherschel sowie Menke und Wernerus hingegen Bestandteil ist — die
Perspektive der gefliichteten Frauen selbst. Trotz dieser Einschrinkungen
sollen im Folgenden zentrale Befunde zur Aktivierung gefliichteter Frauen
vorgestellt werden.

In den untersuchten Jobcentern und Arbeitsagenturen gab es keine
spezifischen Zielvorgaben fir gefliichtete Frauen, die von den Fachkrif-
ten zu erreichen gewesen wiren. Dies wurde mit dem Grundsatz der
Gleichbehandlung bzw. Geschlechterneutralitit begriindet. Gleichzeitig
ist den Fach- und Fithrungskriften bekannt, dass die Integrationsquoten
der geflichteten Frauen schlechter sind als die der gefliichteten Manner
(die erste der drei Benachteiligungen in der oben zitierten Untersuchung
von Liebig 2018), und es wird weithin anerkannt, dass es besondere Pro-
blemlagen gibt, auf die mit speziellen Angeboten fiir geflichtete Frauen
zu reagieren sei. Das bedeutet fir die Integrationsfachkrifte nicht, dass
gefliichtete Frauen stets und ausschlieflich frauenspezifische Mafnahmen
bekommen sollten. Vielmehr gibt es ein dhnliches Spannungsfeld in der
Integrationsforderung wie bei flichtlingsspezifischen Maffnahmen: Wenn
es die Voraussetzungen, insbesondere die Sprachkompetenz, zulassen,
wird es als integrationsforderlicher angesehen, Mafnahmen ,gemischt® zu
besetzen (geschlechtergemischt, und gemischt mit Einheimischen und Zu-
gewanderten), doch es werden daneben auch Konstellationen benannt, in
denen spezifischen Maffnahmen der Vorzug gegeben wird.

Die Schilderungen der besonderen Problemlagen gefliichteter Frauen
kreisen sehr oft um den Erwerb der deutschen Sprache und die sprach-
liche Verstindigung einerseits und um die Kinderbetreuung (siche Ab-
schnitt 3.2.4) andererseits. Wahrend die sprachliche Kompetenz als ein
Thema verstanden wird, das gefliichtete Frauen und gefliichtete Manner
gleichermafSen betrifft (und beinahe immer als Voraussetzung fiir eine Er-
werbsintegration gesehen wird), werden bei Fragen der Kinderbetreuung
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ausschliefSlich (geflichtete) Frauen adressiert. Hier wird allenfalls in Rech-
nung gestellt, dass Frauen im Familienkontext entscheiden: ,Wir haben
einen Familienansatz, denn die Frauen werden selten etwas tun, ohne
das mit ihrem Mann abzusprechen. Also mussen Sie beide ins Boot ho-
len.“ (02_JC_TL, 24) Beides, Sprachkompetenz und Kinderbetreuung, ist
miteinander verbunden, denn fiir einen gezielten Erwerb von deutschen
Sprachkenntnissen — sei es in einem Kurs, in einer arbeitsmarktpolitischen
Mafsnahme oder in einem Job - ist es erforderlich, stundenweise nicht
mit der Kinderbetreuung befasst zu sein. Beide Barrieren werden im
Jobcenter als so massiv angesehen, dass das Ziel der Erwerbsintegration
gegeniiber gefliichteten Frauen deutlich abgeschwichter formuliert wird
als gegeniiber geflichteten Minnern. Als ein weiteres frauenspezifisches
Thema wurde in den Interviews oft angesprochen, dass viele gefliichtete
Frauen grundsatzlich Interesse an Angeboten der Arbeitsforderung hatten,
diese aber nur wahrnehmen wiirden, wenn sie dabei von ithrem Ehemann
unterstiitzt werden. Viele der angesprochenen spezifischen MaSnahmen
far geflichtete Frauen lassen sich als Versuch des Empowerment und
weniger als unmittelbare Arbeitsforderung verstehen, wie im folgenden
Bericht einer BCA aus einem Jobcenter exemplarisch deutlich wird:

»Wir hatten da bis Ende letzten Jahres ein Produkt [...], das ich also
wirklich geliebt habe [ und zwar eine Maffnahme tber ein Programm
des BMBF bei einem lokalen Maffnahmentriger, d.A.] Und diese [...]
Beratungsstelle hat zusitzlich ein sogenanntes Frauenfriihstiick ange-
boten. [...] Fir Minner, auch fir die eigenen Manner, war dieses
Frauenfrihstick tabu. Ich bin dort von Anfang an mit einbezogen
worden, sollte eigentlich nur mal ganz kurz zum SGBII referieren.
Weif§ nicht, wie viele Stunden wir gesessen haben, um dann festzustel-
len, also es sind noch mehr Fragen [...] und so ist es dann gekommen,
dass ich dann auch am Frauenfrithstick teilgenommen habe und ich
war einfach [...] positiv Gberrascht, weil ich das jetzt mal tber einen
Zeitraum von eineinhalb Jahren auch begleitet habe, wie sich die
Frauen positiv entwickelt haben, wie offen sie geworden sind und
auch ihre Bereitschaft [...], ihr Leben in die eigene Hand zu nehmen.
Das fuhrt natirlich oftmals auch zu Konflikten in der Partnerschaft,
wenn Frauen plotzlich selbstbewusst sind und da haben wir natarlich
versucht, im Rahmen dieses Frauenfriuhsticks eben die Frauen stark
zu machen, ihnen eben dort die Moglichkeiten aufzuzeigen, Wege
aufzuzeigen, wo finden sie Hilfe, Unterstitzung und nicht nur was
SGB I Fragen anbelangt.“ (10_JC_GF_BCA_IFK, 77)
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Auch wegen derartiger Probleme nehmen anzustrebende Forderketten in
den erginzenden Interviews (siche Unterkapitel 2.1) einen breiten Raum
in den Darstellungen zur Strategie der Jobcenter gegentber gefliichteten
Frauen ein. Forderketten liefen sich oft nicht wie anfangs geplant umset-
zen, denn es gebe zu viele Faktoren aufferhalb des Einflussbereiches der
Jobcenter in Gestalt von auslaufenden Aufenthaltsberechtigungen, Umza-
gen, Schwangerschaften, Jobverlusten und Beschaftigungsaufnahmen (ei-
genen und innerhalb der Familie) bis hin zur Instabilitit von Mafnahmen-
angeboten. Rickblickend scheinen Mafinahmenverlaufe mit ,kettenférmi-
gem‘ Charakter mindestens ebenso oft ungeplant zu sein wie geplant. Im
Bereich des SGBIII stellt sich dies etwas anders dar, da es die Arbeitsagen-
turen — erst recht nach Auflésung der Integrationsanlaufstellen — mit einer
Klientel zu tun haben, die eigeninitiativ die Arbeitsvermittlung aufsucht,
wihrend die Jobcenter routinemifig alle Grundsicherungsbeziehenden im
Blick zu behalten haben und dmterseitig Kontaktaufnahmen initiieren.
Aus den Arbeitsagenturen gibt es Berichte tiber motivierte und qualifizier-
te Frauen, die Unterstiitzung fiir die Anerkennung ihrer Ausbildungsab-
schliisse und Berufserfahrungen suchen, und fir die Sprachkompetenz
und Kinderbetreuung nicht die entscheidenden Probleme sind. Berichte
tber stark erwerbsorientierte und arbeitsmarktnahe geflichtete Frauen
gibt es auch aus den Jobcentern, aber sie scheinen dort einen eher gerin-
gen Teil der Beratungsaktivititen der Integrationsfachkrafte zu binden.
Hier lasst sich schwer entscheiden, wie verbreitet die unterschiedlichen
Problemlagen tatsichlich sind, und wo es eher Stereotype sind, die in den
Darstellungen der Fach- und Fihrungskrifte erkennbar sind. Beides greift
ineinander: Die Aufmerksambkeit fiir und Einordnung von wahrgenomme-
nen Problemlagen und darauf aufbauende Unterstiitzungsangebote oder
weitere Handlungsstrategien sind ebenso von Erfahrungen wie von Ste-
reotypen der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter im Jobcenter beeinflusst.
Auch die Diskussion, ob, wann und welche spezifischen MafSnahmen fiir
gefliichtete Frauen angemessen sind, ist von den Erfahrungen und Ein-
schitzungen der Integrationsfachkrifte gepragt. Aber angesichts der indivi-
dualisierten Maffnahmenverlaufe und der heterogenen Zusammensetzung
von Geflichteten an einem Jobcenter-Standort erscheint es eher als ein
Klischee bzw. als eine Uberverallgemeinerung als ein belastbarer Befund,
wenn in einem Gesprach ,Frauen aus Nigeria“ von ,Frauen aus Somalia“
abgegrenzt werden, wenn es etwa darum geht, wie aufgeschlossen Gefltich-
tete gegenitber ehrenamtlicher Unterstiitzung sind. Solche Unterschiede
mogen auf Erfahrungen beruhen, doch ist in diesem konkreten Beispiel zu
vermuten, dass sich die Erfahrungsgrundlage auf sehr wenige Frauen aus
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beiden Landern beschrinke, sodass sich die Frage stellt, ob Unterschiede in
der Aufgeschlossenheit gegentiber Ehrenamtlichen — wie im vorliegenden
Beispiel — tatsichlich der landesspezifischen Herkunft zugeschrieben und
auf alle Frauen (oder auch nur eine hinreichend groe Anzahl) aus beiden
Landern ubertragen werden konnen. Derartige Uberverallgemeinerungen
sind in zahlreichen Interviews — nicht nur in den Jobcentern, sondern
auch bei Maffnahmentrigern — vorhanden und beziehen sich beispielswei-
se auf die (fehlende) Bereitschaft zu auflerhduslicher Kinderbetreuung,
traditionelle Familienbilder und Erwerbsorientierungen, und nicht zuletzt
die angestrebten und realistischen Ausbildungs- und Berufsperspektiven.
Sie betreffen also die Voraussetzungen bzw. Gegebenheiten, von denen die
Beratungsfachkrifte ausgehen, wenn sie eine Integrationsstrategie fiir ihre
Kundinnen mit Fluchtgeschichte konzipieren.

In einem gewissen Ausmaf§ sind derartige Uberverallgemeinerungen
bzw. Stereotype durch die Methoden der Untersuchung mitverursacht:
Gefragt wurde gerade nach Erfahrungen und Einschitzungen, und in den
Gesprachen war Raum fir ein breites Spektrum moglicher Einflussfakto-
ren. Auch die Auswertung nimmt Schwerpunktsetzungen und Zuspitzun-
gen vor. Die Gesprachsimpulse haben jedoch unterschiedliche Reaktionen
hervorgerufen, und nicht alle Gesprichspartnerinnen und Gesprachspart-
ner haben gleichermaflen verallgemeinert bzw. tberverallgemeinert. Wie-
derum mit einer gewissen Uberverallgemeinerung lasst sich methodenre-
flexiv vielleicht festhalten: In Gesprichen, fiir die sich in Vorbereitung der
Interviews mit dem Forschungsteam Fach- und Fithrungskrifte mit ihren
Kolleg_innen ausgetauscht haben, oder in denen konkrete bzw. kontrastie-
rende Beispiele berichtet wurden, oder in denen immer wieder reflektiert
wurde, ob es sich bei einem Sachverhalt um eine Besonderheit gefliichteter
Frauen handelt, ist das Risiko geringer, in Stereotype und kulturalisieren-
de Zuschreibungen zu verfallen.

Das beseitigt nicht die Existenz erwerbsintegrationshemmender Rollen-
und Familienbilder unter gefliichteten Frauen, aber es relativiert deren
Bedeutung fiir die Erklirung der beobachteten ,dreifachen Benachteili-
gung®. Denn es gibt weitere Erklarungsfaktoren, die eher mit rechtlichen,
organisatorischen und praktischen Bedingungen in Deutschland zusam-
menhingen. Hierzu gehort etwa, dass gefliichtete Frauen vielfach biogra-
phisch aufgeschobene Geburten kurz nach ihrer Ankunft in Deutschland
,nachholen® (und dadurch teilweise auch ihren Aufenthaltsstatus festigen
konnen), wahrend zugleich die Jobcenter die Méglichkeit, bei Miittern
von sehr kleinen Kindern die Zumutbarkeitsanforderungen fiir den Leis-
tungsbezug zu lockern, tberwiegend dahingehend interpretieren, jegliche
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Unterstiitzungsangebote (auSer der finanziellen Unterstitzung) ruhen zu
lassen. Dieser Sachverhalt wird wiederholt als problematisch und integrati-
onshemmend thematisiert, doch nur selten sind konkrete Strategien wie in
dem folgenden Beispiel erkennbar:

»Und dass wir den Frauen drei Jahre lang kein Angebot machen, wenn
die Kinder bekommen haben, das finde ich falsch. Also arbeiten wir
da gerade dran, zusammen mit den Wohlfahrtsverbinden, weil wir
koénnen die Frauen nicht packen zu so einem frithen Zeitpunkt. Aber
die Wohlfahrtsverbinde, die konnen das sehr wohl.“ (06_]JC_IFK, 299)

Zu den ,hausgemachten® Erklarungsfaktoren fiir die beobachtete ,,dreifa-
che Benachteiligung® gehort ebenso, dass die Zeitbedarfe fiir eine gelin-
gende Integration in Beschaftigung tbliche Mafnahmendauern bei Wei-
tem Uberschreiten, was unterstreicht, dass eine individuelle Maffnahmen-
auswahl ebenso wichtig ist wie eine realistische Zielvorstellung. Gerade
im Zusammenhang mit der Unterstiitzung der Erwerbsintegration von
Gefliichteten ist dartiber hinaus das Zusammenwirken mit anderen Akteu-
ren — tber die tbliche Trias von Jobcenter, Maffnahmentriger und Betrieb
hinaus — wichtig, und es sind robuste Schnittstellen zu Auslinderbehérden
und Anerkennungsstellen aufzubauen. Probleme in der Zusammenarbeit
von Verwaltungsstellen in Deutschland, Liicken in einem passgenauen, le-
bensweltlich abgestimmten Manahmenangebot, und eben auch fehlende
Professionalitit innerhalb der Jobcenter tragen zu gescheiterten Integrati-
onsverldufen bei. Derartige Probleme sind nicht auf Frauen mit Fluchthin-
tergrund beschrankt, betreffen aber auch diese. Diese Faktoren sind, wie
die Forschung wiederholt festgestellt hat, durch die Arbeitsmarkepolitik
gestaltbar.

5.2.6 Zusammenfassung

Um den Zuwachs von Arbeitsuchenden mit Fluchthintergrund zu bewalti-
gen und das diesbeztgliche Fachwissen zu biindeln, nahmen die Jobcenter
zwischen 2016 und 2018 groflere Veranderungen vor; dies betraf neben der
Organisationsstruktur auch die Beratungs- und Vermittlungspraxis. Zum
einen wurden fir die Beratung und Vermittlung der Leistungsbeziechen-
den mit Fluchthintergrund spezialisierte Teams gebildet und zum anderen
wurden neue Stellen fur die Koordinierung von Sprachkurs- und Maf-
nahmenangeboten sowie fiir die Netzwerk- und Offentlichkeitsarbeit ein-
gerichtet. Jobcenter in stidtischen Regionen mit traditionell hohem Aus-
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linderanteil, ausgepragten Aktivititen und Vorerfahrungen in der Arbeit
mit Migrant_innen und guten Kooperationsbezichungen haben damals
umfangreiche organisatorische Vorkehrungen getroffen. Im Vergleich al-
ler 16 in die Implementationsanalyse einbezogenen Standorte zeigt sich
aber, dass das Ausmafl der Anpassungsprozesse, welche Jobcenter zur Be-
waltigung der Fluchtmigration vollzogen haben, insbesondere durch den
Anteil der Gefliichteten an den vor Ort zu betreuenden SGB II-Leistungs-
beziehenden beeinflusst wurde. Als diese Quote wieder deutlich rickliufig
war, reagierten die Jobcenter — dies zeichnete sich im Untersuchungszeit-
raum ab — mit einem Rickbau ihrer flichtlingsbezogenen Strukturen.

An nahezu allen Standorten haben die Jobcenter ab 2015 angesichts
der wachsenden Zahl der Arbeitsuchenden mit Fluchthintergrund fir
deren Beratung und Vermittlung Personal aufgebaut. Die hierfir gebil-
deten spezialisierten Teams erhielten ihr Personal sowohl durch externe
Einstellungen als auch durch Rekrutierung am internen Arbeitsmarkt. Die
Arbeitsvertrage der neu eingestellten Mitarbeiter_innen — insbesondere
derjenigen mit Ubersetzungsaufgaben — wurden zum grofen Teil befristet,
was das Risiko mit sich brachte, dass der Organisation durch personelle
Fluktuation relevantes Fachwissen verloren ging und bewihrte Routinen
gestort wurden. Die betreffenden Beschiftigten wurden durch Schulungs-
programme der Bundesnetzwerke IQ und IVAF (die an landlichen Stand-
orten allerdings oft nicht verfiigbar waren) auf ihre Aufgabe vorbereitet;
die neu eingestellten Mitarbeiter_innen durchliefen aulerdem das Stan-
dardschulungsprogramm fiir Vermittlungsfachkrafte.

Trotz des nach wie vor bestehenden erhohten Beratungsbedarfs Gefliich-
teter gab es an keinem der untersuchten Standorte ein flichtlingsspezifi-
sches Kontaktdichtekonzept und nur wenige Jobcenter hatten fiir Gefltch-
tete einen gunstigeren Betreuungsschlissel eingerichtet. Manche Standorte
setzten auf spezielle Beratungs- und Vermittlungsansitze, was zumindest
fir einige Gefliichtete mit der Umstellung auf eine glinstigere Betreuungs-
relation verbunden gewesen sein dirfte.

Die Verstaindigung in den Beratungsgesprichen wurde im Untersu-
chungszeitraum (2018/2019) tberwiegend tber die Dolmetscher-Hotline
der Bundesagentur fiir Arbeit gewéhrleistet; an einzelnen Standorten war
es auch dblich, dass diese Aufgabe durch sprachkundige Begleitpersonen
der Gefluchteten bernommen wurde. Nur wenige Jobcenter griffen wei-
terhin auf Personen mit Fremdsprachenkenntnissen, aber ohne Dolmet-
scherqualifikation (sogenannte ,Sprachmittler®) zurtick. Dartber hinaus
wurde an einigen Standorten die Antragstellung fiir Gefliichtete in der
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Form vereinfacht, dass die Formulare gestrafft wurden oder Dolmetscher
bei der Antragstellung Ubersetzungsleistungen anboten.

Weitere Aspekte der Beratungs- und Vermittlungsarbeit, zu denen sich
die interviewten Personen vereinzelt auferten, sind die Praxis der Kompe-
tenzerfassung der Gefliichteten und Sanktionsstrategien. Die Kompetenz-
erfassung erfolgte in der Regel bei Trigern im Rahmen von Manahmen
nach §45 SGBIIL. In Bezug auf Sanktionen wurden zwei unterschiedliche
Vorgehensweisen identifiziert. Wahrend die Vertreter_innen der einen
Strategie die Gleichbehandlung aller Leistungsbezichenden bei der Ver-
hiangung von Sanktionen zur obersten Maxime erhoben, pladierten die
anderen fir eine differenzierte Betrachtung des jeweiligen Einzelfalls und
eine Abwigung der Folgen von Sanktionen fir die individuell anstehen-
den Schritte zur Arbeitsmarktintegration.

5.3 Die Organisation der Beratung und Vermittlung von Gefliichteten in den
Agenturen fiir Arbeit

5.3.1 Einleitung

Die Agenturen fir Arbeit haben schon friiher als die Jobcenter ihre Bera-
tungs- und Vermittlungsarbeit an die (wechselnden) Gegebenheiten der
Fluchtzuwanderung angepasst. Die Frage, wie die Agenturen fir Arbeit
ihre Prozesse der Beratung, Vermittlung und Forderung organisieren, wur-
de auf Basis von sechs Fallstudien von Knapp et al. (2017) untersucht; von
den Ergebnissen dieser Studie waren allerdings im Fallstudienzeitraum
(2018/2019) der hier vorliegenden Implementationsanalyse nur noch Rudi-
mente zu erkennen.

Im folgenden Abschnitt 5.3.2 soll zunachst auf die markanten Verande-
rungen der Beratungspraxis in den Agenturen fiir Arbeit, die sich fir den
Zeitraum 2015 bis 2017 feststellen lassen, eingegangen werden; im Vorder-
grund stehen hierbei die Einfihrung eines aufsuchenden Beratungskon-
zepts und die Beschreibung der aktuellen Beratungspraxis. Der darauffol-
gende Abschnitt 5.3.3 widmet sich dann den Spezialisierungstendenzen in
der Personalorganisation, die sich angesichts der steigenden Zahl arbeitsu-
chender Gefluchteter in den Agenturen fir Arbeit dhnlich gestalteten wie
in den Jobcentern. Die Darstellung nimmt dort deshalb immer wieder auf
die oben (in Abschnitt 5.2.2) stehenden Ausfithrungen Bezug.
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5.3.2 Beratungs- und Vermittlungsprozesse

Eine besondere Neuerung in der Arbeitsweise der Agenturen fir Arbeit
in Reaktion auf die stark gestiegene Zahl von Arbeitsuchenden mit Flucht-
hintergrund war die aufsuchende Beratung. Mit diesem Beratungskonzept
sollte eine moglichst frithzeitige Forderung der Arbeitsmarktintegration
Gefliichteter gewihrleistet werden; man griff damit eine der zentralen
Erkenntnisse des ,Early Intervention“-Projektes auf. Bundesweit fithrten
Arbeitsagenturen in grofferem Umfang als zuvor Beratungen und Kompe-
tenzfeststellungen in den Sammelunterkiinften fiir Asylbewerber_innen
durch und stellten Informationen in den Muttersprachen der Zielgruppe
bereit (Aumuller 2016, S.42). Diese Vorgehensweise wurde auch von
Vertreterinnen und Vertretern der hier untersuchten Arbeitsagenturen
beschrieben. Die Notwendigkeit, Beratungsgespriche in Unterkiinften
durchzufihren, wurde besonders von den Arbeitsagenturen in solchen
Landkreisen hervorgehoben, in denen die Mobilitit der Gefliichteten auf-
grund eines mangelnden OPNV-Angebots stark eingeschrankt ist. Bei der
aufsuchenden Beratung kooperierten die Arbeitsagenturen mit den Betrei-
bern der Sammelunterkiinfte und den dort titigen Sozialarbeiter innen;
dies beschreibt ein Teamleiter wie folgt:

yIch bin viel draulen gewesen und in den Unterkiinften, hab mit den
Sozialarbeitern zusammengearbeitet, dass die mir die Ausweise kopiert
haben, dass sie die Leute vorsortiert haben, die schon ein bisschen
Deutsch konnten, die ein bisschen Vorbildung hatten. [...] Und dann
bin ich rein, habe Kurzgesprache [gefihrt, d. A.], hab mir Notizen ge-
macht und bin dann mit den Daten wieder reingegangen und hab die

Daten aufgenommen und dann geguckt, was kann ich wem anbieten.®
(06_AA_TL, 65)

Aus den Auferungen der Interviewpersonen lasst sich schlieBen, dass
die Arbeitsagenturen alle relevanten Netzwerkpartner, zum Beispiel Wohl-
fahrtsverbiande und eben die Triager der Sammelunterkinfte, Gber ihr An-
gebot aufsuchender Beratung informiert haben und sie gebeten haben,
ihnen Gefluchtete mit Beratungsbedarf zu vermitteln. Zudem legten die
Agenturen nach eigenen Aussagen besonderen Wert darauf, ihr Angebot
auch unter Ehrenamtlichen und in Helferkreisen bekannt zu machen.
Dass die diesbeztigliche Ansprache von Ehrenamtlichen fiir die Arbeits-
agenturen eine hohe Bedeutung und Wirksamkeit hatte, legt die folgende
Aussage eines an einem lidndlichen Standort titigen Teamleiters exempla-
risch nahe:
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,Und nachdem es tber das Ehrenamt bekannt geworden ist, dass die
Agentur fir Arbeit sich engagiert, sind viele vom Ehrenamt zu mir
gebracht worden, tatsichlich dann autoweise von den verschiedenen
Dorfern [...]. Ich habe am Anfang auch ohne Termine gearbeitet,
sondern zum Teil offene Sprechstunden gehabt.“ (06_AA_TL, 65)

Die beschriebene Vorgehensweise fiihrte aufseiten der Netzwerkpartner
— laut deren Auferungen — schlieflich zu der Routine, die Gefliichteten
bei Kontakten und Beratungsgesprichen stets auf das Beratungsangebot
der Agentur fir Arbeit hinzuweisen. Im Fallstudienzeitraum waren solche
Verweisstrukturen an den untersuchten Standorten fest etabliert; dadurch
war das Konzept der aufsuchenden Beratung in seiner urspriinglichen
Form obsolet geworden und wurde nicht mehr verfolgt.

Bevor die Arbeitsagenturen ab 2017 die von der BA eingerichtete Dol-
metscher-Hotline nutzen konnten, wurden die Beratungsgespriache durch
erhebliche sprachliche Verstaindigungsprobleme behindert, die man nach
eigenen Angaben durch improvisierte Behelfslosungen abzumildern ver-
suchte. Dieses Vorgehen schildert eine interviewte Teamleiterin wie folgt:

»,Da musste man sehr kreativ sein. Dann haben die Kollegen gemalt,
dann haben die Kollegen den PC umgedreht, gegoogelt, dann hat
der Gefliichtete auf seinem Handy gegoogelt und dann hat man das
verglichen.“ (02_AA_TL, 47)

Wihrend des Erhebungszeitraums der Fallstudien waren die Arbeitsagen-
turen nicht mehr mit solchen Probleme konfrontiert; sie nutzten zur
sprachlichen Verstindigung die gleichen Mittel wie sie in Unterkapitel 5.2
fir die Jobcenter beschrieben wurden: Rekrutierung von Mitarbeiter_in-
nen mit relevanten Fremdsprachenkenntnissen, Einsatz von Sprachmitt-
ler_innen, Nutzung der Dolmetscher-Hotline der BA und Hinzuziehung
von sprachkundigen Begleitpersonen zu den Beratungsgesprachen.

5.3.3 Arbeitsorganisation

Die Fallstudien der Implementationsanalyse zeigen, dass die Arbeitsagen-
turen die Prozesse der Beratung und Vermittlung von Geflichteten sehr
ahnlich organisiert haben wie die Jobcenter (siche Abschn. 5.2.2). Agentu-
ren fir Arbeit wie Jobcenter reagierten auf die neuen Anforderungen mit
der Einfiihrung spezialisierter Strukturen. Dies wird auch durch die im
vorliegenden Verbundprojekt im Frithjahr 2018 durchgefithrte bundeswei-
te Organisationsbefragung fiir den weit Gberwiegenden Teil der Arbeits-
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agenturen bestitigt (siche IZA et al. 2018, S. 108). Nur ca. vier Prozent der
Agenturen fir Arbeit gaben damals an, keine Spezialisierung vorgenom-
men zu haben. Im Unterschied zu den Jobcentern haben Arbeitsagenturen
allerdings zu einem groferen Anteil einzelne spezialisierte Vermittlungs-
fachkrifte eingesetzt (51 Prozent) als spezialisierte Teams (43 Prozent).

Die in der Implementationsanalyse untersuchten Agenturen fir Arbeit
haben die Beratung und Vermittlung Gefliichteter zur grofSen Mehrheit
mit entsprechend spezialisierten Mitarbeiter_innen vorgenommen. An
zwei Standorten geschah dies nicht, weil die Zahl der zu betreuenden Ge-
fliichteten zu gering war. An diesen Standorten fehlte zudem ein Schnitt-
stellenmanagement zwischen Arbeitsagentur und Jobcenter, das an den
anderen Standorten beim Rechtskreiswechsel der anerkannten Gefltchte-
ten griff (siche dazu auch Abschnitt 5.4.2).

Diese Spezialisierung wieder riickgingig gemacht haben die untersuch-
ten Arbeitsagenturen Gberwiegend schon 2017, also deutlich frither als
die Jobcenter. Teilweise blieb von den aufgelosten Teams lediglich eine
spezialisierte Fachkraft als Hauptansprechpartner_in weiterhin fur die Ge-
fliichteten wie auch deren Unterstiitzer_innen zustindig.

Trotz der unterschiedlichen Zustindigkeiten von Arbeitsagentur und
Jobcenter waren beide an den untersuchten Standorten mit dhnlichen
Rahmenbedingungen konfrontiert. Dies spiegelt sich in den Begrindun-
gen wider, welche den Spezialisierungsprozessen jeweils zugrunde lagen:
Neben der hohen Zahl arbeitsuchender Gefliichteter wurde die Notwen-
digkeit angefiihrt, Spezialwissen zu den flichtlingsspezifischen Mafinah-
menangeboten, den rechtlichen Rahmenbedingungen und den Netzwerk-
akteuren aufzubauen und zu bindeln. Die Spezialisierung habe einen
direkten und schnellen Austausch zwischen den Arbeitsvermittlern — auch
rechtskreistibergreifend — ermoglicht.

In den Agenturen fir Arbeit wurden — nicht anders als in den Job-
centern — entweder Teams spezialisierter Fachkrifte gebildet oder einzel-
ne spezialisierte Fachkrifte eingesetzt. Den aus Teamleitung und Vermitt-
lungsfachkraften bestehenden spezialisierten Teams wurden an einzelnen
Standorten weitere Fachkrafte — etwa aus der Berufsberatung — an die
Seite gestellt. In denjenigen Arbeitsagenturen, die anstelle von Teams ein-
zelne spezialisierte Mitarbeiter_innen mit flichtlingsbezogenen Aufgaben
betrauten, waren diese organisatorisch in der Regel in der Arbeitsvermitt-
lung angesiedelt; an einem Standort war die betreffende Spezialistin dem
gemeinsamen Arbeitgeber-Service (AG-S) zugeordnet, war also auch fiir
die Vermittlung von Arbeitssuchenden mit Fluchthintergrund zustindig,
die zum Betreuungsbereich des Jobcenters gehorten. In wiederum anderen
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Arbeitsagenturen verfugte jedes Team der Agentur (also neben der Arbeits-
vermittlung auch die Berufsberatung und der AG-S) iber einen Spezialis-
ten bzw. eine Spezialistin fiir Gefliichtete. An weiteren Standorten hat
die Agentur jeder Dienststelle eine Fachkraft mit entsprechender Expertise
beigestellt.

Bei Teams spezialisierter Fachkrifte tbernahmen Teamleiter_innen oder
eine Fachkraft weitere Koordinierungsaufgaben wie die Organisation der
Sprachférderung und Arbeitsmarktmaffnahmen sowie die Netzwerk- und
Offentlichkeitsarbeit. An Standorten mit einzelnen spezialisierten Fach-
kraften waren das in der Regel Beauftragte fiir Chancengleichheit am Ar-
beitsmarkt (BCA) oder Migrationsbeauftragte, wobei die Funktion des/der
Migrationsbeauftragten in Arbeitsagenturen an lindlich geprigten Stand-
orten meist erst im Herbst 2015 eingerichtet wurde. Im Untersuchungs-
zeitraum (2018/2019) war nicht festzustellen, dass sich die Arbeitsagentu-
ren auf besondere Zielgruppen unter den Geflichteten fokussiert hatten.
In der durch sehr hohe Zugangszahlen gepriagten Phase 2015-2016 hatten
viele Agenturen ihre Integrationsbemithungen noch auf als arbeitsmarkt-
nah geltende Gefliichtete und solche aus Lindern mit hohen Anerken-
nungsraten konzentriert. Im Zuge der sinkenden Fallzahlen hoben sie
diese Spezialisierung aber wieder auf.

Fir die Betreuung der Arbeitsuchenden mit Fluchthintergrund haben
die Arbeitsagenturen weniger zusitzliches Personal eingestellt als die un-
tersuchten Jobcenter. Rekrutiert wurden vor allem die bereits erwahnten
»Sprachmittler, durch welche die Verstindigung mit den Geflichteten
gewiahrleistet werden sollte. Anders als in den Jobcentern arbeiteten in den
untersuchten Arbeitsagenturen — aufler an den Standorten mit rechtskreis-
libergreifenden Anlaufstellen (siehe Abschnitt 5.4.1) — keine Fachkrifte
externer Netzwerkpartner.

5.3.4 Zusammenfassung

Frither als die Jobcenter haben die Agenturen fiir Arbeit spezifische Be-
ratungs- und Vermittlungsdienstleistungen fir Geflichtete bereitgestellt.
Die markanteste diesbeziigliche Neuerung war zunichst die aufsuchende
Beratung von Asylbewerber_innen in den Sammelunterkiinften. Dieses
Beratungskonzept wurde wieder zurtickgefahren, als die lokalen Netzwerk-
partner der Agenturen dazu tbergingen, die Gefliichteten bei jedem
Kontakt routinemafSig auf das Beratungsangebot der Arbeitsagentur hin-
wiesen, und dies den gewlnschten Erfolg hatte. Die bis 2017 noch be-
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stehenden Verstindigungsprobleme konnten durch die Dolmetscher-Hot-
line, sogenannte ,Sprachmittler® und die Hinzuziehung sprachkundiger
Begleitpersonen zu den Beratungsgespriachen abgebaut werden.

Die Agenturen fir Arbeit reagierten auf die mit der Beratung von
Asylbewerbern und Geduldeten verbundenen neuen Anforderungen (ho-
he Fallzahlen und die Notwendigkeit, spezifisches Wissen aufzubauen)
mit einer Spezialisierung des Personals. In den Interviews wurde haufig
beschrieben, dass man sich in der Beratungsarbeit in der Phase hoher Zu-
gange von Asylbewerber_innen zunachst auf als arbeitsmarktnah geltende
Personen und solche aus Lindern mit hohen Anerkennungsraten konzen-
triert hatte. Als die Fallzahlen wieder sanken, wurde diese Strategie nicht
weiterverfolgt. Durch die Spezialisierung wurde den Interviews zufolge
der Austausch zwischen den in der Fluchtlingsbetreuung titigen Mitarbei-
ter_innen innerhalb der Arbeitsagentur sowie deren Kommunikation mit
dem entsprechend spezialisierten Personal der Jobcenter geférdert. Die
Agenturen fir Arbeit haben fiir den Flichtlingsbereich weniger Personal
neu eingestellt als die Jobcenter; die wenigen Neueinstellungen konzen-
trierten sich hier auf sogenannte ,,Sprachmittler®.

Nachdem ein grofSer Teil der zunichst von den Arbeitsagenturen be-
treuten Arbeitsuchenden mit Fluchthintergrund nach der Anerkennung in
den Rechtskreis des SGB II gewechselt war, sind die flichtlingsbezogenen
spezialisierten Strukturen zwischen 2017 und 2018 weitgehend wieder
aufgeldst worden. Im Fallstudienzeitraum wurden bei den Agenturen fiir
Arbeit nur noch vereinzelt gesonderte Organisationsstrukturen und Vorge-
hensweisen fir Geflichtete vorgefunden.

5.4 Zusammenarbeit zwischen Agenturen fiir Arbeit und Jobcentern

5.4.1 Einleitung

Im Rahmen der Evaluation des Modellprojekts ,Early Intervention“ wur-
de festgestellt, dass der Rechtskreiswechsel anerkannter Geflichteter vom

SGBIII zum SGBII einer der Stolpersteine einer ztgigen Arbeitsmarktin-
tegration von geflichteten Personen ist.”S Die Evaluator_innen regten zur

75 Dieser Ubergang ist mit zahlreichen Problemen fiir die beteiligten Institutionen
behaftet. Es kann aufgrund separater Datensysteme zu Informationsliicken bei
beteiligten Stellen kommen, sowie zur Unterbrechung von Foérderketten und
nicht abgestimmten Forderstrategien (vgl. Aumiller 2016, S. 41).
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Bewailtigung dieser Schwierigkeiten eine strukturierte und umfassende Ko-
operation zwischen Arbeitsagenturen und Jobcentern an (vgl. Biischel et
al. 2015) und schlugen vor, rechtskreistibergreifende Anlaufstellen einzu-
richten, die der Biindelung der arbeitsmarktpolitischen Dienstleistungen
fur Geflichtete dienen und eine enge Zusammenarbeit der diesbeziiglich
relevanten Akteure aus Arbeitsagentur und Jobcenter sicherstellen sollten
(siche fiir eine ausfihrliche Darstellung Aumiiller 2016, S. 24 und 28).

Rechtskreisiibergreifende Anlaufstellen

Ziel von rechtskreisiibergreifenden Anlaufstellen ist es, die Anliegen
Gefluchteter an einem Ort zu bearbeiten, aber auch Arbeitgebern, die
Gefliichtete beschaftigen wollen oder beschaftigen, eine Anlaufstelle zu
bieten. Mit dieser Organisationsstruktur sollen Verwaltungsvorginge,
insbesondere bei Rechtskreiswechseln Geflichteter, effizienter gestaltet
sowie bestehende Angebote der Beratung, Vermittlung und Forderung
gebtindelt werden, um die Arbeitsmarktintegration der Zielgruppe zu
beschleunigen. Dabei handelt es sich um rechtskreis- und institutions-
tbergreifende Organisationsstrukturen, in denen neben Agenturen fiir
Arbeit und Jobcentern weitere Einrichtungen vertreten sein konnen;
das konnen kommunale Stellen wie etwa Auslanderbehorden, leistungs-
gewahrende Stellen fiir Asylbewerber, Jugendamter, Industrie- und Han-
delskammern und weitere Einrichtungen, bspw. Wohlfahrtsverbinde,
sein (vgl. RD NRW 2015). Solche Organisationseinheiten sind entweder
bei Agenturen fiir Arbeit oder bei Jobcentern verortet, mitunter sind sie
auch als eigene Einrichtung der Kommune aufgestellt.

Vorreiter dieser neuen institutioneniibergreifenden Form der Arbeits-
marktintegration war das von 2014 bis 2015 bundesweit implementierte
Modellprojekt ,Early Intervention® der Bundesagentur fiir Arbeit, mit
dem zum ersten Mal im Rahmen des SGB III die Sprach- und Arbeitsfor-
derung fiir Geflichtete bereits wihrend des Asylverfahrens ermoglicht
wurde (vgl. RD NRW 2015, siche auch Ausfihrungen in Unterkapitel
1.1 oben). Modellversuche von Integrationsanlaufstellen bestanden seit
2015 in Dusseldorf, Dortmund und Herford. Anfang 2016 wurden fla-
chendeckend 47 Integrationsanlaufstellen — finanziert von der Bundes-
agentur fur Arbeit — in Nordrhein-Westfalen eingefiihrt; daraufhin wur-
de das Konzept auch in anderen Bundeslindern etabliert. Hierzu zahlt
auch die von der Bundesagentur fir Arbeit geschaffene Anlaufstelle des
»W.LR. — Work and Integration for Refugees“-Projektes in Hamburg,.
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Ferner haben Kommunen auf eigene Initiative Anlaufstellen mit der-
selben Zielstellung geschaffen, zum Beispiel das Arbeitsmarktbiiro des
Landkreises Offenbach (vgl. Aumiiller 2016, S. 28).

Dariiber hinaus haben die Evaluator_innen mit der Berufsberatung, dem
Arbeitgeberservice und dem Maffnahmenmanagement weitere Bereiche
identifiziert, in denen Arbeitsagentur und Jobcenter bei ihren Bemiithun-
gen um die Arbeitsmarktintegration Gefluchteter intensiver zusammenar-
beiten sollten (vgl. Aumiiller 2016, S. 42 und 52). Die folgenden Abschnit-
te zeigen, wie an den 16 Fallstudienstandorten Arbeitsagentur und Jobcen-
ter jeweils den Rechtskreiswechsel von Gefliichteten vom SGBIII zum
SGBII gestaltet haben und in welchem Umfang sich weitere Formen der
Kooperation gebildet haben.

5.4.2 Organisation des Rechtskreiswechsels vom SGB III zum SGB II

An den 16 Fallstudienstandorten wurde der Rechtskreiswechsel Gefltchte-
ter vom SGB III zum SGB II unterschiedlich organisiert. Zwischen Arbeits-
agentur und Jobcenter gab es iberwiegend informelle Formen der Zusam-
menarbeit, die teilweise auch regelmifige Austauschtreffen beinhalteten.
Der Umfang der institutionalisierten und informellen Zusammenarbeit
hatte sich in der Erhebungsphase (2018/2019) gegeniiber den Jahren davor
bereits stark reduziert und die flichtlingsbezogenen Teams von Agentur
und Jobcenter trafen sich an den meisten Standorten nur noch in gréleren
Abstinden. Nur an drei Standorten waren zwischen 2015 und 2017 rechts-
kreisubergreifende Anlaufstellen’® vorhanden gewesen; sie waren also
schon vor dem Zeitpunkt dieser Untersuchung wieder aufgelost worden.
Die Auflésung wurde damit begriindet, dass es fiir solche Einrichtungen
keinen Bedarf mehr gebe, da zum einen die Zahl der neu ankommenden
Geflichteten in der Region stark abgenommen habe und zum anderen

76 Die Organisationsbefragung im Rahmen der Begleitevaluation der arbeitsmarke-
politischen Integrationsmafinahmen fiir Geflichtete (vgl. IZA et al. 2018, S. 112)
gibt an, wie viele Anlaufstellen zwischen Marz und Mai 2018 im Bundesgebiet
insgesamt vorhanden gewesen sind, diese waren entweder bei Agenturen fiir Ar-
beit oder bei Jobcentern angesiedelt (mit den entsprechenden Unterschieden der
regionalen Abdeckung). Es existierten Anlaufstellen im Zustindigkeitsbereich
von 45 Prozent der Arbeitsagenturen und 39 Prozent der Jobcenter, unter letzte-
ren waren zugelassene kommunale Triger etwas haufiger vertreten als gemeinsa-
me Einrichtungen.
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die meisten Arbeitsuchenden mit Fluchthintergrund nach erfolgreichem
Abschluss des Asylverfahrens inzwischen in den Rechtskreis des SGBII
gewechselt seien.

Die wenigen Standorte im Sample, die eine Anlaufstelle etabliert hat-
ten, waren stidtisch geprigt und hatten einen hohen Auslinderanteil.
Diese Standorte zeichneten sich auflerdem dadurch aus, dass das Jobcen-
ter Gber vertiefte Kenntnisse in der Arbeit mit Migrant_innen verfigte
und engagiert Projekte fir die Arbeitsmarktintegration der Gefltichteten
entwarf; zudem war dort allgemein eine rege Zusammenarbeit der an der
Arbeitsintegration beteiligten Akteure zu erkennen. Zur Begriindung der
Einrichtung der rechtskreisibergreifenden Anlaufstellen wurde angefiihrt,
man habe den Arbeitsuchenden mit Fluchthintergrund nach Zuerken-
nung ihrer Bleibeberechtigung einen unkomplizierten Ubergang aus dem
Betreuungsbereich der Agentur fir Arbeit in den des Jobcenters ermdgli-
chen wollen; des Weiteren sollten die Eingangszonen der Jobcenter, die
aufgrund des seinerzeit grofen Andrangs von Arbeitsuchenden mit Flucht-
hintergrund in ihren regulidren Ablaufen gestort waren, entlastet werden,
und schliefSlich habe man eine zentrale Anlaufstelle fiir Geflichtete und
dartiber hinaus auch fiir Migrant_innen insgesamt schaffen wollen.””

Jobcenter an landlich gepragten Standorten, die sich gegen derartige
Anlaufstellen entschieden hatten, begriindeten dies meist mit der geogra-
phischen Ausdehnung des betreffenden Kreises und nicht ausreichenden
Personalkapazititen:

»Wenn Sie das [eine Integrationsanlaufstelle, d. A.] in so einem Fla-
chenkreis [...] organisieren wollen, dann muss man fragen, ,Wo ma-
chen wir es denn?. Und dafir sind letztlich die Zahlen zu klein, fir
jeden Standort.“ (13_JC_GF, 20-23)

In solchen Gebieten wurde stattdessen auf einen personlichen Austausch
zwischen Arbeitsagentur und Jobcenter gesetzt:

,[Eine Anlaufstelle, d. A.] ist auch nicht erforderlich, da sowieso die
Vernetzung da ist. [...] Man weiff wie gearbeitet wird, und wenn
tatsdchlich noch Fragen offen sind, dann ist das hier einfach [...]: man

77 An einem Standort wurden mithilfe der Anlaufstelle alle Neukundenprozesse der
Jobcenter der umliegenden Landkreise zentralisiert, um diese zu entlasten; nach
der Antragstellung auf Grundsicherungsleistungen erfolgte die Beratung und
Vermittlung dann aber separat in den fiir die jeweiligen Landkreise zustindigen
Jobcentern.
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telefoniert, da es oft dieses Sich-Gegenseitig-Kennen ist.“ (15_AA_TL,
193-200)

An zwei Standorten — mit Jobcentern in kommunaler Trigerschaft — lie-
Ben die Aussagen der interviewten Akteure aus Arbeitsagentur und Jobcen-
ter darauf schlieSen, dass die Einrichtung einer gemeinsam betriebenen
Anlaufstelle fir Geflichtete durch deutliche Meinungsverschiedenheiten
beider Seiten blockiert wurde.”® Wihrend die Agenturen fiir Arbeit an-
geben, dass sie die Einrichtung einer solchen Integrationsanlaufstelle ge-
wiunscht und dies dem Landkreis vorgeschlagen haben, sahen die jeweili-
gen Jobcenter keine entsprechende Notwendigkeit, da an den betreffenden
Standorten nur wenige Geflichtete nach einer Arbeitsuchend-Meldung
bei der Arbeitsagentur SGB III-Kund_innen seien. Dies spiegelt sich in der
folgenden Aussage exemplarisch wider:

»~Auch dieser Ubergang SGB I11, SGB 11, den man ja bei den Deutschen
hat, den gibt es bei den Flichtlingen praktisch gar nicht, weil die
Flichtlinge in aller Regel nicht SGB III-Kunden sind. Von der Theorie
her kdénnen die sich bei der Agentur anmelden als arbeitssuchend,
machen die aber nicht. Und viel passierte da auch nicht. Insofern war
das alles ein bisschen theoretisch [Vorschlige der BA eine Anlaufstelle
aufzubauen, d. A.] und angesichts des dann auch damals etwas ange-
spannten Verhiltnisses haben wir nicht wahnsinnig viel gemeinsam
mit denen und der BA gemacht.“ (14_JC_GF_TL, Aussage GF, 185)

Nach Interviewaussagen aus Arbeitsagenturen traten an diesen beiden
Standorten aber durchaus Probleme beim Rechtskreiswechsel Geflichteter
vom SGB III zum SGBII auf. Dies betraf hauptsachlich den Datentransfer

78 Derartige Schwierigkeiten lagen nicht an allen Standorten mit Jobcenter in kom-
munaler Tragerschaft vor. An einem weiteren dieser Standorte wird in diesem
Zusammenhang zwar auf die Hirden des gesetzlichen Datenschutzes und das
Fehlen eines gemeinsamen Datenbanksystems von Jobcenter und Agentur hinge-
wiesen, aber auch gesagt, dass dieses Problem durch eine gute Zusammenarbeit
gemildert werde. So haben Jobcenter und Arbeitsagentur z.B. vereinbart, dass
letztere bei Geflichteten mit den entsprechenden ,personlichen Voraussetzun-
gen® rasch eine Forderung anschiebt, auch wenn sie noch nicht anerkannt sind
(und deshalb noch keine Férderung im Rechtskreis des SGB II moglich ist). Dies
werde auf Landesebene durch eine Kooperationsvereinbarung des Landkreistags
(als Interessenvertretung der Optionskommunen) mit der Regionaldirektion der
Bundesagentur fiir Arbeit und einen darauf basierenden Handlungsleitfaden fiir
die Arbeit mit Geflichteten unterstitzt. Die Kooperation vor Ort basiert dort
nicht auf einer schriftlichen Vereinbarung,.
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von der Arbeitsagentur zum kommunalen Jobcenter, ein Schnittstellen-
problem, das der einschligigen Forschungsliteratur zufolge (siche bspw.
Aumiller 2016) haufig auftritt. Sowohl das Fehlen einer gemeinsamen
von Arbeitsagentur und kommunalem Jobcenter nutzbaren Datenbank
als auch die kaum vorhandene Kooperationsstruktur zwischen den beiden
Organisationen wurde an den betreffenden zwei Standorten von den inter-
viewten Vertreter_innen der Arbeitsagentur als Erschwernis ihrer Arbeit
beschrieben.”

An Standorten ohne Anlaufstellen wihlten Agenturen fiir Arbeit und
Jobcenter insbesondere regelmafige Austauschformate, um allgemeine
Forderstrategien und spezielle Forderketten zu besprechen sowie die Zu-
sammenarbeit beziglich des Rechtskreiswechsels vom SGB III zum SGB II
und weiterer Bereiche, bspw. der Arbeitsvermittlung, der MaSnahmenbe-
setzung und gegenseitigen Information, zu organisieren. Im Interviewzeit-
raum waren diese Kooperationsstrukturen oftmals noch vorhanden, wur-
den, wie bereits erwihnt, jedoch in geringerem Umfang als zuvor und
auch weniger intensiv genutzt.

An einigen Standorten schaffte man die gesonderten Austauschrunden,
die zur Begleitung des Rechtskreiswechsels Gefliichteter eingerichtet wor-
den waren, nach einiger Zeit wieder ab. Ein formalisierter Austausch
zwischen Arbeitsagentur und Jobcenter erschien den Akteuren aufgrund
des engen personlichen Kontakts der Mitarbeitenden und der rdumlichen
Nihe beider Einrichtungen nicht notwendig. Die Schlussfolgerungen der
Evaluation des ,Early Intervention“-Projekts legen jedoch die Vermutung
nahe, dass rechtskreisiibergreifende Teams von Spezialist_innen, wie sie
in den gemeinsamen Anlaufstellen von Arbeitsagenturen und Jobcentern
vorgesehen waren, besser in der Lage sind, beim Rechtskreiswechsel Ge-
flichteter Schwierigkeiten auszuraumen, als dies bei informell organisier-
ten Ubergaben der Fall ist (vgl. Bischel et al. 2015, S. 38f.).

79 Das betreffe vor allem fehlende Nachweise im Datensystem iiber Wechsel des
Aufenthaltsstatus bei erfolgter Anerkennung. Die Agenturen fir Arbeit haben
nach eigenen Angaben Bemthungen fiir eine koordinierte Zusammenarbeit mit
Jobcentern unternommen, um den Rechtskreiswechsel zu verbessern, aber keine
Erfolge damit erzielt. Die Jobcenter sahen keine Notwendigkeit fiir weitere Ab-
sprachen beziiglich des Rechtskreiswechsels, da der Ubergang vom SGB Il zum
SGB II relativ klar geregelt sei.
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5.4.3 Weitere Formen der Zusammenarbeit (AG-S,
Mafinahmenbesetzung, Informationsveranstaltungen, Netzwerk)

Einschlagige Studien, wie die Evaluation des Modellprojekts ,,Early Inter-
vention“ (siche Daumann et al. 2015 und Buschel et al. 2015) enthalten
nicht nur Handlungsempfehlungen zur Gestaltung des Rechtskreiswech-
sels, sondern auch solche zur Verbesserung der Strukturen der Arbeits-
forderung Gefliichteter. So wird neben einer besseren Zusammenarbeit
zwischen der (bei den Arbeitsagenturen angesiedelten) Berufsberatung
und den Jobcentern auch eine intensive Kooperation der in der Beratung
und Vermittlung Geflichteter titigen Fachkrifte des Jobcenters mit dem
Arbeitgeber-Service (AG-S) (siche Daumann et al. 2015) empfohlen.

An den in der Implementationsanalyse untersuchten Standorten wur-
den keine gesonderten Kooperationen bezogen auf die Berufsberatung jun-
ger Gefluchteter festgestellt. Der Arbeitgeber-Service kooperierte in einem
Teil der Jobcenter mit den in der Vermittlung Gefliichteter titigen Fach-
kriften; dabei konnten diese entweder auf das gesamte Leistungsangebot
des AG-S zuriickgreifen oder spezielle Leistungen in Anspruch nehmen. In
einigen Fillen etwa fragte der AG-S im Auftrag der Vermittlungsfachkrifte
bei ,seinen‘ Betrieben nach deren Bereitschaft, Gefliichtete zu beschafti-
gen. Ahnliches wurde im Erhebungszeitraum der Implementationsanalyse
jedoch nicht mehr angetroffen. Lediglich an einem Standort gab es noch
eine spezialisierte Vermittlungsfachkraft im gemeinsamen AG-S fir Kun-
den_innen des Jobcenters.

Auf Grundlage ihrer umfassenden Ubersicht zu den bis 2016 im Bundes-
gebiet fir die Arbeitsmarktintegration Geflichteter angeschobenen Maf3-
nahmen weist Aumuller (2016, S.52) auf das Problem hin, dass vor Ort
vom Jobcenter oder von der Arbeitsagentur geplante MafSnahmen nicht
selten wegen zu geringer Teilnehmendenzahlen nicht zustande kommen,
und schligt angesichts dessen vor, beide Organisationen sollten beim
Einkauf und der Besetzung der Maffnahmen intensiver kooperieren. Be-
zogen auf die Arbeitsmarktintegration Geflichteter wurde diese Strategie
nur an einigen der im Rahmen der Implementationsanalyse untersuchten
Standorte verfolgt. Dort wurden spezialisierte Mafnahmen fiir Gefliichte-
te entweder von vorneherein durch Agentur fiir Arbeit und Jobcenter
gemeinsam belegt oder es wurden Plitze in Manahmen, die das Jobcenter
eingekauft hatte, aber nicht voll belegen konnte, von der Agentur fir
Arbeit ibernommen und mit eigenen Kund_innen belegt.

Uber diese Formen der Kooperation hinaus haben die interviewten
Personen weitere Gelegenheiten beschrieben, bei denen Arbeitsagentur
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und Jobcenter jeweils vor Ort zusammenwirkten. Dazu gehoéren Informati-
onsveranstaltungen fir ehrenamtliche Flichtlingshelfer_innen, Veranstal-
tungen mit Arbeitgebern wie etwa ,Speed-Datings“ oder Thementage fiir
Zeitarbeitsfirmen, in die jeweils beide, die Arbeitsagentur und das Jobcen-
ter, ihre Kund_innen mit Fluchthintergrund vermittelten und begleiteten.
Nicht zuletzt sind hier auch Absprachen in Verbindung mit lokalen Steue-
rungsgremien, Netzwerken und Arbeitskreisen anzufithren. Diese spielten
seit 2015 fiir die Arbeitsmarktintegration Gefliichteter eine wichtige Rolle.
Agentur fiir Arbeit und Jobcenter waren hier vor Ort in der Regel gemein-
sam involviert (siche dazu Unterkapitel 3.3).

5.4.4 Zusammenfassung

An den in der Implementationsanalyse untersuchten Standorten haben
Agentur fir Arbeit und Jobcenter in der Beratung, Vermittlung und For-
derung Gefliichteter zwischen 2015 und 2017 verstarkt zusammengearbei-
tet; in der Zeit danach gab es den Interviews zufolge immer weniger
Kooperationsanlasse. Einen Schwerpunkt der Zusammenarbeit zwischen
Agentur fiir Arbeit und Jobcenter bildete die Steuerung des Rechtskreis-
wechsels von Arbeitsuchenden mit Fluchthintergrund vom SGBIII zum
SGBII. Dies erfolgte in der Phase 2015 bis 2017 an nur wenigen Standor-
ten Uber eine rechtskreisiibergreifende Anlaufstelle; zumeist gab es dage-
gen weniger institutionalisierte Absprachen zwischen den jeweiligen Ver-
mittlungsteams, was im Fallstudienzeitraum (2018/2019) iberwiegend rei-
bungslos lief. Schnittstellenprobleme waren lediglich an zwei Standorten
mit Jobcentern in kommunaler Trigerschaft erkennbar. Insbesondere an
stadtischen Standorten mit hohem Auslanderanteil und einer 6ffentlichen
Arbeitsverwaltung, die Gber Erfahrungen in der Arbeit mit Migrant_in-
nen, kommunale Unterstiitzung, gute Netzwerke und die notwendigen
Ressourcen verfiigen, wurden komplexere organisatorische Losungen ge-
nutzt, wahrend in anderen Regionen, wenn auch regelmiflige und struk-
turierte, so doch vorrangig informelle Wege der Kooperation beschritten
wurden.

Weitere Bereiche mit feststellbarer Zusammenarbeit von Agentur fiir
Arbeit und Jobcenter sind die Kooperation des AG-S mit der bewerberbe-
zogenen Vermittlung im Jobcenter, die gemeinsame Durchfithrung von
und Teilnahme an Informationsveranstaltungen fiir Unternehmen und
Ehrenamtliche sowie der Austausch in lokalen Netzwerken und Arbeits-
kreisen. Nur an wenigen Standorten war es tblich, dass Arbeitsagentur
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und Jobcenter ihre Maffnahmen gemeinsam planten und mit Teilnehmen-
den besetzten. In der Phase der 2015 einsetzenden starken Zuwanderung
von Geflichteten intensivierten die Agentur fiir Arbeit und das Jobcenter
an zahlreichen Standorten ihre Kooperation. Ob dies entlang bereits beste-
hender Pfade erfolgte oder sich die Zusammenarbeit beider Einrichtungen
deutlich verbesserte, ist fir die Mehrheit der Fallstudienstandorte nicht be-
stimmbar. Eine klare diesbeztgliche Interviewaussage liegt lediglich vom
Geschaftsfithrer eines als zkT organsierten Jobcenters vor. Dieser betonte,
die Zusammenarbeit ,seines’ Jobcenters mit der Ortlichen Agentur fiir
Arbeit habe sich im Zuge der Arbeit mit Gefliichteten noch verbessert.

3.5 Zusammenarbeit von Agenturen fiir Arbeit und Jobcentern mit lokalen
Akteuren

5.5.1 Einleitung

Im Kontext der Betreuung von Arbeitsuchenden mit Fluchthintergrund
hat sich zwischen 2015 und 2017 die Zusammenarbeit von Agentur fiir
Arbeit und Jobcenter mit weiteren Einrichtungen deutlich gewandelt. An
allen Fallstudienstandorten waren verstirkte Kooperationsaktivititen der
offentlichen Arbeitsverwaltung mit externen Einrichtungen zu erkennen;
diese reichten von der Beteiligung an einschlagigen lokalen Netzwerken
und Arbeitskreisen (siche Unterkapitel 3.3) Gber die Einbindung von Ex-
ternen (beispielsweise Joblotsen, Integrationsmoderatoren, Anerkennungs-
beratern) in die Praxis der Arbeitsvermittlung (siche Abschnitt 5.2.4) bis
zur Einrichtung rechtskreisiibergreifender Anlaufstellen (siche Abschnitt
5.4.1).

In diesem Kapitel wird dargelegt, wie diese Kooperationsbeziehungen
zwischen der Arbeitsverwaltung und den verschiedenen externen Akteurs-
gruppen im Untersuchungszeitraum ausgestaltet waren und wie und aus
welchen Griinden sie sich in den Jahren davor gewandelt haben. Im fol-
genden Abschnitt 5.5.2 wird zunachst die Zusammenarbeit der Jobcenter
und Arbeitsagenturen mit den Trigern von Bildungs- und Beschaftigungs-
mafinahmen sowie Sprachkursen, die direkt an der Arbeitsférderung Ge-
flichteter beteiligt sind, beschrieben. Dartiber hinaus werden Formen der
Zusammenarbeit mit weiteren Akteuren erliautert, die, wenn auch indi-
reke, relevant fir die Integrationsarbeit der offentlichen Arbeitsverwaltung
sind. Dazu gehoren die einschlagigen Stellen der kommunalen Verwal-
tung, insbesondere die Auslainderbehorden, (siche Abschnitt 5.5.3), Kam-

162



https://doi.org/10.5771/9783748931829
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

3.5 Zusammenarbert von Agenturen fiir Arbeit und Jobcentern

mern und Arbeitgeber, Wohlfahrtsverbande (siche Abschnitt 5.5.4) und
schlieflich auch der weniger institutionalisierte Bereich des Ehrenamts,
welcher mit der Zunahme der Fluchtzuwanderung seit 2015 stark an Rele-
vanz gewonnen hat.

5.5.2 Bildungs- und Beschiftigungstrager

Bildungs- und Beschiftigungstriger sind seit jeher eng mit der Arbeitsfor-
derung der Arbeitsagenturen und Jobcenter verkniipft. Sie werden durch
Arbeitsagenturen und Jobcenter Giber den Maflnahmenbedarf informiert
und mit der Durchfithrung von Mafinahmen beauftragt (siche Kapitel 6).

Sprachkurstriager — in der Regel Volkshochschulen oder private Sprach-
schulen — schaffen mit ihren Angeboten die Voraussetzung fiir die Arbeits-
marktintegration Gefliichteter und sind damit fiir Arbeitsagenturen und
Jobcenter wichtige Kooperationspartner. Das Bereitstellen von Sprachkurs-
angeboten erfordert einen vorher nicht dagewesenen Koordinierungsauf-
wand, insbesondere wenn der Sprachkurs mit einer Maffnahme der Ar-
beitsmarktintegration oder einem Praktikum kombiniert wird. An den
Fallstudienstandorten waren im Bereich der Sprachférderung bezogen
auf die Zusammenarbeit mit den entsprechenden Trigern markante Ent-
wicklungen zu verzeichnen. Praktisch alle Sprachkursanbieter haben ihr
bereits vorhandenes Angebot ausgebaut und viele weitere Bildungs- und
Beschaftigungstriger haben Sprachkurse neu in ihr Angebotsportfolio auf-
genommen. Den Interviews zufolge handelte es sich mitunter um einen
holprigen Prozess, bis die Bedarfe durch die Sprachkursanbieter gedeckt
werden konnten, die administrativen Abldufe zwischen Agentur fiir Ar-
beit, Jobcenter und Tragern etabliert und die Kooperationen eingespielt
waren.® Die in Arbeitsagenturen und Jobcentern interviewten Personen —
insbesondere in lindlichen oder kleinstadtischen Regionen — duflerten sich
rickblickend grofitenteils positiv tiber das Vorgehen der Triger in dieser
Zeit, und fihrten den letztlich erfolgreichen Aufbau des Sprachkursange-
botes — wohl nicht zu Unrecht — auch auf ihre eigene Flexibilitit zurtick,
wie ein Geschaftsfiihrer im Gesprich deutlich machte:

80 Die Aussagen von Interviewten der Jobcenter und Agenturen fiir Arbeit deuten
darauf hin, dass sich diese Phase nicht linger als bis Anfang 2016 erstreckt haben
muss.

163



https://doi.org/10.5771/9783748931829
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

S Strukturen zur Beratung und Vermittlung von Gefliichteten

»Alle an einen Tisch holen, anders geht es nicht. [...] Man muss wirk-
lich mit den Trigern offen reden, also auch als Auftraggeber offen
reden und die alle gemeinsam da haben“ (01_JC_GF, 193).

Auch die Organisation der Mafnahmen zur Arbeitsférderung erforderte
einen intensiveren Austausch. Agenturen und Jobcenter arbeiteten in der
Regel mit Trigern von Maffnahmen zur Arbeitsmarktintegration in der
bis 2015 eingespielten Art zusammen. Dabei waren in einzelnen Faillen
Bildungstriger bereits frith in die Konzeptionierung von Mafinahmen
eingebunden. Manche Arbeitsagenturen und Jobcenter haben im engen
Austausch mit Bildungstrigern Maffnahmen nach §45 Abs. 4 SGBIII ent-
worfen, zu denen Arbeitsuchende Zugang mit Aktivierungs- und Vermitt-
lungsgutschein (AVGS) erhalten (siehe hierzu ausfithrlich Unterkapitel
6.2). Dieser Weg wird von Arbeitsagenturen und Jobcentern oft deshalb
gewihlt, weil man langwierige Ausschreibungsverfahren vermeiden moch-
te, wie es ein Teamleiter eines Jobcenters beschrieb:

»In regelmafligen Abstinden hole ich mir die Bildungstrager alle zu-
sammen, um mit ihnen zusammen zu tberlegen, welche Bedarfe wir
sehen und inwieweit sie in der Lage sind, diese Bedarfe zu decken.
[...] Mit diesen Bildungstragern entwickle ich diese Produkte und die
lassen sich die zertifizieren [...]. Und ich bin deutlich schneller, denn
ein Bildungstrager, der an der Stelle einigermaflen gewieft ist und gut
mit dem Zertifizierer zusammenarbeitet, der hat das Zertifikat fir ein
neues Produkt innerhalb von zwei Wochen.“ (08_JC_TL, 53-74)

Eine intensive Abstimmung und Kooperation zwischen Arbeitsverwaltung
und Trigern war den Fallstudien zufolge auch bei der Organisation des
Sprachkursangebots notwendig. Im Fallstudienzeitraum (2018/2019) wur-
de nicht mehr von einem - zuvor mancherorts bestechenden — Mangel
an Sprachkursangeboten berichtet, stattdessen hiuften sich Auferungen,
dass es insbesondere in lindlichen Regionen schwer sei, die Vorgaben
beziiglich der Mindestanzahl von Teilnehmenden zu erfillen. Insgesamt
kann festgehalten werden, dass sich nicht nur im Bereich der Sprachfér-
derung, sondern auch in der Arbeitsforderung Kooperationsstrukturen
gebildet haben, die vor allem in lindlichen Regionen durch intensive Ab-
sprachen gepragt waren. Von Schwierigkeiten in der Zusammenarbeit von
Arbeitsagentur und Jobcenter mit Bildungs- und Beschaftigungstrigern
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oder Sprachkurstrigern wurde an den Fallstudienstandorten kaum berich-
tet.8!

5.5.3 Kommunale Verwaltung

Den Fallstudieninterviews zufolge hat sich die Zusammenarbeit von Ar-
beitsagentur und Jobcenter mit den fir das Thema Fluchtzuwanderung
relevanten kommunalen Verwaltungsstellen seit dem Hohepunkt der
Fluchtzuwanderung deutlich gewandelt. Arbeitsagentur, Jobcenter und
kommunale Verwaltungen befanden sich an allen Standorten auf strate-
gischer Ebene im Austausch (siche auch Unterkapitel 3.3). Regelmifige
Netzwerktreffen dienten dazu, die lokalen Forderangebote zu steuern und
zu koordinieren und Forderliicken bei Ubergingen vom SGBIII zum
SGB I zu vermeiden; hierzu gehorte — an drei Untersuchungsstandorten —
auch die Einrichtung gemeinsamer Servicestellen (siche 5.4.1). Aufgrund
der sinkenden Zahl der den Kommunen zugewiesenen Geflichteten hat
sich ab 2017 die Intensitit der Kooperationen der Arbeitsverwaltung mit
anderen Akteuren auf den genannten Feldern — Steuerung der Fordermaf-
nahmen, Management des Rechtskreiswechsels und strategische Abspra-
chen - gegeniiber der im Spatsommer 2015 beginnenden Phase stark
abgeschwicht.

Ein Informationsaustausch zwischen Arbeitsagentur und Jobcenter auf
der einen und der kommunalen Auslinderbehorde auf der anderen Seite
war in den Fallstudien nur sehr vereinzelt anzutreffen. Hieraus resultierten
aufseiten der Integrationsfachkrifte — insbesondere der Arbeitsagenturen®?
— Unsicherheiten beziiglich der aufenthaltsrechtlichen Entscheidungspra-
xis der Auslanderbehorde. Da unklar war, welche Aufenthaltsperspektive

81 Vereinzelte Kritikpunkte von Bildungs- und Beschiftigungstriagern an Agenturen
fur Arbeit oder Jobcentern betreffen etwa das Fehlen einer festen Ansprechper-
son nach dem Auflésen gemeinsamer Anlaufstellen von Agenturen fiir Arbeit
und Jobcenter, mangelnde Passung von zugewiesenen Teilnehmenden und Maf-
nahmeninhalten, unzureichende Beachtung der vom Triger ausgestellten For-
derempfehlungen in der Beratung bei Jobcentern und Arbeitsagenturen und
inkonsequente Verfolgung von Forderketten durch Jobcenter. Bemingelt wurde
zudem, dass die Ausschreibungs- und Vergabelogik zu schlechter Maffnahmen-
qualitét fihre.

82 Da anerkannte Geflichtete, die von Jobcentern betreut werden, einen vollstan-
digen Arbeitsmarktzugang haben, wird vor allem von Interviewpersonen aus
den Agenturen fir Arbeit die Zusammenarbeit mit lokalen Auslinderbehérden
hervorgehoben.
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die Auslinderbehorde arbeitsuchenden Gefliichteten mit Duldungsstatus
zuerkennen wiirde, war es den Integrationsfachkriften nicht moéglich, fiir
die betreffenden Personen eine mittel- oder lingerfristige Integrations-
bzw. Maffnahmenplanung zu entwickeln. Dartber hinaus wurde auch da-
von berichtet, dass unsichere Bleibeperspektiven negative Effekte auf die
Einstellungsbereitschaft der Arbeitgeber haben. An wenigen Standorten
wurde von Bemihungen berichtet, die auf eine hohere Transparenz der
Entscheidungspraxis der Auslinderbehorde und einen schnelleren Infor-
mationsaustausch mit der Arbeitsagentur abzielten. An einem Untersu-
chungsstandort war die kommunale Auslinderbehdrde an der dortigen
rechtskreistibergreifenden Anlaufstelle beteiligt. Auferdem berichteten ei-
nige interviewte Agenturvertreter_innen von gemeinsamen telefonischen
Fallbesprechungen mit der Auslinderbehorde. Fir die Integrationsarbeit
sei es zudem vorteilhaft, wenn die Arbeitsagentur in rdumlicher Nachbar-
schaft zur Auslinderbehérde untergebracht ist, da die Fachkrifte beider
Seiten Fallbesprechungen dann ohne besonderen Aufwand face-to-face
durchfithren konnen.

Die Interviewaussagen aus Agenturen fir Arbeit und Jobcentern deuten
darauf hin, dass ein strukturierter und intensiver Austausch mit kommu-
nalen Verwaltungen und speziell den lokalen Auslinderbehérden die Be-
ratung, Vermittlung und Férderung Gefluchteter vereinfacht.

5.5.4 Weitere Akteure
Kammern und Arbeitgeber

Kammern wirken als Organisationen der Wirtschaft an der Integration Ge-
flicchteter in den Arbeitsmarkt und — vor allem - Ausbildungsmarkt mit,
indem sie neben eigenen Ressourcen auch Drittmittel aus Férderprogram-
men einsetzen, um jeweils vor Ort spezifische Angebote fiir Gefltachtete
und Ausbildungsbetriebe zu entwickeln (siche Abschnitt 4.4.2). Besonders
intensive Kooperationen gab es zwischen 2015 und 2017 an Standorten
mit organisationstibergreifenden Anlaufstellen, an denen Kammern mit ei-
genem Beratungspersonal beteiligt waren. Dartiber hinaus beteiligten sich
an mehreren Fallstudienstandorten die Agentur fiir Arbeit und das Jobcen-
ter gemeinsam mit den Kammern an lokalen Netzwerken zur Forderung
der Flichtlingsintegration (siche Unterkapitel 3.3), in deren Rahmen u.a.
Informationsveranstaltungen fir Arbeitgeber durchgefiihrt wurden. Diese
Aktivitaten hatten im Interviewzeitraum (2018-2019) allerdings nur noch
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relativ geringe Bedeutung. Die von den Kammern zur Forderung und
Beratung Geflichteter aufgelegten Mafinahmen haben die Jobcenter und
Arbeitsagenturen dagegen fast tberall in ihre eigenen flichtlingsbezoge-
nen Strategien integriert. Die betreffenden Maffnahmen beinhalteten zum
einen Kompetenzfeststellungend? und zum anderen — auch an Betriebe
adressierte — Beratungsleistungen; zu nennen sind hier z.B. die Projekte
»Willkommenslotsen“ und ,,Ausbildungscoaches“ (siche Abschnitt 3.3.3)
und die Beratung zur Anerkennung von im Herkunftsland erworbenen be-
ruflichen Qualifikationen. Diese Leistungen werden mittlerweile tberwie-
gend von Jobcentern — erginzend zu den Férdermafinahmen des SGB III
bzw. SGBII — genutzt. In den Interviews wurde mitunter auf das Risiko
hingewiesen, dass die fliichtlingsbezogenen Aktivititen der Kammern die
Beratungs- und Vermittlungsbemiithungen der Arbeitsagenturen und Job-
center bei mangelnder Abstimmung konterkarieren kénnen. Aber insge-
samt wurde herausgestellt, dass Kammern den Vorteil haben, tber ihre
guten Zugange zu den regionalen Arbeitgebern die Integration der Ge-
flichteten in den Arbeits- und Ausbildungsmarkt fordern zu konnen.

An den untersuchten Standorten kooperierten Arbeitsagentur und Job-
center vor allem in der Zeit bis 2018 (also unmittelbar vor dem Beginn
dieser Untersuchung) im Rahmen der Fluchtlingsintegration verstarkt
mit Arbeitgebern. Insbesondere Groffunternehmen stellten damals Prak-
tikumsplatze bereit, auf welche die Arbeitsagenturen und Jobcenter Ar-
beitsuchende mit Fluchthintergrund vermitteln konnten. Einige Unter-
nehmen entwickelten zusammen mit der Agentur fiir Arbeit bzw. dem
Jobcenter Projekte, die Qualifizierungsmodule fir bestimmte Berufsfelder
in Kombination mit Sprachunterricht enthielten. In diesbeziiglichen Inter-
viewaussagen der Arbeitsagenturen wurde jedoch erwahnt, dass derartige
Aktivititen in Branchen mit hohen Qualifikationsanforderungen nicht
zum angestrebten Ziel fihrten, da die Gefliichteten mehrheitlich noch
nicht die dazu notwendigen Voraussetzungen mitbrachten. Projekte von
Unternehmen, die Geflichteten einen vergleichsweise niedrigschwelligen
Zugang uber Zeitarbeit oder Helfertatigkeiten erméglichten — insbesonde-
re solche, die eine umfassende Zusatzforderung beinhalteten — wurden
dagegen positiver bewertet. Daraus kann man die Schlussfolgerung ziehen,
dass eine gelingende Kooperation zwischen Unternehmen und offentli-

83 An Standorten, an denen Bildungszentren von Handwerkskammern angesiedelt
sind, griffen Agenturen fiir Arbeit und Jobcenter auf praktische Kompetenzfest-
stellungsverfahren in den Bildungszentren zuriick, an anderen wurde mitunter
auf digitale Instrumente wie ,,check.work® der IHK zuriickgegriffen.
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cher Arbeitsverwaltung im Bereich der Fluchtlingsintegration gemeinsam
erarbeiteter Konzepte bedarf, die berticksichtigen, dass die Gefliichteten
zunichst relativ geringe sprachliche und qualifikatorische Voraussetzun-
gen mitbringen.

Wohlfahrtsverbiande und Beratungsstellen fiir Gefliichtete

Bei ihren Bemiithungen um die Arbeitsmarktintegration Geflichteter grei-
fen die Agenturen fir Arbeit und Jobcenter auch auf die einschligigen
Angebote von Beratungsstellen zurtick, die einem der groffen Wohlfahrts-
verbande angehoéren (sieche Unterkapitel 1.1).3* Sofern es sich nicht um
eigenfinanzierte Angebote handelt, werden die betreffenden Beratungsstel-
len aus Programmen wie z.B. den Bundesprogrammen ,,Jugendmigrations-
dienste“ und ,Migrationsberatung fiir erwachsene Zuwanderer® (siche Ab-
schnitt 3.3.3) finanziert.?> Daneben werden von den Vermittlungsfachkraf-
ten bedarfsweise auch bestimmte verbandsunabhingige Beratungsstellen
firr Geflichtete und Migrant_innen herangezogen. Eine besonders intensi-
ve Kooperation war an einem grofSstadtisch geprigten Standort mit einer
Integrationsanlaufstelle, in die auch flichtlingsbezogene Beratungsstellen
integriert waren, festzustellen (sieche auch Abschnitt 5.4.1). Im Regelfall
sicht die Zusammenarbeit aber so aus, dass die Gefliichteten von den Ver-
mittlungsfachkriften an die entsprechenden Beratungsstellen verwiesen
werden. Auf diese Ressource zuriickgreifen zu konnen, war im Untersu-
chungszeitraum fiir die Vermittlungsfachkrifte der Jobcenter und Arbeits-
agenturen nach wie vor wichtig, weil auf diese Art Beratungsbedarfe, die
iber Arbeitsvermittlung hinausgehen, bedient werden konnen. Es zeigte
sich, dass sich die Zusammenarbeit von Agenturen fiir Arbeit und Jobcen-
tern mit Wohlfahrtsverbinden und freien Beratungsstellen eingespielt hat

84 Bevor ein GrofSteil von Gefltchteten einen anerkannten Aufenthaltsstatus erlang-
te und damit in den Zustindigkeitsbereich des SGB II wechselte, griffen Agentu-
ren fir Arbeit, wie in Abschnitt 5.3.2 gezeigt wurde, auf die Unterstiitzung von
Wohlfahrtsverbanden zurtick, welche Unterkiinfte betrieben, um Gefltchtete
bereits dort auf ihr Angebot aufmerksam zu machen und erste Daten von ihnen
zu erheben.

85 Wie fiir weitere Akteure im Feld der Migrationsarbeit fir Gefliichtete gilt auch
fir Wohlfahrtsverbinde, dass sie im Austausch mit den Agenturen fiir Arbeit
und Jobcentern im Kontext von lokalen Netzwerken und Arbeitskreisen stehen.
Sie fithren mitunter auch selbst Manahmen durch.
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und die Einrichtungen der offentlichen Arbeitsverwaltung grofSen Nutzen
aus den Angeboten der Wohlfahrtsverbinde und Beratungsstellen ziechen.

Ehrenamtlich Tétige

Mit dem starken ehrenamtlichen Engagement, das sich als Reaktion auf
den Anstieg der Fluchtzuwanderung seit 2015 einstellte, entwickelte sich
eine wichtige Unterstitzungsform fiir Geflichtete (Han-Broich 2012; Erler
et al. 2018; siche auch 1.1 und 4.5.3). Ehrenamtlich Titige halfen Geflich-
teten bei der Bewiltigung des Alltags, der sozialen Integration sowie der
Suche nach Arbeit und boten fiir viele ein soziales Netzwerk. Die Fach-
und Fihrungskrifte der Agenturen fiir Arbeit und der Jobcenter hatten es
bei den Ehrenamtlichen mit neuen und ungewohnten Akteuren zu tun,
mit denen man sich aktiv auseinandersetzen musste. Die diesbeziiglich in-
terviewten Vertreter_innen von Arbeitsagenturen und Jobcentern stellten
einerseits heraus, dass Ehrenamtliche den Arbeitsuchenden mit Fluchthin-
tergrund wichtige Hilfestellungen geben, sagten andererseits aber auch,
dass die Ziele und Vorgehensweisen der ehrenamtlichen Flichtlingshel-
fer_innen - bei aller Vielfalt — von denjenigen des Jobcenters bzw. der
Arbeitsagentur zum Teil stark abweichen. Viele Fach- und Fuhrungskrif-
te brachten in den Interviews jedoch ihre grundsitzliche Wertschatzung
der intensiven personlichen Unterstiitzung, die Gefliichteten durch Ehren-
amtliche zukomme, zum Ausdruck; dabei duferte man sich in den Agen-
turen fur Arbeit diesbeziiglich besonders positiv. Dies hingt vermutlich
damit zusammen, dass ehrenamtlich Tatige die Vermittlungsfachkrifte der
Arbeitsagenturen in der Anfangsphase der Fluchtzuwanderung (also zwi-
schen 2015 und 2017) massiv entlastet haben, wie ein Teamleiter zu verste-
hen gab: ,,Ohne die wire es eine Katastrophe gewesen® (03_AA_TL, 43).
Hinzu kommt, dass Agenturfachkrifte eine zusitzliche ehrenamtlich ge-
leistete Unterstiitzung der von ihnen betreuten Gefliichteten wegen deren
unsicheren Aufenthaltsstatus® (Gestattung oder Duldung) fiir besonders
hilfreich halten. Auf der anderen Seite wurde beklagt, dass die ehrenamt-
lichen Flachtlingshelfer_innen hiufig ,iberengagiert® seien und es ihnen
an ausreichenden Rechtskenntnissen fehle. Diese Aspekte werden von den
interviewten Vertreter_innen der Arbeitsagenturen und — haufiger noch —
der Jobcenter angefithrt, um aufzuzeigen, dass Ehrenamtliche geplanten
Forderablaufen entgegenwirken und die Beratung erschweren kénnen. Da-
rauf haben zwischen 2015 und 2017 an einigen Untersuchungsstandorten
die Arbeitsagentur und/oder das Jobcenter mit Informationsveranstaltun-
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gen fir Ehrenamtliche reagiert, in denen tber foérderrechtliche Grundla-
gen informiert und die eigenen Vorgehensweisen bei der Flichtlingsinte-
gration erldutert wurden. Viele Interviewaussagen lassen darauf schliefSen,
dass sich die Beziehungen zwischen der Arbeitsverwaltung und Ehrenamt-
lichen im Zeitverlauf verbessert haben. Dies wurde darauf zurtckgefiihre,
dass die Ehrenamtlichen im Laufe der Zeit Erfahrungen und Informatio-
nen hinzugewonnen haben und sich ihre Unterstiitzung dadurch ,profes-
sionalisiert” habe.

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass die Agenturen fiir Arbeit und
Jobcenter ab 2015 nicht umhinkamen, bei ihren Bemihungen um die
Arbeitsmarktintegration Gefliichteter auch mit deren ehrenamtlichen Un-
terstiitzer_innen in Beziehung zu treten. Nach anfinglichen Reibungen
konnte mit der Zeit eine Basis fiir eine Zusammenarbeit geschaffen wer-
den. Im Untersuchungszeitraum war zu beobachten, dass die Bereitschaft
der Bevolkerung zur ehrenamtlichen Unterstiitzung Gefliichteter bereits
wieder deutlich nachlief§ (sieche Abschnitt 3.4.1), womit eine fir viele
Gefltchtete bis dahin wichtige Unterstitzungsressource mehr und mehr
entfiel. Hierdurch entstand eine Liicke, die nur durch eine Ausweitung
professioneller Beratungsangebote gefiillt werden konnte. Diese hatten —
gegenuber der in ehrenamtlichen Unterstiitzungsstrukturen grundsatzlich
angelegten Unbestindigkeit — den Vorteil einer kontinuierlichen und sta-
bilen Verfugbarkeit. Nicht zuletzt kann man auch davon ausgehen, dass
Arbeitsagenturen und Jobcenter gegentiber professionellen Flichtlingsbe-
ratungsstellen deutlich geringere Verstaindigungsprobleme haben als in
der Beziehung zu Ehrenamtlichen.

BAMEF und lokale Auslainderbehorden

Zur Zusammenarbeit mit dem Bundesamt fiir Migration und Flichtlinge
(BAMF) hat man sich nur an drei Standorten explizit gedufert. Demnach
ginge es dabei meist um die bilaterale Abstimmung in einzelfallbezogenen
Fragen hinsichtlich des Zugangs zu Mainahmen oder des Arbeitsmarktzu-
gangs von geduldeten Gefltichteten oder der Organisation von Integrati-
onssprachkursen vor Ort. Zumeist finden solche Abfragen aber automati-
siert statt; nur in Einzelfillen werde telefonischer Kontakt aufgenommen.
Einzelne Interviewpersonen wiesen auf regelmaflige Treffen mit den loka-
len Ansprechpersonen des BAMF und mit Trigern von Integrationskursen

hin.
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3.5 Zusammenarbert von Agenturen fiir Arbeit und Jobcentern

Die Zusammenarbeit mit den lokalen Auslinderbehérden wird von In-
terviewpersonen aus der Agentur fir Arbeit meist positiv bewertet. Insbe-
sondere eine raumliche Nahe (etwa wenn sich die Auslanderbehorde und
Jobcenter im selben Gebaude befinden) wird als sehr forderlich fiir eine
gute Zusammenarbeit wahrgenommen. Im Bereich Fluchtmigration kon-
nen so nach Einschitzung mancher Interviewpersonen kurzfristig Frage-
stellungen geklart und Informationen (auch im Beratungsgesprach) ausge-
tauscht werden. Vereinzelt wurde darauf hingewiesen, dass es keine spezi-
fische Zusammenarbeit zwischen Agentur und lokaler Auslinderbehorde
gebe. Insbesondere fiir die Jobcenter spiele die Zusammenarbeit mit der
Auslanderbehorde kaum eine Rolle, da sie in der Regel bereits anerkannte
Gefliichtete betreuen. Nichtsdestotrotz wird jedoch eine unterschiedliche
Auslegung des Auslanderrechts durch die lokalen Auslanderbehérden als
Hemmnis der Arbeitsmarktintegration Gefliichteter benannt.

5.5.5 Zusammenfassung

Im Bemuhen um die Arbeitsmarktintegration der zahlreichen Menschen,
die aufgrund von Krieg und Verfolgung ab 2015 nach Deutschland mi-
grierten, kooperierten die Agenturen fiir Arbeit und Jobcenter vor Ort
jeweils mit vielen Akteuren. In diesem Zuge haben zusitzlich zu den eta-
blierten Kooperationspartnern auch neue Akteure an Bedeutung gewon-
nen; so trat man unter anderem auch mit ehrenamtlich Tatigen und deren
Initiativen in Austausch und versuchte, mit ihnen Modi der Zusammen-
arbeit zu finden. Die 2018 bis 2019 durchgefithrten Fallstudien legen
nahe, dass wesentliche Schritte zur Abstimmung der Aktivititen der ver-
schiedenen Akteure und zur Intensivierung ihrer Zusammenarbeit erfolgt
sind; diesbeziiglich wurde jedenfalls nicht von gravierenden Problemen
berichtet. Ferner war nicht zu erkennen, dass sich die Kooperationsbezie-
hungen der Arbeitsagenturen und der Jobcenter zugunsten oder zulasten
bestimmter Akteure nachhaltig verandert hitten. Entscheidend zu dieser
Entwicklung trug der seit Mitte 2016 feststellbare Riickgang der Anzahl
neu hinzukommender Schutzsuchender bei. Einzig Verbesserungsbedarfe
in der Zusammenarbeit von Agenturen fiir Arbeit und Jobcentern mit
Auslinderbehorden sowie in der Gewahrleistung zusitzlicher Beratungs-
angebote als Reaktion auf den Riickgang des ehrenamtlichen Engagements
sind zu benennen.
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5.6 Exkurs: Auswirkungen der Covid-19-Pandemie auf die
Arbeitsmarktintegration von Gefliichteten

5.6.1 Einleitung

Die ab Mirz 2020 ergriffenen staatlichen Maflnahmen zur Eindimmung
der Covid-19-Pandemie (Kontaktreduktion und Hygieneregelung sowie
die temporire SchlieSung von Betrieben und 6ffentlichen Einrichtungen)
haben sich massiv auf Teile der Wirtschaft und des Arbeitsmarktes ausge-
wirkt. Auch die Beratungs- und Integrationsprozesse in den Jobcentern
und Arbeitsagenturen wurden — nicht nur fiir Arbeitsuchende mit Flucht-
hintergrund — verindert.

Durch zusatzliche Experteninterviews mit Vertreter_innen aus Arbeits-
verwaltungen, der Wissenschaft, aus Beratungseinrichtungen, Ministerien
und Wohlfahrtsverbianden (siche Unterkapitel 2.1) sollten im Rahmen der
Implementationsanalyse im Frihjahr 2021 genauere Erkenntnisse dariiber
gewonnen werden, wie sich die Covid-19-Pandemie auf die Beratung und
die Arbeitsmarktintegration Gefltichteter auswirkte. Dieser Exkurs fasst die
fir die Arbeitsvermittlung relevanten Anderungen zusammen und hebt
dabei jene Aspekte hervor, die in der Arbeit mit Geflichteten besondere
Herausforderung darstellen.

Den rechtlichen Rahmen des Handelns der Jobcenter und Agenturen
far Arbeit wihrend der Corona-Pandemie bilden u.a. die im Mirz und
Mai 2020 sowie im Mirz 2021 beschlossenen Sozialschutzpakete I bis III,
die u.a. Erleichterungen beim Zugang zu SGB II-Geldleistungen enthiel-
ten (z.B. vereinfachte Vermogenspriifung und verlangerte Bezugsdauer).8¢
Aufgrund der SchlieSung der Arbeitsverwaltungen fiir den Publikumsver-
kehr zu Beginn des ersten Lockdowns konnten SGB II-Leistungsberechtig-
te nicht zu personlichen Vorsprachen im Jobcenter erscheinen; vor diesem
Hintergrund wurden die Sanktionsandrohungen fir Terminversiumnisse
ausgesetzt. Fur Arbeitsuchende mit Fluchthintergrund (und nicht nur
diese) hatte die Schliefung der Jobcenter und Arbeitsagenturen starke
Einschrankungen beim Zugang zu den Ansprechpersonen und Dienstleis-

86 Siche auch: https://www.bmas.de/DE/Corona/sozialschutz-paket.html (zuletzt
abgerufen am: 30.08.2022). Diese werden in den ,,Weisungen zum Gesetz fiir den
erleichterten Zugang zu sozialer Sicherung und zum Einsatz und zur Absiche-
rung sozialer Dienstleister aufgrund des Coronavirus SARS-CoV-2 (Sozialschutz-
Pakete) sowie erginzende Regelungen® fir Beschiftigte in Agentur fir Arbeit
und Jobcenter niher definiert (vgl. BA 2021a).
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tungen zur Folge. Seitdem — in Abhangigkeit von der jeweiligen lokalen
Infektionslage — Arbeitsverwaltungen wieder fiir den Publikumsverkehr
offnen konnten, konnen Jobcenter wieder mit Rechtsfolgenbelehrung zu
Beratungsgesprichen einladen. Im Rechtskreis des SGB IlI wurden vorlau-
fig weiterhin keine Sanktionsandrohungen ausgesprochen, da die Agentu-
ren fir Arbeit linger fiir den Publikumsverkehr geschlossen waren als die
Jobcenter.

5.6.2 Veranderungen in der Arbeitsorganisation in Jobcentern und
Agenturen fir Arbeit

Im ersten Lockdown wurde der direkte personliche Kontakt zwischen den
Mitarbeiter_innen der Arbeitsverwaltungen stark zurtickgefahren, sodass
alternative Formen der organisationsinternen Kommunikation gefunden
werden mussten. Zugleich wurden auch neue Arten der Zusammenar-
beit mit den Arbeitsuchenden entwickelt. Seit Herbst 2020 erfolgt die
interne Kommunikation in den als gemeinsame Einrichtung organisier-
ten Jobcentern und in den Agenturen fir Arbeit mit Skype for Business
(SfB); SfB wird flichendeckend als erginzender Kommunikationskanal pa-
rallel zum bestehenden VoIP-Telefon eingesetzt (Weisung 202010008 vom
28.10.2020)% und kann auch fir die externe Kommunikation mit Dritten
genutzt werden. Im Rechtskreis des SGBIII wurde SfB in bestimmten
Bereichen bereits vor der Pandemie in der Beratung von Arbeitsuchenden
regelmafig eingesetzt.3® Die Entscheidung tiber die Nutzung dieser Kom-
munikationsmittel liegt in der Hand der jeweiligen Agentur fiir Arbeit.
Im Rechtskreis SGBII erproben mehrere Jobcenter seit Ende des Jahres
2020 Videokommunikation. Man erwartet, dass die dadurch ermoglichten
visuellen Eindriicke die Qualitdt der Beratungsgesprache — gegentber tele-
fonischer Kommunikation — verbessern konnen (BA 20201, S. 64f.).%° Im

87 https://www.arbeitsagentur.de/datei/weisung-202010008_ba146706.pdf (zuletzt
abgerufen am 30.08.2022).

88 Videokommunikation war im Rechtskreis des SGBIII schon vor der Covid-19-
Pandemie in der Berufsberatung sowie im Bereich Berufliche Rehabilitation und
Teilhabe eingefithrt worden, sodass dort (im Unterschied zum SGBII) bereits
Erfahrungswerte vorlagen (BA, Weisung 202102005 vom 08.02.2021).

89 Die Erprobung der Videokommunikation im SGBII erfolgt in drei Stufen (No-
vember 2020: 16 Jobcenter; Marz 2021: weitere 24 Jobcenter; Juli 2021: weitere 6
Jobcenter). Auf Basis der Evaluation der Erprobung sollen Empfehlungen fir die
flichendeckende Einfiihrung gegeben werden (Deutscher Bundestag 2021).
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Folgenden wird skizziert, auf welche Formate die Agenturen fir Arbeit
und Jobcenter bei ihrer Kommunikation mit den Arbeitsuchenden seit
Beginn der Pandemie zurtckgegriffen haben.

Infolge der Reduzierung von physischen Kontakten in den Arbeitsver-
waltungen bzw. deren SchlieSung konnten Beratungsgespriche im ersten
Lockdown ausschliefSlich telefonisch geftihrt werden. In dieser Situation
bestand nach Darstellung der im Frithjahr 2021 interviewten Personen
eine besondere Herausforderung darin, Gesprache mit ,Neukund_innen°
zu fihren, also Personen, die vor dem Lockdown noch keinen Kontakt zu
den Vermittlungsfachkriften gehabt hatten. Hatte es einen solchen vorher
schon gegeben, konnten die Beratungsgesprache wihrend des Lockdowns
daran ankntpfen.

Bei Arbeitsuchenden mit geringen Deutschkenntnissen waren telefoni-
sche Beratungsgespriche durch die Sprachbarriere erschwert, da hier die
bei personlichen Gesprachen vor Ort gegebene Moglichkeit einer Verstian-
digung ,mit Hinden und Filen® fehlte. Dieses Manko konnte den Inter-
views zufolge aber bei Bedarf durch die Einschaltung der Dolmetscher-
Hotline der Bundesagentur fiir Arbeit kompensiert werden.”® Ein grund-
satzlicher Vorteil telefonischer Beratung wird andererseits darin gesehen,
dass die Arbeitsuchenden das Gesprich in vertrauter Umgebung zu Hause
fihren und deshalb oft bereitwilliger tiber ihre personlichen Situation
Auskunft geben als bei Gesprichsterminen in der Arbeitsverwaltung. Es
wurde zudem darauf hingewiesen, dass es fiir einen Teil der Arbeitsuchen-
den mit Fluchthintergrund sehr schwierig sei, sich schriftlich auszudri-
cken und per Mail oder tiber das Internet Anfragen an die Agentur fir
Arbeit oder das Jobcenter zu richten.

An den im Frihjahr 2021 erneut befragten Fallstudienstandorten haben
die Arbeitsagenturen und Jobcenter in ihren Gebauden teilweise schon
wihrend des ersten Lockdowns — verstirkt dann aber nach den im Frih-
sommer 2020 einsetzenden Lockerungen der Corona-Bestimmungen — so-
genannte ,Notfallbiiros® eingerichtet. In ihnen konnten unter Einhaltung
der geltenden Hygienebestimmungen und nach vorheriger Terminverein-
barung in ,Notfillen‘ — etwa bei Klarungsbedarf zu Fragen der Leistungs-
gewihrung oder auch zur Vermittlung in Malnahmen — personliche Ge-
spriche mit Arbeitsuchenden stattfinden.

90 Die Dolmetscher-Hotline der BA bietet eine Ubersetzung fiir 18 Sprachen (Deut-
scher Bundestag 2021) an. Vereinzelt wurde in den Interviews berichtet, dass
bei telefonischen Gesprachen mit Geflichteten auch Freunde oder Bekannte
anwesend waren und ibersetzt haben.
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Nach der im Frithsommer 2020 einsetzenden Besserung der pandemi-
schen Lage wurden an einzelnen der befragten Standorte neue Beratungs-
formate erprobt, bspw. das sogenannte ,Walk and Talk“.’! Dort wurden
die Beratungsgesprache ins Freie verlegt; bei kurzen Spaziergingen konn-
ten die Arbeitsuchenden ihre Angelegenheiten mit der zustindigen Ver-
mittlungsfachkraft kliren und ggf. weitere Vereinbarungen (z.B. iber
Mafnahmenteilnahmen) treffen. In Abhingigkeit von der lokalen Inzi-
denzlage wurden im Sommer 2020 an manchen Standorten auch wieder
regulire personliche Beratungsgespriche in den Rdumen der Arbeitsver-
waltung gefithrt; die Entscheidung dazu lag in der Hand der jeweils zu-
stindigen Vermittlungsfachkrifte.

Einige der 2021 befragten Jobcenter nahmen an der oben erwihnten
Erprobung des Einsatzes von Videokommunikation teil; an den anderen
bereitete man sich mittel- bis langfristig auf deren Einsatz vor. Die inter-
viewten Akteure hoben hervor, dass Videokommunikation es den Vermitt-
lungsfachkriften ermégliche, relativ viel iber die personliche Lebenssitua-
tion ihrer Kund_innen zu erfahren, zum einen weil sie in ihrer vertrauten
hauslichen Umgebung vergleichsweise offen iber ihre Lage reden, zum
anderen weil Videoberatung auch Einblicke in das Wohnumfeld ermogli-
che, was Anknipfungspunkte fiir das Beratungsgesprich bieten konne:

»Oder bei der Videoberatung, wo [man] merkte: ,Wo wohnt die Frau
eigentlich? Und daraus kdnnen dann auch Schlisse gezogen werden.
Wenn Sie zum Beispiel sagt, als eine Katze durchs Bild lief: Ich habe
eine Katze fiir meinen behinderten Sohn‘. Und wir vorher gar nichts
iber den behinderten Sohn wussten.“ (02_JC_GF_Z, 65)

Auch nach Umstellung von Prisenzterminen auf telefonische Beratung
konnten an den im Frithjahr 2021 befragten Fallstudienstandorten die gel-
tenden Konzepte zur Kontaktdichte bei Arbeitsuchenden mit Fluchthin-
tergrund eingehalten werden. Man schrieb die Arbeitsuchenden zunichst
mit einem Terminvorschlag an und kontaktierte sie darauthin telefonisch.
Die Erreichbarkeit der meisten Kund_innen mit Fluchthintergrund sei
nach wie vor gut gewesen, weil ihre Motivation zur Aufnahme einer
Erwerbsarbeit unverindert grof sei. Bei einem kleineren Teil von ihnen
werde eine telefonische Kontaktaufnahme dadurch behindert, dass die
Arbeitsverwaltung nicht Gber geinderte Kontaktdaten informiert wurde.

91 Diese informellen Konzepte wurden an einzelnen Standorten entwickelt, um
einen personlichen Kontake innerhalb der lokal geltenden Bestimmungen mdg-
lich zu machen.
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Verschlechtert habe sich der Kontakt zu solchen Kund_innen, die bereits
vor der Pandemie schwer erreichbar waren. Den Interviews zufolge konn-
ten sich diese Personen in der Pandemie dem Gesprach mit ihrer Vermitt-
lungsfachkraft ,leichter entziehen® bzw. ,sich wegducken®; deshalb sei
man Uber ihre aktuelle Situation nicht informiert gewesen. Es wurde er-
wartet, dass der Kontakt zu ihnen erst dann wieder zustande komme,
wenn sie nach Auslaufen der Leistungszahlungen beim Jobcenter vorstel-
lig werden. Zu dem betreffenden Personenkreis gehorten auch Geflichte-
te, deren Zahl sei aber sehr tberschaubar.

In den im Frithjahr 2021 gefiihrten Interviews wurde des Weiteren die
Frage thematisiert, inwiefern sich die Integrationsarbeit der Arbeitsverwal-
tungen aufgrund der wihrend der Pandemie gewonnenen Erfahrungen
voraussichtlich verandern wird. Vereinzelt wurde berichtet, dass man in
Zukunft starker als bislang Gesprache an vorherige Terminvereinbarungen
koppeln, also nicht terminierte Vorsprachen vermeiden wolle. An anderen
Standorten wurde betont, dass die Digitalisierung in der Bundesagentur
far Arbeit ,Riesenspringe“ gemacht habe und man pandemiebedingt den
Strategieprozess ,BA 2025“ vorgezogen habe; dies betrifft u.a. den Ausbau
von Video- und telefonischer Beratung.”> Durch die Pandemie sei die
Moglichkeit entstanden, bestehende Ablaufe grundsitzlich zu hinterfragen
und wenn notig neu zu konzipieren. Andere Interviewpersonen dufSerten
den Wunsch, Arbeit im Home-Office auch nach Uberwindung der Pande-
mie weiterhin zu ermoglichen, denn wihrend der Pandemie habe sich
gezeigt, dass fiir den Beratungsprozess eine personliche Vorsprache der
Arbeitsuchenden im Jobcenter bzw. in der Agentur fir Arbeit nicht zwin-
gend erforderlich sei, wenn andere Kommunikationskanile zur Verfiigung
stehen. Und nicht zuletzt sollten zukiinftig intern mehr Videokonferen-
zen stattfinden; diesbeziiglich miissten allerdings noch einige datenschutz-
rechtliche Probleme gelost werden.

92 Die Strategie BA 2025 (BA 2018) sicht vor, ein Angebot zur Online-Terminbu-
chung von Beratungsgesprichen mit Arbeitsuchenden einzufithren. Siehe auch
die Weisung 202011003 vom 02.11.2020 (https://www.arbeitsagentur.de/datei/we
isung-202011003_ba146709.pdf (zuletzt abgerufen am: 30.08.2022)).
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5.6.3 Auswirkungen auf die Durchfithrung arbeitsmarketpolitischer
Mafinahmen

Neben den erwihnten organisatorischen Umstellungen gab es infolge der
Covid-19-Pandemie auch Anderungen bei den eingesetzten arbeitsmarkt-
politischen Mafinahmen. Die Bildungstriager mussten viele ihrer Maffnah-
menkonzepte anpassen, da Gruppenmaf$nahmen nicht mehr durchgefiihrt
werden sollten. Dies betraf auch geplante Mafnahmen fiir Arbeitsuchende
mit Fluchthintergrund (etwa solche fir gefliichtete Frauen mit begleiten-
der Kinderbetreuung), die auf unbestimmte Zeit verschoben werden muss-
ten.”3 Zu Beginn des ersten Lockdowns bereits laufende Gruppenmaf$nah-
men wurden unterbrochen oder ganz ausgesetzt. Auch fir Gefliichtete
kamen damals also nur Einzelmafnahmen infrage, der Zugang erfolgte
hauptsichlich tber den Aktivierungs- und Vermittlungsgutschein. Bei
einem GrofSteil dieser MaSnahmen stand das Training von Sprachpraxis
im Vordergrund. Sie fanden entweder digital oder — unter Beachtung der
geltenden Abstandsregeln — in Prisenz statt.

Die Bildungstrager durchliefen den Interviewaussagen zufolge wiahrend
des ersten Lockdowns zunichst eine gewisse Anpassungsphase, waren
dann aber in der Lage, ihre Manahmen vollstindig digital oder in hybri-
den Formaten — also mit physischer Priasenz weniger Teilnehmender — an-
zubieten. Bisherige Groffgruppenmafinahmen seien groftenteils in Klein-
gruppenformate tberfihrt worden, allerdings seien dadurch die Kosten
pro Person deutlich (teilweise um das Doppelte) gestiegen. Nicht alle Maf3-
nahmen konnten aber in digitale Formate tberfithrt werden. So sei bei
Integrationskursen und vor allem bei Alphabetisierungskursen physische
Prisenz der Teilnehmenden fiir den Lernerfolg notwendig. Nur bei berufs-
bezogenen Sprachkursen oder solchen auf héherem Niveau (ab B2) sei
eine Durchfithrung in digitaler Form bzw. in Online-Formaten moglich
und sinnvoll. Die Interviewten dufferten die Sorge, dass die pandemiebe-
dingt mangelnde Verftgbarkeit von Prisenzmaffnahmen mit Sprachbezug

93 Seit dem 16. Mirz 2020 ist fiir arbeitsmarktpolitische Maffnahmen grundsatzlich
zu prifen, in welcher Form Maffnahmen durchgefithrt werden kdnnen, weil
mit den Leitlinien zur Beschrinkung sozialer Kontakte die Durchfiihrung von
Prasenz-Maffnahmen untersagt war. Danach konnten Manahmen nur in ,einer
alternativen Durchfithrungsform® erbracht werden, z.B. digital. Seit November
2020 gibt es kein grundsitzliches Verbot der physischen Anwesenheit in arbeits-
marktpolitischen Mafnahmen mehr (zum Ganzen siche https://www.arbeitsage
ntur.de/institutionen/weiterfuehrung-von-massnahmen (zuletzt abgerufen am:
30.08.2022).
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bei den Geflichteten den Verlust bereits erworbener sprachlicher Kompe-
tenz zur Folge haben kénne. Maffnahmen der Ausbildungsvorbereitung
und -begleitung junger Gefllchteter, wie ausbildungsbegleitende Hilfen
und berufsvorbereitende Bildungsmafinahmen, konnten den Interviewan-
gaben zufolge vollstindig in ein digitales Format tiberfithrt werden.

Der Teilnahme von Gefliichteten an digitalen Maffnahmen steht bei
vielen von ihnen das Fehlen eines geeigneten Endgerits entgegen. Ange-
sichts dessen sind viele Trager dazu tbergegangen, bei Bedarf Laptops an
Teilnehmende zu verleihen. Interviewangaben zufolge ist zudem die Infra-
struktur in vielen Gemeinschaftsunterkiinften fir die Teilnahme an digita-
len Manahmen nicht geeignet. Mangels eines leistungsfahigen WLANSs
sind Geflichtete oft gezwungen, ihr privates Mobiltelefon (auf eigene Kos-
ten) fur die Teilnahme zu nutzen. In vielen Unterkiinften fehlten auch
Réiume, in denen eine stérungsfreie Teilnahme an Online-Seminaren mog-
lich ware.

5.6.4 Auswirkungen auf Vermittlungsprozesse und die
Arbeitsmarktintegration

In den im Frihjahr 2021 gefithrten Interviews wurden schlieflich die
Auswirkungen der Covid-19-Pandemie auf die Beschaftigungschancen von
Gefliichteten thematisiert. Studien zeigen, dass Beschaftigte mit Fluchthin-
tergrund wahrend des ersten Lockdowns tiberdurchschnittlich stark von
Arbeitsplatzverlust und Kurzarbeit betroffen waren (Briicker et al. 2021);
dies wird darauf zurtickgefiihrt, dass sie tiberwiegend in unsicheren Be-
schaftigungsverhaltnissen arbeiten (Zeitarbeit oder befristeter Vertrag, kur-
ze Betriebszugehorigkeit) — und deshalb von Personalabbaumaflnahmen
als erste betroffen sind — sowie tberwiegend Tatigkeiten ausiiben, die
kein Home-Office zulassen (ebd.). Andere Studien (Knuth 2022) stellen
hingegen fest, dass die ,,Einschrinkungen der wirtschaftlichen Aktivititen
durch Maffnahmen des Infektionsschutzes [...] nur zu unwesentlichen Be-
schaftigungsverlusten gefithrt [haben] (ebd. S.28) und sich eine tiberpro-
portional hohe Betroffenheit gefliichteter Personen nicht bestitigen lasse
(ebd.).

Die im Frihjahr 2021 interviewten Expert_innen diagnostizieren einen
pandemiebedingten Riickgang von Erwerbsintegrationen, stellten aber
nicht fest, dass Arbeitsuchende mit Fluchthintergrund davon tberdurch-
schnittlich stark betroffen wiren. Sie betonten aber, dass einige der typi-
schen Bereiche der Erwerbstatigkeit von Geflichteten (wie das Gastgewer-
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be) aktuell ,geschlossen® seien und sich dadurch das Branchenspektrum
fir potenzielle Erwerbsintegrationen Gefliichteter verengt habe. In man-
chen Regionen wurde vor diesem Hintergrund eine zunehmende Arbeits-
marktkonkurrenz zwischen Gefliichteten und anderen Arbeitsuchenden
festgestellt. Viele Interviewte erwarteten auch Schwierigkeiten bei der Ar-
beitsmarktintegration von Auszubildenden mit Fluchthintergrund: Nach-
dem ihre Ubernahme in den Ausbildungsbetrieb vor Beginn der Pandemie
meist gesichert schien, stehe dies nun vielfach infrage. Insgesamt wurde
die Arbeitsmarktintegration von Gefliichteten (und insbesondere von ge-
fliichteten Frauen) zum Interviewzeitpunkt als zunehmend schwierig ein-
geschitzt. Entlassungen seien vor allem in der Zeitarbeit (in der viele
Gefluchtete zumindest phasenweise arbeiten) vorgenommen worden. Die
Covid-19-Pandemie habe viele Gefliichtete auf dem Weg zur Arbeitsmarkt-
integration um mehrere Schritte zuriickgeworfen. Man misse vielfach
wieder auf einem Niveau ansetzen, das in der Zeit unmittelbar vor der
Pandemie eigentlich schon Gberwunden gewesen sei. Andere Interview-
personen berichteten trotz der Pandemie von gelungenen Beispielen der
Erwerbsintegration Gefliichteter, vor allem im Handwerk und in kleinen
und mittleren Unternehmen; dies sei meist nach einem vorgeschalteten
Praktikum gelungen.

5.6.5 Zusammenfassung

Die Covid-19-Pandemie hat die Integration von Arbeitsuchenden mit
Fluchthintergrund erschwert, da die fiir Beratungsbeziehungen wichtigen
Face-to-Face-Kontakte zu den Integrationsfachkriften zunachst Gberhaupt
nicht und spater nur mit Einschrinkungen moglich waren. Telefonische
Beratungsgespriche — auf welche die Arbeitsverwaltung in der ersten Phase
der Pandemie umgestiegen war — erwiesen sich bei Arbeitsuchenden mit
geringen Deutschkenntnissen als schwierig, da hier die bei Prasenzgespra-
chen gegebenen Moglichkeiten nonverbaler Kommunikation fehlen. Dies
konnte teilweise durch den Rickgriff auf die Dolmetscher-Hotline der
BA kompensiert werden. Die Entwicklung von Videoberatung ist in Job-
centern und Arbeitsagenturen bislang unterschiedlich weit fortgeschritten,
hat aber offensichtlich — wie die Digitalisierung der Arbeitsverwaltung
insgesamt — durch die Pandemie eine Beschleunigung erfahren.

Was Mafinahmen zur Arbeitsmarktintegration betrifft, konnten die in
der Zeit vor der Pandemie gingigen Gruppenformate nicht fortgefiihrt
werden. Nach einer gewissen Anlaufzeit gelang es den Tragern, ithre Maf3-
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nahmen in vollstindig digitaler Form oder in hybridem Format (mit einer
geringeren Zahl von Anwesenden) durchzufthren. Prisenzmafnahmen
wurden ausschlieflich als Einzel- oder Kleingruppenmafinahmen angebo-
ten. Man vermied einen vollstindigen Umstieg auf eine digitale Mafinah-
mendurchfithrung, weil es in vielen Fillen — und insbesondere bei Arbeit-
suchenden mit Fluchthintergrund — wichtig erschien, in direktem person-
lichem Kontakt mit den Teilnehmenden zu arbeiten. Zur Erleichterung
der Teilnahme an digitalen MafSnahmen stellten viele Trager den Arbeitsu-
chenden bei Bedarf geeignete Endgerate zur Verfigung; Arbeitsuchenden
mit Fluchthintergrund wurde die Teilnahme jedoch teilweise auch durch
mangelndes WLAN und fehlende Rickzugsriume in den Unterkiinften
erschwert. Beziiglich der Auswirkungen der Covid-19-Pandemie auf die
Erwerbsintegration von Gefliichteten enthalten weder die Literatur noch
die im Frihjahr 2021 gefithrten Interviews eindeutige Befunde.
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6 Malinahmen zur Arbeitsférderung — Planung, Einsatz,
Erfahrungen, Verbesserungsvorschlage

6.1 Das Instrumentarium der FordermafSnahmen

Dass wesentliche Teile der arbeitsmarktbezogenen Dienstleistungen an
Arbeits- und Ausbildungssuchenden nicht von der 6ffentlichen Arbeitsver-
waltung selbst, sondern in deren Auftrag (und mit deren Finanzierung)
durch Dritte erbracht werden, hat in Deutschland eine lange Tradition
(Knuth 2018). Diese — gemaf§ des in der Arbeitsforderung iiblichen Sprach-
gebrauchs hier als ,Mafnahmen® bezeichneten — unterschiedlichen For-
derleistungen sind rechtlich im Sozialgesetzbuch Drittes Buch (SGBIII)
und im Sozialgesetzbuch Zweites Buch (SGB II) normiert, wobei jeweils
Spielriume zu ihrer Ausgestaltung entsprechend lokaler Gegebenheiten
und spezifischer Zielgruppenbedarfe bestehen. In dem vorliegenden Eva-
luationsprojekt wurde die Praxis des Einsatzes der folgenden fiinf Typen
von Mafinahmen fiir Gefliichtete untersucht; die Ergebnisse sind dement-
sprechend Gegenstand der folgenden Unterkapitel 6.2 bis 6.6:
—  Mafnabmentyp 1: Manahmen zur Aktivierung und beruflichen Ein-
gliederung — Maffnahmen bei einem Triager (MAT) nach § 45 SGB III i.
V. m. § 16 Abs. 1 Nr. 2 SGB II (mit einem Exkurs zu den fliichtlingsspe-
zifischen Malnahmen PerF, PerjuF, KompAS und KomBer?#);
—  Mafnabmentyp 2: Manahmen zur Berufswahl und Berufsausbil-
dung mit den Berufsvorbereitenden Bildungsmafnahmen (BvB) nach
§§ S1ff. SGBIII, der Einstiegsqualifizierung (EQ) nach §54a SGBIII,
den Ausbildungsbegleitenden Hilfen (abH) nach §75 SGBIII a. F.,
der Assistierten Ausbildung (AsA) nach §130 SGBIII a. F.%5 und der
AufSerbetrieblichen Berufsausbildung (BaE) nach § 76 SGB III (fiir abH,

94 PerF — Perspektiven fiir Fluchtlinge, PerjuF — Perspektiven fiir junge Fliichtlinge,
KompAS - Kompetenzfeststellung, frithzeitige Aktivierung und Spracherwerb,
KomBer — Kombination berufsbezogener Sprachférderung mit Arbeitsférderung.

95 Im Fallstudienzeitraum (09/2018 bis 09/2019) waren abH und AsA noch getrenn-
te Instrumente. Mit dem Gesetz zur Forderung der beruflichen Weiterbildung
im Strukturwandel und zur Weiterentwicklung der Ausbildungstérderung sind
beide inzwischen zur neuen AsA nach §§74—75a SGBIII verschmolzen. Hier
wird der alte Rechtsstand wiedergegeben.
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AsA, BaE und EQ gelten die genannten §§ des SGBIII i. V. m. §16
Abs. 1 Nr. 3 SGB II);

MafSnabmentyp 3: Maffnahmen zur beruflichen Weiterbildung (FbW)
nach §§ 81ff. SGBIII i. V. m § 16 Abs. 1 Nr. 4 SGBII;

Mafsnahmentyp 4: MaBnahmen zur Forderung der Aufnahme einer
Erwerbstitigkeit nach §§88-94 SGBIII (i. V. m. §16 Abs.1 Nr.5
SGBII) und §16¢ SGBII sowie Mafinahmen bei einem Arbeitgeber
nach § 45 SGBIII*¢ (i. V. m. § 16 Abs. 1 Nr. 2 SGB II);

Mafnahmentyp S: Beschaftigung schaffende Manahmen mit den Ar-
beitsgelegenheiten (AGH) nach § 16d SGB II.

Die untersuchten Maffnahmen lassen sich in mehrfacher Hinsicht unter-
scheiden:

Die ausfihrenden Akteure sind zum grofften Teil gemeinndtzige oder
privatwirtschaftliche Bildungs- und Beschiftigungstriger, daneben aber
auch Betriebe (Teil von Typ 2 und Typ 4).

Bei den Malnahmen handelt es sich ganz tberwiegend um Beratungs-
und Qualifizierungsdienstleistungen, die individuell oder in Kursform
erbracht werden; ein Teil besteht aber auch aus Geldleistungen (z.B.
Typ 4).

Das inhaltliche Spektrum der Maffnahmen ist vielfaltig und reicht von
sozialer Stabilisierung, Berufsorientierung und der Heranfithrung an
eine Erwerbsarbeit oder Ausbildung (Typ 1) iber ausbildungsvorberei-
tende und -begleitende Hilfen (Typ 2), unterschiedliche Arten der Wei-
terbildung (Typ 3), Lohnzuschisse zur Erhohung der Einstellungsbe-
reitschaft bei Arbeitgebern (Typ 4) bis hin zur Schaffung gemeinnttzig
gepragter Beschaftigung (Typ 5).

Viele der Mafnahmen (in den Typen 1, 2 und 3) werden in Semi-
narform durchgefihrt, sodass ihr Zustandekommen eine bestimmte
Mindestzahl von Teilnehmenden erfordert; daneben sind die verschie-
denen Mafinahmentypen aber auch in unterschiedlichem Ausmaf§ von
Formen der Einzelforderung geprigt.

Je nach Typ der Mainahme koénnen Triger und Betriebe seitens der
Arbeitsagenturen und Jobcenter auf unterschiedlichen Wegen mit der
Mafnahmenerbringung beauftragt werden: Bei einem Teil der Maf-

96 Obwohl die Mafnahmen bei einem Arbeitgeber rechtssystematisch den Mafinah-

men zur Aktivierung und beruflichen Eingliederung (nach §45 SGBIII) zuzu-
ordnen sind, werden sie hier im Abschnitt zu den Maffnahmen zur Forderung
der Aufnahme einer Erwerbstitigkeit behandelt, da sie diesen fordersystematisch
niherstehen als den Mafnahmen des Typs 1.
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nahmen kommt die — bei Einkaufsprozessen der 6ffentlichen Hand
weithin Gbliche — wettbewerbliche Vergabe zur Anwendung (Teile von
Typ 1 und Typ 2), bei einem anderen Teil erfolgt die Mafnahmener-
bringung nach Einlosung von Gutscheinen, welche die Arbeitsverwal-
tung an Forderberechtigte ausgibt (Teil von Typ 1 und Typ 3), und ein
wiederum anderer Teil der Manahmen schliefSlich gelangt auf Basis
eines Antragsverfahrens an den Trager bzw. Betrieb (Typen 2, 4 und 6).

Im Folgenden wird zunéchst knapp auf die besonderen Forderbedarfe Ge-
fliichteter eingegangen, bevor wesentliche Spezifika der Manahmen, die
vor diesem Hintergrund fiir Geflichtete eingesetzt werden, beschrieben
werden. Die Ausfithrungen stitzen sich jeweils auf die im vorliegenden
Projekt gefiihrten Interviews mit Praktiker_innen aus Jobcentern, Arbeits-
agenturen und von Mafinahmentrigern; sie haben also einen stark prak-
tischen Bezug. Den nachstehenden Unterkapiteln 6.2 bis 6.6 wird hier
nichts Neues hinzugefiigt, vielmehr geht es in diesem Unterkapitel darum
besonders markante Ergebnisse, die in den maffnahmenbezogenen Analy-
sen zu finden sind, vorwegnehmend gebundelt darzustellen.

Die wichtigsten spezifischen Forderbedarfe, die den interviewten Akteu-
ren zufolge bearbeitet werden miissen, um eine nachhaltige Eingliederung
Gefluchteter in Arbeit oder Ausbildung zu ermoglichen, lassen sich den
Bereichen (1) Sprache, (2) Wissen, (3) Einstellungen/Verhalten und (4)
soziale Stabilisierung zuordnen.

(1) Die Integrationsfachkrifte in den Jobcentern und Arbeitsagenturen
machen ebenso wie die padagogischen Mitarbeiter_innen der Trager
die Erfahrung, dass das nach Abschluss des Integrationskurses beur-
kundete Sprachniveau bei vielen Gefliichteten nicht ihrer tatsichli-
chen Sprachkompetenz entspricht. Sie fithren dies zum einen auf
die relativ kurze Dauer der Integrationskurse und teilweise auch auf
qualitative Méangel zuriick, aber hauptsichlich darauf, dass der von
den Geflichteten zum Prifungszeitpunke erreichte Stand der Sprach-
kompetenz rasch wieder verloren geht, wenn die Sprache in der Zeit
danach nicht regelmafig ,trainiert wird. Es wird vermutet, dass Letzte-
res nicht geschieht, da sich die Kontakte der Gefliichteten meist auf
die jeweils eigene Community konzentrieren. Unabhéngig davon wird
sprachbezogener Forderbedarf insbesondere im Bereich der jeweiligen
berufsspezifischen Fachbegriffe gesehen, ohne deren Kenntnis allen-
falls eine Erwerbsintegration im Helferbereich infrage kommt.

(2) Ein Bedarf an Wissensvermittlung wird zum einen im alltagspraktisch
und lebensweltlich relevanten Bereich gesehen; dabei geht es um
grundlegendes Wissen, tber das jede_r Bewohner_in Deutschlands
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verfigen sollte, um im Alltag zurechtzukommen und wenigstens basal
am gesellschaftlichen Leben teilzunehmen. Dartber hinaus wird bei
Geflichteten aber auch ein Forderbedarf im Bereich der (schulischen)
Allgemeinbildung gesehen; dabei geht es um Wissensbestinde etwa
im Bereich der Mathematik, die beherrscht werden miissen, um er-
folgreich eine Berufsausbildung zu absolvieren oder um tiberhaupt
Erfolg bei der Bewerbung um einen Ausbildungsplatz zu haben. Es
wird festgestellt, dass der diesbeziigliche Forderbedarf sich - je nach
Schulsystem des Herkunftslands — zwischen den einzelnen Gruppen
von Gefliichteten stark unterscheidet.

Viele der Interviewpartner_innen, die im direkten Kontakt mit Ge-
flichteten arbeiten, nehmen bei ihnen haufig unrealistische Erwartun-
gen in Bezug auf die fir sie erreichbaren Berufe, beruflichen Posi-
tionen und Einkommen wahr. Vor diesem Hintergrund wird der Be-
darf gesehen, die Gefliichteten durch Berufsorientierung zu befihigen,
sich berufliche Ziele zu setzen, die den jeweils eigenen Kompetenzen,
Neigungen und ggf. Vorerfahrungen angemessen und zugleich realis-
tisch erreichbar sind. In den Interviews wird dariiber hinaus auch oft
die Einschitzung geduflert, dass vielen Geflichteten der Wert einer
Berufsausbildung nicht bewusst und das deutsche Ausbildungssystem
unbekannt sei. Hieraus wird ein Bedarf an Aufklirung und Einstel-
lungsinderung abgeleitet, womit angezielt wird, mehr Gefliichtete fir
den vergleichsweise langen Weg einer Berufsausbildung zu gewinnen.
In den Bereich erwerbsbezogener Einstellungen und Verhaltensweisen
fille dartber hinaus die Feststellung vieler Interviewpartner_innen,
grofSe Teile der Gefliichteten miissten — vor dem Hintergrund ginzlich
anderer Erwerbsarbeitssysteme in ihren Herkunftslindern — zunichst
die hierzulande wichtigen Tugenden wie Punktlichkeit und Verlass-
lichkeit verinnerlichen und sich an die fiir abhingige Beschaftigung
typischen Tages- und Wochenrhythmen gew6hnen.”

97
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An dieser Stelle soll betont werden, dass hier nicht die empirisch festgestellten
Einstellungen und Erwerbspraferenzen der Gefliichteten wiedergegeben werden
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(4) Bei vielen Gefltichteten besteht nach Angaben der Interviewten die
Notwendigkeit, Bemithungen um Erwerbsintegration zuriickzustellen,
da zunichst grundlegende Probleme bearbeitet werden mussen, deren
Losung die Voraussetzung dafiir ist, dass eine Vermittlung in Arbeit
oder Ausbildung erfolgen kann. Von zentraler Bedeutung ist bei allen
die oft schwierig zu l6sende Wohnungsfrage; oft stchen aber auch
gesundheitliche Probleme an oder es muss zum Beispiel eine Kinder-
betreuung organisiert werden. Fir die Losung dieser Probleme bediir-
fen die Geflichteten individueller Unterstiitzung, die auf den jeweils
anstehenden Bedarf abgestimmt ist.

Beim Einsatz arbeitsmarkepolitischer Integrationsmaf$nahmen geht es —

unabhangig von der Zielgruppe — im Wesentlichen um eine Erhohung der

Beschiftigungsfahigkeit und Arbeitsmarktnahe und damit Verbesserung

der Vermittlungschancen der arbeitsuchenden Teilnehmenden. Je nach

Zielgruppe werden bei der konkreten Umsetzung und Ausgestaltung der

Mafnahmen unterschiedliche Akzente gesetzt. Was Arbeitsuchende mit

Fluchthintergrund angeht, lassen sich aus den an den Fallstudienstandor-

ten gefithrten Interviews — vor dem Hintergrund der skizzierten Forderbe-

darfe — ohne Vollstaindigkeitsanspruch einige wesentliche spezifische Ziele
und Funktionen des Mafnahmeneinsatzes extrahieren:

e Aus der Feststellung heraus, dass sich in den Integrationsprozessen
Gefltuchteter zwischen Maffnahmen immer wieder lingere zeitliche
Licken auftun, in denen Erlerntes (vor allem im Bereich Sprache)
wieder verloren zu gehen droht, sind die Integrationsfachkrifte an
vielen Standorten dazu tbergegangen, kurzfristig verfigbare Malinah-
men der Typen 1 (hier: Gutscheinmaffnahmen) und 5 einzusetzen, um
Phasen der Inaktivitit der Geflichteten zu minimieren. Es geht hier
im Wesentlichen darum, den ,Aktivierungslevel® der Arbeitsuchenden
mit Fluchthintergrund moglichst kontinuierlich hochzuhalten; die Er-
reichung der Ziele einzelner Mafnahmen tritt dabei oft in den Hinter-
grund.

e Nach einer ersten Phase, in der fiir Gefliichtete grofitenteils zielgrup-
penspezifische Maflnahmen aufgelegt wurden, ist man im Laufe des

Jahres 2017 an den meisten Standorten dazu tibergangen, sie bewusst
,gemischt® — mit gefliichteten und einheimischen Arbeitsuchenden —
besetzten Maffnahmen zuzuweisen. Dies geschieht nicht nur aus for-
derpraktischen Grinden - fur reine Gefliichtetenmafinahmen standen

fir eine Berufsausbildung zu entscheiden oder punktlich am Arbeitsplatz zu
erscheinen.

185



https://doi.org/10.5771/9783748931829
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

6 MafSnabmen zur Arbeitsforderung

ab einem bestimmten Zeitpunkt oft kaum noch ausreichend Teilnah-
mekandidat_innen zur Verfigung - sondern den Interviewangaben
zufolge vor allem auch mit dem Ziel der Foérderung des Aufbaus sozia-
ler Kontakte jenseits der je eigenen Community. Dies soll zum einen
dem kontinuierlichen Training des Gebrauchs der deutschen Sprache
dienen, zum anderen soll auf diesem Wege — etwa durch die Zusam-
menarbeit in Arbeitsgelegenheiten — ermoglicht werden, dass deutsche
Arbeitsuchende gingige Vorbehalte und Vorurteile gegeniiber Geflich-
teten abbauen. Als wichtiges Motiv einer ,gemischten® Malnahmenbe-
setzung wird von den Interviewten daher die Forderung der sozialen
Integration der Gefliichteten angegeben.

e Ein grof8er Teil der untersuchten Maffnahmen zielt — vor dem Hinter-
grund der oben skizzierten Forderbedarfe — auf Einstellungs- und Ver-
haltensinderungen bei den Gefliichteten. So geht es etwa bei Arbeits-
gelegenheiten, der Einstiegsqualifizierung und Maffnahmen bei einem
Arbeitgeber um die Gewohnung an die fiir Erwerbsarbeit typischen
Tages- und Wochenstrukturen sowie piinktliches und verléssliches Er-
scheinen am Arbeitsplatz. Ein wesentliches Element der Mafnahmen
zur Aktivierung und beruflichen Eingliederung sowie von Maffnahmen
der Berufswahl und Berufsausbildung wiederum ist die Berufsorientie-
rung, mit der erreicht werden soll, dass Gefliichtete sich angemessene
und realistische berufliche Ziele setzen. Zudem wird mit der Berufsori-
entierung das Ziel verfolgt, die Gefliichteten zu einer Berufsausbildung
zu motivieren.

e Um das Schlieen von Wissensliicken im Bereich schulischer Bildungs-
inhalte und damit die Schaffung der Voraussetzungen fiir eine er-
folgreiche Teilnahme Gefliichteter an Ausbildung geht es bei den
verschiedenen ausbildungsvorbereitenden und begleitenden Unterstit-
zungsmafinahmen (BvB, EQ, abH, AsA und BaE). Den Interviews
zufolge ist die Teilnahme an wenigstens einer dieser Mafnahmen
bei den allermeisten Gefltichteten eine notwendige Bedingung, um
eine Berufsausbildung absolvieren zu kénnen und einen Ausbildungs-
abbruch zu vermeiden. Eine andere Form von Wissensvermittlung,
und zwar zu alltagspraktischen Fragen des Lebens in Deutschland und
zu landeskundlichen Themen, findet im Rahmen von Maf$nahmen zur
Aktivierung und beruflichen Eingliederung statt. Hier wird ein grofles
Spektrum von Themen (Gesundheits- und Sozialversicherungssystem,
Verwaltung und Amter, Schule, Wohnen, Arbeitsrecht, um nur einige
Beispiele zu nennen) vermittelt und vertieft, von denen viele zum
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6.1 Das Instrumentarium der FordermafSnabmen

Curriculum des Integrationskurses gehoren, dort aber offenbar nicht
ausreichend behandelt werden konnen.

Wissensvermittlung kann dazu beitragen, Gefliichtete schrittweise zu
befahigen, in Deutschland ein eigenstindiges Leben zu fihren. Einen
weiteren wichtigen Beitrag hierzu liefern einzelfallbezogene Beratungs-
und Unterstiitzungsleistungen, die von Trigern zu einem weiten Spek-
trum sozialer Probleme angeboten werden. Zu diesen bedarfsweise zu
nutzenden Einzelmafnahmen erhalten arbeitsuchende Gefliichtete sei-
tens des Jobcenters bzw. der Arbeitsagentur in der Regel auf Basis des
§45 SGBIII (i. V. m. §16 Abs.1 Nr.2 SGBII) per Aktivierungs- und
Vermittlungsgutschein Zugang. Ebenso wie die unter dem vorstehen-
den Spiegelstrich beschriebene Art der Mafnahmen zur Aktivierung
und beruflichen Eingliederung wird auch hier keine Integration in
Erwerbsarbeit angestrebt; der Erfolg der Durchfithrung einer solchen
Mafnahme wird sich deshalb auch nicht an den Integrationsquoten
der daran Teilnehmenden messen lassen. Ziel ist es vielmehr, eine
spitere Erwerbsintegration vorzubereiten, indem zunichst Probleme
bearbeitet werden, die dieser vorgelagert sind.

An Aktivititen, die bei Geflichteten der Arbeitsvermittlung im enge-
ren Sinne vorgelagert sind, sind dariiber hinaus Verfahren der Kom-
petenzfeststellung hervorzuheben. Diese haben in der Arbeit mit Ge-
fliichteten in der Regel eine hohe praktische Bedeutung, weil Arbeits-
zeugnisse aus den Herkunftslindern meist nicht vorliegen oder wenig
aussagekraftig sind. Solche Verfahren kommen haufig im Rahmen von
Maflnahmen zur Aktivierung und beruflichen Eingliederung zum Ein-
satz. Die Ergebnisse werden an die zustindigen Integrationsfachkrifte
des Jobcenters bzw. der Arbeitsagentur weitergeleitet und vergroflern
die Informationsbasis, auf welcher die weitere Beratungs- und Vermitt-
lungsarbeit aufbauen kann. Ggf. wird dann auch ein Prozess der Aner-
kennung einer beruflichen Qualifikation, die im Herkunftsland erwor-
ben wurde, angestofSen. Verfahren der Kompetenzfeststellung kommen
bei Gefluchteten dartiber hinaus auch zur Anwendung, wenn sie per
Bildungsgutschein Zugang zu einer Manahme der beruflichen Wei-
terbildung haben. Bildungstriger schalten dem Start der Mafnahme —
oft ist dies bei teilabschlussbezogenen Weiterbildungen der Fall - einen
Kompetenztest vor, um auf dieser Grundlage das jeweils individuelle
Curriculum der Weiterbildungsmaffnahme zusammenzustellen.
Insgesamt fallt auf, dass viele interviewte Akteure aus Jobcentern und
Arbeitsagenturen besonders groffen Wert darauf legen, dass Malinah-
men fiir Geflichtete nach Moglichkeit einen Betriebsbezug haben.
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6 MafSnabmen zur Arbeitsforderung

Dabei wird zum einen die Bedeutung von Kennenlernphasen im Ver-
mittlungsprozess hervorgehoben — etwa im Rahmen einer Mafinahme
beim Arbeitgeber nach §45 SGBIII (i. V. m. § 16 Abs. 1 Nr.2 SGB1I)
oder einer Einstiegsqualifizierung im Vorfeld einer Berufsausbildung.
Hintergrund sind die auf Arbeitgeberseite haufig wahrgenommenen
Unsicherheiten iiber die Kompetenzen und die Leistungsfahigkeit von
Arbeits- und Ausbildungssuchenden mit Fluchthintergrund. Es wurde
berichtet, dass fiir viele Betriebe die Einstellung einer gefliichteten
Person nur infrage kommt, wenn deren Personalverantwortliche die
Méglichkeit hatten, sie im Rahmen eines betrieblichen Praktikums ge-
nauer kennenzulernen. Die Priferenz fiir Mafinahmen, die praktische
Phasen beinhalten, wird auch damit begrindet, dass Geflichtete oft-
mals selbst den Wunsch nach praktischer Tatigkeit dufSern. Insbesonde-
re im Anschluss an die monatelange Phase des Frontalunterrichts im
Integrationskurs seien viele von ihnen des Lernens im Klassenverband
tberdriissig und begrifen Maffnahmen mit betrieblichen Praktika als
willkommene Abwechslung.

e Und schlielich ist der wenig Gberraschende Befund festzuhalten, dass
an den Untersuchungsstandorten bei so gut wie allen hier betrachteten
Typen von Manahmen — mit Ausnahme der Maffnahmen zur Aufnah-
me einer Erwerbstitigkeit — Teilnehmenden mit Fluchthintergrund
eine begleitende Sprachférderung angeboten wird. Die Sprachkurse
haben ganz unterschiedlich elaborierte — und in der Regel von den
Integrationskursen losgeloste — Curricula und sind inhaltlich und me-
thodisch meist eng mit der jeweiligen Mafinahme verflochten. Oft geht
es um das Erlernen und Vertiefen deutscher (Fach-)Begriffe im Zusam-
menhang mit berufsbezogenen Qualifizierungsinhalten. In einem Teil
der Mafinahmen - vor allem im Bereich der Arbeitsgelegenheiten —
findet Spracherwerb nicht durch systematischen Unterricht, sondern
durch ,Eintauchen’ in reale Handlungszusammenhange statt. Unter der
Voraussetzung, dass die Mafnahme so zusammengesetzt ist, dass alle
Teilnehmenden gezwungen sind, auf Deutsch zu kommunizieren, wird
dies fir erfolgversprechender gehalten als ein weiterer Sprachkurs in
einer Klassenraumsituation.

Die folgenden Unterkapitel 6.2 bis 6.6 befassen sich mit den eingangs

genannten fiinf Typen von Maffnahmen. Nach einer Skizzierung der jewei-

ligen rechtlichen Rahmenbedingungen der verschiedenen Maffnahmen —
hierbei werden auch die jeweiligen Fachlichen Weisungen der BA heran-
gezogen — und ggf. einer Zusammenfassung vorliegender Untersuchungs-
ergebnisse zu dem Mafnahmentyp, wird jeweils auf der empirischen Basis
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der in den 16 Fallstudienstandorten gefithrten Interviews auf den Einsatz
der Mainahmen fiir Gefliichtete eingegangen. Dabei geht es um die Ziele
und Funktionen der jeweiligen Mafnahme im Kontext der Arbeitsmarkt-
integration der Gefltchteten, um zentrale Mafnahmeninhalte, das Zustan-
dekommen und die organisatorische Umsetzung der Maffnahme und
nicht zuletzt auch um den Zugang der Gefliichteten zu der Mafnahme.
Die Darstellung ist problemorientiert und relativ eng an den recht unter-
schiedlichen Spezifika der jeweiligen Maffnahmenarten ausrichtet. Die ein-
zelnen Unterkapitel werden jeweils durch eine kurze Zusammenfassung
abgerundet.

6.2 MafSnahmen zur Aktivierung und beruflichen Eingliederung
6.2.1 Einfithrung und rechtliche Grundlagen

Im Jahr 2009 wurden durch das Gesetz zur Neuausrichtung der arbeits-
marktpolitischen Instrumente — neben vielen anderen Neuregelungen —
einige Férdermafinahmen, die bis dahin verstreut an verschiedenen Stellen
des SGBIII zu finden waren, in §45 zu den Manahmen zur Aktivierung
und beruflichen Eingliederung zusammengefasst (Harrer et al. 2017, S. 6).
Nach dem Willen des Gesetzgebers sollte die Neufassung ,,problemorien-
tierte und ortsnahe Entscheidungen® (Deutscher Bundestag 2008, S.24)
ermoglichen; es sollten ,passgenaue Unterstitzungsangebote unterbreitet
werden, die der Aktivierung, der Erzielung von Integrationsfortschritten
oder der unmittelbaren Eingliederung in Arbeit dienen kénnen® (ebd.,
S.25). Durch die Reform wurden die Freirdume der Jobcenter und Ar-
beitsagenturen ,bei der Zuweisung und Vermittlung der Geforderten so-
wie der Ausgestaltung und Durchfithrung der Mafnahmen® (Harrer et
al. 2017, S.6) gegeniber den Vorgingerinstrumenten deutlich erweitert.
Als Konsequenz daraus entwickelten sich die Mafnahmen zur Aktivierung
und beruflichen Eingliederung zu den am stirksten genutzten Mafinah-
men der aktiven Arbeitsmarkepolitik. Im Durchschnitt des Jahres 2019
haben bundesweit rund 210.007 Personen an solchen Maflnahmen teilge-
nommen, darunter 9.722 an ,Maffnahmen bei einem Arbeitgeber (Bun-
desagentur fiir Arbeit 2020a, Tabelle IV.1.1).

Eine dementsprechend grole Bedeutung haben diese Maflnahmen
auch fir die Zielgruppe der Arbeitsuchenden mit Fluchthintergrund.
So entfielen im Beobachtungszeitraum des Projekts Begleitevaluation der
arbeitsmarktpolitischen Integrationsmaflnahmen fir Geflichtete (Septem-
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ber 2017 bis Februar 2021) im Durchschnitt 72 Prozent der Maflnahmen-
zuginge von Leistungsbeziehenden mit Fluchthintergrund im Rechtskreis
SGBII auf die Maffnahmen zur Aktivierung und beruflichen Eingliede-
rung’® (IZA et al. 2021, S. 38f.). Dies spiegelt sich auch an den 16 Fallstu-
dienstandorten der Implementationsanalyse wider. An jedem von ihnen
werden Maffnahmen zur Aktivierung und beruflichen Eingliederung vom
jeweiligen Jobcenter fiir Gefliichtete eingesetzt; in elf Kommunen gilt dies
auch fir die Arbeitsagentur. Mit einer Ausnahme finden sich in allen
untersuchten Kommunen Maflnahmen dieses Typs, die fur Gefliichtete
(teilweise auch fiir Migrant_innen insgesamt) besonders ausgestaltet wur-
den.

Diese verschiedenen vor Ort entwickelten und durchgefithrten Mafinah-
men sind Gegenstand des vorliegenden Unterkapitels. Fordersystematisch
gehoren dazu auch die von der BA bundesweit aufgelegten fliichtlings-
spezifischen Standardmafinahmen PerF, PerjuF, KompAS und KomBer.
Diese werden aus Griinden der analytischen Prézision innerhalb dieses Un-
terkapitels in einem eigenen Exkurs (Abschnitt 6.2.3) analysiert. Dartiber
hinaus ist zu berticksichtigen, dass eine Manahme zur Aktivierung und
beruflichen Eingliederung entweder durch einen Triger (MAT) oder in
Verantwortung eines Arbeitgebers durchgefiihrt werden kann. Da solche
,Mafinahmen bei einem Arbeitgeber® (MAG) nur an einem Fallstudien-
standort angetroffen wurden, wird der Praxiseinsatz von MAG an dieser
Stelle ausgeklammert und stattdessen in Unterkapitel 6.5 analysiert. Dies
bietet sich aus Grinden der Fordersystematik an, weil eine MAG in der
Forderpraxis des betreffenden Jobcenters als direkte Vorstufe einer von
Eingliederungszuschiissen flankierten Vermittlung behandelt wird.

Bevor in Abschnitt 6.2.2 der Frage nachgegangen wird, wie die Mafdnah-
men zur Aktivierung und beruflichen Eingliederung fiir Arbeitsuchende
mit Fluchthintergrund an den Fallstudienstandorten umgesetzt werden,
erfolgt zunichst eine kurze Beschreibung der rechtlichen Grundlagen. Ba-
sis der folgenden Ausfiihrungen sind neben §45 SGBIII die Fachlichen
Weisungen der BA zu diesen Maffnahmen.”

98 Im Rechtskreis des SGBIII lag der entsprechende Anteil bei 60 Prozent (IZA et
al. 2021, S. 39).

99 Bundesagentur fiir Arbeit (2019b): MafSnahmen bei einem Trager (MAT) nach
§45 SGBIII im Rahmen der Mafnahmen zur Aktivierung und beruflichen Ein-
gliederung — Fachliche Weisungen zur Durchfithrung des §45 SGBIII (Stand:
01.08.2019). Bundesagentur fiir Arbeit (2019a): Manahmen bei einem Arbeit-
geber (MAG) nach §45 SGBIII im Rahmen der Mafnahmen zur Aktivierung
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Durch Malnahmen zur Aktivierung und beruflichen Eingliederung ge-
fordert werden koénnen Arbeitslose, von Arbeitslosigkeit bedrohte Arbeit-
suchende sowie Ausbildungssuchende. Zu den zuerst Genannten zihlen
neben Personen im Rechtskreis SGBIII auch erwerbsfihige Leistungsbe-
rechtigte im SGBII (vgl. §16 Abs.1 Nr.2 SGBII). Nach §39a SGBIII
gehoren zu den Zielgruppen auch Auslinder_innen mit Aufenthaltsgestat-
tung nach dem Asylgesetz, die noch keine Erwerbstatigkeit austiben dur-
fen, aber eine gute dauerhafte Aufenthaltsperspektive haben (siehe Fachli-
che Weisungen MAT, 54.03).

Die moglichen Inhalte der Mafnahmen werden in §45 Abs. 1 SGB III
recht weit gefasst. Danach geht es um die Forderung der ,berufliche(n)
Eingliederung durch
1. Heranfithrung an den Ausbildungs- und Arbeitsmarkt,

2. Feststellung, Verringerung oder Beseitigung von Vermittlungshemm-
nissen,

3. Vermittlung in eine sozialversicherungspflichtige Beschiftigung,

4. Heranfiihrung an eine selbststindige Tatigkeit oder

5. Stabilisierung einer Beschaftigungsaufnahme.“

Zur Abgrenzung zu anderen Instrumenten des SGBIII wird klargestellt,

dass in Maffnahmen nach §45 SGBIII (i. V. m. § 16 Abs.1 Nr.2 SGBII)

Ausbildungssuchende an den Ausbildungsmarkt lediglich herangefiihrt

werden sollen'® und die Vermittlung beruflicher Kenntnisse maximal

acht Wochen mit je 40 Unterrichtsstunden umfassen darf.

Die Maffnahmen konnen bei einem zugelassenen Maffnahmentriger
(vgl. § 176 £f. SGB III) oder bei einem Arbeitgeber'®! durchgefithrt werden.
Bei Arbeitgebern kdnnen auch Teile von Mafinahmen, die in der Verant-
wortung eines Tragers liegen (etwa in Form von Praktika) absolviert wer-
den.

Die Steuerung des Zugangs der Teilnehmenden in Mafinahmen zur
Aktivierung und beruflichen Eingliederung (bei Arbeitgebern und bei Tré-
gern) erfolgt auf zwei alternativen Wegen:

und beruflichen Eingliederung — Fachliche Weisungen zur Durchfithrung des
§45 SGB1III (Stand: 01.08.2019). Im Folgenden werden diese Dokumente zitiert
als ,Fachliche Weisungen MAT* bzw. ,Fachliche Weisungen MAG*, jeweils mit
Angabe der Ziffer. Es wird der Rechtsstand referiert, der zur Zeit der Durchfiih-
rung der Fallstudien (September 2018 bis September 2019) galt.

100 Vgl. Fachliche Weisungen MAT 45.03.

101 In letzterem Fall handelt es sich um eine ,Maffnahme bei einem Arbeitgeber;
die Einsatzpraxis dieser Form der Mafnahmen zur Aktivierung und beruflichen
Eingliederung wird wie bereits erwahnt in Kapitel 6.5 behandelt.
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Zuweisung durch die Arbeitsagentur bzw. das Jobcenter;

Einlosung eines von der Arbeitsagentur/dem Jobcenter fiir ein be-
stimmtes Maffnahmenziel (und -inhalt) ausgestellten Aktivierungs- und
Vermittlungsgutscheins (AVGS) bei einem passenden Triger bzw.
einem Arbeitgeber, der von dem bzw. der Gutscheininhaber_in ausge-
wiahlt wurde.

Was die MafSnahmen bei Trigern angeht, entsprechen den beiden genann-
ten Varianten zwei grundsatzlich verschiedene Arten des Zustandekom-
mens von Mainahmen:

Zugewiesen wird ein_e Arbeitsuchende_r in eine Mafinahme, mit der
das Jobcenter bzw. die Arbeitsagentur einen Trager nach Durchfih-
rung eines vergaberechtlichen Verfahrens beauftragt hat; Ziele, Inhalte
und Platzvolumen der Manahme werden vom Auftraggeber vorab
festgelegt'? und die Preisbildung erfolgt ,am Markt;

Ein_e Inhaber_in eines AVGS dagegen kann aus einem Angebot an
MafSnahmen auswihlen, die auf Antrag der jeweiligen Maffnahmentra-
ger durch eine ,Fachkundige Stelle“ zugelassen wurden (§§ 176 Abs. 2
u. 179 SGBIII!%); dabei mussen die Inhalte dieser MafSnahmen
dem im Gutschein festgelegten Malnahmenziel und -inhalt entspre-
chen. Die Vergiitung erfolgt auf Basis der sogenannten Bundes-Durch-
schnittskostensatze!%4; diese enthalten nach MafSnahmen- und Durch-
fihrungsarten (insbesondere Einzel- oder Gruppenmafinahme) diffe-
renzierte Stundensatze.

Unabhingig von dieser Systematik sind zwei Punkte festzuhalten: (1) die
Zugangssteuerung in Malnahmen bei einem Arbeitgeber'® erfolgt nach
freiem Ermessen der Arbeitsagentur/des Jobcenters entweder mit AVGS
oder per Zuweisung. (2) Das Jobcenter bzw. die Arbeitsagentur kann nach
§45 Abs. 6f. SGBIII einen AVGS fiir eine reine Arbeitsvermittlung, die
dem Trager ausschlieBlich erfolgsabhingig vergiitet wird, ausstellen.

102 Der Ausschreibung kann das Jobcenter/die Arbeitsagentur eines der Standard-

produkte der BA oder ein selbst entwickeltes Produkt zugrunde legen.

103 Fur das Zulassungsverfahren ist die Akkreditierungs- und Zulassungsverord-

nung Arbeitsférderung (AZAV) relevant.

104 Fir die im Untersuchungszeitraum der Fallstudien geltenden Sitze siehe https:/

/www.arbeitsagentur.de/datei/BDKS-P-45-2019_ba044997.pdf (zuletzt abgerufen
am: 30.08.2022).

105 Anders als Trager unterliegen Arbeitgeber keinem Zulassungserfordernis (vgl.

Fachliche Weisungen MAT 45.02). Die Regelungen zur Ubernahme der teil-
nehmerbezogenen Kosten fiir Mafnahmen beim Arbeitgeber (vgl. Fachliche
Weisungen MAG 45.14) konnen hier nicht referiert werden.
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6.2 MafSnahmen zur Aktivierung und beruflichen Eingliederung

Beziiglich der Dauer der MaSnahmen und der wochentlichen oder ge-
samten Stundenzahl trifft §45 SGBIII keine allgemeinen Festlegungen.
Betriebliche MaSnahmen bei einem Arbeitgeber dirfen allerdings nicht
mehr als sechs Wochen umfassen (bei Langzeitarbeitslosen oder Perso-
nen mit besonders schweren Vermittlungshemmnissen maximal zwolf
Wochen!). Dies gilt auch fiir betriebliche Phasen im Rahmen von Maf-
nahmen bei einem Triger. Beziiglich der Mainahmen bei einem Triger
findet sich dartiber hinaus lediglich die Anforderung, dass die Inhalte ,,an
mindestens zwei Tagen in der Woche zu erbringen® sind.1%”

6.2.2 Inhalte und Einsatzarten der MafSnahmen fir Gefltachtete an den
Fallstudienstandorten

Die Darstellung der rechtlichen Grundlagen hat gezeigt, dass es fiir Job-

center, Arbeitsagenturen und Mafnahmentrager grofe Spielriume der

Ausgestaltung der Maffnahmen zur Aktivierung und beruflichen Einglie-

derung gibt. Dementsprechend ist dem Forschungsteam in den 16 Fallstu-

dienregionen eine grofle Vielfalt an Maffnahmen dieses Typs begegnet.

Im Folgenden wird der Versuch unternommen, diese Vielfalt zu sortie-

ren, indem wesentliche Gemeinsamkeiten und Unterschiede der an den

16 Fallstudienstandorten fir Geflichtete eingesetzten Maffnahmen nach

§45 SGBIII (i. V. m. §16 Abs.1 Nr.2 SGBII) herausgearbeitet werden.

Dabei werden folgende Fragen zugrunde gelegt:

e Welches sind die Inhalte der fir Gefliichtete eingesetzten Mafinahmen?
Welche Probleme werden mit dem Einsatz dieser Mafnahmen bearbei-
tet?

* In Zusammenhang mit den Inhalten ist die Funktion der Maffnahmen
fiur die Arbeitsmarktintegration der Gefliichteten zu betrachten. An
welcher Stelle des Integrationsprozesses sind die Maf§nahmen mit ihren
unterschiedlichen Inhalten jeweils zu verorten?

e Was lasst sich beziglich des Zustandekommens und der organisatori-
schen Umsetzung der Mafnahmen feststellen?

106 Vgl. Fachliche Weisungen MAG 45.10.
107 Fachliche Weisungen MAT 45.11.3 und 45.12.6.
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Inhalte der MafSnahmen und Funktion im Integrationsprozess

Betrachtet man die Gesamtheit der in den 16 Fallstudienregionen einge-
setzten Mafnahmen zur Aktivierung und beruflichen Eingliederung, las-
sen sich vier verschiedene inhaltliche Felder bzw. Problembeziige unter-
scheiden.

1. Wissensvermittlung tiber Leben und Arbeiten in Deutschland

2. Soziale Stabilisierung

3. Unterstiitzung bei der Berufsorientierung und Arbeitsmarktintegration
4. Begleitende Forderung des Erwerbs der deutschen Sprache

Zu (1): Vor dem Hintergrund der Wahrnehmung, dass es aufseiten vieler
Gefliichteter an grundlegendem Wissen tiber das politische, gesellschaftli-
che und wirtschaftliche System in Deutschland — als grundlegende Voraus-
setzung der sozialen Teilhabe — mangelt, beinhalten die Curricula vieler
Mafnahmen diesbeziigliche Inhalte. Dabei geht es neben Sozialkunde vor
allem um die Vermittlung von lebensweltlich relevantem Wissen, mit
dem Geflichtete und ihre Familien bei der Alltagsbewiltigung unterstiitzt
werden sollen. An Gegenstandsbereichen seien beispielhaft angeftihrt:
Gesundheitssystem, Sozialversicherungen und offentliche Verwaltung, Bil-
dungssystem, Schule und offentliche Kinderbetreuung, Wohnungsmarke,
Wohnen und Mietwesen (hier auch Milltrennung) sowie Versicherun-
gen. Grofles Gewicht kommt arbeitsweltbezogenen Themen aus den
Bereichen Arbeits(vertrags)recht, Arbeitsschutz, Berufs- und Berufsausbil-
dungssystem, Tarifvertrige und Entlohnung u.a. zu. Hintergrund ist die
Wahrnehmung der fiir diese Mafnahmen verantwortlichen Akteure, dass
Erwerbsarbeit und Berufsausiibung in den Herkunftslindern der Geflich-
teten ginzlich anders geregelt sind als in Deutschland. Hiermit wurde
auch die Notwendigkeit begrindet, den Teilnehmenden die Bedeutung
von arbeitsbezogenen Tugenden wie piinktliches Erscheinen und zuverlas-
sige Prasenz am Arbeitsplatz zu vermitteln.

All diese Themen — darunter sicherlich nicht wenige, die auch zum
Curriculum von Integrationskursen gehoren, aber dort wohl nicht hinrei-
chend vertieft behandelt werden konnen — werden in Gruppenmafinah-
men in Unterrichtsform vermittelt. Hiervon zu unterscheiden sind Leis-
tungen der Unterstitzung bei der Bewiltigung individueller Probleme
und bei der konkreten Arbeitsmarktintegration der Teilnehmenden; diese
werden im Folgenden behandelt.

Zu (2): Im Rahmen von Einzelmafinahmen nach §45 SGBIII (i. V. m.
§ 16 Abs. 1 Nr. 2 SGB II) bieten Triger Gefliichteten Unterstiitzung bei der
Bewiltigung vielfiltiger Probleme mit dem Ziel der sozialen Stabilisierung
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an; dabei richten sie sich nach eigenen Angaben grundsitzlich nach den
Bedarfen der Teilnehmenden und in der Regel auch der zugehorigen Be-
darfsgemeinschaft. In den Interviews wurden beispielhaft angeftihrt: Sich-
tung, Sortierung und Hilfen bei der Bearbeitung des Schriftverkehrs mit
Behorden, Banken, Versicherungen, Mobilfunkfirmen u.a.; Begleitung zu
Terminen bei Amtern; Verweisberatung und Vermittlung von Arzttermi-
nen bei gesundheitlichen Problemen; Hilfe bei der Wohnungssuche und
-anmietung; Begleitung zu Terminen bei Vermietern. Diese Hilfen sind
zum Teil dem Bemithen um eine Erwerbsintegration zeitlich vorgeschaltet
(so bei schweren gesundheitlichen Problemen), teilweise finden sie aber
auch parallel dazu statt (wie beispielsweise die Unterstitzung bei der Woh-
nungssuche).

Zu (3): Den Gefliichteten wird im Rahmen von Gruppen- und Ein-
zelmafinahmen ein breites Spektrum an Unterstitzungsleistungen beim
Bemithen um Erwerbsintegration angeboten. Dabei geht es zum einen
um grundlegende Richtungsentscheidungen im Rahmen von Kompetenz-
feststellung — wobei ggf. an im Herkunftsland ausgetibte Tatigkeiten an-
gekniipft wird — und Berufsorientierung. Hierzu werden auch mehrwo-
chige praktische Erprobungsphasen in verschiedenen Fachrichtungen in
den Werkstatten der Trager, aber auch in Partnerbetrieben, eingeschaltet.
Wurden in den Herkunftslindern berufliche Qualifikationen erworben,
wird der Prozess von deren Anerkennung angestoffen (Verweisberatung).
Im Anschluss an das Ergebnis der Kompetenzermittlung und beruflichen
Orientierung!® geht es darum, ob und ggf. in welchem Bereich eine Er-
werbstitigkeit, eine Berufsausbildung oder eine berufliche Weiterbildung
angestrebt wird.'” Die Vermittlung Gefliichteter in Erwerbsarbeit wird
durch die Triger der Mafnahmen auf mehrere Arten unterstiitzt: Informa-
tionen tiber Strategien der Jobsuche, Suche nach geeigneten Arbeitgebern

108 Nach Aussagen zahlreicher Interviewpartner_innen in der Arbeitsverwaltung
und bei Trigern duflern viele Gefliichtete die Praferenz, moglichst rasch — egal
in welchem Bereich — erwerbstitig zu werden, um Geld zu verdienen. Es ist zu
vermuten, dass in solchen Fillen der hier skizzierte Prozess der Kompetenzfest-
stellung und Berufsorientierung oft teilweise oder ganz ausfallt — und zwar, weil
entweder keine Zuweisung in eine diesbeziigliche Mafnahme erfolgt oder eine
solche nach Aufnahme einer Erwerbstatigkeit vorzeitig verlassen wird.

109 Bei Priferenz fir eine Berufsausbildung oder eine berufliche Weiterbildung
wird die zustdndige Integrationsfachkraft im Jobcenter oder der Arbeitsagentur
eingeschaltet, die tiber das weitere Vorgehen (Einschaltung der Ausbildungsstel-
lenvermittlung) bzw. den Einsatz von Fdrderinstrumenten (nach §§ 48 ff. bzw.
nach §§ 81 ff. SGB III) entscheidet.
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bzw. offenen Stellen (dabei auch Riickgriff auf eigene Arbeitgeberkontak-
te), Zusammenstellung und Gestaltung der Bewerbungsunterlagen, Bewer-
bungstrainings, Begleitung zu Vorstellungsgesprachen sowie — nach Ein-
schaltung der zustindigen Integrationsfachkraft des Jobcenters bzw. der
Arbeitsagentur — Anbahnung betrieblicher Kennenlernphasen und bei Be-
darf kurzer Qualifizierungsmaffnahmen.'® Dartiber hinaus stehen einige
der interviewten Trager nach Beginn eines Beschiftigungsverhiltnisses —
nach eigenen Angaben oft auch ohne, dass dies eigens vergtitet wird — fiir
die Moderation moglicher Konflikte zur Verfigung. Zu einem solchem
Bewerbungscoaching gehort es nicht zuletzt auch, dass Manahmentrager
gegeniber der Auslinderbehorde auf die rechtzeitige Ausstellung einer
Arbeitserlaubnis dringen, sofern gefliichtete Teilnehmende aufgrund ihres
Aufenthaltsstatus® diese fir eine Beschaftigungsaufnahme benoétigen. In
einem Grofteil der Fallstudienkommunen ist es nach Interviewangaben
verschiedener Akteure nicht selbstverstindlich, dass die Auslanderbehorde
Antrage auf Ausstellung einer Arbeitserlaubnis zeitnah prift und ggf. ge-
nehmigt.

Zu (4): Die Feststellung, es bestehe Handlungsbedarf bei der Férderung
des Erwerbs der deutschen Sprache, zog sich durch die Interviews mit al-
len Akteuren, die mit Gefliichteten arbeiten. Es wurde insbesondere darauf
verwiesen, dass erworbene Sprachkompetenzen rasch wieder schwicher
werden, wenn das Erlernte nach Beendigung eines Sprachkurses nicht re-
gelmiBig praktiziert wird. Man konstatierte aufSerdem, dass man im Kon-
takt mit Gefliichteten immer wieder erlebe, dass die tatsdchlichen sprachli-
chen Fahigkeiten dem zertifizierten Sprachstand nicht entsprechen. Vor
diesem Hintergrund gehdren Module bzw. Anteile des Lernens der deut-
schen Sprache!!! zum Programm vieler fiir Gefliichtete aufgelegter Maf3-
nahmen zur Aktivierung und beruflichen Eingliederung.!'? Das Lernen
findet dabei in Gruppenmafinahmen in Verbindung mit der Vermittlung
der Inhalte, die unter (1) skizziert wurden, statt. In anderen Maffnahmen
wird angezielt, in ausgewihlten Bereichen die Beherrschung berufsspezifi-
scher sprachlicher Kompetenzen zu fordern (z.B. ,Metall mit Sprache®

110 Betriebliche Erprobungshasen dirfen nach §45 Abs.2 SGBIII immerhin bis
zu sechs Wochen dauern und Qualifizierungsmaffnahmen bis zu acht Wochen
(sieche Abschnitt 6.2.1).

111 Hierauf darf nur weniger als die Halfte der Seminarstunden von Maffnahmen
nach § 45 SGB III entfallen.

112 Die betreffenden Triger verfiigen hierzu tber Lehrkrifte, die eine Zusatzqualifi-
zierung im Bereich ,Deutsch als Zweitsprache® (DaZ) absolviert haben.
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oder ,Holz mit Sprache“).!’3 Unter den Mafinahmen nach §45 SGBIII
(i. V. m. §16 Abs.1 Nr.2 SGBII) mit Spracherwerb finden sich auch
Module, die ausdricklich der Heranfithrung an eine Sprachpriifung (etwa
auf B1-Niveau) dienen, um so die Voraussetzungen fir eine Integration
in Erwerbsarbeit zu verbessern. Und schlieSlich ist hier auch die implizi-
te Forderung des Lernens der deutschen Sprache zu erwihnen: Indem
bei der Zusammenstellung von Seminargruppen auf moglichst grofSe mut-
tersprachliche Heterogenitat geachtet wird, werden die Teilnehmenden
gezwungen, miteinander auf Deutsch zu kommunizieren, um auf diese
Weise Sprachpraxis zu erwerben.

Quer zu dieser Systematik sollen an dieser Stelle Mafnahmen zur Akti-
vierung und beruflichen Eingliederung erwidhnt werden, die speziell fiir
gefliichtete Frauen aufgelegt wurden. Solche zielgruppenspezifischen Maf3-
nahmen wurden in unterschiedlichen Formen an mehreren Fallstudien-
standorten angetroffen;' ein Teil von ihnen umfasste auch eine begleiten-
de Kinderbetreuung. Die oben beschriebenen Elemente fanden sich auch
in diesen Maffnahmen; daneben — und das ist die zentrale Besonderheit
— betonten die Bildungstrager, dass in den Curricula die Thematisierung
geschlechtsbezogener sozialer Rollenbilder in den unterschiedlichen Kul-
turen breiten Raum einnimmt. Insgesamt gehe es um ein Empowerment
der geflichteten Frauen, eine dieser Malfnahmen tragt dieses Label auch
im Titel. Angezielt wird die Forderung der Vernetzung der Teilnehmerin-
nen untereinander, wozu auch gemeinsame Aktivititen wie das Kochen
typischer Gerichte der Herkunftslinder beitragen sollen.!'s

Im Folgenden sollen zusammenfassend die unterschiedlichen Phasen
in den individuellen Prozessen der Arbeitsmarktintegration Gefliichteter

113 Solche Ansitze des Sprachelernens sind dem Forschungsteam hauptsichlich
im Bereich von fliichtlingsspezifischen Weiterbildungsmaffnahmen (nach
§§ 81ff. SGBIII i. V. m. §16 Abs. 1 Nr.4) begegnet; sie finden sich aber auch
unter den Mafinahmen nach § 45 SGBIII.

114 An mehreren Standorten hat das Jobcenter auch auf Initiative der Beauftragten
fir Chancengleichheit am Arbeitsmarke (BCA) die Durchfithrung spezieller
Mafinahmen fiir gefliichtete Mitter von Kleinkindern (von unter drei Jahren)
veranlasst. Diese werden nicht als SGB II-Mafsnahme finanziert, da Mitter mit
Kindern dieses Alters nach § 10 Abs. 1 Nr. 3 dem Arbeitsmarkt nicht zur Verfi-
gung stehen missen, sollen hier aber dennoch erwihnt werden.

115 An einem Standort wurde im Auftrag des Jobcenters eine ESF-geforderte (und
deshalb nur in dieser Fuffnote erwahnte) Manahme durchgefiihrt, deren Platze
je zur Halfte mit Migrantinnen und mit Frauen ohne Migrationshintergrund
besetzt waren. Ziel war es, die private Vernetzung der (migrantischen und deut-
schen) Frauen zu férdern und bestehende kulturelle Grenzen aufzuweichen.
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benannt werden, in denen die oben beschriebenen Maffnahmeninhalte

zum Zuge kommen. Auf Grundlage des Interviewmaterials konnen hier

die folgenden typischen Konstellationen unterschieden werden:

1. Bei ,Neukund_innen‘ des Jobcenters dienen die Mafnahmen zunichst
dem Kennenlernen und der Feststellung des weiteren Handlungsbe-
darfs.

2. Sind - was bei Gefliichteten offenbar nicht selten vorkommt — mehr-
monatige Wartezeiten auf den Beginn von Integrationskursen, aufbau-
enden Sprachkursen oder anderen Fordermaflnahmen abzusehen, wer-
den (insbesondere AVGS-) Maffnahmen nach §45 SGBIII (i. V. m.
§ 16 Abs. 1 Nr.2 SGBII) haufig zur aktiven Gestaltung der Ubergangs-
zeit eingesetzt, ohne dass unmittelbar eine Erwerbsintegration der Ar-
beitsuchenden angestrebt wird.!1¢

3. Bei Geflichteten mit Problemen im sozialen und/oder gesundheitli-
chen Bereich, die so schwer sind, dass sie ihrer Erwerbsintegration
absehbar im Wege stehen, werden entsprechend ausgestaltete Mafinah-
men nach §45 SGBIII (i. V. m. §16 Abs.1 Nr.2 SGBII) eingesetzt,
um diese Probleme zu bearbeiten oder einer Bearbeitung durch Dritte
zuzufiihren; Manahmenziel ist auch hier nicht die Erwerbsintegration
der Teilnehmenden, sondern ihre soziale bzw. gesundheitliche Stabili-
sierung.

4. Bei Arbeitsuchenden mit Fluchthintergrund, die als hinreichend ar-
beitsmarktnah eingestuft wurden, werden schlieflich entsprechend
ausgestaltete Maffnahmen nach §45 SGBIII eingesetzt, um eine mog-
lichst rasche Erwerbsintegration zu erreichen oder eine solche — etwa
durch kurze Qualifizierungsmafinahmen — gezielt vorzubereiten.

116 Der Einsatz von Maffnahmen zur Uberbriickung von Wartezeiten kann als
spezifisch fir Arbeitsuchende mit Fluchthintergrund (bzw. fir Migrant_innen)
angesehen werden, da es nur bei ihnen zu solchen Wartezeiten kommen kann.
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Zustandekommen und Umsetzung der MafSnahmen

Wie in Abschnitt 6.2.1 gezeigt, kennt §45 SGBIII (i. V. m.
§16 Abs. 1 Nr.2 SGBII) zwei grundlegend verschiedene Varianten!'!” des
Zustandekommens und der Umsetzung der Manahmen:!13

1. Beauftragung eines Trigers durch das Jobcenter bzw. die Arbeitsagen-
tur mit einer zuvor ausgeschriebenen Mafnahme nach Durchfihrung
eines vergaberechtlichen Verfahrens, wobei der Zugang der Teilneh-
menden durch Zuweisung erfolgt;

2. Einkauf von Plitzen in einer Mafnahme, die ein Triger inhaltlich
selbst konzipiert und in einem Verfahren nach AZAV!" hat zertifizie-
ren lassen, nach Auswahl der Maffnahme durch Arbeitsuchende, denen
das Jobcenter bzw. die Arbeitsagentur zuvor einen Aktivierungs- und
Vermittlungsgutschein (AVGS) ausgestellt hat.

In den Interviews mit den Akteuren in Jobcentern und Arbeitsagenturen

sowie bei Tragern wurde thematisiert, welche Vor- und Nachteile die bei-

den Varianten aus Sicht der Verantwortlichen jeweils haben und welche

Variante - allgemein und speziell im Hinblick auf die Manahmen fir

Gefliichtete — durch die Arbeitsverwaltung vor Ort bevorzugt wird. Dabei

zeigte sich mehrheitlich eine Praferenz fiir die zweite Variante. Welches

sind die von Jobcentern und Arbeitsagenturen hierfir vorgebrachten Ar-
gumente? Fasst man diese in einem Satz zusammen, geht es im Kern
um die kurzfristige Verfiigbarkeit von Maflnahmen mit bedarfsgerechten

Inhalten bei bekannten Trigern und zu transparenten Preisen.

o Kurzfristige Verfiigharkeit: Gegen Ausschreibungsverfahren wurden vor
allem die damit verbundenen langen Zeitraume (nach Interviewaussa-
gen bis zu sechs Monate) zwischen der Feststellung des Bedarfs an
einer Mafinahme und deren Beginn vorgebracht. Fiir Jobcenter und Ar-
beitsagenturen sei es schwierig, den lokalen Bedarf an Maffnahmenplat-
zen tber einen so langen Zeitraum zu prognostizieren. Infolgedessen
wiirden bei ausgeschriebenen Maflnahmen oft nicht bendtigte (aber be-

117 Zusatzlich gibt es in §45 Abs. 6 SGBIII noch eine dritte Variante in Form des
AVGS, bei dem die reine Vermittlungsleistung erfolgsbezogen vergiitet wird.
Diese Art des Gutscheins wird hier ausgeklammert, weil er an den Fallstudien-
standorten nicht angetroffen wurde. Wie in Abschnitt 6.2.1 erldutert, werden
hier ebenso die Maffnahmen bei einem Arbeitgeber aufler Acht gelassen.

118 Fir eine Beschreibung und kritische Bewertung des Einsatzes von wettbewerbli-
chen Vergabeverfahren und von Gutscheinverfahren bei der Beschaffung von
Arbeitsmarktdienstleistungen vgl. Knuth 2018.

119 AZAV: Akkreditierungs- und Zulassungsverordnung Arbeitsforderung.
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zahlte) Plitze mit nicht ,passenden‘ Personen besetzt. Im Unterschied
dazu kann im Gutscheinverfahren ein einschligig versierter Trager eine
selbst konzipierte Mafinahme innerhalb deutlich kiirzerer Zeit (hier ist
von zwei Wochen die Rede) zertifizieren lassen und ,auf dem Markt
anbieten.

 Bedarfsgerechte Inhalte bei bekannten Trigern: Die in Jobcentern und
Arbeitsagenturen angetroffenen Verfechter des Gutscheinverfahrens
stellten heraus, dass sie mit den Bildungstrigern in ihrer Region regel-
mafig Gesprache fihren, um sie iber aktuelle spezifische Mafnahmen-
bedarfe zu informieren; dabei stehen insbesondere auch die Bedarfe
der Zielgruppe der Geflichteten im Fokus. So werden die Triger in
die Lage versetzt, MafSnahmen zu konzipieren und zertifizieren zu las-
sen, die auf die regionalen bzw. zielgruppenspezifischen Bedingungen
inhaltlich abgestimmt sind.'?® Das damit angesprochene gut funktio-
nierende Beziehungsgeflige zwischen Arbeitsverwaltung und regiona-
len Bildungstragern wurde auch aufseiten der interviewten Triger als
vorteilhaft angesehen. Im Kontrast dazu besteht bei Ausschreibungen
verfahrensbedingt (Abwicklung tber das jeweilige Regionale Einkauf-
zentrum der BA oder — bei zkTen - {iber die zentrale Beschaffungsstelle
der Kommune) fir das Jobcenter bzw. die Arbeitsagentur grundsatz-
lich Unsicherheit dartber, wem der Zuschlag fir die Durchfithrung
der Malnahme erteilt wird. An einem solchen Verfahren kdnnen sich
Anbieter aus dem gesamten Bundesgebiet beteiligen.

o Transparente Preise: Wiahrend sich der Preis bei einer Ausschreibung
in einem wettbewerblichen Verfahren herausbildet, also vorab — abge-
sehen von einer bestimmten Spannbreite — unbekannt ist, liegt dem
Gutscheinverfahren die Tabelle der Bundesdurchschnittskostensitze
zugrunde, die Einzel- und Gruppenmafinahmen fiir die Jobcenter und
Arbeitsagenturen besser kalkulierbar macht.

Insgesamt ist die beschriebene Priferenz fiir Gutscheinmaf$nahmen jedoch

voraussetzungsvoll. Neben der skizzierten Gesprachskultur zwischen Ar-

beitsverwaltung und Trigern muss es dem Jobcenter bzw. der Arbeitsagen-
tur trotz der Neutralitatspflicht, die es Integrationsfachkraften untersagt,
einem/einer Gutscheininhaber_in einen bestimmten MaSnahmentriger zu

120 Viele der in den Fallstudienregionen angetroffenen AVGS-Mafnahmen fiir Ge-
flichtete sind modular aufgebaut, wobei der Gutschein je nach festgestelltem
individuellem Bedarf zur Nutzung ausgewéhlter Module berechtigt. Oft werden
bei diesen modular aufgebauten Mafnahmen auch Module, die in Gruppenar-
beit durchgefiihrt werden, mit Einzelarbeit kombiniert.
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empfehlen,!?! gelingen, diese dennoch in Richtung der jeweils ,gewtinsch-
ten’ Mafnahmen zu lenken.!?? Dies ist umso wichtiger, je geringer die
Zahl der Gutscheininhaber innen bei inhaltlich ausdifferenziertem MafS-
nahme-Angebot ist. Denn zumindest bei Gruppenmafinahmen benétigen
Trager ein bestimmtes Mindestvolumen an Teilnehmenden, um eine Maf3-
nahme wirtschaftlich tragfihig durchfihren zu kénnen. Bei insgesamt
rickldufiger Zahl an arbeitsuchenden Geflichteten ist die Einhaltung der
mit dem Gutscheinsystem verbundenen Neutralititspflicht insbesondere
in landlich strukturierten Regionen — so zeigen die Interviews — vielfach
eine Gratwanderung.

Auf der anderen Seite wurden von einigen in der Arbeitsverwaltung und
bei Tragern interviewten Personen (wie auch in der diesbeziiglichen For-
schung) auch kritische Einwande gegen das Gutscheinsystem vorgebracht
und die Vorteile der Ausschreibung von Mafinahmen hervorgehoben.
So wurde auf die grundlegende Unsicherheit verwiesen, dass Gutschein-
inhaber_innen — insbesondere solche mit schlechten Sprachkenntnissen
und/oder geringem Bildungsstand — den Weg zu einem passenden Tré-
ger finden.'? Im Unterschied zur Nichtteilnahme an einer ausgeschrie-
benen Mafinahme, der man zugewiesen wurde, ist die Nichteinlosung
eines AVGS nicht sanktionsbewehrt. Die Zuweisung in eine Maffnahme
hat somit einen stirker verpflichtenden Charakter als die Ausgabe eines
Gutscheins. Letzteres sei deshalb nicht fiir alle Arbeitsuchenden der ange-
messene Weg. Gegen das oben angefiithrte Verfiigbarkeitsargument wurde
eingewandt, dass es auch bei AVGS-Mafinahmen bei zu wenigen Teilnah-
mekandidat_innen zum verzogerten Start kommen kann. Aus Tragersicht
schlieflich bieten ausgeschriebene Maffnahmen den Vorteil einer hoheren
Einkommenssicherheit in Fallen des vorzeitigen Ausscheidens von Teil-

121 Fachliche Weisungen MAT 45.12.

122 Interviewaussagen zufolge sind ein Mittel hierzu im Jobcenter bzw. in der Ar-
beitsagentur durchgefiihrte Informationsveranstaltungen, bei denen die Trager
den Inhaber_innen der jeweils ,passenden‘ Gutscheine ihr Manahme-Angebot
vorstellen.

123 Das hier angesprochene Problem der Selektivitat der Einlosung von Gutschei-
nen in der Arbeitsforderung wird in der Literatur vor allem bezogen auf den
Bildungsgutschein nach § 81 ff. SGB III diskutiert (vgl. Doerr et al. 2014). Dieses
Problem wurde auch in den Interviews der Implementationsanalyse themati-
siert. Im Unterkapitel 6.4 wird darauf eingegangen, inwieweit dieses Problem
von den interviewten Akteuren in der Arbeitsverwaltung wahrgenommen wird
und wie damit umgegangen wird.
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nehmenden. Im Unterschied zu AVGS-Mafinahmen werden in solchen
Fillen die betreffenden Platze weiterhin vergtet.

6.2.3 Exkurs: die flichtlingsspezifischen MafSnahmen PerF, PerjuF,
KompAS und KomBer

Charakteristika der Malnahmen

Gegenstand dieses Exkurses sind vier Arten von Maffnahmen, welche die
BA zwischen 2015 und 2018 zur Forderung der Arbeitsmarktintegration
Gefliichteter konzipiert hat. Dabei handelt es sich um PerF (Perspektiven
fur Flichtlinge), PerjuF (Perspektiven fir junge Flichtlinge), KompAS
(Kompetenzfeststellung, frihzeitige Aktivierung und Spracherwerb) und
KomBer (Kombination berufsbezogener Sprachférderung mit Arbeitsfor-
derung). Sie werden in der Begrifflichkeit der BA als ,Standardprodukte®
bezeichnet; auf sie konnen die Ortlichen Arbeitsagenturen und Jobcen-
ter'?* bei den wettbewerblich organisierten Prozessen des Mafinahmenein-
kaufs (unter Einschaltung des jeweils zustindigen Regionalen Einkaufs-
zentrums der BA) zuriickgreifen.!'? Die verschiedenen Mafinahmen sind
durch feste Strukturelemente gekennzeichnet, wobei die Details in mehr
oder weniger grofem Mafle von den Jobcentern und Arbeitsagenturen
durch entsprechende Gestaltung der Leistungsbeschreibungen in den Ver-
gabeunterlagen an die jeweiligen lokalen Gegebenheiten angepasst werden
konnen. Die wichtigste Gemeinsamkeit dieser Maffnahmen ist zunachst,
dass sie zur Forderung der Arbeitsmarktintegration Gefliichteter aufgelegt
wurden. Die Maffnahmen stimmen des Weiteren darin dberein — und
deshalb werden sie im Rahmen dieses Unterkapitels behandelt —, dass sie
forderrechtlich den Maffnahmen zur Aktivierung und beruflichen Einglie-
derung nach §45 SGBIII (i. V. m. §16 Abs. 1 Nr.2 SGBII) zuzuordnen
sind. Gemeinsam ist ihnen zudem, dass das Vergaberecht angewendet wird
und die Teilnahme auf Basis einer Zuweisung erfolgt.'?¢ Die MafSnahmen

124 Da es sich um von der BA entwickelte Maffnahmen handelt, steht ihr Einkauf
nur solchen Jobcentern offen, die als gemeinsame Einrichtung (gE) organisiert
sind.

125 Dabei handelt es sich um rechtlich hochgradig normierte Vergabeverfahren;
vgl. hierzu Knuth (2018) und Abschnitt 6.2.1 oben.

126 Zum Zusammenhang der Anwendung von Vergaberecht beim MafSnahmenein-
kauf und der Zuweisung von Arbeitsuchenden in Malnahmen (in Abgrenzung
zur Wahlfreiheit bei Gutscheinverfahren) siche Abschnitte 6.2.1 und 6.2.2.
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KompAS und KomBer heben sich von den beiden anderen (PerF und Per-
juF) dadurch ab, dass sie jeweils mit einer zeitlich parallel stattfindenden
Mafnahme der Sprachférderung kombiniert werden: Bei KompAS ist dies
ein BAMF-Integrationskurs und bei KomBer eine Maffnahme der berufs-
bezogenen Sprachfoérderung nach der Verordnung tiber berufsbezogene
Deutschsprachforderung (DeuFoV).

Im Folgenden werden zunachst die Zugangsvoraussetzungen, Zielgrup-
pen, Ziele und Kernelemente dieser vier Maflnahmen vorgestellt. Im
Anschluss daran wird zusammengefasst, wie die interviewten Akteure
(Arbeitsagenturen, Jobcenter und Bildungstrager) diese Maffnahmen aus
praktischer Perspektive beschrieben und ihren Nutzen fiir die Integration
Gefluchteter bewerteten. Dies erfolgte im Untersuchungszeitraum iiber-
wiegend retrospektiv, da diese Maffnahmen vor dem Hintergrund eines
deutlich geschrumpften Teilnechmendenpotenzials an den untersuchten
Standorten nicht mehr genutzt wurden oder ihre Nutzung gerade auslief.

PerF — Perspektiven fiir Flichtlinge

Zielgruppe der Maffnahme sind arbeitslose Gefliichtete, darunter neben
Asylberechtigten und anerkannten Fliichtlingen auch Asylbewerber_innen
und Personen mit einer Duldung, wenn Zugang zum Arbeitsmarkt be-
steht. Teilnehmen konnen darGber hinaus auch Personen, die (noch)
keinen Zugang zum Arbeitsmarkt, aber eine gute Bleibeperspektive!?” ha-
ben. Eine Teilnahme ist moglich, wenn die Sprachkenntnisse es nach Ein-
schatzung der Integrationsfachkraft erlauben, den Mafnahmeninhalten zu
folgen.!?® Eine PerF-Teilnahme ist dem BAMF-Integrationskurs — wenn
Zugang zu ihm besteht — in der Regel zeitlich nachgeordnet. Im Zentrum
der Mainahme steht die Feststellung der berufsfachlichen Kompetenzen
und Potenziale des/der Teilnehmenden im ,,Echtbetrieb®; hierdurch erhalt
die jeweils zustindige Vermittlungsfachkraft eine Informationsbasis fiir
die weiteren Integrationsbemithungen. Weitere Elemente sind Wissensver-
mittlung tber den deutschen Arbeitsmarkt, die Vorbereitung von Bewer-

127 Konkret sind dies Personen aus nicht-sicheren Herkunftslindern, die sich seit
weniger als drei Monaten in Deutschland aufhalten oder noch in einer Erst-
aufnahmeeinrichtung wohnen. ,PerF kann also im Integrationsprozess friher
einsetzen als PerjuF und definiert deshalb kein Mindestalter. (Knuth 2016,
S.13).

128 Es wird kein bestimmtes Sprachniveau zur Teilnahmevoraussetzung gemacht.
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6 MafSnabmen zur Arbeitsforderung

bungsaktivititen und die Vermittlung berufsbezogener Sprachkenntnisse.
Die zwdlfwochige Laufzeit gliedert sich in (1) eine vierwochige Phase bei
einem Triger, in der u. a. die individuellen Handlungsbedarfe der Teilneh-
menden abgeklirt werden, (2) eine sechswochige Phase der Kompetenz-
feststellung in einem vom Triger im Anschluss an Phase 1 ausgewihlten
Betrieb!?” und (3) eine zweiwochige Phase mit Einfihrung in Strategien
der Jobsuche und Bewerbungsunterstiitzung durch den Trager.

Die Mainahme PerF hat die BA den Arbeitsagenturen und Jobcentern
(gE) seit Ende Oktober 2015 zum Einkauf zur Verfiigung gestellt. Ab
Anfang 2018 sollte PerF schrittweise durch die fur Gefliichtete vorrangig
zu nutzende Maffnahme KomBer (siehe unten) abgeldst werden.!3°

PerjuF — Perspektiven fiir junge Fliichtlinge

An der Mafinahme teilnehmen konnen neben jungen®3! Asylberechtigten
und anerkannten Gefliichteten auch junge Menschen mit einer Aufent-
haltsgestattung oder einer Duldung, sofern Zugang zum Arbeitsmarkt
besteht. Die Teilnehmenden miissen die Vollzeitschulpflicht erfillt haben;
sie dirfen weder eine in Deutschland anerkannte Berufsausbildung absol-
viert, noch nennenswerte berufliche Erfahrungen in Deutschland gemacht
haben. Wie bei PerF ist die Teilnahme an kein bestimmtes Sprachniveau
gebunden. Wenn Zugang zum Integrationskurs besteht, wird PerjuF die-
sem zeitlich nachgeschaltet.

Ziel der niedrigschwelligen Mafinahme ist die Befihigung zu einer
eigenstindigen Berufswahlentscheidung durch Berufsorientierung und
Informationsvermittlung Gber das deutsche Ausbildungs- und Beschifti-
gungssystem; dabei sollen die Teilnehmenden vorrangig zur Aufnahme
einer Berufsausbildung motiviert und an den Ausbildungsmarkt herange-
fihrt werden.

129 In Ausnahmefillen kann die zweite Phase auch in einer Werkstatt des Tragers
absolviert werden.

130 Jedoch stand die Nutzung von PerF auch danach noch fiir solche Gefliichtete
offen, die keinen Zugang zu Mafinahmen der berufsbezogenen Sprachforde-
rung nach §45a AufenthG in Verbindung mit DeuF6V (an den die Mafnahme
KomBer gebunden ist) haben. Am Ende des Untersuchungszeitraums (Septem-
ber 2019) nahmen bundesweit noch 332 Personen im Kontext von Fluchtmigra-
tion an PerF teil (Bundesagentur fiir Arbeit 2019¢, Tabelle 11).

131 Eine harte Altersgrenze gibt es nicht; die Mafnahme ist insbesondere fiir Un-
ter-25-Jahrige bestimmt.
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Die Mafinahme dauert — bei wochentlich 30 Zeitstunden — in der
Regel sechs bis acht Monate und gliedert sich in (1) eine zweiwdchige
vorbereitende Phase mit Standortbestimmung und Feststellung der Kom-
petenzen und Integrationshemmnisse der Teilnehmenden; (2) eine Phase
in Werkstatten des Tragers mit sogenannten Projektansitzen, in denen die
Teilnehmenden fachtheoretische und praktische Kenntnisse zum Umgang
mit den Materialien Holz, Metall, Farbe und zum hauswirtschaftlichen
Bereich erwerben sollen!32; (3) eine betriebliche Phase, in der die Teilneh-
menden ihre Eignung und Neigungen in den genannten Berufsfeldern
praktisch erproben kénnen. Abgestimmt auf die individuellen Bedarfe der
Teilnehmenden soll der Trager zudem Fordermodule in den Bereichen
berufsbezogene Sprachkenntnisse, Bewerbungstraining, Sucht- und Schul-
denprivention sowie Grundlagen gesunder Lebensfithrung umsetzen.

Das ,Standardprodukt® PerjuF hat die BA den Arbeitsagenturen und
Jobcentern (gE) fur ihre jeweiligen Einkaufsprozesse ab Anfang 2016 zur
Verfiigung gestellt.!33

KompAS - Kompetenzfeststellung, frithzeitige Aktivierung und
Spracherwerb

Mit KompAS wurde im Sommer 2016 eine MafSnahmenkombination auf-
gelegt, die den Integrationskurs mit einer Maflnahme zur Aktivierung
und beruflichen Eingliederung nach §45 SGBIII (i. V. m. §16 Abs. 1
Nr. 2 SGBII) verband — und zwar in der Form, dass beides zeitlich paral-
lel stattfand. Mit dieser Kombination wurde das Ziel einer frihzeitigen
Kompetenzfeststellung und moglichst raschen Vermittlung in Arbeit, Aus-
bildung oder weiterfithrende Qualifizierungsmaffnahmen im Anschluss
an den Integrationskurs verbunden. Zudem sollte den Teilnehmenden
Gelegenheit zum zeitnahen Training der im Integrationskurs erlernten
Sprachkenntnisse gegeben werden. Anders als bei PerF und PerjuF liefS
die BA den Jobcentern und Arbeitsagenturen hier bei der Ausgestaltung
der mafinahmenbezogenen Vergabeunterlagen relativ groSen Gestaltungs-
spielraum. Die wenigen diesbeztiglichen Informationen der BA und des

132 Die einzelnen Teilnehmenden missen Projektansatze in mindestens drei dieser
Felder durchlaufen.

133 Am Ende des Untersuchungszeitraums (September 2019) nahmen bundesweit
nur noch 339 Personen im Kontext von Fluchtmigration an PerjuF teil (Bundes-
agentur fir Arbeit 2019¢, Tabelle 11).
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BAMF, die im Internet verfigbar sind, enthalten lediglich Elemente,
welche die Malinahme enthalten sollte: Kompetenzfeststellung, Heranfiih-
rung an das deutsche Ausbildungs- und Beschiftigungssystem sowie die
hierzulande bestehenden (kulturellen) Normen, Herstellung von Kontak-
ten zu verschiedenen Organisationen wie Behorden, Beratungsstellen und
Kammern, betriebliche Erprobung.

Der Zugang zu KompAS-Maflnahmen war an die Zugangsbedingungen
zum ,allgemeinen® Integrationskurs!3* gekoppelt. Neben Asylberechtigten
und anerkannten Flichtlingen im Rechtskreis des SGBII gehorten zur
Zielgruppe also auch Asylbewerber_innen im SGB III mit guter Bleibeper-
spektive, die eine Zulassung des BAMF zur Teilnahme am Integrations-
kurs hatten.

Die Maffnahme dauerte etwa ein halbes Jahr. Auf den Integrationskurs
entfielen in diesem Zeitraum 700 Unterrichtseinheiten (UE) a 45 Minuten
und auf die zeitgleich beginnende Mafnahme zur Aktivierung und beruf-
lichen Eingliederung je nach Ausgestaltung 200 bis 400 UE. Die beiden
Module wurden zeitlich oft so gelegt, dass der Integrationskurs vormittags
mit fiinf UE stattfand und am Nachmittag die Eingliederungsmaf§nahme
mit bis zu drei UE folgte. Es war aber auch eine andere Aufteilung — wie
z.B. tageweiser Wechsel zwischen den beiden Modulen oder eine ungleich-
maflige Verteilung der UE beider Module zwischen verschiedenen Maf3-
nahmenphasen — moglich. Da beide Module unabhingig voneinander an
Trager vergeben, von diesen durchgefithrt und administrativ abgewickelt
wurden, bestand ein hoher Koordinierungsaufwand.

Nachdem im August 2016 KompAS an den Start gegangen war, gab
es in den darauffolgenden zwolf Monaten bundesweit mehr als 16.000 Ein-
tritte (Bundesinstitut fiir Berufsbildung 2018, Tabelle A12.2.1-1). Die Nut-
zung war jedoch ab Herbst 2017 wieder stark riicklaufig. Seit September
2018 wurde KompAS bundesweit nur noch in sehr marginalem Umfang
eingesetzt.!3’

134 Teilnehmende an Alphabetisierungskursen oder anderen Sonderformen des In-
tegrationskurses hatten dagegen keinen Zugang.

135 Am Ende des Fallstudienzeitraums (September 2019) nahmen bundesweit nur
noch 29 Personen im Kontext von Fluchtmigration an KompAS teil (Bundes-
agentur fir Arbeit 2019¢, Tabelle 11).
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KomBer — Kombination berufsbezogener Sprachforderung mit
Arbeitsforderung

KomBer kombiniert seit Anfang 2018 einen Kurs der berufsbezogenen
Deutschsprachférderung!?® mit einer Maffnahme zur Aktivierung und
beruflichen Eingliederung nach §45 SGBIII (i. V. m. §16 Abs.1 Nr.2
SGBII). Im Unterschied zu KompAS wird KomBer als Gesamtmafnahme
ausgeschrieben und an Trager vergeben. Der Teilnehmenden-Zugang zu
KomBer-Maffnahmen erfolgt durch Zuweisung seitens des Jobcenters bzw.
der Arbeitsagentur.

Zugang zur Mafinahme haben neben anerkannten Flichtlingen und
Asylberechtigten unter bestimmten Bedingungen auch Geflichtete mit
einer Duldung und solche mit einer Aufenthaltsgestattung bei Herkunft
aus einem Land mit guter Bleibeperspektive.’3” In jedem Fall muss der
Integrationskurs erfolgreich beendet worden sein. Die zentralen Ziele der
Mafnahme sind - neben der Sprachférderung — die Heranfiihrung an
den Ausbildungs- und Arbeitsmarkt, die Verringerung von Vermittlungs-
hemmnissen und die Vermittlung in sozialversicherungspflichtige Beschaf-
tigung. Zu den Elementen der 24 Wochen dauernden Mafinahme geho-
ren eine Eignungsfeststellung, eine Kenntnisvermittlung zu allgemeinen
berufsbezogenen Inhalten oder im gewerblich-technischen Bereich, eine
wenigstens funfwochige Phase der betrieblichen Erprobung und ein Be-
werbungscoaching. Bei der Berufssprachférderung kann je nach den indi-
viduellen Ausgangsbedingungen ein Basiskurs mit dem Zielsprachniveau
B1 oder B2 gewahlt werden. Zusammen mit den beiden Richtungen der
Kenntnisvermittlung ergeben sich somit vier verschiedene Kombinations-
moglichkeiten.

Seitdem die BA KomBer aufgelegt hat — die ersten Mafnahmen wur-
den im Januar 2018 durchgefiihrt — hat sie die Kapazititen der Maflnah-
men PerF und KompAS schrittweise zuriickgefahren. Bei Erfillung der

136 Rechtgrundlage dieser Kurse ist die Verordnung wber die berufsbezogene
Deutschsprachférderung (DeuF6V), durch welche die berufsbezogene Deutsch-
sprachforderung seit dem 1. Juli 2016 zum Regelinstrument des Bundes fiir
Menschen mit Migrationshintergrund gemacht wurde.

137 Der Zugang fir Geflichtete zu Manahmen der berufsbezogenen Deutsch-
sprachforderung — und damit auch zu KomBer — wird in §4 Abs. 1 DeuFoV
i. V. m. §45a AufenthG geregelt. Neben Gefluchteten haben auch andere Per-
sonen mit Migrationshintergrund (wie EU-Auslinder_innen) Zugang zu der
Mafinahme.
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Zugangsvoraussetzungen sollen Gefliichtete seitdem vorrangig KomBer
zugewiesen werden.!38

Praxiserfahrungen an den Fallstudienstandorten

Interviewauferungen von Akteuren aus Jobcentern, Arbeitsagenturen und
von Maflnahmentragern zum Einsatz der angefiihrten fliichtlingsspezifi-
schen Mafinahmen liegen aus zwolf der 16 untersuchten Standorte vor.
Die meisten von ihnen bezogen sich auf die beiden kombinierten Mafnah-
men, insbesondere auf KompAS. Deshalb wird im Folgenden mit den Be-
schreibungen und Bewertungen zur Umsetzungspraxis von KompAS und
KomBer begonnen, bevor diejenigen zu PerF und PerjuF zusammengefasst
werden. Doch zunichst ist ein Gbergreifender Hinweis anzufithren, den
Fihrungskrifte einiger Jobcenter (in der Organisationsform der gemeinsa-
men Einrichtung) in grofferen Kommunen in den Interviews gaben: Es
wurde kritisch angemerkt, dass die betreffenden Jobcenter beim Einkauf
von Maflnahmen fir Geflichtete kaum Handlungsspielraum gehabt hit-
ten, da aufseiten der BA-Zentrale die klare Erwartung an das Jobcenter
bestanden habe, bestimmte Kontingente der von der BA entwickelten
flicchtlingsspezifischen ,Standardprodukte® einzukaufen. Dies wurde von
den lokalen Akteuren umso kritischer gesehen, je stirker man aus der Um-
setzungserfahrung mit den Standardprodukten heraus selbst entwickelte
Mafnahmen priferierte, diese aber nicht im gewtinschten Umfang einset-
zen konnte, weil grofe Teile der fiir den Mainahmeneinkauf verfiigba-
ren Ressourcen gezwungenermaflen in die Beschaffung der Standardmaf-
nahmen flossen. Dies war aus Sicht der interviewten Akteure vor allem
dann argerlich, wenn — was offenbar nicht selten vorkam — die bei Aus-
schreibungsverfahren eingekauften Plitze nicht alle mit Teilnehmenden
besetzt werden konnten, wenn die Maffnahme einige Monate nach ihrer
Ausschreibung startete.

KompAS wurde von so gut wie allen interviewten Personen, die sich
diesbeziiglich duflerten, kritisch bewertet. Viele hielten die Idee, in dieser
Art Maffnahmen zu kombinieren, grundsitzlich fir gut und nachvollzieh-
bar, stellten aber heraus, dass man bei der Konzipierung der kombinier-

138 Jedoch verzeichnete die BA-Statistik am Ende des Fallstudienzeitraums (Septem-
ber 2019) bundesweit nicht mehr als 540 Personen im Kontext von Fluchtmi-
gration, die an KomBer teilnahmen (Bundesagentur fiir Arbeit 2019¢, Tabelle
11).

208



https://doi.org/10.5771/9783748931829
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

6.2 MafSnahmen zur Aktivierung und beruflichen Eingliederung

ten Maflnahmen (KomBer wurde oft in die diesbeziigliche Kritik mit
einbezogen) von unrealistischen Annahmen beziglich der Leistungsfahig-
keit, tiber die Geflichtete beim Lernen verfiigen, ausgegangen sei. Denn
bei der Umsetzung der Mafinahme habe sich gezeigt, dass die meisten
Teilnehmenden durch sechs bis acht Stunden Frontalunterricht an finf
Tagen in der Woche schlicht tiberfordert wirden. Es wurde die Wahrneh-
mung wiedergegeben, dass insbesondere solche Personen, deren Flucht
erst einige Wochen zuriickliegt, den ,Kopf noch nicht frei hitten‘, um
taglich Lernstoff im vorgesehenen Umfang aufnehmen zu kénnen. Zudem
hatten Personen, die noch in Gemeinschaftsunterkiinften leben, kaum
Rickzugsmoglichkeiten fiir die eigenstindige Nachbereitung des Gelern-
ten. Fur viele sei KompAS einfach zu frih angesetzt gewesen. In einigen
Statements wurde die Parallelitit von Sprach- und Informationsvermitt-
lung auch ganz grundsitzlich kritisiert. Dies geschah aus der Erfahrung
heraus, dass viele Teilnehmende dem Aktivierungsmodul von KompAS
aus sprachlichen Griinden nicht folgen konnten. Vor diesem Hintergrund
wird ein sukzessives Vorgehen praferiert: Berufs- und arbeitsmarktbezoge-
ne Inhalte sollten erst dann vermittelt werden, wenn die Teilnehmenden
ein hinreichendes Niveau an sprachlicher Kompetenz erreicht haben, um
die vermittelten Inhalte ohne groflere Probleme zu verstehen. Sehr hau-
fig wurde auf eine spezifische Schwierigkeit hingewiesen, die bei kombi-
nierten Maffnahmen immer dann auftrat, wenn nicht alle Teilnehmende
beide Module absolvieren. So erlebten KompAS-Teilnehmende, dass ihre
Kurskolleg_innen, die nur den Integrationskurs absolvierten, ihre Nach-
mittage frei gestalten konnten, wihrend sie selbst noch zur Teilnahme an
der Aktivierungsmafinahme verpflichtet waren. Aus diesem alltiglichen
Vergleich resultierten nach der Beobachtung der Interviewpersonen bei
den KompAS-Teilnehmenden Motivationsprobleme, die umso gravieren-
der waren, je weniger gewinnbringend sie die Aktivierungsmafinahme
fir sich erlebten. Es wurde in diesem Zusammenhang tiber hohe Absentis-
musraten (vor allem am Nachmittag!?®), aber auch tberdurchschnittlich
viele Teilnahmeabbriiche berichtet. In einigen Kommunen war die Maf3-
nahme fir die Teilnehmenden auch mit besonderem Mobilititsaufwand
verbunden; dies war immer dann der Fall, wenn die beiden Module nicht

139 Abwesenheit in den Nachmittagseinheiten wurde besonders oft bei Familienva-
tern beobachtet; dies wurde darauf zurtickgefiihrt, dass sie in dieser Zeit oft ihre
Ehefrauen und/oder Kinder zu AufSenterminen (etwa beim Arzt) begleiten.
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nur bei zwei verschiedenen Tragern, sondern auch an unterschiedlichen
Orten stattfanden. !4

Fir die Jobcenter und Arbeitsagenturen war der Einkauf von KompAS
nach eigenen Angaben stets mit der Unsicherheit behaftet, ob die fir die
Durchfihrung grundsatzlich erforderliche Mindestgruppengrofle von 17
Teilnehmenden erreicht werden konnte. Oft habe sich die urspriinglich
erwartete — und der Ausschreibung zugrunde gelegte — Zahl an Teilneh-
menden spiter als deutlich zu hoch angesetzt erwiesen; dies habe vor
allem daran gelegen, dass bei den Eingangstests zum Integrationskurs bei
vielen Geflichteten Alphabetisierungsbedarf festgestellt wurde, weshalb
eine KompAS-Teilnahme fiir sie nicht infrage kam.!#! Teilweise konnten
KompAS-Maflnahmen aus diesem Grund erst deutlich spater als geplant
starten.

Viele der in die Untersuchung einbezogenen Jobcenter und Arbeitsagen-
turen sind im Laufe der Zeit — nicht nur wegen des Mangels an Teilnah-
mekandidat_innen, sondern auch vor dem Hintergrund negativer Erfah-
rungen bei der Durchfithrung von KompAS - dazu tibergegangen, fiir Ge-
fliichtete vorrangig andere Maflnahmen einzusetzen'#?; genannt wurden
insbesondere von Trigern entwickelte Mafinahmen, zu denen Zugang mit
AVGS besteht. Insgesamt spiegeln die Interviewaussagen die oben erwahn-
te abnehmende Bedeutung des Einsatzes von KompAS wider. Spitestens
2018 konnte die Maflnahme vor dem Hintergrund eines schrumpfenden
Potenzials an Teilnehmenden nur noch genutzt werden, wenn Jobcenter
und Arbeitsagentur sich bei ihrem Einkauf zusammenschlossen; 2019 wur-
de KompAS an keinem Fallstudienstandort mehr eingekauft.

Ein grofer Teil der angefiihrten kritischen Bewertungen beziehen
sich, wie bereits erwihnt, generell auf kombinierte Mafinahmen der
Sprachférderung und Aktivierung, also auch auf KomBer. Hervorzuheben
sind insbesondere die bei den Teilnehmenden wahrgenommenen Uber-
forderungsgefithle und Motivationsprobleme. Mit besonderem Bezug zu
KomBer wurde dariiber hinaus aufseiten der Arbeitsagenturen kritisiert,

140 Dies kam offenbar insbesondere dann vor, wenn Jobcenter und Arbeitsagentur
wegen eines zu geringen eigenen Potenzials an Teilnehmenden beim Einkauf
der Mainahme kooperierten.

141 Wie oben erwihnt, ist KompAS stets nur in Verbindung mit einem ,allgemei-
nen‘ Integrationskurs moglich.

142 Dies setzte voraus, dass trotz der auf Wunsch der BA-Zentrale fir die flicht-
lingsspezifischen Standardprodukte verausgabten Mittel (siche die oben referier-
te Kritik) vor Ort noch ausreichende Ressourcen fiir selbst entwickelte Mafdnah-
men zur Verfiigung standen.
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dass seit dem Start der Maffnahme die Zugangsmoglichkeiten fir Gestat-
tete und Geduldete zunehmend verengt worden seien'®3, weshalb die
Mafnahme ab einem bestimmten Zeitpunkt wegen eines zu geringen Teil-
nehmendenpotenzials nicht mehr eingekauft wurde. Aus einem anderen
Grund hat sich ein Jobcenter gegen die Nutzung von KomBer entschie-
den: Es verwies darauf, dass seine Kund_innen mit Fluchthintergrund, die
an Maflnahmen der Deutschsprachférderung teilnehmen, mehrheitlich
einen Briickenkurs!'#* besuchen, wohingegen nur der DeuF6V-Basiskurs
im Rahmen von KomBer forderfihig ist. Es wurde vor diesem Hinter-
grund daftr pladiert, KomBer auch fir Briickenkurs-Teilnehmende — fiir
die eine begleitende Aktivierung nach Einschiatzung der Integrationsfach-
krafte gewinnbringend wire — zu 6ffnen.

Zwei Punkte wurden an KomBer aber auch positiv hervorgehoben.
Zum einen wurde wahrgenommen, dass die (wenigstens) finfwochige
betriebliche Praktikumsphase von den Teilnehmenden sehr gut angenom-
men und eine praktische Tatigkeit nach dem monatelangen Frontalun-
terricht des Integrationskurses besonders wertgeschitzt wurde. Positiv
bewertet wurde zum anderen die Moglichkeit, KomBer-Kurse mit vielfal-
tiger Teilnehmer_innenschaft (neben Gefliichteten auch EU-Auslander_in-
nen) durchzufiihren: Es wurde die Wahrnehmung wiedergegeben, dass
Gefluchtete groere Lernerfolge erzielen, wenn sie in den Kursen nicht
nur ihresgleichen begegnen, sondern auch in Kontakt zu EU-Birger_in-
nen treten und sich an ihnen messen konnen.

Die bereits im Herbst 2015 aufgelegte Standardmafinahme PerF ist an
den meisten untersuchten Standorten von den Jobcentern und Arbeits-
agenturen in den Monaten mit hohen Zugingen an Arbeitsuchenden mit
Fluchthintergrund stark eingesetzt worden. Im Zeitraum der Interviews
wurde sie nur noch vereinzelt genutzt; die fiir die MaSnahmendurchfiih-
rung erforderliche Mindestgruppengrofie konnte zu diesem Zeitpunkt nur
noch erreicht werden, wenn Jobcenter und Arbeitsagentur sich beim Ein-
kauf der Mafnahme zusammenschlossen. Ab 2019 wurde die Maffnahme

143 Nach §45a Abs.2 AufenthG haben grundsatzlich nur solche Geflichtete Zu-
gang zur Berufsbezogenen Deutschsprachférderung, bei denen ,ein dauerhafter
und rechtmifiger Aufenthalt“ in Deutschland zu erwarten ist. Im Zuge der
schrittweisen Verkleinerung der Liste der Herkunftsstaaten, bei deren Staatsan-
gehorigen hiervon ausgegangen wird, haben sich also die Zugangsmoglichkei-
ten von gestatteten Gefliichteten zu KomBer verengt.

144 Der Brickenkurs ist dem DeuFoV-Berufssprache-Basiskurs vorgeschaltet; er
dient der Wiederholung und Festigung der im Integrationskurs erlernten B1-In-
halte.
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dann auch an diesen Standorten nicht mehr eingekauft. Die interviewten
Akteure aus Jobcentern und Arbeitsagenturen beurteilten es im Nachhin-
ein positiv, dass sie PerF jeweils fir eine hohe Zahl Gefliichteter!# einset-
zen konnten. Auf diesem Wege sei gelungen, was man zu jener Zeit mit ei-
genem Personal nicht geschafft hitte: Informationen tiber die Kompeten-
zen und Forderbedarfe der einzelnen Gefliichteten zu gewinnen, wodurch
die Integrationsfachkrifte eine Grundlage fiir ihre weitere Beratungs- und
Vermittlungsaktivititen erhielten. Mehrere Jobcenter berichteten von Ver-
mittlungserfolgen im Anschluss an PerF; eines von ihnen bezifferte den
Anteil der Teilnehmenden, die danach in Beschiftigung tibergingen, auf
ein Viertel. Es wurde — dhnlich wie in Bezug auf KomBer — grundsitzlich
positiv bewertet, dass PerF eine betriebliche Praktikumsphase enthilt. Der
Wert des Praktikums wurde auch darin gesehen, dass den Gefliichteten auf
diese Art Gelegenheit gegeben wurde, die mit Erwerbsarbeit verbundene
Tages- und Wochenstruktur kennenzulernen. Es wurde jedoch auch von
erheblichen Verstandigungsschwierigkeiten zwischen betrieblichen Anlei-
tungskriften und PerF-Teilnehmenden mit schlechten Sprachkenntnissen
berichtet; bei diesen Personen stand infrage, ob das betriebliche Praktikum
fir die Teilnehmenden gewinnbringend war. Mit Verweis auf diese Pro-
bleme wurde bemangelt, dass fir den Zugang zu PerF kein bestimmtes
formales Sprachniveau vorausgesetzt wird.

Von acht Fallstudienstandorten liegen Interviewaussagen iber die Maf3-
nahme PerjuF vor; diese ergeben insgesamt ein uneinheitliches Bild.
Einige Interviewpersonen stellten im Rickblick fest, dass der Anfang
2016 aufgelegten Mafinahme anfangs nur Personen mit unzureichenden
Deutschkenntnissen zugewiesen werden konnten. Die Teilnehmenden sei-
en damals sprachlich noch nicht so weit gewesen, um den Inhalten von
PerjuF sinnvoll folgen zu koénnen, dementsprechend viele Teilnahmeab-
briiche habe es gegeben. PerjuF wurde jedoch von der gegeniiber KompAS
erhobenen grundsatzlichen Kritik einer strukturellen Uberforderung der
Teilnehmenden ausgenommen. Die in einer anderen Arbeitsagentur inter-
viewten Personen erinnerten sich, dass es mihsam war, gentigend Teil-
nehmende fiir PerjuF zu gewinnen; die MaSnahme sei deshalb stets unter-
ausgelastet gewesen. Dies wurde zum einen darauf zuriickgefthrt, dass
viele junge Gefliichtete aus Einkommensgriinden eher an Erwerbsarbeit
als an Ausbildung interessiert waren. Zum anderen habe es fir junge

145 Interviewaussagen zufolge hatten vorranging solche Geflichteten Zugang zu
PerF, bei denen vorab bekannt war, dass sie im Herkunftsland schon Berufser-
fahrungen gesammelt hatten.
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Gefliichtete stets viele mit PerjuF konkurrierende Angebote und MafSnah-
men zur Ausbildungs- und Arbeitsmarktintegration gegeben. Wiederum
andere Gesprachspartner_innen aus Arbeitsagenturen stellten die Erfolge
heraus, die sich durch den Einsatz von PerjuF in ihrem jeweiligen Bereich
ergeben haben; dies wurde an den Ubergangen der Teilnehmenden in
eine Einstiegsqualifizierung oder Ausbildung festgemacht. Viele Jugendli-
che mit Fluchthintergrund seien durch PerjuF auf den Weg in Richtung
Ausbildung gebracht worden.

6.2.4 Zusammenfassung

Die Bestimmungen zu den Maffnahmen zur Aktivierung und beruflichen
Eingliederung lassen Spielraum fir vielfiltige Ausprigungen und unter-
schiedliche Zielsetzungen. So wurden in den Fallstudien neben vermitt-
lungsfordernden Mainahmen im engeren Sinne auch solche angetroffen,
die zur Bearbeitung sozialer Probleme vorgesehen sind, sowie Mafinah-
men, in denen Informationen tber das Leben in Deutschland vermittelt
werden. Neben Mafinahmen im Seminarformat gibt es auch solche, de-
ren Schwerpunkt in der individuellen Beratung liegt. Maflnahmen fir
Gefltchtete beinhalten zudem oftmals ein Modul der Sprachférderung.
Die verschiedenen Mafinahmen lassen sich unterschiedlichen Phasen des
Integrationsprozesses der Gefliichteten zuordnen. Wegen dieser Vielfalt
kann der Erfolg der Maflnahmen zur Aktivierung und beruflichen Ein-
gliederung nicht allein an den Integrationsquoten der Teilnehmenden
festgemacht werden. Was das Zustandekommen der Maffnahmen und den
Zugang zu ihnen angeht, sind wettbewerblich vergebene Malnahmen, in
welche Arbeitsuchende zugewiesen werden, von solchen zu unterscheiden,
die ortliche Triger — in der Regel nach Absprache mit dem Jobcenter bzw.
der Arbeitsagentur — entwickeln und in die der Zugang mit Aktivierungs-
und Vermittlungsgutschein erfolgt. Vor allem wegen der hdheren kurz-
fristigen Verftugbarkeit der Maflnahmen praferieren viele der befragten
Jobcenter den zuletzt genannten Weg. Um es den Arbeitsagenturen und
Jobcentern zu erméglichen, den im Jahr 2015 einsetzenden starken Zu-
wachs an Arbeitsuchenden mit Fluchthintergrund zu bewaltigen, legte die
Zentrale der Bundesagentur fiir Arbeit in mehreren Wellen spezialisierte
Mafinahmen fiir Geflichtete auf. Diese wurden an den Fallstudienstandor-
ten unterschiedlich aufgenommen. Rickblickend wurde durchweg betont,
dass diese Maffnahmen in der ersten Phase entscheidend zur Entlastung
der Agenturen und Jobcenter beigetragen haben. Auf der anderen Seite
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wurde kritisiert, dass die Curricula einiger dieser Mafnahmen — dies gilt
insbesondere fir KompAS - die Teilnehmenden deutlich tberforderten.
Die Geschaftsfithrungen einiger Jobcenter (Gemeinsame Einrichtungen)
gaben zudem kritisch zu Protokoll, sie seien von vorgesetzten Stellen der
BA ohne Beriicksichtigung der lokal bestehenden Bedarfe zum Einkauf
dieser Maffnahmen verpflichtet worden. Im Fallstudienzeitraum spielten
fliichtlingsspezifische MafSnahmen so gut wie keine Rolle mehr. Sie wur-
den abgel6st durch Mafnahmen, die gemischt — also durch Teilnehmende
mit und ohne Fluchthintergrund — besetzt sind. Daftir entschied man sich
nicht nur wegen der stark geschrumpften Zahl der geflichteten Arbeitsu-
chenden, sondern vor allem auch, weil man sich von der gemischten Beset-
zung positive Effekte auf die Entwicklung der Sprachkompetenz und der
sozialen Integration der Gefliichteten erhoffte.

6.3 Mafsnahmen zur Berufswahl und Berufsbildung
6.3.1 Einfihrung und rechtliche Grundlagen

Gegenstand dieses Unterkapitels sind Maffnahmen, mit denen junge Men-

schen, die einer solchen Hilfe bedirfen, dabei untersttitzt werden sollen,

eine Berufsausbildung aufzunehmen, weiterzufithren und/oder erfolgreich

abzuschliefen. Es handelt sich um insgesamt fiinf'4¢ Maffnahmen:

* Berufsvorbereitende Bildungsmaffnahmen (BvB) nach §§ 51-54 SGB III

* Einstiegsqualifizierung (EQ) nach §54a SGBIII (i. V. m. §16 Abs. 1
Nr. 3 SGBII)

e Ausbildungsbegleitende Hilfen (abH) nach §75 SGBIII a.F. (i. V. m.
§ 16 Abs. 1 Nr. 3 SGB I1)147

e Assistierte Ausbildung (AsA) nach §130 SGBIII a.F. (i. V. m. §16
Abs. 1 Nr. 3 SGBII)

146 Die Berufsorientierungsmaffnahme (nach §48 SGBIII), die Berufseinstiegsbe-
gleitung (nach §49 SGBIII) und die Berufsausbildungsbeihilfe werden hier
nicht behandelt, da die an den Fallstudienstandorten interviewten Akteure hier-
zu keine substantiellen Aussagen machten.

147 Hier wird der im wesentlichen Teil des Fallstudienzeitraums (09/2018
bis 09/2019) geltende Rechtsstand wiedergegeben. Die damals noch getrennten
Instrumente abH und AsA sind inzwischen (mit dem Gesetz zur Forderung der
beruflichen Weiterbildung im Strukturwandel und zur Weiterentwicklung der
Ausbildungsforderung) in der neuen AsA nach §§ 74-75a SGB III aufgegangen.
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e Auferbetriebliche Berufsausbildung (BaE) nach §76 SGBIII (i. V. m.
§ 16 Abs. 1 Nr. 3 SGBII)
Die MafSnahmen lassen sich danach unterscheiden, ob sie der Berufsausbil-
dung zeitlich vorgelagert sind (BvB, EQ, AsA — ausbildungsvorbereitende
Phase) oder sie unterstiitzend begleiten (abH, AsA, BaE) und ob sie durch
einen Triager (BvB, abH, BaE, AsA — ausbildungsbegleitende Phase) oder
einen ,normalen‘ Ausbildungsbetrieb (EQ) durchgefithrt werden. Die Be-
rufsausbildung, die durch die Mafnahme unterstiitzend begleitet wird,
kann wiederum entweder in einem Betrieb (abH, AsA) oder bei einem
Trager (BaE) durchgefithrt werden. Weiterhin kénnen die Instrumente
danach unterschieden werden, ob sie zur Finanzierung einer Dienstleis-
tung'“® (BvB, abH, AsA, BaE) oder des Entgelts der Teilnehmenden (EQ,
BaE) eingesetzt werden; einige der Instrumente (BvB, BaE) sehen dartber
hinaus eine Pramie fiir den Fall vor, dass Teilnehmende aus der MafSnah-
me nachhaltig in eine betriebliche Ausbildung vermittelt werden. Ein wei-
teres Unterscheidungsmerkmal kann schlieflich sein, ob die Mafnahme in
einem wettwerblichen Verfahren seitens der Arbeitsverwaltung an einen
Triger bzw. Betrieb vergeben wird (BvB, abH, AsA, BaE) oder nicht (EQ).
Bevor in Abschnitt 6.3.2 darauf eingegangen wird, was zur Nutzung der
genannten Maffnahmen fiir junge Gefliichtete an den Fallstudienstandor-
ten beobachtet werden konnte, werden im Folgenden zunichst kurz ihre
rechtlichen Grundlagen vorgestellt. Wie bei den anderen Mafnahmen
werden auch hier neben dem Gesetzestext die jeweils einschlagigen Fachli-
chen Weisungen!# der Bundesagentur fiir Arbeit zugrunde gelegt.

148 Genauer geht es um die manahmenbezogene Erstattung der Personal-, Sach-
und Verwaltungskosten des Trigers.

149 Bundesagentur fir Arbeit (2020c): Fachliche Weisungen: Assistierte Ausbildung
(AsA), § 130 SGBIII. Stand: Februar 2020, Nirnberg.
Bundesagentur fiir Arbeit (2020d): Fachliche Weisungen: Ausbildungsbegleiten-
de Hilfen (abH), § 75 SGB III. Stand: Februar 2020, Niirnberg.
Bundesagentur fiir Arbeit (2020e): Fachliche Weisungen: Auf8erbetriebliche Be-
rufsausbildung (BaE), § 76 SGB III. Stand: Februar 2020, Nurnberg.
Bundesagentur fiir Arbeit (2020f): Fachliche Weisungen: Berufsvorbereitende
Bildungsmafinahmen (BvB), §§ 51 ff. SGB III. Stand: Februar 2020, Nirnberg.
Bundesagentur fiir Arbeit (2020g): Fachliche Weisungen: Einstiegsqualifizie-
rung (EQ), § 54a SGB III. Stand: Februar 2020, Niirnberg.
Zitiert werden die Fachlichen Weisungen jeweils mit Angabe der Randziffer.

215



https://doi.org/10.5771/9783748931829
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

6 MafSnabmen zur Arbeitsforderung

Berufsvorbereitende Bildungsmafinahmen (BvB)

Die in §§ 51-54 SGB III geregelten MafSnahmen dienen vorrangig der Vor-
bereitung der Aufnahme einer beruflichen Erstausbildung und der Einglie-
derung in eine solche. Falls in der Person der Teilnehmenden liegende
Griinde die Aufnahme einer Ausbildung nicht zulassen, kann mit den BvB
auch die Aufnahme einer Beschaftigung angezielt werden. Unter dieser
allgemeinen Zielsetzung dienen die BvB zum einen der Vorbereitung der
Berufswahlentscheidung (auch durch praktisches Erproben) und zum an-
deren der Schaffung der Voraussetzungen der Aufnahme einer Ausbildung
durch Abbau von Defiziten im Bereich der ,erforderlichen Kenntnisse und
Fertigkeiten“ (Fachliche Weisungen BvB 51.11); nach § 53 SGBIII gehort
dazu auch die Vorbereitung auf den Erwerb eines Hauptschulabschlusses.
Die Mainahmen finden jeweils bei einem Trager statt und kdnnen auch
betriebliche Praktika einschliefen. Die Inhalte der BvB richten sich jeweils
nach einem von der ortlich zustandigen Arbeitsagentur (bzw. dem Jobcen-
ter) erstellten individuellen Fachkonzept, das wesentlicher Bestandteil der
fir die Vergabe der Mafinahme relevanten Vergabeunterlagen ist. Allge-
mein gilt, dass die maximale Regelférderdauer’s® zehn — bei Vorbereitung
auf einen Hauptschulabschluss und bei Personen mit komplexem Forder-
bedarf zwolf — Monate betragt; zwolf Monate geférdert werden konnen
auch Zuwanderer_innen, die parallel zur BvB an einem vom BAMF ge-
forderten berufsbezogenem Sprachkurs teilnehmen. Ein Mafinahmenein-
und -austritt ist jederzeit moglich; geht letzterer mit einem nachhaltigen
Ubergang in ein betriebliches Berufsausbildungsverhaltnis einher, wird
dem Maflnahmentrager eine Vermittlungspauschale gezahlt.!s!

Fiir eine Teilnahme an BvB infrage kommen Personen, die ihre Schul-
pflicht erfillt haben, weniger als 25 Jahre alt sind und grundsitzlich
eine Berufsausbildung anstreben. Die Fachlichen Weisungen BvB 51.12
und 51.13 grenzen die Zielgruppe der Forderung!s? ein auf junge Men-
schen mit mangelnder ,Ausbildungsreife oder Berufseignung® und solche
mit ,fehlender Ubereinstimmung zwischen den Anforderungen des Aus-
bildungsmarktes und dem personlichen Bewerberprofil“; dazu gehoren

150 Zur Forderhochstdauer enthalten die Fachlichen Weisungen BvB 51.26 - 51.27
zahlreiche Sonderbestimmungen, die hier nicht referiert werden konnen.

151 Vgl. Berufsvorbereitungs-Vermittlungspauschale-Anordnung des Verwaltungs-
rats der BA, in: Fachliche Weisungen BvB S. 24f.

152 Zumindest erwahnt werden soll hier, dass zu den Zielgruppen der Férderung
auch junge Menschen mit einer Behinderung gehoren; fir diese sind die Vari-
anten BvB 2 und 3 vorgesehen (vgl. Fachliche Weisungen BvB 51.16 und 51.27).
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auch Personen ,,mit komplexem Forderbedarf, bei denen die personlichen
Rahmenbedingungen und die familidre Situation verstarkt beriicksichtigt
werden mussen.“

Anerkannte Geflichtete haben ohne rechtliche Beschrinkungen Zu-
gang zu dem Instrument. Was den Zugang von Personen mit Aufent-
haltsgestattung und solchen mit einer Duldung angeht, galten im Fall-
studienzeitraum die folgenden Regelungen:'S3 Gestattete konnten BvB
gemafl § 132 Abs.2 SGBIII a.F. nach drei Monaten Aufenthalt unter der
Bedingung nutzen, dass ein dauerhafter und rechtmafiger Aufenthalt zu
erwarten war (was vom Herkunftsland abhing). Férdervoraussetzung war
zudem, dass ,die Kenntnisse der deutschen Sprache einen erfolgreichen
Ubergang in Berufsausbildung erwarten lassen (§ 132 Abs. 2 Nr. 2 SGB 111
a.F.). Gefliichtete mit einer Duldung hatten gemaf§ §132 Abs.2 SGBIII
a.F. erst nach sechs Jahren Voraufenthaltszeit Zugang zu der Mafinahme.
Unabhingig davon galten fir Geduldete die auslinderrechtlichen Bedin-
gungen des § 59 Abs. 3 SGBIII a.F., die eine Forderung von Ausliander_in-
nen mit BvB (und anderen Instrumenten) zulieflen, wenn ,zumindest
ein Elternteil wihrend der letzten sechs Jahre vor Beginn der Berufsausbil-
dung sich insgesamt drei Jahre im Inland aufgehalten hat und rechtmaRig
erwerbstatig gewesen ist“ (ebd.).

SchliefSlich sei noch herausgestellt, dass BvB stets im Auftrag und unter
der Regie der Arbeitsagentur durchgefithrt werden. Jobcenter mussen ihre
diesbeziiglichen Bedarfe der jeweils zustindigen Arbeitsagentur melden
und die betreffenden ,Forderberechtigten fir die Teilnahme an BvB der
zustindigen Agentur fir Arbeit zuleiten® (Fachliche Weisungen BvB 02).

Einstiegsqualifizierung (EQ)
Die von der BA als ,Briicke in die Berufsausbildung“!** beworbene Ein-

stiegsqualifizierung wird in ausbildenden Betrieben durchgefiithrt, und
zwar stets in einer Fachrichtung, die der Berufsausbildung in einem an-

153 Mit Inkrafttreten des  Auslinderbeschiftigungsforderungsgesetzes  vom
08.07.2019 sind diese Bestimmungen zum 1. August 2019 gedndert worden.

154 Bundesagentur fir Arbeit, Flyer: Informationen fir Arbeitgeber, Bricke in
die Berufsausbildung — Betriebliche Einstiegsqualifizierung (EQ). Niirnberg,
August 2019.
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erkannten Ausbildungsberuf!>S zugeordnet ist. Mit der mindestens sechs-
und maximal zwolfmonatigen Forderung soll der anschlieSende Ubergang
der Teilnehmenden in ein regulires Ausbildungsverhiltnis bei dem be-
treffenden Arbeitgeber vorbereitet werden. §54a Abs.1 SGBIII zufolge
wdient (die EQ) der Vermittlung und Vertiefung von Grundlagen fiir den
Erwerb beruflicher Handlungsfahigkeit.“ Der Beginn einer EQ ist nicht zu
jeder Zeit moglich, sondern frithestens am 1. Oktober und spitestens am
1. Marz. Damit soll sichergestellt werden, dass nur solche Personen an der
EQ teilnehmen, fiir die auch bei den jihrlichen bundesweiten Nachver-
mittlungsbemithungen keine Ausbildungsstellen gefunden wurden. Um
einen nahtlosen Ubergang in eine anschliefende regulire Berufsausbil-
dung zu ermoglichen, soll die EQ in dem Monat vor deren Beginn enden.

Gegenstand der Forderung ist keine Dienstleistung, sondern die Vergi-
tung, die der Arbeitgeber dem/der Teilnehmenden (dhnlich wie eine Aus-
bildungsvergttung) auszahlt; diese wird von der Arbeitsverwaltung mit
monatlich 243 Euro plus Sozialversicherungsbeitrag!s¢ subventioniert. Der
Betrieb muss sich verpflichten, die EQ auf Grundlage eines fiir die entspre-
chende Fachrichtung ausgearbeiteten didaktisch-methodischen Konzepts
durchzufithren, und dieses zusammen mit dem EQ-Vertrag!s” der fiir die
Ausbildungsrichtung zustindigen Stelle (i.d.R. IHK oder HWK) anzuzei-
gen. Letztere stellt nach erfolgreichem Abschluss der EQ ein Zertifikat aus,
das der/die Teilnehmende zusitzlich zum Zeugnis des Arbeitgebers erhilt.
Bei guter Leistung des/der Teilnehmenden kann die EQ auf die anschlie-
Bende Ausbildungszeit angerechnet werden. Auch zu diesem Zweck wird
wihrend der EQ der Besuch einer Fachklasse der Berufsschule empfohlen
(Fachliche Weisungen EQ 25).

Die EQ wird in der Regel in Vollzeit durchgefiihrt; bei familidren Ver-
pflichtungen zu Kinderbetreuung oder Pflege ist auch Teilzeit (mindestens
20 Wochenstunden) moglich. Bei Vorliegen der entsprechenden Forder-
voraussetzungen kann die EQ mit ausbildungsbegleitenden Hilfen nach
§75 SGBIII (i. V. m. § 16 Abs. 1 Nr.3 SGBII — abH, siche folgenden Un-
terabschnitt) kombiniert werden; die Unterstiitzung durch abH soll i.d.R.

155 Rein schulische Ausbildungsginge sind von der Forderung ausgeschlossen; ge-
fordert werden kann aber eine EQ, die auf eine Ausbildung in der Pflege
vorbereitet.

156 Der pauschalierte Anteil am durchschnittlichen Gesamtsozialversicherungsbei-
trag wird dem Arbeitgeber gezahlt, weil die EQ einem sozialversicherungs-
pflichtigen Ausbildungsverhaltnis mit Beitragspflicht in allen Zweigen der Sozi-
alversicherung gleichgestellt ist.

157 Dabei handelt es ich um einen Vertrag nach § 26 Berufsbildungsgesetz.
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in der Freizeit erfolgen. Forderfihige junge Menschen mit Migrationshin-
tergrund sollen die Méglichkeit erhalten, wihrend der EQ an einem ,er-
forderlichen Deutschsprachkurs teilzunehmen® (Fachliche Weisungen EQ
22). Bei Vorliegen einer diesbeziiglichen tariflichen Vereinbarung kann in
solchen Fillen der betriebliche Anteil der wochentlichen Arbeitszeit auf
bis zu 50 Prozent reduziert werden.!’8

Mit einer EQ gefordert werden kénnen Ausbildungssuchende ohne Aus-
bildungsabschluss in einem anderen Beruf und ohne (Fach-)Abitur im
Alter von unter 25 Jahren. Bei der Altersgrenze gibt es Ausnahmetatbe-
stinde; im hier vorliegenden Zusammenhang ist insbesondere relevant,
dass ,bei Gefliichteten bis unter 35 Jahren vom Vorliegen eines Ausnah-
metatbestands ausgegangen werden kann“ (Fachliche Weisungen EQ 44).
Forderungsfahig sind nach § 54a Abs. 4 SGBIII insgesamt Ausbildungssu-
chende ,,mit aus individuellen Grinden eingeschrinkten Vermittlungsper-
spektiven®, Personen ohne ,erforderliche Ausbildungsreife sowie ,lernbe-
eintrachtige und sozial benachteiligte Ausbildungssuchende.” Zu letzteren
werden auch

yjunge Menschen mit Migrationshintergrund (gezihlt), die aufgrund
von Sprachdefiziten oder bestehender sozialer Eingewdhnungsschwie-
rigkeiten in einem fremden soziokulturellen Umfeld der besonderen
Unterstiitzung bedirfen.“ (Fachliche Weisungen BaE 76.51)1%

Demnach ist davon auszugehen, dass bis zu 35-jahrige Personen mit
Fluchthintergrund forderrechtlich grundsatzlich stets Zugang zur EQ ha-
ben.

Der Zugang Gefluchteter — einschliefSlich derjenigen mit einer Aufent-
haltsgestattung oder Duldung — zur EQ war im Zeitraum der Durchfih-
rung der Fallstudien an keine besonderen Voraussetzungen in der Sphare
des Auslinderrechts (etwa beztglich der Aufenthaltsdauer) gebunden. In
diesem Zusammenhang ist anzumerken, dass die EQ nicht in die Regelun-
gen zur Ausbildungsduldung (,,3+2%, siehe hierzu Abschnitt 6.3.3) einbezo-
gen war (und ist).

Fir die Forderung zustindig ist die Agentur fiir Arbeit des Bezirks,
in dem der/die Teilnehmende wohnt oder — fiir Teilnehmende aus dem

158 §3 Abs. 1a Einstiegsqualifizierungsforderungs-Anordnung (EQ FAO) in Bundes-
agentur fr Arbeit 2020g, S. 13f.

159 Fur die nihere Definition der Zielgruppenmerkmale ,lernbeeintrichtigt® und
ysozial benachteiligt* verweisen die Fachlichen Weisungen EQ auf die Fachli-
chen Weisungen BaE, weshalb diese hier zitiert werden.
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Rechtskreis des SGBII - das Jobcenter des Wohnorts. Anders als die BvB
wird die EQ fir SGB II-Kund_innen in Eigenregie des Jobcenters durchge-
fihre.

Ausbildungsbegleitende Hilfen (abH)

Mit Ausbildungsbegleitenden Hilfen nach §75 SGBIII a.F.10 (i. V. m.
§16 Abs. 1 Nr.3 SGBII) koénnen junge Menschen wihrend der betriebli-
chen Ausbildung in einem anerkannten Ausbildungsberuf und wihrend
einer Einstiegsqualifizierung, aber auch nach einem Ausbildungsabbruch
oder nach erfolgreicher Beendigung einer Ausbildung geférdert werden.!6!
Fordervoraussetzung ist ein entsprechender Bedarf; Indizien dafiir sind
den Fachlichen Weisungen abH 75.32 zufolge schlechte Schulnoten, Pri-
fungsingste, Lernprobleme, Konflikte am Ausbildungsplatz und/oder Pro-
bleme im sozialen Umfeld. Fir den Zugang zu abH gibt es keine Altersbe-
schrinkung.

Der Zugang zu abH unterlag im Fallstudienzeitraum'é? bei Geflich-
teten mit Aufenthaltsgestattung und solchen mit einer Duldung -
im Unterschied zu denjenigen mit anerkanntem Aufenthaltsstatus —
auslanderrechtlich besonderen Voraussetzungen: Gestattete konnten ge-
mafs §132 Abs.1 SGBIII a.F. nach drei Monaten Aufenthalt mit abH
gefordert werden - vorausgesetzt, ,ein rechtmifiger und dauerhafter
Aufenthalt® war zu erwarten — und Geduldete nach zwo6lf Monaten.
Unabhingig davon galten fiir beide Gruppen die Bestimmungen des
§59 Abs. 3 SGBIII a.F.'63

Ausbildungsbegleitende Hilfen werden durch Bildungstriger und in
der Regel auflerhalb der Ausbildungszeit (und des Betriebs) bei Bedarf

160 Zu dem seit Ende Mai 2020 geltenden verinderten Rechtsstand siehe Fuinote
164 unten.

161 In den letzten beiden Fillen, die im Folgenden nicht weiter betrachtet werden,
geht es um Unterstiitzung bei der Bewaltigung des Ubergangs bis zum Eintritt
in ein neues Ausbildungsverhaltnis bzw. in ein Beschaftigungsverhiltnis.

162 Die Interviews waren vor dem Inkrafttreten des Auslinderbeschaftigungsforde-
rungsgesetzes (am 01.08.2019) fast vollstindig abgeschlossen.

163 Danach musste man sich vor Beginn der Berufsausbildung entweder selbst finf
Jahre in Deutschland aufgehalten haben und wihrend dieser Zeit erwerbstitig
gewesen sein oder ,zumindest ein Elternteil (musste) wihrend der letzten sechs
Jahre (...) sich insgesamt drei Jahre im Inland aufgehalten® haben und erwerbs-
titig gewesen sein (§ 59 Abs. 3 Nr. 1-2 SGBIII a. F.).
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wihrend der gesamten Ausbildungsdauer erbracht. In wochentlich drei
bis acht Unterrichtsstunden sollen §75 Abs. 1 SGBIII a.F. zufolge Sprach-
und Bildungsdefizite abgebaut, fachpraktische und fachtheoretische Fertig-
keiten, Kenntnisse und Fihigkeiten geférdert und eine sozialpadagogische
Begleitung angeboten werden. Die Mafnahmen sind f6rderfahig, wenn sie
tber die Vermittlung tblicher Inhalte der Ausbildung hinausgehen; dies
gilt insbesondere fiir abH wihrend einer Einstiegsqualifizierung,.

AbH werden von der Arbeitsverwaltung in einem wettbewerblichen
Verfahren an Bildungstriger vergeben. Sie finden fir die Arbeitsuchenden
der Rechtskreise SGBIII und SGBII unter der jeweils eigenen Regie von
Arbeitsagentur und Jobcenter statt.

Assistierte Ausbildung (AsA)

Durch die Assistierte Ausbildung nach §130 SGBIII a.F.'¢* (i. V. m.
§ 16 Abs. 1 Nr. 3 SGB II) werden jungen Menschen (im Alter von bis unter
25 Jahren) Unterstttzungsleistungen wihrend einer betrieblichen Berufs-
ausbildung, aber auch in den Monaten vor deren Beginn (ausbildungsvor-
bereitende Phase) angeboten. Da eine AsA zur Ausbildungsvorbereitung in
den Fallstudien nicht angetroffen wurde, beschrinkt sich die folgende Dar-

stellung auf die ausbildungsbegleitende Phase. Gefoérdert werden kénnen
§ 130 Abs. 2 SGB III a.F. zufolge

ylernbeeintrichtigte und sozial benachteiligte junge Menschen, die
wegen in ihrer Person liegender Griinde ohne die Forderung eine
betriebliche Berufsausbildung nicht beginnen, fortsetzen oder erfolg-
reich beenden kénnen.®

Junge Gefliichtete dirften i.d.R. Zugang zur AsA erhalten, denn als ,sozial
benachteiligt” definiert werden u.a.

164 Die AsA wurde seit dem Jahr 2015 befristet erprobt; Mafnahmen konnten bis
zum 30.09.2020 beginnen (Fachliche Weisungen AsA 130.91). Die AsA wurde
mit dem am 29.05.2020 in Kraft getretenen ,Gesetz zur Forderung der berufli-
chen Weiterbildung im Strukturwandel und zur Weiterentwicklung der Ausbil-
dungsférderung® mit den abH zu einem neuen Regelinstrument zusammenge-
fahrt, das in §74ff. SGBIII geregelt ist. Hier wird der im Fallstudienzeitraum
geltende Rechtsstand referiert und deshalb auf den alten §130 SGBIII Bezug
genommen.
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sjunge Menschen mit Migrationshintergrund, die aufgrund von
Sprachdefiziten oder bestehender sozialer Eingew6hnungsschwierig-
keiten in einem fremden soziokulturellen Umfeld der besonderen Un-
terstiitzung bediirfen.“ (Fachliche Weisungen BaE 76.51)165

Auslanderrechtlich unterlag der Zugang Geflichteter zur AsA im Untersu-
chungszeitraum denselben Bestimmungen wie der Zugang zu den abH
(d.h. drei Monate Aufenthalt bei Gestatteten bzw. zwolf Monate bei Ge-
duldeten).

Die Unterstitzungsleistungen gegeniiber den Auszubildenden werden
in §130 Abs.4 SGBIII a.F. ahnlich umschrieben wie diejenigen bei den
abH (Unterstlitzung beim ,Abbau von Sprach- und Bildungsdefiziten®
sowie bei der ,Forderung fachtheoretischer Fertigkeiten, Kenntnisse und
Fahigkeiten“). Hinzugefiigt wird hier noch die ,Unterstiitzung bei der
Stabilisierung des Ausbildungsverhaltnisses®, was bedarfsweise eine sozial-
padagogische Begleitung impliziert. Fur all dies stehen — mit wochentlich
wenigstens vier und hochstens neun — etwas mehr Unterrichtsstunden zur
Verftigung als bei den abH; sie liegen ebenfalls grundsatzlich auferhalb
der Ausbildungszeit. Im Unterschied zu den abH wird nach § 130 Abs. 6
a.F. auch dem Ausbildungsbetrieb Unterstitzung angeboten, und zwar
»administrativ und organisatorisch® und — wie gegentber dem/der Auszu-
bildenden - ,zur Stabilisierung des Berufsausbildungsverhaltnisses. Dies
erfolgt jeweils im Rahmen einer Kooperationsvereinbarung zwischen Aus-
bildungsbetrieb und Bildungstrager. Als konkrete Unterstitzungsleistun-
gen fihren die Fachlichen Weisungen AsA 130.63 unter anderem die
,<Koordination zwischen verschiedenen Lernorten und Ausbildungsbetei-
ligten® an. Um Probleme und daraus resultierende Handlungsbedarfe
moglichst frihzeitig zu erkennen, sollen ,insbesondere regelmafige Ge-
sprache mit den an der Ausbildung Beteiligten im Betrieb“ gefihrt wer-
den.

Auch die AsA wird nach Vergaberecht von der Arbeitsverwaltung an
Bildungstrager vergeben. Arbeitsagentur und Jobcenter sind auch hier
jeweils selbst fir die Durchfithrung mit Arbeitsuchenden des je eigenen
Rechtskreises zustindig.

165 Fur die nihere Definition des Zielgruppenmerkmals ,sozial benachteiligt” ver-
weisen die Fachlichen Weisungen AsA auf die hier zitierten Fachlichen Weisun-
gen BaE 76.51.
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AufSerbetriebliche Berufsausbildung (BaE)

Die BaE ist nach § 76 Abs. 1-2 SGB III nachrangig gegeniiber einer betrieb-
lichen Ausbildung. Sie kommt nur fiir Personen (ohne Altersbeschrin-
kung) infrage, die auch mit Unterstiitzung durch abH oder AsA nicht in
der Lage sind, eine betriebliche Ausbildung erfolgreich zu beginnen bzw.
zu absolvieren. Die Nachrangigkeit kommt auch darin zum Ausdruck,
dass wihrend der BaE alle Moglichkeiten ausgeschopft werden sollen,
,den Ubergang der oder des Auszubildenden in ein betriebliches Berufs-
ausbildungsverhaltnis zu fordern.“!6¢ Nach dem Abbruch eines betriebli-
chen Ausbildungsverhiltnisses soll die BaE als Auffanglosung fungieren,
die es ermoglichen soll, die Ausbildung fortzusetzen (§76 Abs. 4). Unab-
hangig hiervon sind aber nach §76 Abs.5 Nr.1 SGBIII auch allgemein
slernbeeintrichtigte und sozial benachteiligte® junge Menschen forderfa-
hig; wie in den Fachlichen Weisungen zur EQ und zur AsA wird das
Merkmal der sozialen Benachteiligung auf

yjunge Menschen mit Migrationshintergrund, die aufgrund von
Sprachdefiziten oder bestehender sozialer EingewShnungsschwierig-
keiten in einem fremden soziokulturellen Umfeld der besonderen Un-
terstiitzung bediirfen® (Fachliche Weisungen BaE 76.51)

bezogen. Das spricht dafiir, dass Gefliichtete forderrechtlich grundsatzlich
relativ guten Zugang zur BaE haben. Dies gilt allerdings nur fiir Personen
mit anerkanntem Aufenthaltsstatus; Gefliichtete mit einer Aufenthaltsge-
stattung und solche mit einer Duldung konnen seit dem 1. August 2019
(Inkrafttreten des Auslanderbeschiftigungsforderungsgesetzes) nicht mehr
an auflerbetrieblicher Berufsausbildung teilnehmen. Im Zeitraum der
Durchfithrung der Fallstudien hatten beide Gruppen noch unter den en-
gen Voraussetzungen des § 59 Abs.3 SGBIII a. F. Zugang zu dem Instru-
ment.'6’

166 Bei erfolgreicher nachhaltiger Vermittlung eines BaE-Teilnehmenden in ein
betriebliches Ausbildungsverhaltnis (spitestens zwolf Monate vor Ablauf der
Ausbildungszeit) wird dem Trager eine Vermittlungsprimie gezahlt. AuSerdem
muss der Triger der zustindigen Vermittlungsfachkraft im Jobcenter bzw. der
Arbeitsagentur spatestens vier Monate vor Ende eines jeden Ausbildungsjahrs
einen Bericht vorlegen, auf dessen Basis die Vermittlungsfachkraft entscheidet,
ob sie Vermittlungsbemiihungen in eine betriebliche Ausbildung einleitet.

167 Sie mussten entweder (1) ,sich selbst vor Beginn der Berufsausbildung insge-
samt funf Jahre im Inland aufgehalten haben und rechtmifig erwerbstitig
gewesen sein oder (2) zumindest ein Elternteil (musste) wihrend der letzten
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Fir die Durchfithrung der BaE ist ein Bildungstriager verantwortlich. Sie
kann entweder im sogenannten integrativen Modell erfolgen — dann findet
sowohl die fachtheoretische als auch die fachpraktische Unterweisung
beim Bildungstrager statt — oder im sogenannten kooperativen Modell; in
diesem Fall Gbernimmt der Bildungstrager nur die fachtheoretische Unter-
weisung, wihrend die fachpraktische Unterweisung in einem Kooperati-
onsbetrieb erfolgt, der von dem fiir die Durchfiihrung der BaE verantwort-
lichen Bildungstrager hierfir gewonnen wurde. Die BaE im kooperativen
Modell ist den Fachlichen Weisungen BaE 76.31 zufolge vorrangig anzu-
streben.

Die Forderleistungen der Arbeitsverwaltung umfassen sowohl die Maf-
nahmenkosten des Bildungstriagers als auch einen Zuschuss zur Ausbil-
dungsvergitung. Die Mafnahme wird durch die Arbeitsverwaltung in
einem wettbewerblichen Verfahren an einen Triger vergeben; sie wird
von der Arbeitsagentur und dem Jobcenter jeweils separat beauftragt und
finanziert.

6.3.2 Beobachtungen aus den Fallstudienregionen zum Einsatz der
Mafinahmen fir Geflichtete

Bevor auf die Erfahrungen eingegangen wird, die an den Untersuchungs-
standorten mit den verschiedenen Maflnahmen gemacht wurden, werden
zunichst die spezifischen Unterstitzungsbedarfe skizziert, die Gefliichtete
nach Wahrnehmung der interviewten Akteure im Vorfeld und wihrend
der Berufsausbildung haben. Diese wurden zum einen im Bereich der fiir
den Ausbildungserfolg notwendigen Bildungsvoraussetzungen gesehen,
zum anderen aber auch in der Sphire der Motivation und der Einstellun-
gen der Gefluchteten.

Vor allem wegen (zumindest anfinglich noch) mangelhafter Beherr-
schung der deutschen Sprache, aber auch aufgrund eines zu schlechten
Kenntnisstands zentraler Facher wie z.B. Mathematik bedurfen die meis-
ten Gefliichteten nach Einschitzung der diesbeziiglich interviewten Akteu-
re ausbildungsvorbereitender und -begleitender Hilfen, um eine Berufsaus-
bildung erfolgreich zu absolvieren. Die Bedenken beziehen sich in erster
Linie auf den schulischen Teil der Ausbildung. Zugleich wurde die Erfah-

sechs Jahre vor Beginn der Berufsausbildung sich insgesamt drei Jahre im In-
land aufgehalten® haben und erwerbstitig gewesen sein (§59 Abs.3 Nr.1-2
SGBIII a. F.).
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rung wiedergegeben, dass die individuellen Sprach- bzw. Bildungsniveaus
der Geflichteten sehr heterogen sind, woraus die Forderung abgeleitet
wurde, mehr Spielraum fiir differenzierte FordermafSnahmen zu schaffen.
Der ausbildungsbezogene Forderbedarf wurde zweitens damit begriindet,
dass Gefliichteten das deutsche Ausbildungssystem und der Wert einer
Berufsausbildung anfinglich noch weitgehend unbekannt seien und es
von daher einer entsprechenden Heranfithrung bediirfe, damit sie den
Weg einer Berufsausbildung als Option fiir sich begreifen und hierzu mo-
tiviert werden.'®® Zugleich wurde festgestellt, dass einige der Gefliichteten
mit abhangiger Erwerbsarbeit und der damit verbundenen regelmifigen
Tagesstruktur nicht vertraut seien. Auf der anderen Seite sei fir viele Be-
triebe die Ausbildung Gefliichteter Neuland; es wurde — z.B. vonseiten der
Kammern - betont, dass viele Betriebe das Risiko scheuten, sich per Aus-
bildungsvertrag an Gefliichtete zu binden, wenn sie nicht die Mdglichkeit
hatten, sie vorher tber einen lingeren Zeitraum — und mit der Option
einer relativ unkomplizierten Trennung — kennenzulernen.

Vor diesem Hintergrund ist den Fallstudieninterviews zufolge vor al-
lem die Einstiegsqualifizierung (EQ) eine haufig gewihlte Mafnahme.!¢
Aber auch die ausbildungsbegleitenden Hilfen (abH), die mit der EQ kom-
binierbar sind, und deren Alternative, die Assistierte Ausbildung (AsA)
kommen in den Fallstudienregionen hiufig zum Einsatz. Deshalb konzen-
trieren sich die folgenden Ausfithrungen auf diese drei Instrumente. Doch
zuvor soll kurz auf die an den Fallstudienstandorten fiir Gefliichtete deut-
lich seltener eingesetzten Berufsvorbereitenden BildungsmafSnahmen und
die auflerbetriebliche Ausbildung eingegangen werden.

Berufsvorberettende BildungsmafSnabmen (BvB) werden den Fallstudien zu-
folge von jungen Geflichteten vergleichsweise wenig in Anspruch genom-
men. Dies wurde von einigen interviewten Personen darauf zurtckgefihrt,
dass man von der Arbeitsverwaltung nicht zur Teilnahme an dieser Voll-
zeitmafinahme verpflichtet werden konne und junge Gefliichtete, denen

168 Hintergrund ist das Ziel der Arbeitsagenturen und Jobcenter (und der BA
insgesamt), die Ausbildungsquote Gefltichteter zu erhohen.

169 Dies bestitigen die Monitoringdaten des hier vorliegenden Projekts® (vgl. IZA
et al. 2020, S. 176-180). Danach wird die EQ von allen fiir Gefltchtete einge-
setzten Maflnahmen der Berufswahl und Berufsausbildung deutlich am haufigs-
ten genutzt. Es folgen die abH und danach mit deutlichem Abstand die BvB,
was in etwa ebenfalls der Nutzungsintensitit an den Fallstudienstandorten ent-
spricht. Bei der Nutzung der AsA hingegen gibt es eine deutliche Abweichung.
Hier lassen die Fallstudien auf eine haufigere Nutzung schliefen, als durch die
Monitoringdaten belegt wird.
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eine BvB angeboten wird, sich eher fir weniger zeitaufwindige Alternati-
ven (Sprachkurse mit tdglich vier Stunden) entscheiden. Die geringe Inan-
spruchnahme komme auch dadurch zustande, dass viele Gefliichtete mit
Aufenthaltsgestattung oder Duldung keinen Zugang zu der Mafinahme
haben; dies sei immer dann der Fall, wenn die Mafnahme linger dauert,
als der Aufenthalt der betreffenden Person (etwa durch Aussetzung der
Abschiebung) rechtlich abgesichert ist. Vor diesem Hintergrund wurde an
zwei Standorten berichtet, dass eigens fiir Gefliichtete entwickelte und mit
einem Sprachkurs kombinierte BvB wegen zu geringer Teilnehmerzahlen
nicht zustande gekommen sind; an einem weiteren Standort war das Zu-
standekommen einer geplanten BvB plus Sprachkurs zum Interviewzeit-
punkt aus dem gleichen Grund unsicher. An Standorten, an denen Erfah-
rungen mit BvB mit Teilnahme von Geflichteten vorlagen, wurde kritisch
angemerkt, dass es aus Finanzierungsgriinden nicht moglich ist, die Maf3-
nahmen entsprechend des sehr heterogenen Bildungsniveaus der Zielgrup-
pe starker differenziert, also mit kleineren Gruppengroflen, durchzufiih-
ren. Aus den Interviews ergibt sich insgesamt das Bild, dass es sich bei den
BvB, an denen Geflichtete teilnahmen, fast ausschlieflich um ,gemischt’
besetzte Maffnahmen handelte. Den Interviewpartner_innen zufolge ha-
ben sie den Vorteil, Kontakte zwischen geflichteten und einheimischen
Jugendlichen zu erméglichen, worin ein integrationsforderndes Potenzial
geschen wurde. Die interviewten Personen hielten BvB insgesamt eher fiir
solche Personen geeignet, die schon einige Zeit in Deutschland leben und
tber relativ gute Sprachkenntnisse verfigen.

Die auflerbetriebliche Berufsausbildung (BaE) mit Teilnahme Gefltuchteter
ist dem Forschungsteam lediglich an zwei der 16 untersuchten Standorte
begegnet (an einem weiteren Standort war dies zum Untersuchungszeit-
punkt geplant). In den diesbeziiglichen Interviews stellten die BaE-Trager
jeweils heraus, dass sie die Teilnehmenden intensiv mit (wochentlich vier
Stunden) Nachhilfeunterricht und sozialpidagogisch begleiten. Der Nach-
hilfeunterricht diente der vertiefenden Erklarung der fir den jeweiligen
Ausbildungsgang relevanten Fachbegriffe und fand — im Unterschied zu
abH - wihrend der reguldren Ausbildungszeit statt. Dies hielt der inter-
viewte Triger wegen des hoheren Verbindlichkeitsgrads der Teilnahme
gegeniiber den abH fiir vorteilhaft. Der andere interviewte BaE-Triger
investiert nach eigenen Angaben tberdurchschnittlich viel in die sozial-
padagogische Begleitung der Teilnehmenden; er betonte, dass diese nicht
nur bedarfsweise ,nebenher® laufe, sondern in diesem Rahmen regelmifig
in der Gruppe uber ,,Wertorientierung“ und ,aktuelle Themen und was sie
mit uns zu tun haben“ (11_TR1_LE, 40) gesprochen werde.
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Interviewaussagen zur Einstiegsqualifizierung (EQ) liegen aus elf der 16
untersuchten Standorte vor. Fast alle interviewten Personen, die sich dies-
beziiglich duferten, bezeichneten diese Mafnahme als das Instrument der
Wahl, wenn es um die Ausbildungsvorbereitung Gefliichteter geht. Die
Vorteile wurden vor allem darin gesehen, dass die MafSnahme in ausbil-
denden Betrieben stattfindet und konzeptionell nahe an der Ausbildung
angesiedelt ist. Die EQ ermogliche es, dass sich Betrieb und potenzielle_r
Auszubildende_r im Vorfeld eines Ausbildungsvertrags tiber einen linge-
ren Zeitraum gegenseitig kennenlernen. Dabei gehe es fir die geforderte
Person um eine erste Einfithrung in das Berufsfeld, in dem die Ausbildung
(potenziell) stattfinden soll, und darum zu priifen, ob die Ausbildung den
eigenen Vorstellungen und Neigungen entspricht!”% dies betrifft auch die
damit verbundene Tages- und Wochenstruktur. Dem Ausbildungsbetrieb,
genauer dem Ausbildungspersonal, wiederum biete die EQ den Vorteil
einer verlangerten Probezeit, in der man Sozialverhalten, Disziplin, Kom-
petenz und Lernbereitschaft der potenziellen Auszubildenden niher ken-
nenlernen kénne, bevor man sich per Ausbildungsvertrag an sie bindet.
Fur die Bereitschaft von Betrieben, eine EQ anzubieten, sei entscheidend,
so wurde in den Interviews betont, dass es nach sechs oder zwolf Monaten
eine im Vergleich zum Ausbildungsvertrag unkomplizierte Ausstiegsopti-
on gibt. Nach Interviewaussagen aus Kammern, Arbeitsagenturen und
Jobcentern hat dieses MafSnahmenangebot in vielen Fillen geholfen, sol-
che Betriebe fiir die Ausbildung von Geflichteten zu gewinnen, die dem
anfinglich noch mit Skepsis gegentiberstanden.

Bei der EQ geht es aber nicht nur um Kennenlernen und Eingewdh-
nung, sondern auch — wie der Name schon sagt — um Qualifizierung.
Diese findet zum einen im Betrieb selbst statt; daneben aber auch teilwei-
se in der Berufsschule!”! und durch abH, die ja mit EQ kombinierbar
sind. In diesem Zusammenhang hervorzuheben ist die an einem Standort

170 Dabei muss eine Entscheidung eines/einer EQ-Teilnehmenden gegen die Aus-
bildungsrichtung, auf welche die betreffende EQ vorbereitet, nicht zwangslau-
fig zum Abbruch der Mafinahme fithren. Interviewaussagen zufolge kommt es
durchaus vor, dass in einem Ausbildungsbetrieb die Ausbildungsrichtung bei
weiterlaufendem EQ-Vertrag gewechselt wird.

171 An einigen Fallstudienstandorten haben Berufsschulen spezielle Klassen ftr mi-
grantische EQ-Teilnehmende (sogenannte EQ-DaZ-Klassen) eingerichtet; dort
geht es vornehmlich um Deutschsprachférderung, es wird aber auch Unterricht
in anderen Fichern wie Mathematik gegeben. Grundsitzlich besteht wihrend
der EQ-Teilnahme auflerdem die Mdglichkeit zum Besuch der Berufsschulklasse
des betreffenden ersten Ausbildungsjahrs.
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beobachtete Teilnahme am Programm ,EQ plus Sprache®, in dem mit
Forderung durch das BAMF Deutschsprachkurse fir EQ-Teilnehmende
stattfanden, die auf die Priiffung auf B1-Niveau vorbereiteten, womit eine
sprachliche Grundlage fiir den Ausbildungserfolg gelegt werden sollte.
Urspringlich war ein Vorbereitungskurs auf die B2-Prifung geplant ge-
wesen; dieses Ziel erwies sich nach Einstufungstests der EQ-Teilnehmen-
den'”2 dann aber als zu ambitioniert. Auf den Sprachkurs entfielen 30
Prozent der wochentlichen Arbeitszeit, sodass der betriebliche Teil der
EQ auf 70 Prozent verkiirzt wurde. Die Kombination von betrieblichem
Praktikum und Sprachkurs wurde von den hierzu am betreffenden Stand-
ort befragten Personen positiv bewertet, da Erfolgserfahrungen, die im
Praktikum gemacht werden, die Motivation steigern, im Sprachkurs mit-
zuhalten.

In den Interviews wurde die Anrechenbarkeit der EQ auf die anschlie-
Bende Ausbildungszeit erwahnt, zugleich aber auch herausgestellt, dass
dies bei Gefliichteten eher selten genutzt werde. Es wurde die Erfahrung
wiedergegeben, dass gerade in als schwierig geltenden Ausbildungsgingen
(wie z.B. Kfz-Mechatroniker_in) Gefltchtete meist nur dann eine Chan-
ce auf Ausbildungserfolg haben, wenn die EQ der reguliren Ausbildung
vorgeschaltet und somit die Ausbildungszeit auf insgesamt vier Jahre aus-
gedehnt wird. Es wurde betont, dass dies aufseiten der Geflichteten ein
hohes Durchhaltevermégen bei geringem Einkommen erfordere. Bei der
guten Arbeitsmarktlage, die im Untersuchungszeitraum bestand, war ein
Wechsel in einen deutlich besser bezahlten Helferjob, so berichtete etwa
ein interviewter Teamleiter einer Arbeitsagentur, fir viele EQ-Teilnehmen-
de mit Fluchthintergrund verlockend.

Kritische Stimmen zur EQ gab es aufseiten der interviewten Personen
nur sehr wenige. Sie liefen darauf hinaus, den Einsatz der Maffnahme zu
erleichtern; so sollte zur Vermeidung von Wartezeiten ein jederzeitiger

172 Es war eine entsprechend der unterschiedlichen Ausgangsniveaus differenzierte
Sprachférderung in kleineren Gruppen angedacht, aber lediglich eine Person
ware fiir einen B2-Vorbereitungskurs infrage gekommen. Das niedrige Sprach-
niveau der Teilnehmenden wird darauf zurtckgefihrt, dass es sich bei den
Personen um Geduldete handelt, die keinen Zugang zu einem Integrationskurs
hatten. Nur vier der 15 Teilnehmenden an der EQ-Plus-Sprache-MafSnahme
hatten den diesbeziiglichen Interviewangaben zufolge eine realistische Chance,
im Anschluss an die EQ eine Ausbildung zu beginnen, drei weitere hatten
Aussicht auf ein Beschiftigungsverhiltnis in ihrem Praktikumsbetrieb.
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Einstieg in die EQ ermoglicht werden.!”? In Bezug auf den Bereich aufent-
haltsrechtlicher Bestimmungen duflerten Vertreter_innen von Arbeitsagen-
turen den Wunsch, den Zeitraum der Teilnahme an einer EQ generell
(und nicht nur in Ausnahmefillen) in die Ausbildungsduldung (siche
hierzu Abschnitt 6.3.3 unten) einzubeziehen. Und nicht zuletzt wurde im
Hinblick auf Mafnahmen im Programm EQ-plus-Sprache eine verbesserte
Finanzierung angemahnt, um eine differenzierte Sprachférderung in klei-
neren Gruppen, die entsprechend der heterogenen Ausgangsniveaus der
Teilnehmenden zusammengesetzt wiirden, zu erlauben.

Uber ausbildungsbegleitende Hilfen (abH) wurden an zwolf Standorten
Interviewaussagen gemacht; sie lassen darauf schlieen, dass es sich dabei
um die insgesamt meistgenutzte Manahme der ausbildungsbegleitenden
Forderung Geflichteter handelt.'’# Die interviewten Personen vertraten
die Einschitzung, dass Gefliichtete stets eine begleitende Unterstitzung
durch abH (oder AsA - siche unten) — bendtigen, um eine Berufsausbil-
dung erfolgreich absolvieren zu kdénnen. So kommt es, dass mehrere in-
terviewte Kammervertreter_innen Betrieben, die zur Ausbildung Gefliich-
teter bereit sind, stets raten, eine ausbildungsbegleitende Unterstitzung
durch abH vorzusehen. Bei der Mafnahme handelt es sich im Kern um
Nachhilfestunden, in denen in erster Linie der Unterrichtstoff der Berufs-
schule nachbereitet und vertieft wird. Wie auch sonst bei schulischer
Nachhilfe ablich, findet dies auferhalb der reguldren Ausbildungszeit
statt.}”S Mit dem Hinweis darauf, dass diese bereits 40 Wochenstunden
umfasst und zudem in nicht wenigen Ausbildungsgingen regelmiRig
abends oder auf entfernten Baustellen gearbeitet wird, wurde in vielen In-
terviews auf die Schwierigkeiten verwiesen, bis zu acht Unterrichtsstunden
in einer zeitlich bereits relativ eng getakteten Woche unterzubringen. Der
Nachhilfeunterricht finde daher vielfach zu relativ spaten Abendstunden
oder am Wochenende statt, was nicht nur den Lehrkraften Bereitschaft

173 Dies wiirde eine Flexibilisierung der Dauer der EQ nach sich ziehen — zumin-
dest dann, wenn daran festgehalten werden soll, einen moglichst nahtlosen
Ubergang in eine anschlieSende Berufsausbildung zu ermoglichen.

174 Dies wird auch durch die Monitoringdaten des vorliegenden Projekts belegt
(vgl. IZA et al. 2020, S. 175 ff.). In der Forderstatistik der BA (vgl. Bundesagen-
tur 2020a, Tabelle IV.1.1.) fir das Jahr 2019 rangieren die abH mit 58 Prozent
deutlich vor der BaE (27 Prozent) und der AsA (15 Prozent). Die Prozentuie-
rung bezieht sich auf den jahresdurchschnittlichen Bestand an Teilnehmenden
an den drei genannten Maffnahmen.

175 Es wird in den Interviews von einigen wenigen Ausbildungsbetrieben berichtet,
die zulassen, dass die abH wihrend der reguliren Ausbildungszeit stattfindet.
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zu zeitlicher Flexibilitit abverlange, sondern und vor allem auch aufseiten
der Teilnehmenden hohe Motivation und mentales Durchhaltevermdgen
voraussetze, um dem Unterricht folgen zu kénnen. Einige interviewte
Personen berichteten in diesem Zusammenhang von Anzeichen der Uber-
forderung der Auszubildenden, gerade solcher mit Fluchthintergrund. Ins-
gesamt impliziert die Mafnahme einen hohen organisatorischen Abstim-
mungsbedarf zwischen Teilnehmenden, Tragern und Betrieben.

In den Interviews findet sich vielfach die Forderung, durch eine Ande-
rung der Forderbedingungen Spielriume fir eine Mafnahmendurchfiih-
rung in kleineren Gruppen zu schaffen; in Bezug auf abH wurde dieses
Desiderat zweifach begriindet: (1) In diinn besiedelten Gegenden kénnen
abH in den tblichen Mindestgruppengroffen nur an weit verstreuten Or-
ten angeboten werden, sodass Auszubildende oft weite Wege und den
damit verbundenen zusitzlichen Zeitaufwand in Kauf nehmen miissen.!7¢
(2) Gerade Auszubildende mit Fluchthintergrund bendtigen aufgrund in-
dividuell unterschiedlicher Kompetenzen eine differenzierte Foérderung,
teilweise bis hin zum Einzelunterricht; dem steht jedoch entgegen, dass
abH-Mafinahmen aufgrund der Finanzierungsbedingungen fiir Trager nur
ab einer bestimmten Mindestgruppengrofle wirtschaftlich tragfahig durch-
fuhrbar sind.

An zwei der untersuchten Standorte enthalten die fir Gefliichtete aufge-
legten abH unter anderem auch eine berufsbezogene Sprachférderung.
Dabei geht es ausdriicklich nicht darum, das Niveau der allgemeinen
Deutschkenntnisse der Teilnehmenden zu erhohen (bzw. sie auf eine
Sprachpriiffung vorzubereiten), sondern um die gezielte Erklirung und
Vertiefung von Fachbegriffen aus der Sphire des jeweiligen Ausbildungs-
berufs und somit die Verbesserung der Voraussetzungen, um dem Be-
rufsschulunterricht zu folgen. Fir diesen grundsitzlich als effektiv einge-
schatzten Forderansatz sollte nach Interviewaussagen aus dem Bereich der
Kammern und der Arbeitsagentur mehr Zeit zur Verfigung stehen, als
es im Rahmen der abH derzeit moglich ist; in Anlehnung an das oben
erwahnte Programm ,EQ-plus-Sprache® wurde hier der Vorschlag einer

176 Grundvoraussetzung der Teilnahme ist in lindlichen Gebieten eine ausreichen-
de Mobilitit; in Gegenden mit liickenhaftem OPNV-Angebot ist diese Voraus-
setzung bei vielen Gefliichteten nicht gegeben.

230



https://doi.org/10.5771/9783748931829
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

6.3 MafSnabhmen zur Berufswahl und Berufsbildung

»abH-plus“ mit wochentlich acht Stunden Sprachunterricht und vier bis
finf Stunden Fachunterricht ins Spiel gebracht.!””

Aussagen uber die Assistierte Ausbildung (AsA)178 liegen von neun Unter-
suchungsstandorten vor. An wenigstens sechs von ihnen wird den Inter-
views zufolge auch abH genutzt, was darauf hindeutet, dass die beiden —
funktional weitgehend dquivalenten — Instrumente nicht als sich gegensei-
tig ausschliefende Alternativen betrachtet werden. An einigen Standorten
betonten die interviewten Jobcentervertreter_innen, dass sie fiir die Ausbil-
dungsbegleitung Gefliichteter wegen der héheren Stundenzahl und der
Méglichkeit, ein Coaching zu veranlassen, AsA bevorzugen. Hier wurde
die insgesamt gute Akzeptanz des Coachings — auch aufseiten der Arbeit-
geber — hervorgehoben. Wenn einzelne Akteure mit Bezug auf die AsA
Schwierigkeiten und Verbesserungsvorschlige anfithrten, unterschied sich
dies nicht grundsitzlich von den — oben angefithrten — entsprechenden
Stimmen zu abH: Im Handwerk muss die begleitende Unterstiitzung auf-
grund von Baustelleneinsitzen der Auszubildenden vielfach relativ spit am
Abend oder am Wochenende stattfinden; zudem wird vonseiten der Tra-
ger eine Anderung der Finanzierungsbedingungen gefordert, um — gerade
bei Geflichteten — eine stirker individualisierte Forderung in kleineren
Gruppen zu ermoglichen.

Die AsA wird in einem der Bundeslander, in denen eine Fallstudie
durchgefiihrt wurde, durch eine im Rahmen eines Landesprogramms
finanzierte ,Kammerkoordination® flankiert. Dabei geht es darum, dass
HWK und THK den Ausbildungsbetrieben, fiir die sie jeweils zustindig
sind, bei der Antragstellung auf AsA unterstitzen und den Maffnahmen-
einsatz begleiten, indem sie ,die Kommunikation zwischen dem Betrieb,
dem Auszubildenden, oftmals ein Migrant, der Arbeitsagentur und vor
allem auch dem Bildungstrager organisiert (09_OS3_LE, 41). Hierzu
wurde in jeder HWK und IHK eine vom Land finanzierte Personalstelle
eingerichtet. Diese Dienstleistung wurde vor dem Hintergrund der Erfah-
rung eingerichtet, dass viele — insbesondere kleinere — Betriebe mit der
Antragstellung von ausbildungsbezogenen Fordermafnahmen und den
koordinierenden Aufgaben wihrend der Umsetzung tiberfordert sind. Die
landesfinanzierten Koordinationsstellen tragen offenbar zu einer Steige-

177 Ein solcher Vorschlag wird sich jedoch realistischerweise nur umsetzen lassen,
wenn der Unterricht nicht zusatzlich, sondern — zumindest teilweise — wahrend
der reguldren Ausbildungszeit erfolgt.

178 Alle Interviewaussagen beziehen sich auf die ausbildungsbegleitende Phase der
AsA.
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rung der Nutzungszahl und einer Senkung der Maffnahmenabbriiche im
Bereich der AsA bei, was sich fiir das betreffende Bundesland auf Basis der
Forderstatistik belegen lasst.17?

An dieser Stelle soll noch erwahnt werden, dass in einem der anderen
Bundeslinder, auf die sich die vorliegende Untersuchung erstreckte, eine
landesfinanzierte ausbildungsbegleitende Forderung fiir solche Auszubil-
dende eingerichtet wurde, die aufgrund ihres Herkunftslandes keine hohe
Bleibewahrscheinlichkeit und von daher nur erschwert Zugang zu abH
und AsA haben. Nach Aussage einer interviewten Kammervertreterin ist
diese Erginzung des SGB III-Instrumentariums wichtig, um auch Geflich-
teten aus Liandern wie Afghanistan, fir die es ,aufgrund der rechtlichen
Lage ganz, ganz schwierig ist, diese drei Jahre Ausbildung durchzuhalten®
(14_0OS3_LE_OE, 52), eine Chance auf Ausbildungserfolg zu geben.

6.3.3 Exkurs: die Ausbildungsduldung nach § 60a (a.F.) AufenthG

Im Zusammenhang mit Fragen zu Ausbildung und Maflnahmen zur
Ausbildungsforderung wurden die im Rahmen der Fallstudien interview-
ten Personen regelmifig auch um Einschitzungen zur Ausbildungsdul-
dung (bzw. zur sogenannten Drei-plus-Zwei-Regelung) und Schilderungen
einschlagiger Praxiserfahrungen gebeten. Bevor weiter unten in diesem
Abschnitt die wesentlichen diesbeziiglichen Aussagen zusammengefasst
werden, wird zunachst eine knappe Einfihrung in die einschlagigen
rechtlichen Bestimmungen gegeben. Dies erfolgt auf Basis des im Untersu-
chungszeitraum (2018/2019) geltenden Rechtsstands; die seit Anfang 2020
(Inkrafttreten des ,,Gesetzes tber Duldung bei Ausbildung und Beschifti-
gung®) geltenden neuen rechtlichen Bestimmungen!®® werden an dieser
Stelle nicht berticksichtigt.

Nachdem die Berufsausbildung als Duldungsgrund zum 01.08.2015 ins
Aufenthaltsgesetz aufgenommen worden war, wurde mit dem im August
2016 in Kraft getretenen ,Integrationsgesetz“ ein unter bestimmten Vor-
aussetzungen — ohne Altersbeschrinkung — bestehender Rechtsanspruch
auf Erteilung einer Duldung zum Zwecke der Berufsausbildung einge-

179 Nach der Forderstatistik der BA (Bundesagentur fiir Arbeit 2020a) erhdhte
sich dort der jahresdurchschnittliche Bestand der AsA-Teilnehmenden zwischen
2018 und 2019 um gut 15 Prozent.

180 Die Ausbildungsduldung ist seit dem 01.01.2020 im neu eingefithrten
§ 60c AufenthG geregelt.
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fuhrt. Die bis Ende 2019 geltenden Bestimmungen des § 60a Abs. 2 S. 4 ff.
AufenthG a. F. sahen vor, dass bei rechtskriftig abgelehnten Asylbewer-
ber_innen

yeine Duldung wegen dringender personlicher Griinde [...] zu erteilen
ist, wenn [die Person] eine qualifizierte Berufsausbildung in einem
staatlich anerkannten oder vergleichbar geregelten Ausbildungsbe-
ruf'8! aufnimmt oder aufgenommen hat,“

wenn ,konkrete Mafnahmen zur Aufenthaltsbeendigung nicht bevorste-
hen“ und die Person keinem Arbeitsverbot nach §60a Abs. 6 AufenthG
unterliegt. Letzteres betraf zum einen Staatsangehdrige ,sicherer Her-
kunftslinder” gemifl §29 AsylG; ein Arbeitsverbot war zudem gegen
Personen zu verhingen, bei denen ,aufenthaltsbeendende Mafinahmen
[...] aus Griinden, die [diese] selbst zu vertreten [haben], nicht vollzogen
werden konnen.“ Diese Bestimmung bezog sich in der Praxis in erster
Linie auf Personen mit ungeklarter Identitit aufgrund fehlender Ausweis-
papiere, genauer auf diejenigen unter ihnen, die an der Beschaffung von
Identititspapieren nicht mitwirkten (vgl. § 48 Abs. 3 AufenthG).

Nach vorzeitiger Beendigung des Ausbildungsverhaltnisses wird einma-
lig eine sechsmonatige Duldung erteilt, um eine neue Ausbildungsstelle
suchen zu konnen. Nach erfolgreichem Ausbildungsabschluss wird die
Duldung ebenfalls um sechs Monate zum Zwecke der Jobsuche in dem
erlernten Beruf verlangert, falls keine Anschlussbeschiftigung in dem aus-
bildenden Betrieb erfolgt. Nach erfolgreichem Ausbildungsabschluss hat
die betreffende Person bei Berufsausibung in dem erlernten Beruf und
der Erfillung weiterer Bedingungen gemaf$ § 18a Abs. 1a (a.F.) AufenthG
Rechtsanspruch auf Erteilung einer auf zwei Jahre befristeten Aufenthalts-
erlaubnis.!82

Wihrend der Ausbildung ist eine Forderung der im hier beschriebenen
Sinne geduldeten Auszubildenden durch abH oder AsA moglich, wenn sie
sich seit mindestens zw6lf Monaten in Deutschland aufhalten. Die Ausbil-
dungsduldung wird nicht bei Teilnahme an einer BaE erteilt. Auch Zeiten
der Teilnahme an EQ und an BvB fallen nicht unter die Ausbildungsdul-

181 Dabei kann es sich um eine betriebliche oder eine schulische Ausbildung han-
deln. Ausbildungsginge, die weniger als zwei Jahre dauern, wie z.B. zum/zur
Altenpflegehelfer_in, waren bis Ende 2019 von der Ausbildungsduldung ausge-
nommen.

182 Die umgangssprachliche Bezeichnung ,Drei-plus-Zwei-Regelung® meint diese
Kombination aus dreijahriger Ausbildungsduldung und anschlieBender zwei-
jahriger Aufenthaltserlaubnis zur Ausiibung des erlernten Berufs.
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dung, da es sich hierbei nicht um staatlich anerkannte Ausbildungsginge
handelt. Allerdings wird in einigen Bundeslindern (z.B. Berlin und Nie-
dersachsen) regelmifig eine Ermessensduldung (gem. § 60a Abs. 2 Satz 3)
far die Zeit der EQ-Teilnahme gewihrt, wenn die betreffende Person
einen Ausbildungsvertrag fiir eine anschliefende qualifizierte Berufsausbil-
dung vorlegt.

Insgesamt enthalten die — hier nur sehr grob skizzierten — Bestimmun-
gen zur Ausbildungsduldung zahlreiche auslegungsbediirftige unbestimm-
te Rechtsbegriffe. Die Steuerung der Auslegungs- und Anwendungspraxis
durch die hierfir zustindigen kommunalen Auslinderbehérden liegt in
der Hand der Bundeslinder; zwdlf von ihnen haben hierzu jeweils einen
Erlass zur Ausbildungsduldung herausgegeben; diese ergeben insgesamt
ein sehr heterogenes Bild der Umsetzung (vgl. Deutscher Parititischer
Wohlfahrtsverband 2018, S.34). So hingen die Chancen der Erteilung
einer Ausbildungsduldung nicht nur von den diesbeziiglichen Verwal-
tungsvorschriften des jeweiligen Bundeslands ab, sondern auch von deren
Auslegung durch die Auslinderbehdérde am Wohnort der betreffenden
Person. Bauer und Schreyer (2019) arbeiten heraus, dass die Auslinder-
behorden ,die zentralen institutionellen gatekeeper” (ebd., S. 137, mit Ver-
weis auf Struck 2001, Hervorheb. im Original) beim Zugang zur Ausbil-
dungsduldung sind, die

winnerhalb des in Deutschland bestehenden rechtlichen Rahmens [...]
Ermessen so ausiiben [konnen], dass sie Ausbildung und Integration
von jungen Menschen mit Duldung tendenziell eher unterstiitzen
oder eher verhindern.“ (Bauer und Schreyer 2019, S. 138)

Dieses Bild eines Flickenteppichs der Ermessensausiibung und Entschei-
dungspraxis der kommunalen Auslinderbehorden in Sachen Ausbildungs-
duldung wird durch die Fallstudieninterviews bestitigt: An mehreren
Standorten berichteten Akteure wie Kammern und Arbeitsagenturen — die
aufgrund der Grofe der von ihnen betreuten Bezirke die Entscheidungs-
praxis mehrerer Kommunen tberblicken — von entsprechenden Unter-
schieden; selbst innerhalb ein und desselben Bundelands. Betrachtet man
alle 16 Untersuchungsstandorte, reicht das Spektrum von grundsitzlicher
Ablehnung der Antrige auf Ausbildungsduldung iber die Bewilligung
nur bei endgiltig geklarter Identitit bis hin zur regelmifigen Erteilung
einer Ermessensduldung (im Vorfeld der Ausbildungsduldung) fir die
Zeit der Teilnahme an einer Einstiegsqualifizierung.

Die Beurteilung der Ausbildungsduldung bzw. der Drei-plus-Zwei-Rege-
lung durch die Arbeitgeber (woftir hier auch die Kammern stehen) hingt
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von der Konsistenz und Geschwindigkeit der Entscheidungspraxis der Aus-
landerbehorde vor Ort ab. Die IHK in einer der untersuchten Grof3stadte,
in der die Ausbildungsduldung von vielen Geflichteten aus Afghanistan
in Anspruch genommen wird, bewertete die Regelung grundsitzlich posi-
tiv, weil sie Rechtssicherheit schaffe, bemingelte aber, dass die diesbeztg-
lichen Entscheidungen der Auslinderbehérde — aus Kapazititsgriinden,
wofiir man ein gewisses Verstindnis hat — deutlich zu lange auf sich war-
ten lieen. Fallen solche Entscheidungen erst kurz vor Ausbildungsbeginn,
stehe dies in grundsatzlichem Konflikt mit der Praxis der Besetzung von
Ausbildungsstellen, die zumindest in groferen Betrieben iblicherweise
mit langem zeitlichen Vorlauf erfolgt. Aus einem anderen Grund beklagte
die Arbeitsagentur an einem anderen Standort die Langsamkeit der Ent-
scheidungsabliufe bzw. die Nicht-Erreichbarkeit verlasslicher Ansprech-
personen in der Auslinderbehorde: Vor der Vermittlung von abgelehnten
Gefliichteten in Ausbildung bemiihe sich die Arbeitsagentur jeweils im
Gesprich mit der Auslinderbehorde zu kliren, ob fiir die Person eine
Ausbildungsduldung erteilt werden kann. Dabei mache sie die Erfahrung,
dass die Auslanderbehorde aus Kapazititsgriinden nicht in der Lage sei, in
der erforderlichen Frist hieriiber eine verbindliche Auskunft zu geben.

An einigen Standorten wurde auf Arbeitgeberseite kritisiert, dass die
Entscheidungspraxis der Auslinderbehorde zur Ausbildungsduldung (oft
auch bezogen auf ein und dieselbe Person) in sich inkonsistent und nicht
verlasslich sei; in zwei untersuchten Kommunen wurde berichtet, die Aus-
linderbehorde verweigere geduldeten Ausbildungsabsolvent_innen nicht
selten die anschliefende zweijahrige Aufenthaltserlaubnis und fithre zur
Begriindung die schlechte Deutschnote im Berufsschulzeugnis an. Gera-
de diese Moglichkeit einer zweijahrigen Anschlussbeschiftigung wurde
aufseiten der (wenigen) diesbeziiglich befragten Betriebe aber sehr hoch
bewertet. Aus ihrer Sicht wiirde sich ihr Ausbildungsaufwand eigentlich
erst bei einer Verlingerung dieser Frist richtig auszahlen.

Mehrere befragte Akteure aus dem Bereich der Flichtlingsberatung
duflerten sich skeptisch zur Ausbildungsduldung und sagten, dass sie
abgelehnte Asylbewerber_innen davor warnen, die Ausbildungsduldung
als leicht zu beschreitenden Weg zu einer verbesserten aufenthaltsrechtli-
chen Position zu betrachten. Bei Fokussierung auf dieses Ziel — auch
wegen fehlender Alternativen — wiirden héufig die mit einer Berufsausbil-
dung verbundenen Schwierigkeiten insbesondere im schulischen Bereich
deutlich unterschitzt; ein Scheitern bis hin zum Ausbildungsabbruch sei
dann vielfach vorprogrammiert. In diesem Zusammenhang wurde auch
von Interviewpartner_innen aus Arbeitsagenturen und aus dem Bereich
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des Jugendmigrationsdienstes kritisch angemerkt, ehrenamtliche Unter-
stitzer_innen wirden abgelehnte Geflichtete zuweilen allzu blauiugig
zur Inanspruchnahme der Ausbildungsduldung raten. Auf der anderen
Seite stellten einige Akteure aber auch fest, dass Geflichtete im Status
der Ausbildungsduldung gerade wegen des aufenthaltsrechtlich bedingten
Drucks, dem sie unterliegen, eine vergleichsweise hohe Motivation zeigen,
ihre Ausbildung erfolgreich zu Ende zu fiihren.

Und schlieflich wurde in den Interviews immer wieder auf den beson-
deren Bedarf an begleitender Unterstiitzung von Geflichteten im Status
der Ausbildungsduldung hingewiesen. Dies wurde vor allem darauf zu-
rickgefiihrt, dass sie — als Gestattete oder Geduldete — im Vorfeld der Aus-
bildung in der Regel schlechteren Zugang zu ausbildungsvorbereitenden
Mafnahmen (EQ und BvB) hatten als anerkannte Gefltichtete.

6.3.4 Zusammenfassung

Da davon auszugehen ist, dass Gefliichtete in der Regel nur mit exter-
ner Unterstitzung in der Lage sind, eine Berufsausbildung erfolgreich
zu absolvieren, haben die ausbildungsvorbereitenden und -begleitenden
Mafnahmen des SGB III fiir Ausbildungsaspirant_innen und Auszubilden-
de mit Fluchthintergrund eine hohe Bedeutung. Diese wird zusitzlich
dadurch erhéht, dass die duale Berufsausbildung fiir die allermeisten Ge-
flichteten der einzige Weg zur Erlangung einer beruflichen Qualifikation
ist, denn eine jeweils dquivalente abschlussbezogene FbW-Maffnahme ist
wegen des Verkirzungsgebots (nach § 180 Abs.4 SGBIII) nur fir sehr
wenige unter ihnen zu schaffen. An den Fallstudienstandorten werden
fir Gefliichtete insbesondere die Einstiegsqualifizierung (EQ), mit der die
Ausbildungsphase um ein Jahr ausgedehnt werden kann, und die ausbil-
dungsbegleitenden Hilfen (abH) eingesetzt. Der Vorteil der EQ wird vor
allem darin gesehen, dass sie im Ausbildungsbetrieb stattfindet und inhalt-
lich eine enge Bezichung zur Ausbildung hat. Im Rahmen der abH wird
Gefliichteten vor allem Nachhilfe beim Erlernen der schulischen Ausbil-
dungsinhalte gegeben. Hier, wie bei den anderen ausbildungsbezogenen
SGB III-MafSnahmen, sind fir die teilnehmenden Gefliichteten meist zu-
satzlich Sprachfordermodule vorgesehen. Da sie jeweils an die tagliche
Ausbildungszeit ,angehdngt® werden, sind die abH wie auch die Assistierte
Ausbildung (AsA) fir die Teilnehmenden mit besonderen zeitlichen Be-
lastungen und fiir alle Beteiligten mit Koordinationsaufwand verbunden.
Insofern setzen die Manahmen aufseiten der Geflichteten viel Motivati-
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on und Durchhaltevermdgen voraus. Eine besondere Zugangshtirde zu Be-
rufsvorbereitenden BildungsmafSnahmen (BvB) besteht bei Ausbildungsas-
pirant_innen ohne sicheren Aufenthaltsstatus darin, dass die verbleibende
Laufzeit ihrer Aufenthaltsgenehmigung die Mafnahmendauer abdecken
muss. In solchen Fillen entscheiden einige Arbeitsagenturen aber — nach
Ricksprache mit der kommunalen Auslinderbehdrde — zugunsten der Ge-
flichteten, auch wenn diese Bedingung nicht erfillt ist. In hohem Mafe
von Ermessensentscheidungen — hier der Auslinderbehérde — abhingig ist
auch die Praxis der Umsetzung der Drei-plus-Zwei-Regelung nach Aufent-
haltsgesetz. Einige Auslinderbehorden entscheiden regelmifig, zusitzlich
zur Ausbildungszeit auch die einjihrige Laufzeit der EQ aufenthaltsrecht-
lich abzusichern. Dies sollte nach Ansicht der meisten diesbeztiglich inter-
viewten Expert_innen allgemein praktiziert werden. Insgesamt ist die Aus-
bildungsduldung auf der einen Seite aus Sicht der Betroffenen ein vielver-
sprechender Weg zur Erlangung eines sichereren Aufenthaltsstatus, auf der
anderen Seite warnen viele interviewte Akteure aus der Flichtlingsbera-
tung, dass die Schwierigkeiten einer Ausbildung von den betreffenden Ge-
fliichteten oft unterschitzt werden, was haufig zum Ausbildungsabbruch

fuhre.

6.4 Mafsnahmen zur Forderung der beruflichen Weiterbildung
6.4.1 Einfihrung und rechtliche Grundlagen

Auch in diesem Unterkapitel richtet sich der Blick zunichst — unter Her-
anziehung der Fachlichen Weisungen der BA'$3 — auf die einschligigen
rechtlichen Grundlagen; anschliefend werden dann in Abschnitt 6.4.2 die
Ergebnisse der 16 Fallstudien zum Einsatz der beruflichen Weiterbildungs-
forderung fiir Gefliichtete vorgestellt.

183 Bundesagentur fiir Arbeit (2020b): Fachliche Weisungen. Foérderung der berufli-
chen Weiterbildung. Arbeitslose und Beschiftigte §§ 81-87, 111a, 131a SGBIIL
Zulassung von Trigern und Maflnahmen §§ 177 Abs. S, 180, 183 SGBIII. Sons-
tiges §327 SGBIIL Giiltig ab 01.01.2020. Nurnberg (nachfolgend zitiert als
Fachliche Weisungen FbW).
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Die Forderung der beruflichen Weiterbildung nach §§ 81 ff. SGBIII (i.
V. m. §16 Abs.1 Nr.4 SGBII) bezieht sich insgesamt auf ein breites
Spektrum von Maffnahmen:'$4
e Umschulungen, die sich nach den Ausbildungsrahmenplinen des Be-

rufsbildungsgesetzes und den in den Bundeslindern geltenden THK-
Vorgaben richten;
e Umschulungsbegleitende Hilfen fiir Teilnehmende an einzelbetriebli-
chen Umschulungen;
e Mafnahmen zur Qualifizierung von beschiftigten Arbeitnehmer in-
nen;
e Berufsabschlussorientierte Teilqualifikationen;
* Berufspraktische Weiterbildungen;
e Mafnahmen zur Forderung von Grundkompetenzen;
e Mafnahmen zum nachtriglichen Erwerb des Hauptschulabschlusses.
Dieses Spektrum umfasst nach der Definition von Kruppe und Bau-
mann (2019) sowohl Mafnahmen der formalen Weiterbildung, ,die
mit dem Ziel verbunden sind, formale Abschlisse oder zertifizierte, all-
gemein anerkannte Qualifikationen zu erwerben® (ebd., S.8) als auch
Kurse und Lehrginge der non-formalen Weiterbildung, die ,nicht zu
allgemein anerkannten Abschlissen und Qualifikationen fithren® (ebd.,
S.9). Wie weiter unten gezeigt wird, nehmen den Fallstudien zufolge
Arbeitsuchende mit Fluchthintergrund, die nach §§81ff. SGBIII (i. V.
m. §16 Abs.1 Nr.4 SGBII) gefordert werden, derzeit (iberwiegend an
Mafnahmen der nicht-formalen Weiterbildung, konkret an den meist rela-
tiv niederschwelligen berufspraktischen Weiterbildungen teil. Im Bereich
der formalen Weiterbildung haben berufsabschlussorientierte Teilqualifi-
kationen fiir Gefliichtete eine zunehmende Bedeutung, wihrend die klassi-
schen Umschulungen — also abschlussbezogene Weiterbildungen, die als
Aquivalent zur beruflichen Erstausbildung zu betrachten sind - fir diese
Zielgruppe derzeit nur eine sehr geringe Rolle spielen. Vor dem Hinter-
grund der bei vielen Gefliichteten bestehenden Priferenz fiir akademische
Qualifikationen ist noch darauf hinzuweisen, dass die hier betrachteten
Weiterbildungsmaffnahmen (maximal) auf die Erlangung von Abschlissen
des Berufsausbildungssystems — und nicht auf Hochschulabschlisse — ab-
zielen. Dies ist moglicherweise ein nicht ganz unwichtiger Einflussfaktor

184 Diese Aufzihlung ist der Website einer AZAV-Beratungsstelle entnommen:
https://www.azav.com.de/massnahmen/fbw-weiterbildung.html_(zuletzt abgeru-
fen am: 30.08.2022).
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der Bereitschaft Gefliichteter zur Teilnahme an Mafinahmen der berufli-
chen Weiterbildung.

Zugang zu Mainahmen der beruflichen Weiterbildung erhalten Arbeit-
suchende mit einem sogenannten Bildungsgutschein, der ihnen durch
die jeweils zustindige Integrationsfachkraft des Jobcenters bzw. der Ar-
beitsagentur ausgehandigt wird und den sie bei einem Bildungstriger
einlésen kénnen. Mit dem Anfang 2003 (durch das Erste Gesetz fiir mo-
derne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt) eingefithrten Bildungsgutschein
sollte die geforderte Weiterbildung einer stirkeren Marktsteuerung unter-
worfen werden; flankierend dazu wurde mit verpflichtenden Zertifizie-
rungsverfahren von Tragern und Maffnahmen durch sogenannte Fachkun-
dige Stellen ein System der Qualititssicherung eingefiihrt.!85 Gegentber
einem Zuweisungsverfahren birgt ein Gutscheinsystem stets das Risiko,
dass nicht alle Forderberechtigten tatsichlich Zugang zu der betreffenden
Mafinahme erhalten, dass also — aus unterschiedlichen Griinden — ein
Teil der ausgegebenen Gutscheine nicht bei einem Triger eingelost wird.
Nach der schon etwas alteren Untersuchung von Kruppe (2008) werden
immerhin 85 Prozent der ausgegebenen Bildungsgutscheine eingelost;!8¢
allerdings liegt die Einlésungsquote bei Arbeitslosen mit geringer Qualifi-
kation und solchen mit gesundheitlichen Einschrainkungen deutlich unter
diesem Durchschnitt. Die hiermit angesprochene Frage des Zugangs zu
Mafnahmen der beruflichen Weiterbildungsférderung wird im folgenden
Abschnitt in Bezug auf Arbeitsuchende mit Fluchthintergrund auf Basis
der Fallstudieninterviews ausfiihrlich thematisiert. Doch zunichst werden
die in den §§ 81—87 SGBIII enthaltenen rechtlichen Grundlagen der For-
derung der beruflichen Weiterbildung vorgestellt.

§ 81 Abs. 1-2 SGBIII enthilt die Konstellationen, bei denen die Not-
wendigkeit einer Weiterbildung anerkannt werden kann. Dies ist der Fall,

185 Zur Vorgeschichte und Einfithrung des Gutscheinverfahrens siche Kruppe
2008, S. 6 ft.

186 Es ist zu vermuten, dass die von Kruppe (2008) festgestellte hohe durchschnitt-
liche Einlésungsquote damit zusammenhingt, dass in den Anfangsjahren Bil-
dungsgutscheine nur ausgegeben wurden, wenn fiir die Teilnehmenden an der
betreffenden Maflnahme eine anschliefende Eingliederungswahrscheinlichkeit
von wenigstens 70 Prozent prognostiziert wurde. Die Gutscheinausgabe wird
sich also stark auf relativ arbeitsmarktnahe Personen mit einer hohen Teilnah-
memotivation konzentriert haben. Wenn die genannte 70-Prozent-Regel auch
heute nicht mehr gilt, wird die ihr zugrunde liegende Maxime bei der Ausgabe
von Bildungsgutscheinen nach wie vor wirkmichtig sein.
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wenn die Weiterbildung dazu dient, Arbeitslose mit entsprechenden
Qualifikationsdefiziten beruflich einzugliedern oder ihre individuelle
Beschiftigungsfihigkeit!®” entsprechend der arbeitsmarktlichen Gege-
benheiten in zweckmifiger Weise zu erweitern;

wenn die Weiterbildung beschaftigten Arbeitnehmer_innen hilft, eine
drohende Arbeitslosigkeit zu vermeiden;'$®

bei Arbeitnehmer_innen mit Berufsabschluss, die nach wenigstens vier
Jahren an- oder ungelernten Tatigkeiten ihren erlernten Beruf voraus-
sichtlich nicht mehr austiben konnen,

bei Arbeitnehmer_innen ohne Berufsabschluss nach wenigstens drei-
jahriger Beschiftigung, es sei denn die Weiterbildung wird in einem

Engpassberuf angestrebt.!$?

Sonderformen der Weiterbildungsforderung zielen gemafl § 81 Abs. 3-3a
zum einen auf den nachtriglichen Erwerb eines Hauptschulabschlusses
sowie zum anderen auf den ,Erwerb von Grundkompetenzen® bei Arbeit-
nehmer_innen, die ,nicht Giber ausreichende Grundkompetenzen verfi-
gen,' um erfolgreich an einer beruflichen Weiterbildung teilzunehmen®
(Abs. 3a); die Malnahme dient also hier der Vorbereitung auf eine ab-
schlussbezogene berufliche Weiterbildung.

Die Forderung besteht in der Ubernahme der Weiterbildungskosten.
Diese umfassen §§ 83—87 SGB III zufolge die Kosten fiir die Lehrginge und

187

188

189

190

240

Den Fachlichen Weisungen zu §81 Abs.1a SGBIII zufolge kann eine Wei-
terbildungsférderung bei Arbeitslosen nicht nur bei Bedarf an ,zwingenden
qualifikatorischen Anpassungen® erfolgen, sondern auch zur Erlangung von
szusitzlichen oder erginzenden beruflichen Qualifikationen, die zu einer Kom-
petenzerweiterung und Verbesserung der Beschaftigungsmoglichkeiten fithren®
(Fachliche Weisungen FbW, S. 8).

Die detaillierten Regelungen des §82 SGBIII zur Weiterbildungsférderung
beschaftigter Arbeitnehmer_innen sind im Zusammenhang der vorliegenden
Untersuchung nicht relevant und werden hier deshalb aufler Acht gelassen.

Fir Arbeitnehmer_innen ohne Berufsabschluss, die weniger als drei Jahre be-
schiftigt waren, kommt § 81 Abs. 2 zufolge vorrangig eine Berufsvorbereitende
Bildungsmafinahme oder eine berufliche Erstausbildung infrage. Nur wenn dies
aus in der Person liegenden Grinden (wie Alter oder Familiensituation) nicht
moglich oder nicht zumutbar ist, kann die Notwendigkeit einer Weiterbildung
anerkannt werden. Fir die Definition der jeweils aktuellen ,,Engpassberufe® ist
die BA zustindig, die regelmafig eine auf Basis statistischer Analysen ermittelte
diesbeztigliche Liste veroffentlicht (vgl. Fachliche Weisungen FbW, S. 9).

Den Fachlichen Weisungen FbW (S.9) zufolge bezieht sich dies insbesondere
auf die Bereiche ,Lesen, Schreiben, Mathematik und Informations- und Kom-
munikationstechnologien.”
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vorgeschalteten Eignungsfeststellungen,’”! die Kosten fiir Fahrten zum
Lehrgangsort und — wenn nétig — die Kosten fiir auswirtige Unterbrin-
gung und Verpflegung sowie Kinderbetreuung. Die Kosten des Lebensun-
terhalts sind kein Gegenstand der Férderung; die Teilnehmenden erhalten
wihrend der Weiterbildungsmafinahme, je nachdem, ob sie Kund_innen
der Arbeitsagentur oder Leistungsberechtigte gegeniiber dem Jobcenter
sind, Arbeitslosengeld I oder ALG II.

Wie bei anderen Maflnahmen nach SGBIII gilt, dass die Weiterbil-
dungstriger und -mafnahmen jeweils durch eine Fachkundige Stelle
zugelassen werden missen.’? In §180 SGBIII finden sich fir die Zu-
lassung der nach §§81ff. SGBIII geforderten Maffnahmen ,erginzende
Anforderungen.“ §180 Abs.2 SGBIII zufolge sind die mdglichen Ziele
und Inhalte der Weiterbildungsmafinahmen recht weit gefasst; danach ist
eine Malnahme forderfihig, wenn (1) ,durch sie berufliche Fertigkeiten,
Kenntnisse und Fahigkeiten erhalten, erweitert, der technischen Entwick-
lung angepasst werden oder ein beruflicher Aufstieg ermoglicht wird®,
(2) sie ,einen beruflichen Abschluss vermittelt” oder eine abschlussbezoge-
ne betriebliche Weiterbildung unterstiitzend begleitet, oder (3) ,zu einer
anderen beruflichen Tatigkeit befihigt“. Die Inhalte der Weiterbildung
sind stets in einem Abschlusszeugnis zu dokumentieren. Vollzeitige Wei-
terbildungsmafinahmen, die zu einem anerkannten Ausbildungsabschluss
fuhren, unterliegen nach §180 Abs.4 SGBIII einem Verkiirzungsgebot,
das heift, sie diirfen jeweils maximal zwei Drittel der Dauer einer ent-
sprechenden Berufsausbildung umfassen.’®3 Die Teilnehmenden solcher
berufsabschlussbezogenen Weiterbildungsmafinahmen erhalten gemif
§131a Abs.3 SGBIII als Erfolgsanreiz jeweils eine Primie in Hohe von
1.000 Euro bei Bestehen einer Zwischenpriifung und 1.500 Euro bei Erfolg
in der Abschlusspriifung.

191 Die Forderung der Lehrgangskosten richtet sich jeweils nach den von der
Bundesagentur fiir Arbeit fir verschiedenen Bildungsziele jahrlich festgelegten
Bundesdurchschnittskostensatzen.

192 Zum Zertifizierungserfordernis siche die detaillierteren Ausfihrungen in Kap.
6.2.1 (bezogen auf die Manahmen nach § 45 SGBIII).

193 Fir Ausbildungen, die aufgrund gesetzlicher Bestimmungen nicht verkirzbar
sind, kann eine Weiterbildungsforderung nach SGBIII nur erfolgen, wenn
vor Beginn der Maffnahme die Finanzierung der gesamten Dauer aus anderen
Quellen als der Arbeitsforderung abgesichert ist. Allerdings werden nicht ver-
kiirzbare Ausbildungen nach dem Pflegeberufegesetz iiber die gesamte Maffnah-
mendauer nach § 84 SGB III gefordert.
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Das Anrecht auf Teilnahme an einer Weiterbildungsmaffnahme wird
nach §81 Abs.4 SGBIII seitens der Arbeitsagentur bzw. des Jobcenters
durch Aushindigung eines Bildungsgutscheins verlichen, den der/die For-
derberechtigte bei einem selbst gewihlten Bildungstrager einlosen kann.!?4
Die Giiltigkeit des Gutscheins kann zeitlich,'®’ regional und beziiglich der
Bildungsziele beschrinkt werden. Der Ausgabe des Bildungsgutscheins ist
zwingend eine Beratung durch die zustindige Integrationsfachkraft der
Arbeitsagentur bzw. des Jobcenters vorzuschalten.

6.4.2 Der Einsatz von Maffnahmen zur Foérderung der beruflichen
Weiterbildung

Die im Rahmen der Fallstudien geftihrten Interviews enthalten bezogen
auf den Mafnahmentyp Forderung der beruflichen Weiterbildung (nach-
folgend FbW-Maflnahmen genannt) Aussagen zu den folgenden Fragen:

1) Welche Voraussetzungen sollten Arbeitslose mit Fluchthintergrund aus
Sicht der Mitarbeiter_innen von Jobcentern und Arbeitsagenturen so-
wie Bildungstrigern mitbringen, um an FbW-Mafnahmen teilzuneh-
men?

2) Bei welchen dieser Teilnahmevoraussetzungen werden Defizite gese-
hen? Mit welchen Unterstiitzungsangeboten wird Gefliichteten im
Zweifelsfall der Manahmenzugang und eine erfolgreiche Teilnahme
erleichtert?

3) Welchen Zugang zu FbW-Mafnahmen geben Arbeitsagenturen Gestat-
teten und Geduldeten?

4) Gibt es abseits des Standardzugangs besondere Gelegenheitsstrukturen,
uber die Gefltchtete in FbW-Mafinahme gelangen?

5) Welchen Fachrichtungen sind die FbW-Maflnahmen, an denen Ge-
flichtete teilnehmen, zuzuordnen? Um welche MafSnahmenarten han-
delt es sich?

194 Bei Mafnahmen, die dem Erwerb von Grundkompetenzen dienen oder
eine abschlussbezogene Berufsausbildung unterstiitzend begleiten, kann nach
§ 131a SGBIII anstelle des Gutscheinverfahrens auch die Beauftragung von Bil-
dungstragern durch Anwendung des Vergaberechts erfolgen.

195 Bildungsgutscheine haben generell eine maximale Gultigkeitsdauer von drei
Monaten.
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6) Gibt es aufseiten der Bildungstrager Bemthungen, die Teilnehmenden
im Anschluss an die FbW-Maffnahmen in Arbeitsverhiltnisse zu ver-
mitteln?

Zu 1) Ausreichende Kenntnisse der deutschen Sprache wurden von allen

Interviewten, die sich diesbeziiglich dufSerten, als die wichtigste Vorausset-

zung der Teilnahme Geflachteter an FbW-Mafnahmen genannt. Dabei

wird aber zwischen den verschiedenen Maffnahmenarten differenziert:

Bei abschlussbezogenen — auch teilqualifizierenden — Maffnahmen wird

wegen der damit verbundenen externen Prifungen ein hoheres Niveau

an Sprachkenntnissen vorausgesetzt'?¢ als bei berufspraktischen Weiterbil-
dungen, bei denen — wenn tiberhaupt — die erworbenen Kenntnisse durch
den Trager selbst geprift werden. Einige Vertreter_innen der Arbeitsver-
waltung und auf Tragerseite gaben an, dass sie Sprachkenntnisse auf

B1- oder B2-Niveau zur Teilnahmevoraussetzung machen. Nicht wenige

Trager machen die Sprachkenntnisse zu einer harten Zugangsbarriere

zu FbW-Maflnahmen, und zwar in der Form, dass sie bei denjenigen

Teilnahmekandidat_innen, bei denen sie bezweifeln, dass ihre tatsachli-

chen Sprachkenntnisse ihrem beurkundeten Sprachniveau entsprechen,

eine externe Priifung des Sprachstands veranlassen. Zugangsvoraussetzung
zu einer Weiterbildungsmanahme in der Altenpflege ist (mindestens)

Sprachniveau B1;%7 hier kommt hinzu, dass Teilnahmeinteressierte wenig-

stens Gber einen Hauptschulabschluss verfigen miissen.!”®

Des Weiteren wurde aufseiten der interviewten Jobcenter angegeben,
dass Bildungsgutscheine an Personen ohne Berufsausbildung — wozu Ge-
fliichtete (wenn man diejenigen mit in Deutschland nicht anerkannter

196 Hierbei wird auch der Hinweis auf das nach § 180 Abs. 4 SGBIII fiir abschluss-
bezogene FbW-Mafnahmen geltende Verkirzungsgebot und das damit relativ
hohe Anspruchsniveau dieser Mafinahmen gegeben.

197 Auch wenn es keine gesetzlichen Regulierungen gibt, die ein bestimmtes
Sprachniveau fiir Bewerber_innen in der Altenpflege, deren Muttersprache
nicht Deutsch ist, vorschreiben, wird ,aber vorausgesetzt, dass die deutschen
Sprachkenntnisse ausreichen, um dem Unterricht mihelos folgen zu kénnen.
In der Praxis hat sich gezeigt, dass das Sprachniveau mindestens bei B1, besser
aber bei B2 [...] liegen sollte.“ (BMWE 2018, S. 9).

198 Interviewaussagen eines Bildungstrigers der Altenpflege zufolge erschwert die-
se Bestimmung den Zugang von auslindischen Personen im Alter zwischen
19 und 24 Jahren — darunter viele Gefliichtete, die an einer Tatigkeit in der
Altenpflege interessiert seien — zu FbW-Maflnahmen der Altenpflege. In diesem
Alter sei man zu alt, um den Hauptschulabschluss noch an der Schule erwerben
zu konnen, und zu jung, um ihn im Rahmen einer FbW Mafinahmen (nach
§ 81 Abs. 3) nachzuholen.
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Qualifikation mitzahlt) groftenteils gehoren — nur ausgegeben werden,
wenn sie wenigstens 25 Jahre alt sind. Ab diesem Alter sehe man auch von
der Fordervoraussetzung der vorangegangenen dreijahrigen Berufstitigkeit
(nach § 81 Abs. 2 SGBIII) ab, allerdings sei diese Bedingung bei Personen
dieses Alters ohnehin meist erfillt. Bei Jingeren gelte fur das Jobcenter
stets der Vorrang der Vermittlung in eine normale berufliche Ausbildung
bzw. der Zuweisung in eine BvB.

Dartiber hinaus wurden neben dem Bestehen eines Gesundheits-Checks
(der einer FbW-Maflnahme zum/zur Berufskraftfahrer_in stets vorgeschal-
tet ist) auch eher weiche, nicht eindeutig abprifbare Voraussetzungen
einer FbW-Mafnahmenteilnahme genannt: Stabilitit des Berufswunschs
bzw. Qualifizierungsziels (daran mangelt es nach Feststellung nicht weni-
ger Integrationsfachkrafte vielen Gefliichteten), eine intrinsische Teilnah-
memotivation, Fihigkeit zur Selbstorganisation, Durchhaltevermégen und
Intelleke.

An einigen Standorten wird der Zugang zu - vor allem langeren —
FbW-Maflnahmen an das erfolgreiche Bestehen einer vorausgehenden we-
nigstens zweiwdchigen Eignungsfeststellung — dies ist meist eine Maflnah-
me nach § 45 SGB III - gekntipft. Bestimmte Bildungstriger — wie z.B. eine
Schweilwerkstatt — schalten dem Maffnahmenbeginn eine Erprobung vor,
um mit der Qualifizierung jeweils auf dem Niveau der vorliegenden fach-
lichen Kompetenzen aufzusetzen. Dies sei insbesondere bei Personen mit
Fluchthintergrund wichtig, die nach eigenen Angaben im Herkunftsland
in einem bestimmten Beruf gearbeitet haben, aber tber keine entsprechen-
den Zertifikate verfugen. Bei abschlussbezogenen FbW-Mainahmen wird
die Forderung vielfach auch von den Ergebnissen eines hierzu erstellten
Gutachtens des Berufspsychologischen Service (BPS)'? der BA abhingig
gemacht; dabei soll insbesondere prognostiziert werden, ob die betreffen-
de Person Probleme haben wird, die Qualifizierung in der gegeniiber einer

199 Den Fachlichen Weisungen FbW S.9 zufolge sollte die Einschaltung des BPS
bei abschlussbezogenen Weiterbildungen den Regelfall darstellen. Der BPS bie-
tet ,vier Dienstleistungen zur Unterstitzung der Kompetenzfeststellung von
erwachsenen Kunden® an: (1) einen ,Fragebogen zur Selbsteinschitzung von
Verhalten im Berufsleben®, (2) einen , Test zur Erfassung der Auffassungsgabe®,
(3) eine ,Begutachtung der Leistungsorientierung® und (4) ein ,Assessment
Center zur Erfassung sozial-kommunikativer Kompetenzen fir ausgewahlte Be-
rufszweige® (siche: https://www.agbfn.de/dokumente/pdf/AGBFN_Geringquali
fizierte_T_II_Block_4_1_Praesentation_BA_Sander.pdf (zuletzt abgerufen am:

30.08.2022)).
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entsprechenden normalen Ausbildung um ein Drittel verkiirzten Zeitdau-
er zu bewiltigen.

Und schlieflich soll mit der Bereitschaft zur Mobilitit noch eine eher
,weiche® Zugangsvoraussetzung erwahnt werden, die an landlich struk-
turierten Standorten von den Vertreter_innen von Jobcentern und Ar-
beitsagenturen haufig hervorgehoben wurde. Die an diesen Standorten
vorhandenen Trager bieten nach Angaben der interviewten Akteure aus
der Arbeitsverwaltung in der Regel nur eine eingeschrankte Palette von
Mafinahmen an, auch weil die fiir eine wirtschaftlich auskommliche Maf3-
nahmendurchfithrung erforderliche MindestgruppengrofSe in vielen Kur-
sen nicht zustande komme. Die Inhaber_innen von Bildungsgutscheinen
bestimmter Fachrichtungen missen dort laingere Wege in benachbarte
Grofstadte oder Landkreise in Kauf nehmen, um an den MafSnahmen
teilzunehmen. Dieses Problem der notwendigen Mindestgruppengrofien
besteht nicht nur, aber in besonderer Weise in diinn besiedelten Regionen.

Zu 2) Barrieren, die einer Teilnahme von Arbeitsuchenden mit Flucht-
hintergrund an FbW-Mafinahmen entgegenstehen, sahen die interviewten
Vertreter_innen von Triagern und Arbeitsverwaltung — abgesehen von hiu-
fig erlebter unklarer beruflicher Orientierung — ganz iiberwiegend im Be-
reich der sprachlichen Kompetenz. An zwei der untersuchten Standorte
schlossen interviewte Vertreter_innen des Jobcenters bzw. der Arbeitsagen-
tur eine Teilnahme Gefliichteter an FbW-Malinahmen pauschal aus, weil
davon ausgegangen wird, dass sie nicht Gber die dafiir erforderlichen
Sprachkenntnisse verfiigen. Diese Einschatzung ist jedoch nur fir eine
Minderheit der interviewten Jobcenter bzw. Arbeitsagenturen handlungs-
leitend. In acht untersuchten Kommunen bemiitht man sich dagegen
darum, die Teilnahme von Gefltuchteten an FbW-Mafinahmen durch ein
Angebot begleitender sprachlicher Forderung zu ermoglichen. An eini-
gen Standorten bieten gleich mehrere Triager von FbW-Mafinahmen unter-
schiedlicher Fachrichtungen eine solche sprachliche Forderung an. Meist
handelt es sich um in die Maffnahme integrierte Sprachmodule, in denen
die fachsprachlichen Begriffe, die in der jeweiligen Qualifizierung eine
Rolle spielen, wiederholt und vertieft werden; es geht dabei ausdriicklich
nicht um das Ziel einer Anhebung des Niveaus der allgemeinen Deutsch-
kenntnisse.??® Es wurde betont, dass die fiir die sprachliche Forderung
anfallenden Stunden nicht zulasten der Vermittlung der fachlichen Inhal-

200 Eine solche Sprachférderung ist auch bei Maffnahmen anzutreffen, bei denen
ein bestimmtes Sprachniveau als harte Zugangsschranke gilt. Bei dieser Art von
Sprachférderung geht es also nicht um eine Verbesserung der Zugangschancen
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te gehe und es auch weder zu einer Verdichtung der fachlichen Curricu-
la noch zu einer Ausdehnung der tiglichen bzw. wochentliche Dauer
der (meist vollzeitigen) FbW-Mafnahmen komme; vielmehr werde die
Gesamtlaufzeit der Malinahme entsprechend dem Stundenvolumen der
Sprachférderung um — in der Regel - einige wenige Wochen verlangert.

Zu 3) Beziiglich des Zugangs von Gestatteten (laufendes Asylverfahren)
und Geduldeten zu FbW-Mafinahmen finden sich in den §§ 81 ff. SGB III
keine rechtlichen Bestimmungen; dementsprechend war zu erwarten, dass
an den Fallstudienstandorten diesbeztglich unterschiedliche Praktiken an-
zutreffen sein wiirden, was sich auch bestatigte. Interviewaussagen aus vier
Standorten geben das Spektrum wieder, in welchem Ausmafl und unter
welchen Voraussetzungen Arbeitsagenturen Gefliichteten mit dem Status
der Aufenthaltsgestattung und dem der Duldung Bildungsgutscheine aus-
hindigen. An einem Standort berichtete die diesbeziiglich interviewte
Vermittlungsfachkraft, dass man in ihrem Hause davon ausgehe, dass
Gestattete und Geduldete ,auslinderrechtlich keinen Zugang zu FbW-
Mafinahmen haben; sie personlich bedauere es, dass sie ihnen deshalb
keine Bildungsgutscheine aushindigen kdnne. Andere Arbeitsagenturen
— dies scheint haufiger vorzukommen - schliefen die Teilnahme dieser
Personengruppen an FbW-Mafinahmen nicht in dieser Weise generell aus,
sondern versuchen sie in Einzelfillen zu ermoglichen: Wenn die Arbeits-
agenturen die Teilnahme eines Gestatteten oder Geduldeten in Erwagung
ziehen, nehmen sie Kontakt mit der zustindigen Auslinderbehdrde auf
und erkundigen sich nach der Bleibeperspektive der betreffenden Person.
Die Entscheidung tiber die Aushindigung eines Bildungsgutscheins erfolgt
dann in Abhéngigkeit von der Bleibeperspektive, aber in unterschiedlicher
Weise. Uber Vermittlungsfachkrafte der Arbeitsagentur an einem besuch-
ten Standort wurde berichtet, dass sie Gestatteten und Geduldeten ,mit
schlechter Bleibeperspektive® (praziser driickte sich die interviewte Mitar-
beiterin einer Flichtlingsberatungsstelle nicht aus) den Zugang zu FbW-
Mafnahmen allgemein verweigern:

»Viele unserer Klienten sind an einer Weiterbildung in der Altenpflege
interessiert. [...] Es wird aber von der Arbeitsagentur gesagt: ,Keine
gute Bleibeperspektive — dann investieren wir nicht.* (02_ZG_OE,
158-160).

zu der Weiterbildung, sondern um eine Erhdhung der Erfolgschancen der Teil-
nahme.
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An anderen Standorten richtet sich die Entscheidung tber die Gutschein-
vergabe an Geduldete nach der bis zum Auslaufen der jeweiligen Duldung
ausstehenden Frist: Reicht diese tGber die Laufzeit der geplanten FbW-
Mafnahme hinaus, wird der betreffenden Person der Bildungsgutschein
ausgehandigt; als problematisch werden dagegen Fille betrachtet, in denen
die Duldungsfrist (genauer: die Aussetzung der Abschiebung) der Person
auslauft, bevor die Malinahme beendet ist. Die Leitungsebene einer ande-
ren Arbeitsagentur schloss auch in solchen Fillen eine Weiterbildungsfor-
derung nicht generell aus, sondern gab an, dass man sich in Kontakt mit
der Auslinderbehorde um eine Einschitzung tber die Wahrscheinlichkeit
bemihe, dass die Aussetzung der Abschiebung verlangert wird. Ist diese
bei der betreffenden Person hoch, werde ihr der Bildungsgutschein in der
Regel ausgehindigt.

Zu 4) Zugang zu einer FbW-Maffnahme erhalt man als Arbeitsuchen-
der stets durch Aushandigung eines Bildungsgutscheins seitens der zu-
stindigen Integrationsfachkraft der Arbeitsagentur bzw. des Jobcenters
nach vorausgegangenem Beratungsgesprich. Oft sind diesem aber andere
Kontakte und Gespriche vorgelagert, welche als eigentlich entscheiden-
de Ausloser der Weiterbildungsteilnahme betrachtet werden konnen. In
den Interviews wurde immer wieder angefithrt, dass das Interesse von
Arbeitsuchenden — insbesondere auch solchen mit Fluchthintergrund — an
FbW-Mafnahmen oft urspriinglich dadurch geweckt wird, dass Mitglieder
des Familien- oder Bekanntenkreises iiber eigene (gute) Erfahrungen mit
der Weiterbildung und die damit verbundenen verbesserten Erwerbschan-
cen berichten. Aus solchen Kontakten erwachsen den Interviews zufolge
in nicht wenigen Fillen Forderanfragen von Arbeitsuchenden bei der
zustindigen Integrationsfachkraft und - bei Vorliegen der Fordervoraus-
setzungen — die Aushiandigung des Bildungsgutscheins. Vom Ablauf her
dhnlich sind die Falle gelagert, in denen Geflichtete bei einem Trager
von FbW-Mafinahmen ihren Integrationskurs absolviert haben und bei
dieser Gelegenheit ihr Interesse an den von dem Triger angebotenen
Weiterbildungsmaffnahmen geweckt wurde. Einige Weiterbildungstriger
berichteten, dass die Hoffnung auf solche Teilnahmekontinuititen fir sie
der entscheidende Grund sei, neben ihrem Kerngeschift auch Integrations-
kurse anzubieten. Erwahnt werden soll schlieflich noch, dass Weiterbil-
dungsteilnahmen von (nicht nur) gefliichteten Arbeitsuchenden zuweilen
auch dadurch ausgelost werden, dass ein grundsatzlich rekrutierungsberei-
ter Arbeitgeber eine Einstellung davon abhingig macht, dass vorab eine
bestimmte Qualifizierungsmaffnahme durchgefihrt wird.
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In diesem Zusammenhang ist schlieflich kurz auf die im obigen Ab-
schnitt 6.4.1 aufgeworfene Frage einzugehen, inwieweit die an Arbeit-
suchende mit Fluchthintergrund ausgegebenen Bildungsgutscheine tat-
sachlich auch zu Maflnahmenteilnahmen fithren, also jeweils bei einem
Bildungstrager eingelost werden. Es liegt die Vermutung nahe, dass gerade
Gefltchtete damit tiberfordert sein kdnnen, auf dem Bildungsmarkt einen
passenden Trager zu finden, was dazu fihren wiirde, dass die an diese
Personengruppe ausgegebenen Bildungsgutscheine tberdurchschnittlich
oft verfallen. Deshalb wurde dieses (mdgliche) Problem in den Interviews
regelmifig angesprochen. Insgesamt enthalten die Interviews mit Job-
centern, Arbeitsagenturen und Trigern jedoch keine Hinweise auf unter-
durchschnittliche Einlésungsquoten bei an Gefltchtete ausgegebenen Bil-
dungsgutscheinen. Dies wird zum einen damit zusammenhingen, dass die
Integrationsfachkrifte in den Jobcentern und Arbeitsagenturen aus den in-
frage kommenden Arbeitsuchenden mit Fluchthintergrund in erster Linie
solche fur FbW-Maflnahmen auswahlen, die eine hohe Teilnahmemotiva-
tion haben und von daher selbst darauf achten, dass sie ihren Bildungsgut-
schein auch einlésen. Zum anderen geben die Interviews Hinweise darauf,
dass Gutscheininhaber_innen mit Fluchthintergrund bei der Suche nach
einem passenden Bildungstriger von den Integrationsfachkriften nicht
allein gelassen, sondern relativ eng gefithrt werden. Dies wird tiberall dort
nicht in Konflikt mit dem Neutralititsgebot beziiglich der Trigerwah]?%!
stehen, wo — insbesondere in landlich strukturierten Regionen — das Ange-
bot an Tragern tberschaubar ist. Und die in diesem Abschnitt unter (2)
erwihnten FbW-Maflnahmen mit begleitender Sprachférderung werden
in der betreffenden Region ohnehin nicht von mehreren Trigern parallel
angeboten.

Zu 5) Angaben iber die Fachrichtungen, in denen FbW-Maffnahmen
mit Teilnahme von Arbeitsuchenden mit Fluchthintergrund durchgeftihrt
werden, liegen aus acht Untersuchungsstandorten vor. Die folgende Auf-
listung zeigt, dass Gefliichtete schwerpunktmifig an Weiterbildungsmaf-
nahmen im Bereich sogenannter Mangelberufe teilnehmen. Genannt wur-
den:22

201 Das hier angesprochene Neutralititsgebot ergibt sich implizit aus § 81 Abs. 4
Satz 3 (,Der von der Arbeitnehmerin bzw. dem Arbeitnehmer ausgewihlte Tri-
ger [...])%; dartber hinaus sind weder in § 81 SGB III noch den diesbeziglichen
Fachlichen Weisungen hierzu Bestimmungen zu finden.

202 Die Reihenfolge der hier aufgefiihrten Fachrichtungen spiegelt in etwa die
Haufigkeit ihrer Nennungen in den Interviews wider. Zum Vergleich: Nach
der BA-Statistik waren im Jahr 2019 bei den Eintritten in FbW-Mafnahmen
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e Altenpflege (Altenpfleger_in, Altenpflegehelfer in, Betreuungsassis-
tent_in in stationiren Pflegeeinrichtungen),

e Berufskraftfahrer_in mit Fihrerscheinerwerb (Auslieferungsfahrer_in,
LKW-Fahrer_in, auch fiir Gefahrguttransporte),

e Schweifen,

e Metall und Elektro,

e Gastronomie,

¢ FEinzelhandel,

* Gebiudereinigung,

¢ Konstrukteur_in,

e IT.

Gefliichtete nehmen tberwiegend an teilqualifizierenden Mafinahmen

und an berufspraktischen Weiterbildungen ohne Abschlussbezug teil,

dagegen selten an vollqualifizierenden Mafnahmen (,Umschulungen®),

die einer dreijahrigen (oder zweijahrigen) Berufsausbildung gleichgestellt

sind. Des Weiteren werden in den Interviews ,Einzelférderungen® fiir

Angehorige bestimmter Berufsgruppen (wie Arzt_innen) erwahnt, welche

die betreffende Qualifizierungsmaffnahme bendtigen, damit eine aus dem

Herkunftsland mitgebrachte Qualifikation in Deutschland voll anerkannt

werden kann.

Arbeitsuchende mit Fluchthintergrund, die einen Ausbildungsberuf er-
lernen mochten, werden von den Integrationsfachkriften — auch wenn sie
schon dlter als 25 Jahre sind — dazu ermutigt, eher eine ,normale‘ Berufs-
ausbildung zu absolvieren, als die Teilnahme an der entsprechenden FbW-
Mafinahme anzustreben. Zur Begriindung wird das fir FbW-Maflnahmen
geltende Verkiirzungsgebot angefithrt — das Curriculum wird hier in nur
zwei Drittel der Zeit absolviert, die fiir eine dquivalente Berufsausbildung
zur Verfigung steht — sowie das umfangreiche Angebot an Mafinahmen
der ausbildungsbegleitenden Unterstiitzung (siche Unterabschnitt 6.3), das
Teilnehmenden an FbW-Mafinahmen nicht entsprechend zur Verfiigung
steht. Es erscheint plausibel, dass diese Bevorzugung einer ,normalen‘ Aus-
bildung auch durch Kostengriinde motiviert sein kann, da diese — wenn es
sich nicht um eine auflerbetriebliche Ausbildung handelt — fir die Arbeits-

(in beiden Rechtskreisen) die folgenden Fachrichtungen am stirksten besetzt:
Fahrzeugfiihrung im Straenverkehr: 15,8 Prozent, Biiro und Sekretariat: 12,3
Prozent, Erziehung: 6,6 Prozent, Altenpflege: 5,6 Prozent (Bundesagentur fiir
Arbeit 20201, Tabelle 2a). Insbesondere bei der Besetzung der Altenpflege fallt
der Kontrast zu den von Gefliichteten besuchten FbW-Maflnahmen an den
Fallstudienstandorten auf.
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verwaltung gegeniber einer dquivalenten FbW-Mafnahme mit deutlich
geringeren (oder sogar iiberhaupt keinen) Kosten verbunden ist.

Zu 6) Einschiatzungen zu der Frage, inwieweit die Teilnahme an
FbW-Mafnahmen die anschliefenden Eingliederungschancen von Arbeit-
suchenden mit Fluchthintergrund erhdhe, liegen nur von wenigen Fall-
studienstandorten vor. Besonders markant sind diesbeztglich eine Reihe
von privatwirtschaftlichen und fachlich spezialisierten Bildungstrigern,
die sich jeweils ausdricklich als Qualifizierungsdienstleister der Unterneh-
men einer bestimmten Branche in der Region verstehen; einige von ihnen
wurden zu diesem Zweck von einem Zusammenschluss von Branchenun-
ternehmen (z.B. von privaten Pflegeeinrichtungen) gegriindet. Vor dem
Hintergrund einer in den betreffenden Branchen bestehenden Fachkrifte-
knappheit (zu nennen sind hier beispielhaft Pflegekrifte, Schweifffachkraf-
te, Berufskraftfahrer_innen und Sicherheitsfachkrifte) nehmen diese Wei-
terbildungstriger Geflichtete (und andere Migrant_innen) in erster Li-
nie als Fachkriftepotenzial wahr, welches sie ihren Kundenunternehmen
nach Durchlaufen entsprechender Auswahl- und Qualifikationsprozesse?®3
zur Bewaltigung von deren Fachkrifteproblemen anbieten. Aus Sicht die-
ser Bildungstriger ist die anschliefende Job-Vermittlung untrennbar mit
ihren Qualifizierungsbemithungen verbunden. Es wird berichtet, dass viele
Unternehmen diesen Bildungstragern ihre Absolvent_innen — teilweise
sogar unter Auslassung der tblichen Praktikumsphasen — ,aus der Hand
reiffen’.

6.4.3 Zusammenfassung

Mafnahmen zur Forderung der beruflichen Weiterbildung weisen insge-
samt ein breites Spektrum beziiglich Dauer, Anspruchsniveau und For-
malisierungsgrad auf. FbW-Mafnahmen, an denen Arbeitsuchende mit
Fluchthintergrund teilnehmen, sind den Fallstudien zufolge tiberwiegend
der nicht formalen Weiterbildung zuzuordnen. Allerdings gewinnen be-

203 Nach eigenen Aussagen wihlen diese Triger unter den Arbeitsuchenden, die
mit einem Bildungsgutscheinen zu ihnen kommen, diejenigen aus, die sie nicht
nur im Hinblick auf die Maf$nahme, sondern auch eine sich daran anschlielen-
de Tatigkeit in dem betreffenden Beruf fiir geeignet halten. Diese Moglichkeit
haben die Trager, da sie ja in Bezug auf die Gutscheininhaber — anders als bei
Vergabemafnahmen — keinem Kontrahierungszwang unterliegen. Allerdings
sind die in den Interviews angegebenen Ablehnungsquoten mit rund zehn
Prozent recht niedrig.
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rufsabschlussbezogene Teilqualifikationen in dieser Zielgruppe an Bedeu-
tung, wihrend klassische Umschulungen fiir Geflichtete nur sehr selten
veranlasst werden. Dies hangt u.a. sicherlich damit zusammen, dass ab-
schlussbezogene FbW-Mafnahmen in einer gegeniiber einer dquivalenten
Ausbildung deutlich verkirzten Zeit absolviert werden mussen, was Ge-
fliichtete in der Regel tiberfordern wird.

Man kénnte vermuten, dass Gefliichtete wegen des Systems der Bil-
dungsgutscheine Zugangsprobleme zu Bildungsmafnahmen haben. Dies
ist den Fallstudien zufolge nicht der Fall, da Geflichtete bei der - fiir
sie grundsatzlich nicht einfachen — Wahl des Bildungstragers, bei dem sie
ihren jeweiligen Bildungsgutschein einlésen koénnen, von der zustandigen
Vermittlungsfachkraft nicht alleine gelassen werden. Wenn es Zugangs-
probleme von Geflichteten zu FbW-Maflnahmen gibt, dann weil ihnen
die zustindigen Vermittlungsfachkrifte keinen Bildungsgutschein aushin-
digen. Eine solche Entscheidung erfolgt in den meisten Fillen aufgrund
einer einzelfallbezogenen Prifung, ob die Person die Voraussetzungen
einer FbW-Teilnahme erfillt, dabei spielt die Priffung der Sprachkompe-
tenz eine wichtige Rolle. Viele Jobcenter und Arbeitsagenturen haben
erkannt, dass die Sprachkompetenz beim Eintritt in die Manahme bei
vielen Teilnehmenden mit Fluchthintergrund noch verbesserungsbedirf-
tig ist, und geben ihnen durch eine begleitende Sprachférderung die
Chance, wahrend der FbW-Teilnahme ihre deutschen Sprachkenntnisse
zu verbessern. Allerdings wird an zwei Fallstudienstandorten Gefliichteten
vom Jobcenter bzw. der Arbeitsagentur mit dem pauschalen Verweis auf
zu geringe Sprachkenntnisse generell der Zugang zu FbW-Mafinahmen
verweigert, also kein Bildungsgutschein ausgehindigt. Zugangsprobleme
zu FbW-Maflnahmen haben des Weiteren Gefliichtete mit einer Duldung
oder einer Gestattung — und zwar immer dann, wenn die ausstehende
rechtlich abgesicherte Aufenthaltsfrist nicht die gesamte Maffnahmendau-
er umfasst. Die meisten Arbeitsagenturen bemuhen sich in solchen Fillen
um einzelfallbezogene Losungen, aber an zwei Standorten werden Gedul-
dete und Gestattete von der Arbeitsagentur mit dem Verweis auf ihren un-
sicheren Aufenthaltsstatus pauschal von der FbW-Forderung ausgeschlos-
sen. Die unterschiedlichen Praktiken der Arbeitsagenturen hingen auch
damit zusammen, dass sich in §§ 81 ff. SGB III beziiglich des Zugangs von
Gestatteten und Geduldeten zu FbW-Maffnahmen keine Bestimmungen
finden; dies fithrt bei den Akteuren in den Arbeitsagenturen vielfach zu
Unsicherheiten. Und schlieflich ist noch herauszustellen, dass das Interes-
se von Arbeitsuchenden mit Fluchthintergrund an FbW-Maflnahmen oft
urspringlich dadurch geweckt wird, dass Mitglieder ihres Familien- oder
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Bekanntenkreises tiber eigene (positive) Erfahrungen mit Weiterbildung
und die damit verbundenen verbesserten Erwerbschancen berichten. An-
ders als man erwarten wirde, geht die Initiative zur Ausgabe von Bildungs-
gutscheinen also in bestimmten Fallen eher auf die Arbeitsuchenden selbst
als auf die Vermittlungsfachkrafte zurick.

6.5 Mafsnahmen zur Aufnabme einer Erwerbstdtigkeit
6.5.1 Einfihrung und rechtliche Grundlagen

Unter der Gruppe der Mainahmen zur Aufnahme einer Erwerbstatigkeit
werden Eingliederungszuschiisse (EGZ), MaSnahmen bei einem Arbeitge-
ber (MAG)?%4, das Einstiegsgeld (ESG) sowie Hilfen zum Aufbau einer
Selbststindigkeit zusammengefasst.2?’ Diese Maffnahmen zielen darauf,
die Aufnahme einer konkreten Erwerbstitigkeit zu unterstiitzen, wobei
sowohl — und ganz tberwiegend - abhingige Beschaftigungsverhaltnisse
gefordert werden, als auch selbststindige Tatigkeiten. Die Inanspruchnah-
me dieser Maffnahmen variiert sowohl insgesamt als auch speziell fiir
Gefluchtete sehr stark, und entsprechend liegt das Gewicht der folgenden
Darstellung auf den haufig genutzten Eingliederungszuschiissen und Maf3-
nahmen bei einem Arbeitgeber, wihrend das Einstiegsgeld und Hilfen
zum Aufbau einer Selbststindigkeit nur am Rande behandelt werden
konnen. Zunichst werden in diesem Abschnitt die rechtlichen Rahmenbe-
dingungen skizziert, bevor in Abschnitt 6.5.2 basierend auf vorliegender
Literatur die Funktionsweise dieser Instrumente erldutert wird. Sodann
werden auf der Basis der Fallstudien Strategien der Nutzung dieser Ins-
trumente gegentiber Gefliichteten durch Arbeitsagenturen und Jobcenter

204 Die Maffnahmen bei einem Arbeitgeber nach §45 SGBIII i. V. m. § 16 Abs. 1
Nr. 2 gehéren forderrechtlich zum Mafnahmentyp 1 (siche Unterkapitel 6.2),
werden aber hier behandelt, weil sie typischerweise im Vorfeld von Mafinah-
men zur Aufnahme einer Erwerbstitigkeit eingesetzt werden und von daher
fordersystematisch besser zu dem in diesem Unterkapitel behandelten Mafnah-
mentyp passen.

205 Im Angebot zu dem hier vorliegenden Projekt werden unter den MafSnahmen
zur Aufnahme einer Erwerbstitigkeit auflerdem der Beschiftigungszuschuss
(nach § 16e SGBII) und das ESF-LZA-Programm angefiihrt. Da entsprechende
Forderungen in den Fallstudien nicht angetroffen wurden, werden sie hier
nicht behandelt.
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(6.5.3) sowie Arbeitgeber (6.5.4) behandelt. In Abschnitt 6.5.5 werden die
Ergebnisse dieses Unterkapitels zusammengefasst.

Eingliederungszuschiisse (EGZ) nach §§ 88 bis 92 SGBIII (i. V. m. §16
Abs. 1 Nr. 5 SGBII) sind zeitlich befristete Zuschuisse zum Arbeitsentgelt,
die zum Ausgleich einer Minderleistung gewahrt werden konnen, wenn
die Vermittlung aus Griinden erschwert ist, die in der arbeitsuchenden
Person liegen. Die Forderung kann im Regelfall bis zu 50 Prozent be-
tragen und ist auf zwolf Monate begrenzt; fir schwerbehinderte Men-
schen und fir ,,besonders betroffene schwerbehinderte Menschen® — dies
sind Schwerbehinderte mit mehrfachen Vermittlungshemmnissen — gel-
ten groflziigigere Regelungen. Der Forderbedarf (Hohe und Dauer des
Zuschusses) muss individuell bestimmt werden; die gesetzlichen Grenzen
sind daher Obergrenzen fiir die jeweiligen Personengruppen. Mit dem
EGZ ist eine Nachbeschiftigungsfrist verbunden, innerhalb derer das
Beschiftigungsverhiltnis im Grundsatz nicht arbeitgeberseitig gekiindigt
werden darf; die Dauer der Nachbeschiftigungsfrist entspricht der For-
derdauer. Der EGZ fiir Schwerbehinderte unterliegt keiner Nachbeschifti-
gungspflicht.

Fir die Untersuchung des Umgangs mit EGZ gegeniiber Geflichteten
ist relevant, dass die Fachlichen Weisungen der BA festlegen, dass unzu-
reichende Deutschkenntnisse sowohl ein Vermittlungshemmnis als auch
— abhingig von den konkreten Anforderungen des Arbeitsplatzes — eine
Minderleistung begriinden koénnen (BA 2020h, Rn. 88.15 sowie 88.12.
und 88.13).2% Die Fachlichen Weisungen duflern sich dartber hinaus
ausfihrlich zu der Problematik, die vorliegt, wenn ein von der Auslander-
behorde ausgestellter Aufenthaltstitel eine kiirzere Zeitspanne umfasst, als
sich aus Forderdauer einschliefSlich der Nachbeschiftigungsfrist ergibt (BA
2020h, Rn. 88.34—-88.39). Die Fachlichen Weisungen lassen sich dahinge-
hend zusammenfassen, dass eine Férderung zulissig ist, wenn auslinder-
bzw. aufenthaltsrechtlich eine Erwerbstitigkeit moglich ist. Unbekannte
Entscheidungen in der Zukunft durch Dritte (die Auslinderbehdrde) ver-
hindern nicht grundsitzlich Férderbewilligungen in der Gegenwart. Auch

206 Zitiert wird nach der zum Zeitpunkt der Verfassung dieses Kapitels (Mai
2020) aktuellen Fassung der Fachlichen Weisungen. Die Fachlichen Weisungen
enthalten auf den ersten Seiten einen Nachweis tiber die Verinderungen ge-
gentber fritheren Fassungen (,Anderungshistorie“), sodass ersichtlich ist, dass
diese Regelung auch zum Untersuchungszeitpunkt bestanden. Sie wurde zum
20.11.2016 eingefiihrt (BA 2020h, S. 2).
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diese Hinweise wurden Ende 2016 in die Fachlichen Weisungen aufge-
nommen und Anfang 2020 erginzt.

Mafnabmen bei einem Arbeitgeber (MAG) sind eine Variante der Mafinah-
men zur Aktivierung und beruflichen Eingliederung (§ 45 SGBIII i. V. m.
§16 Abs. 1 Nr.2 SGBII). Sie werden wegen der Nihe zu Eingliederungs-
zuschiissen, was ihren praktischen Einsatz durch Arbeitsagenturen und
Jobcenter angeht, an dieser Stelle besprochen und nicht, wie die tbrigen
wASer-Malnahmen®, im Unterkapitel 6.2 (siche dort). Die Ziele und Inhal-
te sowie der forderfahige Personenkreis der MAG entsprechen den Vorga-
ben im § 45 SGB III mit dem wesentlichen Unterschied, dass die Maf3nah-
men, wenn sie bei einem Arbeitgeber durchgefiihrt werden — in der Regel
ein betriebliches Praktikum unter Fortzahlung von Arbeitslosengeld bzw.
ALG II und ohne Vergiitung durch den Betrieb — im Regelfall hochstens
sechs und bei Langzeitarbeitslosen oder Personen mit schwerwiegenden
Vermittlungshemmnissen hochstens zwdlf Wochen dauern diirfen.

Das Einstiegsgeld (ESG) nach § 16b SGB II ist eine Geldleistung, die — an-
ders als die Eingliederungszuschiisse — an Beschaftigte (bzw. Selbststindi-
ge) gezahlt wird und auf den Rechtskreis des SGB 11, also auf ALG II-Emp-
finger_innen, beschriankt ist. Es kommt innerhalb des Personenkreises der
Gefluchteten also nur fir anerkannte Asylberechtigte bzw. Fliichtlinge
infrage. Das Einstiegsgeld wird fiir hochsten 24 Monate gezahlt. Forderkri-
terium ist, ob die Zahlung ,fir die Eingliederung auf dem allgemeinen
Arbeitsmarke erforderlich ist* (§ 16b, Abs. 1 SGBII). Eine Verbindung zu
Minderleistungen oder Vermittlungshemmnissen erfolgt nicht. Die For-
derhohe wird durch das Gesetz nicht bestimmt; es wird lediglich gesagt,
dass die vorherige Dauer der Arbeitslosigkeit und die GrofSe der Bedarfs-
gemeinschaft zu berticksichtigen sind (§ 16b, Abs.2 SGBII). Bemessungs-
kriterien fir die Hohe der Forderung werden vom BMAS durch eine
Rechtsverordnung benannt. Es ist sowohl eine einzelfallbezogene als auch
eine pauschalierte Bemessung moglich. Die einzelfallbezogene Forderung
ist auf die Hohe des Regelbedarfs nach SGB II begrenzt. Bei der pauscha-
lierten Bemessung werden Personen mit einem besonderen Forderbedarf
pauschal mit bis zu 75 Prozent des Regelbedarfs gefordert. Die Fachlichen
Weisungen der BA nennen unter anderem Personen mit Migrationshin-
tergrund als eine Gruppe mit besonderem Forderbedarf; die Jobcenter
konnen lokal weitere Personengruppen festlegen (BA 2019d, S. 12).

Der Griindungszuschuss (GZ) soll Arbeitslose bei der Grindung eines
eigenen Gewerbes bzw. der Aufnahme einer selbststindigen Tétigkeit un-
terstiitzen (§§ 93f. SGBIII). Sind alle Voraussetzungen erfiillt, dann ist der
GZ eine Anspruchsleistung. Zu den Voraussetzungen gehoren unter ande-
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rem ein Arbeitslosengeldanspruch mit einer Restlaufzeit von mindestens
150 Tagen und ein tragfihiges Unternehmenskonzept. Der GZ nach § 93
SGB III kommt damit nur fir Bezieher_innen von Arbeitslosengeld I infra-
ge. Personen mit Leistungsbezug im SGB II konnen mit Leistungen zur Ein-
gliederung von Selbststindigen (§ 16c SGBII) bei einer Unternehmensgrin-
dung unterstitzt werden.?” Auch hier ist - wie beim Grindungszuschuss
— ein tragfihiges Geschiftskonzept erforderlich. Die diesbeztiglichen Fach-
lichen Weisungen der BA (2017b) geben keine besonderen Hinweise fiir
die Forderung von Personen mit Migrationshintergrund bzw. Zugewan-
derten.

6.5.2 Stand der Literatur zur Umsetzung von Hilfen bei der
Beschiftigungsaufnahme

Mehrere Studien haben zu unterschiedlichen Zeitpunkten Maffnahmen
zur Aufnahme einer Erwerbstitigkeit aus quantitativer und qualitativer
Perspektive untersucht. Zu Eingliederungszuschiissen (EGZ) wurde wieder-
holt festgestellt, dass geférderte Beschiftigungsverhiltnisse stabiler sind
und besser entlohnt werden als nicht geforderte Jobs (Ruppe und Stephan
2009; Stephan 2010; Heyer et al. 2012; Bellmann und Stephan 2014).
Eine 6konometrische Bewertung der Frage, ob EGZ in Beschiftigung
verhelfen, ist hingegen schwierig, da ein EGZ nur bei Aufnahme einer
Beschiftigung bewilligt wird, es also geforderte Personen ohne Erwerbsin-
tegration nicht gibt. Mitnahme- und Substitutionseffekte konnen nicht
ausgeschlossen bzw. fiir die 6konometrische Analyse nicht isoliert werden.
Aus qualitativer Sicht wird in der Forschung herausgestellt, dass es beim
EGZ erhebliche Mitnahmerisiken gibt, also Forderbegehren und Bewilli-
gungen fir Personen, die wohl auch ohne Forderung eingestellt worden
waren (Brussig und Schwarzkopf 2011). Qualitative Studien kommen des
Weiteren zu dem Ergebnis, dass die umfangreichen und wechselhaften
Versuche, durch prazise Fachliche Weisungen die Mitnahmerisiken zu
begrenzen, teilweise ins Leere laufen. Mit Konzepten wie ,,Vermittlungs-
hemmnisse®, ,Minderleistung® und ,Eingliederungserfordernis® werden
zwar unterschiedliche Griinde fiir eine Forderung prizise beschrieben.
Vermittlungsfachkrifte prifen diese Voraussetzungen jedoch oft nur ober-
flachlich; sie treffen in der Regel keine individualisierten Forderentschei-

207 Auch das Einstiegsgeld kann zur Unterstiitzung einer selbststindigen Beschafti-
gung genutzt werden.
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dungen, sondern nutzen mehr oder weniger Forderpauschalen (so bereits
Semlinger 1982). Hierfiir gibt es mehrere Grinde. Zu nennen ist erstens
eine wechselnde Vielfalt von EGZ mit jeweils eigenen Fordervoraussetzun-
gen, die den Vermittlungsfachkriften nicht immer genau bekannt sind.
Eine Rolle spielt zweitens auch, dass in der Praxis vielfach Betriebe auf
die Agenturen bzw. Jobcenter zugehen und fiir eine_n konkrete_n Bewer-
ber_in einen EGZ ins Spiel bringen. Die Bewilligung von EGZ ist in
diesen Fillen — aber auch dann, wenn Vermittlungsfachkrifte Betrieben
Bewerber_innen mit Vermittlungshemmnissen vorschlagen — eher durch
Verhandlungen gekennzeichnet, und weniger durch ein objektivierbares
Nachmessen von Minderleistungen. Drittens und ganz entscheidend: Die
EGZ sind budgetiert. Sie sind eine Ermessensleistung und werden von den
Agenturen und Jobcentern entsprechend der Mittelverfigbarkeit und loka-
len Strategie geplant; dabei strebt man danach, die jahrlichen Planungen
nach Moglichkeit aufrechtzuerhalten und auszuschopfen und unter dieser
Mafgabe eine moglichst gleichmafige Entscheidungspraxis zu etablieren,
was die Tendenz zu pauschalierten Bewilligungen fordert.

In den Verhandlungen mit Arbeitgebern um einen EGZ anlasslich einer
anstehenden Stellenbesetzung werden von den Vermittlungsfachkriften
mitunter MafSnahmen bei einem Arbeitgeber (MAG) nach §45 SGBIII als
funktionale Aquivalente eingesetzt. Das heifft: Wenn ein Arbeitgeber be-
grinden kann, warum eine Forderung erforderlich ist, fiir die Vermitt-
lungsfachkraft das vorhandene Budget bzw. die lokalen Weisungen eine
hohere Forderung aber nicht erlauben, dann kommen vielfach MAG zum
Zuge.

Zum Einstiegsgeld liegt eine qualitative Studie vor, die jedoch das ESG
nur als Grindungsférderung und nicht als Foérderinstrument zur Aufnah-
me einer abhingigen Beschaftigung untersucht hat (Pongratz et al. 2013,
aus demselben Projekt Bernhard et al. 2013 sowie Bernhard und Pongratz
2014; aus der Perspektive der Grinder_innen: Abbenhardt 2018). Diese
Untersuchung gibt jedoch Hinweise auf die Funktionsweise weiterer Ins-
trumente der Grindungsférderung, namentlich von Lezstungen zur Einglie-
derung von Selbststandigen (nach §16c SGBII). Demnach akzeptieren die
Jobcenter die , Tragfahigkeitsbescheinigungen®, mit denen externe Stellen
das Grindungskonzept beurteilen, und bewilligen dann meist eine For-
derung. Doch die Integrationsfachkrifte sind gleichwohl skeptisch gegen-
tber den in diesen Bescheinigungen prognostizierten Erfolgsaussichten
der Griindungen. Sie sind auch dann zuriickhaltend mit der Férderung,
wenn die absehbaren Ertrige der Grindung den Leistungsanspruch im
SGBII nur verringern, aber nicht beenden. Dies hingt jedoch nicht nur
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von dem zu griindenden Geschift ab, sondern auch von der Grofe der
Bedarfsgemeinschaft.

Auch zum Griindungszuschuss im SGBIII gibt es eine — schon etwas
iltere — qualitative Studie (Bernhard und Wolff 2011). Die Autoren stellen
fir dieses im Wesentlichen gut funktionierende Instrument heraus:

»Bemerkenswert ist, dass Vermittler und Agenturen mit Erfolg ver-
suchen, ihren Handlungs- und Entscheidungsspielraum zu vergrofern,
um somit auch bei gegebenem Rechtsanspruch die Vergabe des Griin-
dungszuschusses lenken zu konnen.“ (ebd., S. 6)

Hierzu gehoren insbesondere ,beraterische Interventionen, tGber die die
Vermittler versuchen, Grindungswillige dazu zu bringen, mogliche Risi-
ken der Selbstindigkeit starker zu beriicksichtigen oder das Griindungs-
projekt insgesamt zu tberdenken® (ebd.). Die Vermittlungsfachkrafte er-
weisen sich damit auch bei Anspruchsleistungen als ,,gatekeeper.

Die iibergreifende Frage angesichts dieses Forschungsstandes ist im vor-
liegenden Zusammenhang, ob die Umsetzung der Manahmen gegentiber
Gefliichteten anders erfolgt, als dies aus den vorliegenden Analysen er-
kennbar ist, die durchweg keinen Schwerpunkt auf Gefliichtete oder selbst
Personen mit Migrationshintergrund setzen.

6.5.3 Die Nutzung von Mafinahmen zur Aufnahme einer Erwerbstatigkeit
durch Arbeitsagenturen und Jobcenter

Beim Einsatz des Eingliederungszuschusses fir Gefliichtete tberwiegen die
Gemeinsamkeiten der Interviewergebnisse mit dem, was bereits aus vorlie-
genden Untersuchungen zum EGZ bekannt ist. Dies betrifft insbesondere
die Bewilligung auf Grundlage einer Verhandlungskonstellation zwischen
Vermittlungsfachkraft und Arbeitgeber. Aus diesem Grund sei den Ge-
forderten mitunter nicht bewusst, dass der Arbeitgeber anlisslich ihrer
Einstellung eine Forderung erhalt. Zwar geben Arbeitsagenturen und Job-
center an, die betreffenden Personen tber die Férderung zu informieren,
aber diese seien in einigen Fillen nicht in der Lage, aus dem diesbeziigli-
chen Schreiben abzuleiten, dass ein Eingliederungszuschuss gezahlt wird.
Fur die Arbeitgeber wiederum ist den diesbeziiglichen Interviewangaben
zufolge die Forderung oft nicht ausschlaggebend fir die Einstellungsent-
scheidung, sondern eher ein ,Zuckerl“ (06_JC_IFK, 272), also ein entschei-
dungserleichternder Baustein. In den Interviews wurde vereinzelt auf eine
Forderkonkurrenz zwischen Arbeitsagentur und Jobcenter hingewiesen,
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also die Tatsache, dass die lokalen Steuerungen beider Einrichtungen an
einem Ort fir dhnliche Sachverhalte unterschiedliche Forderhdhen vor-
sehen, was Arbeitgeber, wenn sie davon erfahren, zum einen verwirren
durfte und zum anderen, wenn sie strikt anreizorientiert handeln, zu der
jeweils besser fordernden Einrichtung fihrt; mit entsprechenden Chancen-
vorteilen fiir die dort betreuten Arbeitsuchenden.

Die diesbeziglichen Interviews bestitigen zudem, dass die Fordervor-
aussetzungen zwar geprift werden, dass dies aber recht pauschal und
oberflachlich geschieht. Man unterstiitze die Arbeitgeber bei der Antrag-
stellung, und zwar nicht nur beim korrekten Ausfiillen der Dokumente,
sondern wohl auch beim Formulieren von Begrindungen zur Minderleis-
tung. Es gibt, soweit erkennbar, durchweg pauschalierte Forderbetrage
und an einigen Standorten nur sehr wenige Entscheidungsoptionen (z.B.
drei Monate 50 Prozent Forderung oder sechs Monate 50 Prozent). Es
ist weiterhin erkennbar, dass Mafinahmen bei einem Arbeitgeber bei Be-
darf vorgeschaltet oder — insbesondere, wenn die lokalen Richtlinien dies
vorgeben bzw. ansonsten eine vorzeitige Ausschopfung des Budgets fir
Eingliederungszuschiisse erwarten lasst — anstelle eines EGZ durchgefihrt
werden. Die Arbeitsmarktlage beeinflusst in der Wahrnehmung der Ver-
mittlungsfachkrifte das Begehren der Arbeitgeber nach einem EGZ: In
der jahrelangen giinstigen Arbeitsmarktlage, wie sie zum Zeitpunke der
Fallstudien bestand, waren die Arbeitgeber in einigen Regionen froh,
tiberhaupt noch Personal zu finden und reduzierten ihre Anspriiche an
einen Eingliederungszuschuss. In all diesen Punkten gibt es kaum Unter-
schiede zwischen Agenturen fir Arbeit und Jobcentern, und es gibt in
diesen Punkten keine Unterschiede in der (intendierten) Forderung von
Gefliichteten und anderen Arbeitsuchenden. Dies wurde in den Interviews
mehrfach betont.

Gleichwohl lassen sich hinter diesen Gemeinsamkeiten auch einige Be-
sonderheiten in der Férderung von Geflichteten bei Aufnahme einer Er-
werbstitigkeit erkennen. Zu nennen ist zunichst die hohe Bereitschaft der
interviewten Personen, das vorhandene Forderinstrumentarium zu nutzen.
Gerade betriebsnahe Instrumente — wie eben EGZ und MAG - wurden
sehr positiv bewertet, und die Vermittlungsfachkrifte nutzen sie gern,
wenn die Fordervoraussetzungen es rechtfertigen. Denn diese Instrumente
kommen erst infrage, wenn die Geflichteten kurz vor einer Erwerbsinte-
gration stehen, und so wie ein Eingliederungszuschuss oder ein Praktikum
aus Sicht eines Arbeitgebers nur noch ein entscheidungsbegleitendes ,,Zu-
ckerl® ist, so ist ein solches Instrument aus Sicht der Vermittlungsfachkrif-
te eine oftmals notwendige Unterstiitzung, um Barrieren abzubauen, fiir
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die es eigentlich keinen richtigen Anlass mehr gibt. Als eine ernsthafte
Barriere schitzen die Vermittlungsfachkrifte allerdings durchweg unzurei-
chende Deutschkenntnisse ein und sehen diesbeziiglich gerade in den
betriebsnahen Instrumenten einen besonderen Vorteil. Denn tber die
praktische Tatigkeit konnen sich Sprachkenntnisse innerhalb von kurzer
Zeit deutlich entwickeln: ,Man staunt immer, wie schnell Personen doch
auch ihre Sprachkenntnisse verbessern® (02_AA_TL, 262). Zudem wurde
darauf hingewiesen, dass es fir die Gefliichteten oftmals — und anders als
fir Einheimische — um einen Ersteinstieg in Erwerbstatigkeit geht:

»Diese ersten paar Jahre, die sind ja ganz wichtig, weil spater, wenn er
ausgestellt [entlassen, Anm. d. Autor_innen] wird, kann er das zumin-
dest in seinen Lebenslauf reinschreiben und sich bewerben; da tut er
sich leichter. Aber diese ersten Berufserfahrungen in Deutschland, da
sind wir einfach froh und da zahlen wir auch diesen Eingliederungszu-
schuss.“ (15_JC_TL, 38)

Mit dieser Aussage wird deutlich, dass die Forderung nicht nur vor dem
Hintergrund eines konkreten Arbeitsplatzes beurteilt wird, sondern auch
mit Blick auf die Erwerbsbiographie, die bislang noch keine Arbeitserfah-
rung in Deutschland aufweist.

Eine weitere Besonderheit betrifft die Manahmen bei einem Arbeitge-
ber (MAG). Sie werden, wie bei Einheimischen auch, als Vorstufe oder
anstatt eines Eingliederungszuschusses eingesetzt, aber die Nutzung der
MAG gegeniiber Gefliichteten geht tber die tibliche Verlingerungsfunk-
tion der Eingliederungsférderung hinaus. Auch viele ,Maflnahmen bei
einem Trager” (nach §45 SGBIII) weisen Phasen mit Praktika in Betrie-
ben auf, und auch daraus ergeben sich mitunter ,Klebeeffekte®, aufgrund
derer Gefliichtete in eine Erwerbstitigkeit wechseln konnen. Zumindest
lernen sie Arbeitskulturen praktisch kennen und kénnen zwischen eher
schulischen und eher praktischen Phasen ofter wechseln, was von den
Mafnahmentrigern und Vermittlungsfachkriften positiv bewertet wird
(siche auch Unterkapitel 6.2).

Eine Besonderheit ist des Weiteren, dass die Forderung von Gefliichte-
ten mit einem Eingliederungszuschuss teilweise nicht als ausreichend an-
geschen wird; notig wire ein ,Kimmerer® (03_JC_GF, 229), den mehrere
Interviewpartner_innen als hilfreich ansehen, um neu aufgenommene Be-
schiftigungsverhiltnisse zu stabilisieren. Der Einsatz eines beschiftigungs-
begleitenden Coaches war und ist im Instrumentarium der Arbeitsforde-
rung durchaus vorgesehen, etwa beim Bundesprogramm Soziale Teilhabe
am Arbeitsmarkt (2016 bis 2018) oder beim ESF-LZA-Programm (2015
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bis 2020), und daran anschliefend auch bei der offentlich geforderten
Beschiftigung (§ 16e und 16i SGBII, ab 2019). Die Figur des Coaches soll
bislang aber bei schwer vermittelbaren, in ihrer Leistungsfihigkeit stark
eingeschrankten Personen im SGBII aktiv werden.2?%® Ein Einsatz zur Un-
terstitzung gefliichteter Arbeitnehmer_innen wire neu, ist aber vorstell-
bar, etwa als Hilfestellung bei Sprachproblemen, Behérdengingen und
Konflikten im Betrieb. In den Fallstudien wurden derartige Kiimmerer
mit einer Zustandigkeit (auch) fiir Gefliichtete teilweise angetroffen, die
nicht zwingend im Jobcenter bzw. der Arbeitsagentur arbeiten, sondern
zum Teil bei externen Trigern titig sind und durch Landesprogramme
finanziert werden.

Eine letzte Besonderheit betrifft die oben angesprochene Konstellation
einer befristeten Aufenthaltserlaubnis, die von der Auslanderbehorde zu
verlingern ist. Wie oben dargestellt, legen die Fachlichen Hinweise fest,
dass eine Forderung nicht ausgeschlossen ist, wenn in den Zeitraum
der Forderung und Nachbeschiftigung eine Erneuerung der Aufenthaltser-
laubnis ansteht. Gleichwohl wurde eine solche Konstellation von der Ge-
schaftsfihrung einer Arbeitsagentur als praktisch problematisch beschrie-
ben, weil eine tagesgenaue Prifung des Aufenthaltsstatus erforderlich sei.

»(Wir) haben ja grundsitzlich die Méglichkeit, eine Manahme zu
bewilligen, die tiber den Status hinausgeht, ja, aber wir missen dann
genau gucken, spitestens, wenn der Tag erreicht ist, wie sicht der
Status aus, ansonsten mussen wir die Maffnahme auch abbrechen (...).
Weil der Arbeitsmarktzugang ja dann vielleicht nicht mehr vorliegt
und die Férdervoraussetzungen entfallen® (09_AA_GF-TL, 122).

Dies verlangt von der Arbeitsagentur eine Aufmerksamkeit und einen Auf-
wand, der uber das hinausgeht, was tiblicherweise beim Eingliederungszu-
schuss zu leisten ist.

Das Einstiegsgeld wurde in den Interviews nicht haufig angesprochen,
aber wenn dies geschah, dann wurde es auch im Zusammenhang mit der
Aufnahme einer abhingigen Beschiftigung — und nicht nur zur Unterstit-
zung einer Grindung (dazu siche unten) — thematisiert. In den Interviews
ist eine gewisse Zurickhaltung gegeniiber dem Einstiegsgeld als Instru-
ment fir Geflichtete im SGBII festzustellen. Die Vermittlungsfachkrifte
sind hinsichtlich der Notwendigkeit des Einstiegsgeldes bei Gefliichteten
skeptisch. Sie sehen das Einstiegsgeld als eine vortibergehende Kompensa-

208 Ein Coaching beider Seiten ist auch bei der Assistierten Ausbildung nach § 130
SGB III vorgesehen (siche Unterkapitel 6.3).
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tion eines zuvor hoheren Einkommens und somit als Mittel, Konzessions-
bereitschaft fir eine schlechter entlohnte Arbeit zu erreichen; gewisserma-
Ben als ,,Pramie“ fir die Aufnahme einer eigentlich unterwertigen Arbeit.
Mangels einer Erwerbsbiographie in Deutschland halten sie einen derarti-
gen Anreiz fir Gefltchtete, die erst vor Kurzem gekommen sind, nicht fir
notwendig. Teilweise zweifelten Vermittlungsfachkrifte offen an, ob die
Gefltchteten iberhaupt in der Lage sind, ihrer Arbeit nachzugehen, wenn
sie es nicht schaffen, die Formulare fir das Einstiegsgeld selbststindig
auszufillen. Hier werde etwas gefordert, fiir das es keine ausreichende
Grundlage gebe. Die Vermittlungsfachkrifte sind in hohem Mafe bereit,
Erwerbsintegrationen von Geflichteten zu férdern; sie brachten in den
Interviews fir eine finanzielle Entlastung der Arbeitsuchenden andere
Moglichkeiten als das Einstiegsgeld ins Spiel, namentlich eine Ubernahme
von Fahrtkosten, in Einzelfillen auch die Ubernahme der Kosten zum
Erwerb eines Fiihrerscheins. Hier zeigt sich — dhnlich wie bei der funktio-
nalen Aquivalenz der MAG und EGZ gegeniiber Arbeitgebern — erneut
die Bereitschaft und Fihigkeit der Vermittlungsfachkrifte, das vorhandene
Instrumentarium flexibel einzusetzen, wobei sie sich sowohl am Ziel der
Integration als auch an den verfiigbaren Budgets orientieren.?%”

Das Einstiegsgeld als Mittel der Griindungsforderung wurde von den in-
terviewten Personen noch einmal kritischer gesehen als sein Einsatz fir die
Zwecke einer Beschiftigungsaufnahme. Hier werden breite Begehrlichkei-
ten beftirchtet, derer man nicht mehr Herr werden konne:

»Wir haben uns bewusst dagegen entschieden. [...] Wir zahlen das
nicht. [...] Weil sich das einfach verbreiten wiirde wie ein Lauffeuer
und dann wirde sich jeder selbststindig machen. Und wir wiirden
dann zahlen ohne Ende und im Endeffekt, die paar Leute, die sich
selbststandig gemacht haben, sind nicht aus der Hilfebediirftigkeit
raus.” (15_JC_TL, 178—180)

Dieses drastische Urteil — das in seiner Logik nicht bruchlos ist und in
dem auch das Klischee von grofSen Bedarfsgemeinschaften bei Gefltchte-

209 In einem Fall gingen derartige Uberlegungen so weit, dass statt des Einstiegsgel-
des nicht einmal ein anderes arbeitnehmerbezogenes Instrument gewihlt wur-
de, sondern stattdessen der Arbeitgeber unterstiitzt wurde: Statt ein Einstiegs-
geld an (offenbar mehrere Geflichtete) zu zahlen, wurde festgestellt, dass der
Weg zur Arbeit erschwert ist, und es wurden Eingliederungszuschiisse an den
Arbeitgeber bewilligt und mit der Erwartung verbunden, dass der Arbeitgeber
diese Mittel nutzt, um einen Shuttleservice zwischen Wohnort und Unterneh-
men einzurichten.
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ten mitschwingt — markiert einen Einzelfall. Aber Vorbehalte gegentiber
migrantischen Griindungen sind in den Arbeitsagenturen und Jobcentern
weitverbreitet. Beziiglich dieser Griindungen in der einfachen Dienstleis-
tungsokonomie wurde auf die nur geringe Uberlebenswahrscheinlichkeit
bzw. hohe Scheiternsanfilligkeit und die geringen Einkommenschancen
verwiesen. Mehrfach wurde bezweifelt, dass die Gefliichteten in der Lage
sind, den birokratisch-administrativen Anforderungen nachzukommen,
die mit Gewerbeanmeldungen und der Aufrechterhaltung eines geregelten
Geschaftsbetriebs verbunden sind. Angesichts einer insgesamt hohen Be-
reitschaft von Fach- und Fihrungskraften in den Arbeitsagenturen und
Jobcentern, Gefliichteten wirksam bei der Erwerbsintegration behilflich zu
sein, lief§ sich hier noch am deutlichsten eine gewisse Geringschitzung
erkennen, wenn es um das Zutrauen in die Fahigkeit der Geflichteten
geht, mit Verwaltungs- und Aufsichtsbehorden in Deutschland selbststin-
dig zurechtzukommen.

6.5.4 Die Nutzung von Eingliederungszuschissen durch Unternehmen

In den Aussagen von betrieblichen Personalverantwortlichen zur Nutzung
von Eingliederungszuschiissen und Praktika wiederholt sich das, was
aus anderen Studien bereits bekannt ist (Hartmann 2004; Brussig und
Schwarzkopf 2011). EGZ sind kein Instrument, mit dem spezifisch oder in
besonderer Weise den Geflichteten geholfen werden kann, wohl aber ist
es ein Instrument, das die Erwerbsintegrationen — auch von Geflichteten
— stabilisieren und den Kontakt zwischen Unternehmen und 6ffentlicher
Arbeitsvermittlung verstetigen kann.

Fiir viele Betriebe ist der Umgang mit Eingliederungszuschiissen Routi-
ne. Der birokratische Aufwand wurde von betrieblichen Personalverant-
wortlichen als vertretbar bewertet und dessen Notwendigkeit anerkannt.
Recht offenherzig wurde in den Interviews eingeraumt, dass bei Neuein-
stellungen standardmafig nach Eingliederungszuschiissen gefragt wird
oder dass — bezogen auf die Einstellung eines konkreten Fluchtlings —
die Einstellung auch ohne Eingliederungszuschuss erfolgt ware. Hier ist
in Rechnung zu stellen, dass in den Fallstudien betriebliche Personalver-
antwortliche interviewt wurden, die dem Evaluationsteam von den Agen-
turen fiir Arbeit bzw. Jobcentern oder Fluchtlingsnetzwerken empfohlen
wurden, dabei handelte es sich um Personalverantwortliche mit Kooperati-
onserfahrung.
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Das Interviewmaterial erlaubt keine Differenzierung nach Betrieben. In
den Interviews mit den Vermittlungsfachkraften wurde jedoch deutlich,
dass sich Betriebe in ihrem Umgang mit Eingliederungszuschiissen un-
terscheiden. Nach Wahrnehmung der Vermittlungsfachkrafte konne der
Eingliederungszuschuss am ehesten bei Kleinbetrieben etwas bewirken,
allerdings gebe es dort auch die meisten Personalverantwortlichen, denen
das Instrument nicht bekannt sei und die Unterstiitzung bei der Bean-
tragung und Abwicklung briuchten. Groere Unternehmen seien hinge-
gen oft nicht auf Eingliederungszuschiisse angewiesen; andererseits stellen
Grofunternehmen mitunter in groferem Umfang Personal ein, und bei
diesen Gelegenheiten konnen mithilfe von Eingliederungszuschissen auch
Personen mit Vermittlungshemmnissen eingestellt werden. Eine weitere
Gruppe von Betrieben nutze den Eingliederungszuschuss als dauerhafte
Lohnsubvention, indem die Beschaftigten nach Auslaufen der Foérderung
moglichst rasch entlassen und gegen andere gefoérderte Beschiftigte ausge-
tauscht werden wiirden (,,Drehtiireffekt®). Sowohl die gesetzlichen Rege-
lungen als auch die Fachlichen Weisungen erlauben dies nicht. So gibt
es beispielsweise besondere Prifroutinen gegeniiber Zeitarbeitsfirmen, bei
denen das Risiko von Drehtiireffekten besonders hoch ist. Gleichwohl sind
Drehtiireffekte ein konstantes Thema bei der Umsetzung von Eingliede-
rungszuschissen, was darauf hindeutet, dass dies trotz aller Prifroutinen
ein Problem geblieben ist.

Erst recht gegeniiber Gefliichteten, aber wahrscheinlich auch gegeniiber
jedem Bewerber bzw. jeder Bewerberin, setzt eine Neueinstellung — auch
mit einem Eingliederungszuschuss — ein personliches Kennenlernen zwi-
schen Bewerber_in und betrieblichem Personalverantwortlichen voraus.
Sofern dies nicht gegeben ist und eine Vermittlungsfachkraft einen Bewer-
ber bzw. eine Bewerberin dem Betrieb vorstellt, der bzw. die dort nicht be-
kannt ist, wirde mit hoher Wahrscheinlichkeit zunachst ein betriebliches
Praktikum vereinbart werden. Generell ist auflerdem festzuhalten, dass bei
einer eingespielten Zusammenarbeit zwischen Betrieb und Arbeitsagen-
tur bzw. Jobcenter die Verhandlungen um einen Eingliederungszuschuss
schlanker ausfallen, wobei sich nicht sagen lasst, ob in einer Konstellation
der vertrauten Zusammenarbeit ein Eingliederungszuschuss leichter bewil-
ligt wird oder der Betrieb besser einschitzen kann, wann ein vorgetragenes
Forderbegehren eine realistische Aussicht auf Erfolg hat. Aus der Perspek-
tive der Vermittlungsfachkrifte ist der Eingliederungszuschuss mitunter
aber auch ein Mittel, um mit einem Betrieb ins Gesprich zu kommen und
eine Zusammenarbeit zu begriinden.
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6.5.5 Zusammenfassung

Die Instrumente zur Forderung einer Beschiftigungsaufnahme, insbeson-
dere Eingliederungszuschiisse und Mafnahmen bei einem Arbeitgeber
gehoren zu den Standardinstrumenten fir die Vermittlungsfachkrafte.
Die Fachlichen Weisungen stellen klar, dass sie auch fir Gefliichtete zur
Verfiigung stehen, sofern es diesen tiberhaupt gestattet ist zu arbeiten.
Zudem stellen die Fachlichen Weisungen klar, dass fehlende sprachliche
Kompetenzen ein Vermittlungshemmnis und damit ein Forderungsanlass
darstellen konnen.

In der Handhabung von EGZ und MAG gegeniiber Gefltuchteten durch
die Agenturen und Jobcenter gibt es wenig Unterschiede im Vergleich zur
Forderung von einheimischen Arbeitsuchenden. Dies gilt insbesondere
firr das Zustandekommen der Forderung im Ergebnis eines Verhandlungs-
prozesses von Agentur/Jobcenter auf der einen und dem Betrieb auf der
anderen Seite. Der oder die Arbeitsuchende tritt bei der Anfrage bzw.
dem Angebot eines Eingliederungszuschusses selten aktiv bzw. als Impuls-
geber auf. Bei den Vermittlungsfachkriften gibt es generell eine hohe
Bereitschaft zur Nutzung betriebsnaher bzw. beschiftigungsnaher Instru-
mente, und dies gilt verstirke beim Einsatz gegeniber Gefliichteten. Dies
wird teilweise damit begriindet, dass auf diese Weise erstmals Arbeitserfah-
rungen auf dem allgemeinen Arbeitsmarkt gesammelt werden kdnnen.
Mitunter wird von Vermittlungsfachkriften, aber auch von Expert_innen
bei Trigern, empfohlen, den Einstieg in Erwerbstitigkeit mit (weiterer)
Sprachforderung zu verbinden und den Einstieg in Erwerbstatigkeit durch
Coaches abzusichern.

Beim Einsatz von Instrumenten der Férderung selbststindiger Tatigkei-
ten gegeniiber Gefliichteten zeigen sich Vermittlungsfachkrafte wieder-
holt skeptisch. Sie befirchten massenhafte Anfragen, wenig tragfahige
Geschiftskonzepte, hohe Scheiternsrisiken der Neugrindungen und nicht
zuletzt Unvermogen bei den Gefliichteten, mit den administrativen Anfor-
derungen zurechtzukommen, um die Forderung abzuwickeln.
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6.6 Beschdftigung schaffende Mafsnahmen
6.6.1 Einfithrung und rechtliche Grundlagen

Obwohl die Beschaftigung schaffenden MafSnahmen im SGBII ein grofe-
res Instrumentenspektrum?!® umfassen, beschrinken sich die Ausfihrun-
gen in diesem Unterkapitel auf das Férderinstrument der in § 16d SGBII
geregelten Arbeitsgelegenheiten (AGH) in der Mehraufwandsvariante. Das
Instrument wurde Anfang 2005 im Zuge der letzten Stufe der ,Hartz-Re-
formen® unter dem Leitsatz ,Fordern und Fordern“ eingeftihrt (Moczall
und Rebien 2015, S. 4).2!1 Bis 2009 wurden in jedem Jahr mehr als 700.000
ALG II-Bezichende einer Arbeitsgelegenheit?!? zugewiesen; zu jener Zeit
war sie das Instrument mit den meisten Eintritten. In den Folgejahren
waren die Forderzahlen rickliufig, sie befanden sich im Untersuchungs-
zeitraum (2018—19) mit rund 183.000 (Eintritten) aber nach wie vor auf
einem hohen Niveau (Bundesagentur fiir Arbeit 2020a, Tabelle VI.1.1).
Dass AGH hier den ,Beschiftigung schaffenden Maffnahmen® zugeordnet
werden, darf nicht zu dem Missverstandnis fihren, durch die Teilnahme
an AGH werde ein Arbeitsverhaltnis begriindet. Tatsichlich bleibt es fiir
die Teilnehmenden bei einem Sozialrechtsverhiltnis mit dem Jobcenter;
dabei wird ihr unverinderter ALG II-Bezug jeweils durch eine Aufwands-
entschiadigung, deren Hohe sich nach den geleisteten Stunden richtet,

210 Zu erwihnen ist hier die in §16e a.F. geregelte ,Forderung von Arbeitsver-
haltnissen®, die Anfang 2019 abgelost wurde durch die Forderinstrumente der
§§ 16e n.F. und 16 i n.F. SGBII. Letztere konnten nicht Gegenstand der Fallstu-
dien sein, weil die Férderung im Untersuchungszeitraum gerade erst anlief. Die
sForderung von Arbeitsverhaltnissen wurde an keinem der Fallstudienstandor-
te fir Gefltchtete eingesetzt — vermutlich liegt der wesentliche Grund darin,
dass SGB II-Beziehende mit Fluchthintergrund meist nicht lange genug arbeits-
los waren, um Zugang zu dem Instrument zu erhalten — und wird deshalb hier
nicht behandelt. Zu den Beschiftigung schaffenden MaSnahmen kann man des
Weiteren die Arbeitsgelegenheiten nach § 5 AsylbLG sowie die ,,Flichtlingsinte-
grationsmafnahmen® (FIM) nach §5a AsylbLG zihlen. Da diese Instrumente
aber weder im SGBII noch im SGBIII verankert sind (bei den FIM handelt
es sich um ein befristetes Arbeitsmarktprogramm des Bundes) sind sie nicht
Gegenstand der vorliegenden Studie.

211 Das Instrument der Arbeitsgelegenheiten war vorher schon in § 19 des bis Ende
2004 geltenden Bundessozialhilfegesetzes verankert. Die AGH wurde von dort
in das SGB II ibernommen.

212 Die Zahl bezieht sich auf die Arbeitsgelegenheiten in der ,Mehraufwandsvari-
ante“; die bis 2012 daneben bestehenden Arbeitsgelegenheiten in der ,Entgelt-
variante“ sind nicht bertcksichtigt.

265



https://doi.org/10.5771/9783748931829
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

6 MafSnabmen zur Arbeitsforderung

aufgestockt. Trager von Arbeitsgelegenheiten sind so gut wie ausschlief3-
lich Einrichtungen und Betriebe des Non-Profit-Sektors; dies hingt damit
zusammen, dass die AGH-Forderung nach §16d Abs. 1-4 SGBII an die
Bedingungen der ,Zusitzlichkeit, des ,offentlichen Interesses® und der
»Wettbewerbsneutralitat® (siche hierzu mehr weiter unten in diesem Ab-
schnitt) gekniipft ist.

In diesem Abschnitt werden zunéchst die Rechtsgrundlagen des Instru-
ments vorgestellt; wie bei den anderen Instrumenten werden auch hier
neben den gesetzlichen Bestimmungen die einschligigen Fachlichen Wei-
sungen?’3 der Bundesagentur fiir Arbeit herangezogen. In Abschnitt 6.6.2
wird dann auf die Ergebnisse vorliegender Forschungsarbeiten zu den
Arbeitsgelegenheiten eingegangen, bevor in Abschnitt 6.6.3 die diesbeziig-
lichen Resultate der im hier vorliegenden Projekt durchgefithrten Fallstu-
dien entlang der AGH-spezifischen untersuchungsleitenden Fragen vorge-
stellt werden. Dabei wird insbesondere auf die spezifischen Ziele und
Funktionen eingegangen, die Arbeitsgelegenheiten zugesprochen werden,
wenn es um die Integration Gefliichteter geht. Abgerundet wird das Unter-
kapitel schliefSlich durch eine Zusammenfassung (6.6.4).

Rechtsgrundlage des Forderinstruments ,Arbeitsgelegenheiten® ist der
§ 16d SGB II; demnach sind ausschliefSlich erwerbsfihige Leistungsberech-
tigte (eLb) forderungsberechtigt. Mit dem Instrument wird angezielt, die
Beschiftigungsfahigkeit der geforderten Personen zu erhalten oder wieder-
herzustellen (§ 16d Abs. 1 SGBII). Der Einsatz des Instruments soll nicht
nur ,das Ziel einer Integration in den allgemeinen Arbeitsmarkt unterstit-
zen®, sondern auch ,eine (soziale) Teilhabe am Arbeitsleben ermoglichen®
(Fachliche Weisungen AGH 1.2).2'4 Zielgruppe sind ,arbeitsmarktferne
Personen, die einer besonderen Unterstiitzung und Begleitung bedirfen®
(Fachliche Weisungen AGH 2.1); die Forderung wird nicht an eine be-
stimmte Mindestdauer der Arbeitslosigkeit oder des Leistungsbezugs ge-
kntpft. Der Einsatz des Instruments folgt dem Ultima-Ratio-Prinzip, ist
also nachrangig gegentber der ,Vermittlung in Arbeit und Ausbildung

213 Bundesagentur fiir Arbeit (2017a), Fachliche Weisungen Zweites Buch Sozi-
algesetzbuch §16d SGBII: Arbeitsgelegenheiten, Stand 11.01.2017, Nurnberg
(nachfolgend angefiihrt als Fachliche Weisungen AGH, jeweils mit Angabe der
Randziffer).

214 Weiteren Aufschluss Gber die Ziele gibt die Empfehlung der Fachlichen Wei-
sungen AGH 1.5, AGH bei den folgenden Handlungsstrategien ,,im Kontext des
4-Phasen-Modells“ einzusetzen: ,Heranfiihren an das Arbeitsleben (Tagesstruk-
tur herstellen), Arbeits- und Sozialverhalten stirken, Perspektiven verindern,
individuelle Wettbewerbsnachteile ausgleichen.”
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sowie der Berufsvorbereitung, der Berufsausbildung und der beruflichen
Weiterbildung“ (Fachliche Weisungen AGH 1.3).21% Eine AGH kann je-
doch — auch zeitgleich — mit einer Mafnahme zur Aktivierung und beruf-
lichen Eingliederung (nach §45 SGBIII bzw. § 16 Abs.1 SGBII) kombi-
niert werden (vgl. Fachliche Weisungen AGH 1.4).

Der/die eLb erhilt vom zustindigen Jobcenter eine stundenbezogene
sMehraufwandsentschidigung“?'® (MAE), die den geférderten eLb — ohne
Anrechnung auf die Grundsicherungsleistungen — fiir den Einsatz in Té-
tigkeitsfeldern gezahlt wird, die drei Kriterien gerecht werden: Die Arbei-
ten missen ,zusatzlich®, ,,im o6ffentlichen Interesse liegend® und ,,wettbe-
werbsneutral® sein; dies muss aus der vom jeweiligen AGH-Tréiger vorzule-
genden Tiatigkeitsbeschreibung hervorgehen. In § 16d Abs. 2—4 SGB II und
in den diesbeziiglichen Fachlichen Weisungen finden sich umfangreiche
Ausfihrungen zur Auslegung dieser Begriffe und daraus abgeleitete Hin-
weise auf nicht forderfihige Tatigkeiten, die hier nicht referiert werden
konnen. Es geht im Kern darum, mogliche Verdringungseffekte der For-
derung auf regulire Beschaftigung, die entweder zur Erfillung rechtlicher
wPflichtaufgaben® (Zusitzlichkeit) oder zur Erbringung von Leistungen
durch am Markt agierende Privatunternehmen (Wettbewerbsneutralitat)
eingesetzt wird, zu vermeiden. Im 6ffentlichen Interesse liegt eine AGH,
wenn ihr ,Arbeitsergebnis einen [...] Nutzen fiir die Allgemeinheit dar-
stellt; demzufolge ist eine Forderung ,ausgeschlossen, wenn es sich iiber-
wiegend um erwerbswirtschaftliche, auf Gewinn ausgerichtete Arbeiten
handelt“ (Fachliche Weisungen AGH, 2.3). Bei ihren Forderentscheidun-
gen uber beantragte AGH-Projekte mussen die Jobcenter die diesbeziigli-
chen Stellungnahmen der Mitglieder des gemaf§ § 18d SGBII gebildeten

215 Dies heifSt, dass die zustindige Integrationsfachkraft vor Zuweisung in eine
AGH feststellen muss, dass der/die betreffende eLb weder in ungeforderte Er-
werbsarbeit oder Ausbildung vermittelt noch einer der genannten Maffnahmen
zugewiesen werden kann (vgl. Fachliche Weisungen AGH 2.6). Die Nachrangig-
keit impliziert zugleich, dass das Jobcenter Teilnehmende aus der AGH abberu-
fen kann, wenn sie in zumutbare Arbeit oder Ausbildung oder eine andere Ein-
gliederungsmafnahme vermittelt werden konnen (vgl. Fachliche Weisungen
AGH 2.19).

216 Uber die Hohe der MAE machen weder §16d Abs.7 SGBII noch die Fachli-
chen Weisungen AGH Angaben; nach den Fachlichen Weisungen AGH 2.8 ist
die MAE ,vom Jobcenter zu bewilligen.“ Im Regelfall liegen die ausgezahlten
MAE zwischen einem und zwei Euro je Arbeitsstunde (Kiesel und Wolff 2018,
S.2). Die MAE wird nur fiir tatsichliche geleistete Zeiten gezahlt, also nicht
fir Urlaubs- und Krankheitstage oder sonstige Fehlzeiten (Fachliche Weisungen
AGH, 2.3.3).
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ortlichen Jobcenterbeirats — hier insbesondere der Arbeitgeber- und der
Arbeitnehmerseite — bertcksichtigen.

Die Forderung durch das Jobcenter besteht gemafl § 16d Abs. 8 SGBII
in der Erstattung der Sach- und Personalkosten (ggf. abziiglich von Ein-
nahmen), die dem Triger fir die Durchfihrung der AGH entstehen?!7.
Dabei koénnen Personalkosten fiir einen ,besonderen Anleitungsbedarf™
und eine ,tatigkeitsbezogene Unterweisung® geltend gemacht werden.
Nach den Fachlichen Weisungen AGH 2.11 ist die Anleitung auf die
konkrete zu verrichtende Titigkeit bezogen; dartiber hinaus vermittelt die
Unterweisung

wsehr einfache, niederschwellige Fertigkeiten, Fihigkeiten und Kennt-
nisse, die zur Verrichtung der Titigkeit erforderlich sind [...] aber
auch fur Tatigkeiten in anderen Betriebsstitten bzw. spiteren Betrie-
ben nutzbar gemacht werden koénnen. (ebd.)?8

Ist dies zur Stabilisierung der Teilnehmenden und Vermeidung von Teil-
nahmeabbriichen notwendig, konnen den AGH-Tragern auf Antrag da-
riber hinaus die Personalkosten fir eine sozialpidagogische Betreuung der
AGH-Krifte erstattet werden (vgl. Fachliche Weisungen AGH 2.12).

Erwerbsfahige Leistungsberechtigte konnen gemaf§ § 16d Abs. 6 SGBII
innerhalb eines Zeitraums von finf Jahren maximal 24 Monate lang?!?
einer AGH zugewiesen werden. Fir den zeitlichen Umfang der AGH gibt
es keine festen Grenzen; die wochentliche Arbeitszeit soll ,im Einzelfall“
entsprechend ,der individuellen und arbeitsmarktlichen Erforderlichkeit
sowie der beruflichen Eingliederungsleistungen® festgelegt werden (Fachli-
che Weisungen AGH 2.3.2).

Die Entscheidung tiber die Forderung trifft das Jobcenter nach Prifung
der Eignung des Tragers??® und der vom Triger vorgelegten Mafnahmen-

217 Die MAE ist dagegen ,kein Bestandteil der bewilligten Mafinahmekosten an
den Mainahmetriger” (Fachliche Weisungen AGH 2.3.3).

218 In diesem Zusammenhang ordnen die Fachlichen Weisungen die AGH im In-
strumentenvergleich als duf8erst niedrigschwellig ein und grenzen sie ausdriick-
lich ab von Mafinahmen mit stirker qualifizierendem Charakter, darunter auch
von den Maflnahmen zur Aktivierung und beruflichen Eingliederung nach
§45 SGBIII bzw. § 16 Abs. 1 SGBII (vgl. Fachliche Weisungen AGH 2.11).

219 Die funfjahrige Rahmenfrist beginnt mit dem Start der ersten AGH. Innerhalb
dieser Frist ist die maximale Forderdauer — hauptsichlich bei Alteren und bei
Personen mit minderjihrigen Kindern — einmalig um weitere zwolf Monate
verlangerbar (Fachliche Weisungen AGH, 2.3.1).

220 Die Fachlichen Weisungen AGH 2.15 nennen hierfir Prifkriterien (u.a. finan-
zielle Leistungsfahigkeit, mafnahmengerechte Ausstattung und tarifliche bzw.
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beschreibung; im Unterschied zu vielen anderen Manahmen der Arbeits-
forderung findet also keine wettbewerbliche Vergabe statt.

Der Zugang in eine — vom Jobcenter konkret zu bestimmende — AGH
erfolgt per Zuweisung des/der betreffenden eLb, die grundsatzlich mit
einer Sanktionsbewehrung versehen ist (vgl. Fachliche Weisungen AGH
2.17f.). Der AGH-Trager hat keinen Rechtsanspruch darauf, dass ihm das
Jobcenter bestimmte gewtinschte Personen zuweist (vgl. Fachliche Wei-
sungen AGH 2.15).

6.6.2 Vorliegende Forschungsergebnisse zum Einsatz von
Arbeitsgelegenheiten

Die Arbeitsgelegenheiten (AGH) sind seit ihrer Einfihrung regelmifig
Gegenstand von Analysen, unter anderem des Instituts fir Arbeitsmarkt-
und Berufsforschung der Bundesagentur fiir Arbeit. Dabei geht es im
Wesentlichen darum, in welchem Mafle die AGH zielgruppenadiquat
eingesetzt werden und unter welchen Bedingungen mit dem Einsatz des
Instruments dessen Ziele erreicht werden; dabei werden auch mogliche
Konflikte zwischen den Zielen thematisiert.

Mit AGH sollen, wie im vorstehenden Abschnitt gezeigt, besonders
schwer zu integrierende ALG II-Beziechende gefordert werden. Hohmey-
er und Wolff (2010) weisen darauf hin, dass es insbesondere in West-
deutschland neben den AGH-Teilnehmenden ALG II-Bezichende mit
noch schlechteren Beschiftigungschancen gibt; woraus sie schlieffen, dass
die AGH nicht immer zielgruppenadiquat eingesetzt werden. Solche Crea-
ming-Effekte fithren sie zum einen auf das Bestreben der Triger zuriick,
fur die AGH Personen zu gewinnen, die iiber eine gewisse Leistungsfihig-
keit verfiigen,”?! und zum anderen auf ein mogliches Interesse der Ver-
mittlungsfachkrifte der Jobcenter, den AGH nicht nur sehr arbeitsmarkt-
ferne Personen zuzuweisen.???

ortsiibliche Entlohnung des Personals). Eine AZAV-Zertifizierung der AGH-
Trager wird nicht vorgeschrieben.

221 In die gleiche Richtung geht die Feststellung von Hohmeyer und Wolff (2010),
dass mit der Lange der AGH-Forderung (in Monaten) und der Dauer der wo-
chentlichen Arbeitszeit die Arbeitsmarktnihe der Geférderten eher zunimmt.

222 Dies gilt vor allem dann, wenn ein jobcenterinternes Anreizsystem eine an-
schliefende Vermittlung von AGH-Absolventen in nicht geférderte Beschifti-
gung honoriert.
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Eines der zentralen Ziele des AGH-Einsatzes ist die Verbesserung der In-
tegrationschancen in nicht geférderte Erwerbsarbeit. Hohmeyer und Wolff
(2010) stellen fest, dass bei (ehemaligen) AGH-Teilnehmenden mittelfris-
tig — und zwar eher bei Frauen und stirker in Westdeutschland — Integra-
tionserfolge zu verzeichnen sind.??> Im Zusammenhang mit geforderter
Beschiftigung wird haufig das Risiko von Lock-in-Effekten thematisiert,
die das Ziel der Integration in den ersten Arbeitsmarkt konterkarieren
konnen, da die geforderten Personen zu wenig Anreiz und Zeit haben,
um sich um Jobs auf dem ersten Arbeitsmarkt zu bemiithen. Hohmeyer
und Wolff (2010) beobachten moderate Lock-in-Effekte, wenn AGH von
vier bis zwolf Monaten Dauer geplant sind, weisen aber auch darauf hin,
dass die Teilnahme an linger dauernden AGH die Eingliederungschancen
langfristig erh6éht. Zu einem édhnlichen Ergebnis kommen auch Kiesel
und Wolff (2018). Sie pladieren dafiir, den Erfolg der AGH eher an de-
ren langfristigen Integrationswirkungen zu messen, vor allem auch weil
der Einsatz dieses Instruments weitere Forderungen auslosen kann, wel-
che die Integrationschancen erhdhen. In langfristiger Perspektive stellen
sie — vor allem fir weibliche Teilnehmende und in Westdeutschland —
positive Effekte auf Erwerbsintegration und Einkommen fest. Was die
Eingliederungswirkungen von AGH in den verschiedenen Einsatzfeldern
betrifft, kommen Kiesel und Wolff (2018) zu dem — wenig tiberraschenden
— Ergebnis, dass diese durch die Arbeitsnachfrage in den Wirtschaftszei-
gen und Berufsgruppen, die den AGH-Einsatzfeldern dhneln, beeinflusst
werden. Sie sehen positive Effekte der AGH-Teilnahme insbesondere ,in
den Einsatzfeldern Gesundheit und Pflege sowie in der Kinderbetreuung
und Jugendhilfe® (ebd., S.7), Branchen mit Gberdurchschnittlichem Be-
schiftigungswachstum, in denen iberwiegend Frauen arbeiten. Geringe
Eingliederungseftekte in nicht geférderte Erwerbstatigkeit gibt es dagegen
bei ostdeutschen mannlichen AGH-Teilnehmern, die im Umweltschutz,
der Landschaftspflege und Infrastrukturverbesserung arbeiten. Sie fithren
dies darauf zuriick, dass es in diesen stark durch geférderte Beschiftigung
gepragten Sektoren kaum zusitzliche Arbeitskraftenachfrage im nicht ge-
forderten Bereich gibt.

Wie in Abschnitt 6.6.1 gezeigt, sollen AGH des Weiteren die soziale
Teilhabe der Teilnehmenden fordern. Christoph et al. (2015) untersuchen

223 Hohendanner et al. (2011) stellen fiir 2006 fest, dass Uberginge von AGH-Teil-
nehmenden in nicht geférderte Beschiftigung meist mit einem Arbeitgeber-
wechsel einhergehen; Integrationen im Einsatzbetrieb gelangen nur bei vier
Prozent der AGH-Krifte.
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am Beispiel der AGH und des Beschiftigungszuschusses, ,wie durch ge-
forderte Beschiftigung die soziale Teilhabe von Langzeitarbeitslosen ver-
bessert werden kann“ (ebd., S. 1). Sie zeigen anhand von Teilnehmenden-
befragungen der Jahre 2006 bis 2009, dass die Teilnehmenden im Durch-
schnitt vor allem die teilhabeférdernden Aspekte der AGH (z.B. verbesser-
te Kontaktmoglichkeiten, das Empfinden, sinnvolle Arbeiten zu erledigen
und die verbesserte materielle Situation) hoch bewerten, wihrend sie
kaum erwarten, dass sich ihre Beschiftigungschancen am ersten Arbeits-
markt verbessern. Den Autor_innen zufolge hat die Art des MafSnahmen-
zugangs grofle Bedeutung fiir die Teilhabewirkungen: Personen, die nur
aufgrund einer expliziten Anordnung des Jobcenters teilnehmen, beurtei-
len die AGH bezuglich ihrer sozialintegrativen Wirkungen negativer als
freiwillig Teilnehmende.??* Dabei erfolgt die Teilnahme an AGH offenbar
ganz Uberwiegend freiwillig; die Vermeidung von Sanktionen wird jeden-
falls nur selten als ausschlaggebendes Teilnahmemotiv genannt.??’ Das
Teilhabeempfinden von AGH-Teilnehmenden wird den Autoren zufolge
des Weiteren umso grofer, je linger (in Wochenstunden und Monaten)
die Mafinahme dauert. Drittens spielt die Art der ausgeiibten Tatigkeit
eine Rolle: AGH mit qualifiziertem Tatigkeitsprofil werden von den Teil-
nehmenden — auch beziiglich sozialer Teilhabeaspekte — vergleichsweise
positiv bewertet. Und viertens wird die Qualitit der Beziehung zur Inte-
grationsfachkraft des Jobcenters als wichtiger Faktor identifiziert: Teilha-
beempfinden stellt sich bei AGH-Teilnehmenden umso eher ein, je stirker
sie sich von ihrer Integrationsfachkraft unterstiitzt fithlen.

Zum Abschluss dieses Abschnitts soll mit Christoph und Hohmeyer
(2012)?2¢ darauf hingewiesen werden, dass zwischen den Zielen, die dem
AGH-Einsatz zugrunde liegen, verschiedene Spannungsverhiltnisse beste-
hen. Den Autor_innen (S. 119) zufolge handelt es sich dabei um die fol-
genden vier Ziele:

(1) Heranfithrung von arbeitsmarktfernen Langzeitarbeitslosen an regel-
mafige Erwerbstatigkeit um ihre Integrationschancen auf dem ersten
Arbeitsmarkt und ihre Beschiftigungsfahigkeit zu verbessern; hierzu

224 Auch objektive Verbesserungen, die mit der AGH einhergehen (wie das hohere
Einkommen) werden von den zwangsweise Teilnehmenden in ungtinstigerem
Licht betrachtet als von den freiwillig Teilnehmenden.

225 Daraus kann man schliefen, dass Integrationsfachkrifte Arbeitsgelegenheiten
eher selten als Instrument der— sanktionsbewehrten — Uberpriifung der Ar-
beitsbereitschaft von Langzeitarbeitslosen einsetzen.

226 Die Arbeit beruht auf derselben Datengrundlage (AGH-Teilnehmendenbefra-
gung) wie die oben angefiihrte Arbeit von Christoph et al. (2015).
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gehort die Forderung erwerbsarbeitsbezogener Tugenden wie Zuver-
lassigkeit und Panktlichkeit und die Gewdhnung an den bei Erwerbs-
tatigkeit typischen Tagesrhythmus.

(2) ,Verbesserung der sozialen Integration der Teilnehmer®, was sowohl
durch Einbindung in den Kolleg_innenkreis erreicht werden soll als
auch dadurch, dass die Teilnehmenden ,,sich selbst als jemanden wahr-
nehmen lernen, der etwas Sinnvolles tut und ,seinen Beitrag leistet".“

(3) Verbesserung der ,Qualitit offentlich bereitgestellter Giiter; so kon-
nen durch AGH in 6ffentlichen oder gemeinnitzigen Einrichtungen
zusitzliche Leistungen angeboten werden??.

(4) Verbesserung der Informationsbasis des Jobcenters tiber die Interes-
sen und Fahigkeiten sowie die Arbeitsbereitschaft der Leistungsbezie-
henden; mit einem AGH-Einsatz konnen Hinweise fiir die weitere
Integrationsstrategie gewonnen, aber auch die Arbeitsbereitschaft von
Leistungsbeziehenden Gberprift werden (,Work Test).

Besonders zwischen dem zweiten (soziale Teilhabe) und — in Teilen —

dem vierten Ziel (,Work Test’) ist ein Zielkonflikt augenfillig. Wie oben

gezeigt wurde, korrespondiert das Ziel der Forderung sozialer Teilhabe
mit freiwilliger Teilnahme. Werden AGH vom Jobcenter jedoch zum Zwe-
cke des ,Work Test* eingesetzt, geht dies in aller Regel mit erzwungener

Teilnahme einher. Man wird also nicht beide Ziele — Forderung sozialer

Teilhabe und Uberpriifung der Arbeitsbereitschaft — gleichzeitig verfolgen

konnen. Ein Spannungsverhaltnis besteht aber auch zwischen der Integra-

tion moglichst arbeitsmarktferner Personen und der Bereitstellung offent-
licher Guter (drittes Ziel). Einerseits werden unter der Zielsetzung der Ar-
beitsmarktintegration zur Vermeidung von Lock-in-Effekten die wochent-
lichen Arbeitszeiten der Teilnehmenden auf maximal 30 Stunden begrenzt
und die Teilnahmedauer meist auf wenige Monate befristet, wobei fiir
die Teilnahme vornehmlich sehr arbeitsmarktferne Personen ausgewihlt
werden sollten.??8 Das Ziel der Bereitstellung zusitzlicher 6ffentlicher Ga-
ter erfordert indes einigermafen leistungsfihige Teilnehmende und eine
moglichst hohe personelle Kontinuitat, was beides im Spannungsverhilt-

227 Es ist darauf hinzuweisen, dass diese in der Literatur beschriebene empirisch
feststellbare Funktion von AGH sich nicht unter den gesetzlichen Zielen des
Instruments findet.

228 Ebenso wie die oben angefiihrte Arbeit von Hohmeyer und Wolff (2010) stellen
auch Christoph und Hohmeyer (2012) fest, dass die AGH-Teilnehmendenaus-
wahl Creamingeffekten unterliegt, dass also arbeitsmarktnahere Personen hohe-
re Teilnahmechancen haben als besonders arbeitsmarktferne Langzeitarbeitslo-
se.
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nis zum Integrationsziel steht. Und dass die von AGH-Teilnehmenden er-
brachten Leistungen ,zusitzlich® sein missen, um Verdringungseffekte
auf nicht geforderte Beschiftigung zu vermeiden, korrespondiert logischer-
weise mit einer gewissen Arbeitsmarktferne der Titigkeiten, was ebenfalls
dem Integrationsziel widerspricht.

6.6.3 Zur Umsetzung von Beschiftigung schaffenden Manahmen

Ausfiihrliche Berichte der interviewten Personen iber den Einsatz von
Arbeitsgelegenheiten nach § 16d SGBII liegen aus drei Fallstudienstandor-
ten vor. In einem weiteren Standort werden Arbeitsgelegenheiten im Rah-
men eines Pilotprojekts in Kombination mit Sprachférderung eingesetzt
und aus Landesmitteln — also nicht aus den fiir das Jobcenter verfiigba-
ren SGB II-Mitteln — finanziert. Obwohl Landesprogramme nicht Untersu-
chungsgegenstand der vorliegenden Studie sind, wird auch dieser Standort
in die Darstellung einbezogen.

Die interviewten Akteure — Fithrungs- und Fachkrifte von Jobcentern
sowie Mitarbeiter_innen von Trigern — dufferten sich — stets mit Blick
auf die Zielgruppe der Geflichteten — zu den Zielen und Funktionen der
Arbeitsgelegenheiten, zu ihrer inhaltlich-konzeptionellen Ausgestaltung und
zu Auswahl und Struktur der Teilnehmenden sowie Zugangswegen in die
Arbeitsgelegenheiten. Im Folgenden werden die wesentlichen beschreiben-
den und bewertenden Aussagen aus den Interviews zu diesen drei Punkten
zusammengefasst. Dabei soll jeweils das Spezifische des Einsatzes von Ar-
beitsgelegenheiten im Bereich der Integration von Geflichteten in den
Vordergrund gertickt werden.

Ziele, Strategien und Funktionen

An drei Fallstudienstandorten haben Arbeitsgelegenheiten eine sogenann-
te Uberbriickungsfunktion???. Das bedeutet, dass die Gefliichteten vom
Jobcenter AGH zugewiesen werden, um Zeiten der Inaktivitit zu vermei-
den, die entstehen kénnen, wenn nach dem Integrationskurs die weitere
Perspektive zunidchst unklar ist oder eine geplante Folgemafnahme erst

229 Diese in der Forderpraxis angetroffene Funktion steht streng genommen in
Widerspruch zum oben angefiihrten Ultima-ratio-Prinzip, dem der Einsatz von
AGH stets unterliegen sollte.
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nach einer mehrmonatigen Liicke beginnt.?3° Daneben werden — in weni-
ger Fillen — AGH-Einsitze auch veranlasst, um jeweils die Wartezeit auf
den Start des Integrationskurses zu Gberbriicken. In den Interviews wur-
de herausgestellt, dass im Anschluss an den Integrationskurs erworbene
Sprachkenntnisse rasch wieder verloren gehen, wenn sie nicht regelmafig
,trainiert” werden; dazu sollte durch die Teilnahme an — sprachlich ,ge-
mischt’ zusammengesetzten — AGHs Gelegenheit gegeben werden.

Nach einer anfinglichen Phase ,flichtlingsspezifischer® Arbeitsgelegen-
heiten ist man an den genannten Standorten nach Angaben der Fach-
und Fihrungskrafte der Jobcenter sowie der Beschiftigungstrager spiter
bewusst dazu tibergegangen, Arbeitsteams zu bilden, die aus gefliichteten
und einheimischen AGH-Teilnehmenden zusammengesetzt sind. Neben
dem angefiithrten Ziel (,Training® der im Integrationskurs erworbenen
Sprachkompetenzen) werde damit die Absicht verbunden, Vorbehalte und
Vorurteile gegeniiber Gefliichteten, die gerade bei vielen einheimischen
ALG II-Beziechenden beobachtet werden, abzubauen. Man hofft, dass die
AGH-Teilnehmenden in ,gemischten Teams* durch ihre alltigliche Zusam-
menarbeit einen ,Draht® zueinander finden und auch personliche Bezie-
hungen aufbauen, die diskriminierenden Einstellungen und Vorurteilen
entgegenwirken — und beobachtet dabei durchaus Erfolge.

Ein weiteres Ziel, das mit dem Einsatz von Gefliuchteten in AGH ver-
bunden wird, ist Offentlich sichtbar zu machen, dass sie im Gegenzug
zu den erhaltenen Sozialleistungen gesellschaftlich sinnvolle Arbeiten
verrichten. Dies wird dadurch begunstigt, dass AGH - wie z.B. in der
Griinpflege — oft im offentlichen Raum stattfinden oder, wenn dies nicht
der Fall ist, AGH-Teilnehmende bei ihren Einsiatzen vielfach in Kontakt
zu ,Kund_innen® (z.B. bei personengebunden Dienstleistungen etwa in
der Seniorenbetreuung) und Auftraggebern?3! kommen. Dieses durch das
AGH-Instrument ermoglichte ,Sichtbarmachen® der Arbeit von Gefltchte-
ten im Leistungsbezug wird von den interviewten Akteuren aus Jobcen-
tern und von Trigern mit dem Ziel verbunden, in der lokalen Gesellschaft
bestehenden Vorurteilen und Anfeindungen gegeniiber Geflichteten ent-
gegenzuwirken und ihre soziale Integration zu verbessern. Damit wird
eines der rechtlichen Ziele der AGH - Forderung der sozialen Teilhabe

230 Eine solche Uberbriickungsfunktion ist dem Forschungsteam auch bei Mafinah-
men nach § 45 SGBIII begegnet.

231 Viele Einsitze von AGH-Teilnehmenden finden nicht in den Réumen des
Mafnahmentrigers selbst statt, sondern bei Dritten, die den Triger mit der
Erbringung von Leistungen beauftragt haben.
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der Teilnehmenden — in spezifischer Weise fiir die Zielgruppe der Geflich-
teten umgesetzt. Mit der Erhéhung der Sichtbarkeit der Leistungsfahigkeit
von AGH-Teilnehmenden mit Fluchthintergrund fiir Dritte wird auch die
Hoffnung auf groere Chancen ,iberraschender® Vermittlungen in nicht
geforderte Beschaftigung verbunden.?3?

Neben diesen spezifischen Zielen und Funktionen des Einsatzes von
AGH fir Geflichtete fihren die interviewten Akteure auch die Ziele,
die — wie bereits erlautert — gemeinhin mit dem AGH-Instrument verbun-
den werden, an: Herstellung bzw. Erhaltung von Beschiftigungsfahigkeit
und Arbeitsmarktnihe, Vermittlung erwerbsbezogener Normen und Tu-
genden, Schaffung eines strukturierten Tagesablaufs, Kennenlernen mogli-
cher Berufsfelder?33 und Austesten der arbeitsbezogenen Stirken der Teil-
nehmenden. Es fillt auf, dass die befragten Jobcenter AGH einsetzen,
um die eigene Informationsbasis tiber die Interessen und Fihigkeiten der
gefliichteten Leistungsbeziehenden zu verbessern, aber ausdriicklich nicht
zum (moglicherweise sanktionsbewehrten) Test ihrer Arbeitsbereitschaft
(,Work Test).234 Schlieflich soll noch erwihnt werden, dass an einem
Untersuchungsstandort AGH im Rahmen eines Pilotprojekts mit dem Ziel
eingesetzt werden, unter den Geflichteten Arbeitskraftepotenziale im Be-
reich von Mangelberufen (u.a. Pflege) zu erschliefen. Dieses Projekt wird
im Rahmen des folgenden Unterabschnitts niher skizziert.

Konzeptionell-inhaltliche Ausgestaltung der AGH

Die Titigkeitsbereiche, in denen die Arbeitsgelegenheiten angesiedelt sind,
sind entsprechend den Forderkriterien der Zusatzlichkeit, des 6ffentlichen
Interesses und der Wettbewerbsneutralitit im Bereich gemeinniitziger und
offentlicher??’ Dienstleistungen angesiedelt. Die Teilnahme von Gefliichte-

232 Als Beispiel werden kleinere Betriebe angefiihrt, die bei der Rekrutierung von
Personal anstelle von Stellenausschreibungen oft eher informellen Hinweise
und Empfehlungen nachgehen.

233 Dies wird begtinstigt durch das recht groffe Spektrum an Titigkeitsbereichen,
die an den einzelnen Standorten fir AGH-Krifte verfiigbar sind (siche die
Aufstellung im folgenden Unterabschnitt).

234 Alle diesbeziiglich interviewten Personen betonten, dass die AGH-Teilnahme
der Gefliichteten auf Freiwilligkeit beruhe.

235 Bei den offentlichen Dienstleistungen mussen die AGH von kommunalen
Pflichtaufgaben abgrenzbar sein (sieche Abschn. 6.6.1). An zwei Untersuchungs-
standorten wird die Einhaltung dieser Férderbestimmung in der Weise sicher-
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ten hat diesbeziiglich keinen groeren Einfluss auf die Ausgestaltung der
AGH: An den untersuchten Standorten wurden — mit einer Ausnahme,
auf die weiter unten einzugehen sein wird — fir die Teilnehmenden mit
Fluchthintergrund keine neuen Tatigkeitsbereiche eingerichtet. Die Tatig-
keiten lassen sich den folgenden Feldern zuordnen:
Sozialkaufhiuser/Recycling
— Instandsetzung gebrauchter Fahrrader; Ausgabe gegen Entgelt an Be-
durftige
- Elektro-, Mobel-, Computer-Recycling
- Kleiderkammer / Nahwerkstatt
Garten- und Landschaftsbau
— Pflege offentlicher Griinanlagen
— Pflege von Streuobstwiesen
— Obsternte/Saftpressen
- Instandhaltung von Wanderwegen und Spielplitzen, Gewichshauspfle-
ge
Altenhilfe/Armenpflege/Kinderbetreuung
- Suppenkiche
- Tafel
- Bahnhofsmission
— Ambulante und stationire Seniorenhilfe
- Kiche und Hauswirtschaft in Kitas
— Unterstitzung Hausmeister
- Verkehrshelfer
- Herstellung von Holzspielzeugen fiir Kindergarten
Ein fliichtlingsspezifisches AGH-Tatigkeitsprofil wurde an einem Standort
angetroffen. Dort arbeiten sechs weibliche AGH-Krifte mit Fluchthinter-
grund, die schon einige Zeit in der Kommune leben, unter der Regie der
kommunalen ,Fachstelle fir Geflichtete als ,,Integrationslotsinnen®. Die
Tatigkeit besteht darin, neu ankommende Gefliichtete unter anderem zu
Amtern zu begleiten, auf ginstige Einkaufsmoglichkeiten hinzuweisen,
ihnen bedarfsweise Arzttermine zu vermitteln — und ihnen bei all dem
als Sprachmittlerin zur Verfiigung zu stehen. Die Integrationslotsinnen
nehmen begleitend zu ihrer Tatigkeit an modularen Qualifizierungsmaf-
nahmen teil, die aus dem kommunalen Haushalt finanziert werden und
nicht zuletzt auch ihre Beschaftigungsperspektiven im Anschluss an die
AGH verbessern sollen.

gestellt, dass die Kommunen in direktem Kontakt mit den AGH-Trégern treten,
um sie mit offentlichen Arbeiten (etwa in der Griinpflege) zu beauftragen.
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Den an AGH teilnehmenden Gefliichteten werden an den betreffenden
Untersuchungsstandorten begleitende Kurse angeboten, in denen pidago-
gische Mitarbeiter_innen der AGH-Trager arbeitsmarktbezogene, landes-
kundliche und soziokulturelle Inhalte vermitteln. Dartiber hinaus werden
sie sozialpadagogisch begleitet und bedarfsweise beim Umgang mit Am-
tern usw. unterstiitzt. Hierzu gehéren auch Hinweise auf die in der Kom-
mune bestehenden Hilfsangebote, giinstige Einkaufsmoglichkeiten und
behordliche Anlaufstellen im Rahmen gemeinsamer ,Exkursionen.’

Die Zuweisung von Gefliichteten in AGH wird — wie oben erwihnt
— mit dem Ziel verbunden, ihre erworbenen Sprachkompetenzen zu erhal-
ten bzw. zu verbessern. Es wurde gezeigt, dass zu diesem Zweck bewusst
,gemischt® zusammengesetzte Arbeitsteams gebildet werden. Auflerdem
geben den Interviewangaben der AGH-Trager zufolge die Anleitungskrifte
wihrend der Arbeitsprozesse immer wieder Erliuterungen zu relevanten
deutschen Begriffen (Werkzeuge, Arbeitsgegenstinde und -ablaufe etc.).
Uber diese mehr informellen Arten des Lernens der deutschen Sprache
hinaus wird an einigen Standorten begleitend zur AGH ein Sprachkurs fiir
die Teilnehmenden mit Fluchthintergrund angeboten; dabei hingt das Ni-
veau davon ab, ob die AGH-Teilnehmenden schon einen Integrationskurs
absolviert haben. Die Sprachkurse fir Fortgeschrittene sind aufwindiger
gestaltet; fur sie werden i.d.R. zwei ,AGH-freie* Wochentage reserviert.

Ein besonders elaboriertes Beispiel ist die eingangs bereits erwihnte
Kombination von AGH und Sprachelernen an einem Standort. Die an
dem - aus Landesmitteln finanzierten — Pilotprojekt teilnehmenden Ge-
fliichteten, die den Integrationskurs absolviert, danach aber keinen Er-
werbseinstieg gefunden haben, arbeiten in verschiedenartigen von den
ortlichen Wohlfahrtsverbinden getragenen sozialen Einrichtungen. Die
Zuweisung erfolgt nach Angaben des Jobcenters unter Beriicksichtigung
der jeweiligen personlichen Interessen und Neigungen, was dadurch er-
moglicht wird, dass ein relativ breites Spektrum an Einsatzfeldern zur
Verftigung steht. Die Besonderheit der begleitenden Sprachférderung — sie
findet an drei Tagen in der Woche nachmittags statt — besteht in einem
engen Bezug zu den im Rahmen der jeweiligen AGH ausgetibten Tatigkei-
ten.?3¢ In den Interviews wurde herausgestellt, dass der Sprachkurstriger
durch Abstimmung mit den verschiedenen AGH-Triagern in der Lage
sei, individuell angepasste Curricula der berufs- bzw. titigkeitsbezogenen

236 Der Sprachkurstrager vergleicht im Interview die Vorgehensweise mit dem
Konzept des bilingualen Unterrichts, der an manchen weiterfithrenden Schulen
angeboten wird.
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Sprachférderung zu entwickeln, die Arbeit in den Sprachkursen finde
dementsprechend differenziert — also eher in Kleingruppen als in Form
von Frontalunterricht — statt.?” Die Sprachkurse basieren auf einem von
einer Hochschullehrerin des Fachbereichs Fremdsprachendidaktik entwi-
ckeltem Konzept. Ein wichtiges Motiv der Wohlfahrtsverbinde an diesem
Pilotprojekt teilzunehmen ist, auf diesem Wege geeignete Kandidat_innen
zur Besetzung von Stellen bzw. Ausbildungsplatzen in sogenannte Mangel-
berufen (wie in der Altenpflege) zu finden. Doch ist das Projekt nicht
auf diese Funktion beschrankt; der Sprachkurstriger bemiiht sich nach
eigenen Angaben dariiber hinaus auch um die Vermittlung der Teilneh-
menden an ein breiteres Spektrum von Arbeitgebern in der Region.

Teilnehmendenauswahl und -struktur, Zugangswege der Geflichteten in
AGH

Alle interviewten Akteure, die sich hierzu auflerten, betonten die Freiwil-
ligkeit der AGH-Teilnahme. Diese werde den Leistungsbeziehenden ent-
sprechend ihrer jeweiligen Interessen und Kompetenzen vom Jobcenter
vorgeschlagen; es werde kein Zwang ausgetibt. Offenbar ist die Aussicht
auf das mit der AGH verbundene zusitzliche ,Einkommen*‘ in Form der
Mehraufwandsentschadigung fir die ALG II-Beziehenden — insbesondere
derjenigen mit Fluchthintergrund — so attraktiv, dass es regelmifig mehr
Interessent_innen als zu besetzende AGH-Stellen gibt. Auch gegentiber
den AGH-Trigern wird vonseiten der Jobcenter offenbar kein Druck aus-
getibt, bestimmte Personen in eine AGH zu tibernehmen. Es wurde viel-
mehr berichtet, dass die Stellenbesetzung im Anschluss an Bewerbungsge-
spriche erfolge, die der Trager mit mehreren Kandidat_innen fihre, die
ihm vom Jobcenter vorgeschlagen werden. Die Maflnahmenzuweisung
durch das Jobcenter richtet sich also nach der Auswahlentscheidung des
Tragers. Es ist demnach stark zu vermuten, dass — wie im obigen Abschnitt
6.6.2 mit Bezug auf die einschlagige Forschung beschrieben — bei der
Auswahl der AGH-Teilnehmenden tatsichlich nicht die Personen mit der
grofften Arbeitsmarktferne zum Zuge kommen; es liegt vielmehr nahe,
dass aufgrund des Interesses der AGH-Triger an (einigermaflen) leistungs-
fahigen Teilnehmenden auch ein gewisses Creaming stattfindet. Gleich-

237 Es ist zu vermuten, dass hierzu ein im Vergleich zum Integrationskurs erhohter
Personalaufwand erforderlich ist und dieser aus dem Landesprogramm, in des-
sen Rahmen das Projekt stattfindet, finanziert werden kann.
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wohl kann man den Interviewaussagen zufolge davon ausgehen, dass die
Jobcenter den Trigern insgesamt eher ,schwichere® Leistungsbeziehende
fiur eine AGH-Teilnahme vorschlagen. Unter den Gefliichteten werden
von den Integrationsfachkriften dafiir eher solche in Betracht gezogen,
die sich schwertun mit dem Deutschlernen, sowie Altere und Personen
mit gesundheitlichen Einschrinkungen. Darunter sind auch solche, fir die
nach Einschitzung der in den Jobcentern interviewten Akteure eine dau-
erhaft geforderte Beschiftigung angemessen wire.?3® Des Weiteren falle
die Auswahl auch auf solche Personen, die nach Absolvierung des Integra-
tionskurses nicht zur Teilnahme an weiteren Sprachkursen motiviert sind,
sondern etwas anderes erleben wollen als Frontalunterricht.

Was schlieflich die Verteilung der gefliichteten AGH-Teilnehmenden
nach Geschlecht betriftt, wurde aufseiten der Jobcenter und Trager das
sehr starke minnliche Ubergewicht beklagt; es wurde angesichts dessen
das Desiderat gesehen, Strategien zu entwickeln, um den Frauenanteil an
AGH-Teilnehmenden zu erhéhen. So denkt einer der interviewten Trager
dartiber nach, spezifische AGHss fiir geflichtete Frauen aufzulegen.

6.6.4 Zusammenfassung

Entsprechend der Ergebnisse der Fallstudien beschrianken sich die Ausfiih-
rungen in diesem Unterkapitel auf das Instrument der Arbeitsgelegenhei-
ten in der Mehraufwandsvariante nach §16d SGBII. Sie stltzen sich auf
die aus vier Fallstudienregionen vorliegenden ausfithrlichen Berichte tber
den Einsatz von AGH fir SGB II-Leistungsbeziehende mit Fluchthinter-
grund. Den einschlagigen rechtlichen Bestimmungen und der Forschungs-
literatur zufolge werden mit dem Einsatz von AGH die folgenden Ziele
verfolgt: Heranfithrung an regelmafige Erwerbstitigkeit und VergrofSe-
rung der Integrationschancen, Verbesserung der sozialen Integration von
arbeitsmarktfernen Arbeitslosen sowie Verbesserung der Informationsbasis
des Jobcenters tber die Kompetenzen und Interessen der Arbeitslosen
sowie ihre Arbeitsbereitschaft. Der Einsatz von AGH soll sich auf beson-
ders arbeitsmarktferne Langzeitarbeitslose konzentrieren und ist — nach
dem Ultima-Ratio-Prinzip — nachrangig gegeniiber anderen Instrumenten
der Arbeitsmarktintegration. Um moglichen Verdringungseffekten von

238 Zu nach §16i SGBII geforderter Beschaftigung haben gefliichtete ALG II-Be-
ziehende in aller Regel keinen Zugang, weil sie noch nicht lange genug im
Leistungsbezug sind, um die Fordervoraussetzungen zu erfiillen.
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AGH auf regulire Beschaftigung entgegenzuwirken, soll eine Forderung
nur erfolgen, wenn die Titigkeiten ,zusitzlich“ und ,wettbewerbsneutral®
sind sowie im ,offentlichen Interesse“ liegen. Die genannten Ziele und
Forderbedingungen von AGH sowie Funktionen, die dem Instrument in
der Forderpraxis zukommen, stehen zum Teil in Spannung zueinander:
So kontrastiert das Ultima-Ratio-Prinzip mit der in den Interviews hiufig
angefithrten Funktion von AGH, zeitliche Liicken in individuellen Forder-
verlaufen zu uberbricken.

Das zuletzt genannte Ziel ist den Interviews zufolge insbesondere beim
AGH-Einsatz fir Leistungsbeziehende mit Fluchthintergrund relevant: Es
sollen ,Leerldufe’ im Integrationsprozess, die zwischen anderen Mafinah-
men entstehen konnen, vermieden werden. AGH sollen bei Gefliichte-
ten dazu dienen, die im Integrationskurs erworbenen Sprachkenntnisse
zu ,trainieren‘; deshalb legt man Wert darauf, dass Teilnehmende mit
Fluchthintergrund Arbeiten in ,gemischten‘ Teams zusammen mit Einhei-
mischen verrichten. Letzteres soll auch die soziale Integration der Gefliich-
teten fordern sowie den Abbau von Vorurteilen, die ihnen gegentber auf-
seiten deutscher Langzeitarbeitsloser hiufig bestehen. Man hofft dartber
hinaus, dass es die soziale Integration der Gefliichteten fordert, wenn ein
Grofteil der Arbeiten im offentlichen Raum stattfindet, da hierdurch die
Leistungsbereitschaft der Arbeitsuchenden mit Fluchthintergrund nach
auflen sichtbar gemacht werden kann.

Insgesamt wird der Bedarf gesehen, die bislang geringe Teilnahmequote
geflichteter Frauen an AGH zu erhdhen. Vor diesem Hintergrund ist
ein in einer westdeutschen GrofSstadt aufgelegtes AGH-Projekt bemerkens-
wert, in dem Frauen mit Fluchthintergrund, die schon einige Zeit in
Deutschland leben, als ,Integrationslotsinnen‘ neu ankommende Geflich-
tete dabei unterstitzen, sich in der betreffenden Kommune zurechtzufin-
den und ihren Alltag zu bewiltigen. Dabei werden den Teilnehmerinnen
durch parallele Weiterbildungsmafnahmen individuelle Erwerbsperspekti-
ven geboten, die Gber die Arbeitsgelegenheit hinausreichen.
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7.1 Einleitung

In diesem abschliefenden Kapitel werden Handlungsempfehlungen zur
Forderung der Arbeitsmarktintegration von Gefliichteten entwickelt. Die
Handlungsempfehlungen bauen auf den Ergebnissen der vorliegenden
Studie auf, d. h. sie lassen sich einerseits begriinden durch die Prozesse,
Ressourcen, aber auch Blockaden fiir eine Erwerbsintegration, wie sie
im Rahmen der Implementationsanalyse ermittelt wurden. Zugleich sind
sie andererseits in ihrer Reichweite auf die Ergebnisse der Implementati-
onsanalyse begrenzt. Um die Riickbindung der Handlungsempfehlungen
zu verdeutlichen, werden in den folgenden Abschnitten zunichst die Be-
funde zusammengefasst wiederholt, auf die dann eine bestimmte Hand-
lungsempfehlung aufbaut. Die Adressaten der Handlungsempfehlungen
sind tberwiegend die Akteure der dffentlichen Arbeitsvermittlung auf un-
terschiedlichen Ebenen (Bundesagentur fiir Arbeit und Jobcenter) sowie
weitere lokale Kooperationspartner der Arbeitsagenturen und Jobcenter
einschlieflich der Zivilgesellschaft, teilweise aber auch die Verwaltung
auf Bundes- und Landesebene und in den Kommunen, sowie vereinzelt
Betriebe.

Die Handlungsempfehlungen richten sich zunichst auf die Weiterent-
wicklung der offentlichen Arbeitsvermittlung (Unterkapitel 7.2) und ge-
hen danach speziell auf die Weiterentwicklung von Mafinahmen der Ar-
beitstérderung ein (Unterkapitel 7.3), bevor abschlieend einige weitere
Handlungsempfehlungen vorgestellt werden (Unterkapitel 7.4). Wo es
sinnvoll ist, wird auf aus anderen Forschungsprojekten bereits vorliegende
Handlungsempfehlungen Bezug genommen.
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7.2 Zur Werterentwicklung der Beratungsstrukturen Handlungsempfehlungen
der dffentlichen Arbeitsvermittlung fiir die Arbeitsmarktintegration
Gefliichteter

7.2.1 Erfahrungen weiter nutzen

Der Einsatz spezialisierter Vermittlungsfachkrifte war eine effektive Vorge-
hensweise der Agenturen fiir Arbeit und Jobcenter, um die Arbeitsmarkt-
integration Gefliichteter zu organisieren. Jedoch ist mit dem Riickgang der
Zahl zu beratender und vermittelnder Gefltchteter seit 2017 das Potenzial
fir derartige Spezialisierungen nicht mehr gegeben. Zahlreiche Agenturen
firr Arbeit und Jobcenter begannen seitdem mit der Authebung der Spezia-
lisierung. Dabei hat es sich an einigen Standorten als produktiv erwiesen,
nach der Auflosung der Expertenteams, die Beratung und Vermittlung Ge-
fliichteter weiterhin Gberwiegend bei einzelnen Vermittlungsfachkriften
zu konzentrieren, bis weitere Fachkrifte entsprechend geschult sind (siehe
Abschnitte 5.2.2 und 5.3.3). Bei Jobcentern, welche ihre Spezialisierung
frihzeitig auflosten, war eine Uberforderung des Personals festzustellen.
Trotz des Riickgangs der Anzahl Geflichteter in der Arbeitsvermittlung
wird es mit Blick auf die kommenden Jahre von Bedeutung sein, die
angesammelten Kenntnisse nicht nur bei den Expert_innen, sondern auch
fur die Vermittlungsfachkrafte im Regelgeschaft verfigbar zu machen, da-
mit erarbeitete Kenntnisse und Routinen — aufgrund der in der Arbeitsver-
waltung tblichen hohen Personalfluktuation — nicht verloren gehen. Die
Themen Migration allgemein und im Speziellen Fluchtmigration sollten
in der Arbeitsférderung durch Arbeitsagenturen und Jobcenter weiterhin
Beachtung finden, insbesondere an Standorten mit geringem Ausldnderan-
teil. Naheliegend ist es hierbei, die Kenntnisse spezialisierter Fachkrifte
durch interne Schulungen weiterzuvermitteln (siche Abschnitt 5.2.3); Per-
sonal mit einschligigen Erfahrungen kann diese hierfiir zur Verfiigung
stellen und als Multiplikator dienen. Die Ergebnisse der Implementati-
onsanalyse bekriftigen somit die Empfehlungen, die bereits im Zuge
der Begleitforschung des ,Early Intervention“-Projekts formuliert wurden
und weiterhin als gultig betrachtet werden konnen (vgl. Biischel et al.
2015, S.30). Des Weiteren konnen vertiefende Schulungsangebote der
Bundesagentur fiir Arbeit oder der bundesweiten Netzwerke wie ,Integra-
tion durch Qualifizierung (IQ)“ und ,Integration von Asylbewerberinnen,
Asylbewerbern und Fliichtlingen (IvAF)“ genutzt werden. Nicht zuletzt ist
hier auch an begleitende Angebote der Bundesagentur fiir Arbeit, etwa die
Supervisionen der Vermittlungsfachkrifte, zu denken, um Erkenntnisse zu

282



https://doi.org/10.5771/9783748931829
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

7.2 Zur Weiterentwicklung der Beratungsstrukturen

verstetigen (siche allgemein zur Verbesserung der Beratung der Agenturen
fur Arbeit: Knapp 2017, S. 51).

7.2.2 Intensive und individuelle Beratung durch verbesserten
Betreuungsschliissel und spezialisierte Beratungs- und
Vermittlungsansitze in Jobcentern und Arbeitsagenturen

Die Implementationsstudie zeigte, dass die Beratung und Vermittlung
Gefliichteter im Durchschnitt aufwindiger und intensiver ist als von Per-
sonen ohne Fluchthintergrund. Doch nur sehr wenige der in den Fallstu-
dien untersuchten Jobcenter wenden in der Arbeit mit Gefliichteten einen
verbesserten Betreuungsschliissel oder gesonderte Vermittlungsansitze an
(siche Abschnitt 5.2.4). Weiterhin ist zu vermuten, dass die feststellbare
Schwichung der Unterstiitzungs- und Forderstrukturen fiir Geflachtete
aufSerhalb der Grundsicherung und der Arbeitslosenversicherung (siche
Abschnitt 5.5.4) zu einer Intensivierung der Arbeit der Vermittlungsfach-
krafte fihrt, was zulasten der Beratungsqualitit geht.

Aus diesen Griinden wird empfohlen, den Betreuungsschlissel fiir er-
wachsene Gefltchtete in der reguliren Arbeitsvermittlung — auferhalb der
Zeiten der Teilnahme am Integrationskurs — auf 1 zu 75 zu verbessern.
Ein gilinstigerer Betreuungsschliissel kann zu einer Verbesserung der Bera-
tungsqualitit und zu einer individuelleren Forderplanung beitragen. Da-
von wirden vor allem Menschen mit besonderen Vermittlungshemmnis-
sen profitieren, von denen ein Teil auch einen Fluchthintergrund hat. Die
Implementationsanalyse schlieft sich damit internationalen Studien an,
die eine positive Wirkung eines glinstigeren Betreuungsschlissels auf die
Erwerbsintegrationsquote zeigen (vgl. hierzu IAB 2020, S.21f.). Da aber
viele Gefluchtete keine multiplen Vermittlungshemmnisse mit entspre-
chend intensivem Betreuungsbedarf aufweisen, konnen die zusitzlichen
zeitlichen Ressourcen der Integrationsfachkrifte auch fiir Aufgaben einge-
setzt werden, die bislang Trager tibernechmen, etwa die Anerkennungsbe-
ratung. Ein solches ,Insourcing’ hitte fur die Gefliichteten den Vorteil,
ein groferes Spektrum von Beratungsdienstleitungen aus einer Hand zu
erhalten. Eine derartige Aufgabenanreicherung von mit Gefliichteten ar-
beitenden Integrationsfachkraften wiirde zudem auch solchen Jobcentern
und Arbeitsagenturen die (Wieder-)Aufnahme einer spezialisierten Betreu-
ung von Gefliichteten ermdglichen, die infolge ricklaufiger Zahlen von
Arbeitsuchenden mit Fluchthintergrund davon abgertickt sind.
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7.2.3 Rechtskreiswechsel organisatorisch unterstiitzen

Der Rechtskreiswechsel vom SGBIII zum SGBII, der von Agenturen fiir
Arbeit und Jobcentern im Untersuchungszeitraum stark tber informelle
Absprachen geregelt wurde, barg in der Mehrheit der Fallstudienstandorte
keine Hindernisse fir die Arbeitsforderung Gefliichteter. Dennoch han-
delt es sich um ein strukturelles Problem, das in vorliegenden Studien
ausfithrlich beschrieben wird (vgl. insbes. Biischel et al. 2015, S.37). An
zwei Standorten mit Jobcentern in kommunaler Tragerschaft zeigte sich
dies auch im Rahmen dieser Untersuchung (siche Abschnitt 5.4.2).
Rechtskreistibergreifende Teams von Spezialist_innen — etwa in Form
der ab 2015 in einigen Bundeslindern eingerichteten ,Integration Points“
— werden von der Implementationsanalyse als wirkungsvolle Organisati-
onsstruktur angesehen, um die Arbeitsmarktintegration Geflichteter effek-
tiv und einrichtungsiibergreifend zu gewihrleisten (siehe ebd.). Da jedoch
aufgrund der abnehmenden Fluchtzuwanderung die diesbeziiglichen Fall-
zahlen in den Agenturen fiir Arbeit und die Rechtskreiswechsel Gefliich-
teter vom SGBIII ins SGBII stark rucklaufig sind, wéren rechtskreisiiber-
greifende Teams in ihrer urspriinglichen Form aktuell wirtschaftlich kaum
mehr tragbar. Als Minimall6sung, um den strukturellen Schwichen des
Rechtskreiswechsels — die nicht nur bei Arbeitsuchenden mit Fluchthin-
tergrund bestehen — vom SGBIII zum SGBII zu begegnen, empfehlen
wir daher einen auf verbindlichen Vereinbarungen beruhenden Austausch
zwischen den jeweiligen Spezialist_innen von Agentur fiir Arbeit und Job-
center. In einen solchen Austausch sollten auch das Bundesamt fir Migra-
tion und Flichtlinge und die Auslinderbehorde einbezogen werden, da
Rechtskreiswechsel von Gefliichteten sehr eng mit aufenthaltsrechtlichen
Entscheidungen verbunden sind und bei Ubergingen in das SGBII die
Verfuigbarkeit von Integrationskursen rasch geklirt werden muss.

7.3 Zur Werterentwicklung von MafSnabmen der Arbeitsforderung

Mafnahmen der Arbeitsférderung haben eine wichtige Funktion im Be-

mihen der Arbeitsagenturen und Jobcenter um die Arbeitsmarktintegrati-

on von Gefliichteten. Deshalb ist es von entscheidender Bedeutung, dass

— benotigte Maflnahmen fir die Jobcenter und Arbeitsagenturen zeitnah
verfiigbar sind,

- Arbeitsuchende mit Fluchthintergrund ohne Einschrinkungen Zugang
zu jeweils passenden Maffnahmen haben,
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- die Maflnahmen so ausgestaltet sind, dass die Gefliichteten effektiv
gefordert werden.

In den folgenden drei Abschnitten werden diese Pramissen zunachst niher
erlautert, bevor auf Grundlage der Fallstudien der Implementationsanalyse
skizziert wird, an welchen Stellen sie bislang in der Praxis nicht oder nur
unzureichend eingelost werden. Sodann werden jeweils darauf bezogene
Handlungsspielriume aufgezeigt bzw. Handlungsempfehlungen zur Behe-
bung der beschriebenen Defizite gegeben.

7.3.1 Zeitnahe Verfiigbarkeit der fur die Arbeitsmarktintegration
Gefluchteter bendtigten Mainahmen fiir Jobcenter und
Arbeitsagenturen herstellen

Bei Arbeitsuchenden mit Fluchthintergrund sollten keine groeren zeitli-
chen Liicken zwischen den Mafinahmen zur Arbeitsmarktintegration ent-
stehen; das ,Aktivierungslevel sollte moglichst durchgehend hochgehalten
werden. Maffnahmenketten sind bei dieser Zielgruppe sinnvoll und not-
wendig, vor allem weil erlernte Sprachkompetenzen — die entscheidende
Grundlage aller Integrationsbemithungen — erfahrungsgemafl rasch wieder
verloren gehen, wenn sie nicht regelmafig praktisch angewendet werden.
Vor dem Hintergrund der Erfahrung, dass viele Geflichtete privat nur
wenig auf Deutsch kommunizieren, kann die Teilnahme an Mafinahmen
— vorausgesetzt, sie sind sprachlich gemischt besetzt — diesbeziiglich eine
wichtige Funktion erfillen (siche Abschnitte 6.2.2 und 6.6.3). Zur Vermei-
dung von zeitlichen Licken zwischen Mainahmen sollten die Jobcenter
und Agenturen fiir Arbeit also in der Lage sein, ihren Kund_innen mit
Fluchthintergrund zeitnah eine jeweils individuell passende Integrations-
mafinahme anzubieten. Dies ist nicht nur im Hinblick auf Aktivierung
und Sprachpraxis wichtig, sondern auch um den Geflichteten die Mog-
lichkeit zu geben, Qualifizierungsziele — wozu FbW-Mainahmen eine
wichtige Funktion erfillen (siche Abschnitt 6.4.2) — zu erreichen. Da
sich die individuellen Manahmenbedarfe erst schrittweise zeigen, sollten
Mafnahmenketten jedoch nicht langfristig fixiert, sondern moglichst flexi-
bel gehandhabt werden.

In der Praxis sind nahtlose Anschlisse innerhalb von Maffnahmenket-
ten wichtig und diese beruhen auf kurzfristiger Verfiigbarkeit, die jedoch
bei vielen Maffnahmen nicht gegeben ist. Dies hingt vor allem mit den
Wegen zusammen, auf denen Triger mit der Manahmendurchfithrung
beauftragt werden. Sowohl bei wettbewerblichen Vergabeverfahren, tber
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die ein GrofSteil der in der Arbeit mit Geflichteten wichtigen Mafnah-

men zur Aktivierung und beruflichen Eingliederung (nach §45 SGBIII i.

V. m. §16 Abs.1 Nr.2 SGBII) eingekauft wird (siche Unterkapitel 6.2),

als auch im System der — fir den Bereich FbW relevanten — Bildungsgut-

scheine (siche Unterkapitel 6.4) haben Jobcenter und Arbeitsagenturen
wenig Moglichkeiten, bei Bedarf eine entsprechende Maffnahme kurzfris-
tig einzuschalten. Bei ersteren vergehen zwischen der Entscheidung zum

Einkauf von Maffnahmen und deren Start verfahrensbedingt oft Monate

und im System der Bildungsgutscheine besteht stets die grundsitzliche

Unsicherheit, ob eine angestrebte Bildungsmafinahme zustande kommt,

weil jeweils eine bestimmte Mindestzahl von Gutscheininhaber_innen

zusammenkommen muss, damit die Mafnahme wirtschaftlich tragfahig
durchgefiihrt werden kann.

Zur Verbesserung der kurzfristigen Verfiigbarkeit von Mafnahmen gibt
es mehrere Handlungsmoglichkeiten:

— Jobcenter und Arbeitsagenturen konnen die Steuerung von Kund_in-
nen in Maffnahmen zur Aktivierung und beruflichen Eingliederung —
wie dies teilweise bereits geschieht (siche Abschnitt 6.2.2) — verstarke
tber Aktivierungs- und Vermittlungsgutscheine (AVGS) vornehmen.
Die Trager, die solche Mafnahmen anbieten, konnen mit ihnen in der
Regel kurzfristig beginnen, jedenfalls wenn es sich um Einzelmafnah-
men?* handelt. Eine solche Umstellung ist jedoch an die grundsatz-
liche Voraussetzung gebunden, dass vor Ort auch Trager vorhanden
sind, die fir die Zielgruppe der Gefliichteten passende und entspre-
chend zertifizierte AVGS-Mainahmen anbieten.

- Mafinahmen nach §45 SGBIII, die von Jobcentern und Arbeitsagentu-
ren Gber wettbewerbliche Vergabeverfahren eingekauft werden, sollten
im Hinblick auf die Bedarfe von Arbeitsuchenden mit Fluchthinter-
grund vermehrt so angelegt werden, dass sie — statt einer ,blockweisen’
Durchfihrung - jederzeit individuelle Ein- und Austritte zulassen. Da-
mit einhergehend sollten die Vertrage mit den Tragern solcher Verga-
bemafinahmen méglichst lange Laufzeiten enthalten.

— Um sicherzustellen, dass benotigte Malinahmen der beruflichen Wei-
terbildung (FbW) zustande kommen — und zwar auch in landlichen
Regionen - sollte der Bundesgesetzgeber grofere Flexibilititsspielrau-
me bei der Anwendung des Vergutungssystems der Bundesdurch-

239 Das Zustandekommen von Gruppenmafnahmen ist hier an dieselben Voraus-
setzungen (ausreichende Gruppengrofe) gebunden wie bei Bildungsgutschei-
nen.
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schnittskostensatze (BDKS) vorsehen. Wenn die BDKS (also die Pro-
Kopf-Vergiitungen der Mafinahmentriger) bei FbW-Mafnahmen in
lindlichen Regionen und/oder bei relativ selten nachgefragten Qualifi-
zierungsrichtungen gezielt erhoht werden wiirden, wire es Bildungstra-
gern wirtschaftlich moglich, auch mit kleineren Seminargruppen zu
arbeiten, was das Angebot an FbW-Mafinahmen - gerade in struktur-
schwacheren liandlichen Regionen (sieche Abschnitt 6.4.2) — deutlich
verbessern konnte. Auf diesem Wege wiirden die bei geringen Teil-
nehmendenzahlen regelmifig entstehenden Wartezeiten auf den Start
von Mafinahmen verringert und (nicht nur) bei Arbeitsuchenden mit
Fluchthintergrund grofere Forderliicken vermieden.

In die gleiche Richtung zielt die Empfehlung, durch eine Verbesserung
der Finanzierungsbedingungen (in Form einer héheren Kopfpauscha-
le) die Méglichkeit zu schaffen, Manahmen wie EQ-plus-Sprache, abH
und AsA im Bedarfsfall auch in kleineren Seminargruppen durchzu-
fuhren (siche Abschnitt 6.3.2): Zum einen wiirde das den oft sehr he-
terogenen Ausgangsvoraussetzungen der Geflichteten besser entspre-
chen und damit deren Lernerfolg fordern; bessere Moglichkeiten fiir
eine entsprechend differenzierte Forderung wurden in den Interviews
vor allem von Tragerseite angemahnt. Zum anderen wiirde die Bildung
kleinerer Gruppen, die dem Kriterium raumlicher Nihe folgen, es ins-
besondere Teilnehmenden in lindlichen Regionen mit mangelhafter
OPNV-Anbindung ermoglichen, ihre derzeit hohen Zeitaufwande fiir
die Fahrten zum Manahmenort zu reduzieren und damit deren Bereit-
schaft, an diesen MafSnahmen teilzunehmen, erhohen.

Durch Videokonferenzen und andere digitale Tools, die in der Corona-
Pandemie (auch) von Bildungstragern verstarkt genutzt worden sind,
konnen an verschiedenen Orten lebende MaSnahmenteilnehmende zu-
sammengeschaltet werden. Wiirden diese Instrumente auch tber die
Pandemie hinaus genutzt werden, konnten Trager auch solche Maf-
nahmen zeitnah anbieten, die als Prisenzveranstaltungen wegen zu
geringer Teilnehmendenzahlen nicht zustande kimen. Es wird deshalb
empfohlen, die wihrend der Corona-Pandemie gesammelten Erfahrun-
gen mit digitaler Manahmendurchfihrung zu evaluieren und bewahr-
te Ansitze nach dem Ende der Pandemie in Pilotprojekten weiter
zu erproben. In diesem Rahmen sollten auch neue ortsiibergreifende
Kooperationen zwischen Bildungstrigern gefordert werden. Dabei ist
jedoch zu bertcksichtigen, dass die Barrieren fiir derartige Formate bei
vielen Gefliichteten aufgrund fehlender Deutschkenntnisse hdher sind,
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insofern die Kommunikation in digitalen Formaten starker als sonst
durch sprachliche bzw. verbale Verstindigung gekennzeichnet ist.

7.3.2 Gleichberechtigten Zugang der Arbeitsuchenden mit
Fluchthintergrund zu den bendtigten MafSnahmen sicherstellen

Um Schritte auf ihren individuellen Wegen zur Arbeitsmarktintegration
gehen zu konnen, ist es fur Arbeitsuchende mit Fluchthintergrund wich-
tig, wie jeder andere Arbeitsuchende gleichberechtigt Zugang zu allen
Mafnahmen zu erhalten, die sie benétigen.

Der Zugang zu einem wichtigen Teil dieser Maffnahmen ist fiir Gefliich-
tete (und andere Zielgruppen) aber dadurch erschwert, dass Weiterbildung
fir Arbeitsuchende in Deutschland marktfdrmig organisiert ist: Arbeit-
suchende erhalten vom Jobcenter bzw. der Arbeitsagentur Anspruch auf
Teilnahme an einer Weiterbildung durch Aushindigung eines Bildungs-
gutscheins und werden aufgefordert, sich eine passende Maffnahme auf
dem Bildungsmarkt zu suchen. Die Vermittlungsfachkrifte sind verpflich-
tet, sich neutral zu verhalten und die Gutscheininhaber innen bei der
Wahl des Bildungstragers nicht zu beeinflussen. Da Geflichtete jedoch
haufig damit tberfordert sind, sich auf dem regionalen Weiterbildungs-
markt zurechtzufinden, werden sie in ihrem Entscheidungsverhalten in
der Regel von den Vermittlungsfachkriften nicht alleine gelassen, sondern
— mehr oder weniger — explizit gelenkt (siche Abschnitt 6.4.2). Um zu ver-
meiden, dass sich Vermittlungsfachkrifte mit dieser Praxis in einem recht-
lichen Graubereich bewegen, was personlich belastend sein kann, sollte
der Bundesgesetzgeber die Neutralititspflicht — zumindest in der Arbeit
mit Zielgruppen wie Geflichtete — lockern. Die Vermittlungsfachkrafte
sollten erweiterte Moglichkeiten erhalten, den betreffenden Zielgruppen
auf dem Weiterbildungsmarkt Orientierungshilfen zu geben. Dabei muss
gewihrleistet sein, dass das Recht der Arbeitsuchenden auf freie Wahl
des Bildungstrigers eingehalten wird; die Entscheidungshoheit muss bei
den Betroffenen (hier den Geflichteten) bleiben. Ebenso ist unverandert
darauf zu achten, dass Bildungsgutscheine nur an Personen mit einer ent-
sprechenden Weiterbildungsmotivation ausgegeben werden.

Im Vergleich zu anerkannten Geflichteten haben Geflichtete mit Ge-
stattung und Duldung Zugangsprobleme zu einem bestimmten Spektrum
von Maflnahmen; dies gilt insbesondere fir Mafnahmen der Berufswahl
und Berufsbildung sowie fir Weiterbildungsmafinahmen (siche Abschnit-
te 6.3.1 und 6.4.2). Es ist nachvollziehbar, dass Geflichteten mit kurzfristig
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vollziehbarer Ausreisepflicht — keine Weiterbildung finanziert wird. Bei
einem groflen Teil der Gestatteten und Geduldeten besteht jedoch faktisch
eine hohe (wenn auch nicht rechtlich abgesicherte) Bleibewahrscheinlich-
keit. Dieser Personenkreis sollte grundsatzlich den gleichen Zugang zu
den Fordermafinahmen des SGBIII und SGBII erhalten wie anerkannte
Gefltchtete. Ein besonderes Problem des MafSnahmenzugangs besteht bei
Geduldeten immer dann, wenn die Dauer der MafSnahme tber das Ende
der von der Auslinderbehérde verhingten Duldungsfrist der betreffenden
Person hinausreicht. Den Fallstudien zufolge ist in solchen Fallen die
Praxis der Arbeitsagenturen bei der Bewilligung von Malnahmenteilnah-
men unterschiedlich restriktiv (siehe Abschnitte 6.4.2 und 6.5.3). Wir pla-
dieren dafiir, dass die Arbeitsagenturen bestehende Ermessensspielriume
groffziigig zugunsten der Mafnahmenteilnahme von Arbeitsuchenden mit
Duldung auslegen; dieser Ansatz sollte in die einschldgigen Fachlichen
Weisungen der Bundesagentur fiir Arbeit Eingang finden.

Fur jingere Gefliichtete ohne anerkannten Status ist die Ausbildungs-
duldung (,,Drei-plus-Zwei-Regelung®) eine wichtige Moglichkeit, ihre Auf-
enthaltsperspektive zu verbessern (sieche Abschnitt 6.3.3). Nach tberein-
stimmender Meinung der diesbeziiglich interviewten Personen ist es fiir
Gefliichtete jedoch kaum moglich, eine Berufsausbildung ohne ausbil-
dungsvorbereitende oder -begleitende Maffnahmen erfolgreich zu absol-
vieren. Diese gilt es bei der Bemessungsdauer der Ausbildungsduldung
entsprechend zu berticksichtigen. In diesem Zusammenhang spielt insbe-
sondere die Einstiegsqualifizierung (EQ) fir Ausbildungsaspirant_innen
mit Fluchthintergrund eine wichtige Rolle. Derzeit ist diese wichtige — der
eigentlichen Ausbildung vorgeschaltete — Maffnahme jedoch nicht generell
in den Zeitraum der Ausbildungsduldung integriert. Diesbeziiglich gibt
es Unterschiede in der Ermessensaustibung der kommunalen Auslinderbe-
horden, die generell wiederum von der Weisungslage der jeweiligen Lan-
desregierung?*® beeinflusst werden. Angesichts der Bedeutung der vorge-
schalteten Einstiegsqualifizierung fiir den Ausbildungserfolg sollte die EQ
in den Geltungszeitraum der Ausbildungsduldung einbezogen werden.
Eine solche Transformation der bestehenden ,Drei-plus-Zwei-Regelung®
in eine ,Vier-plus-Zwei-Regelung® miisste durch den Bundesgesetzgeber
vollzogen werden.

240 Einige Auslinderbehérden sprechen Ermessensduldungen fiir die Zeit der Ein-
stiegsqualifizierung aus.
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7.3.3 Zielgruppenadaquate Ausgestaltung der MafSnahmen fir
Arbeitsuchende mit Fluchthintergrund

Maflnahmen zur Arbeitsmarktintegration Geflichteter erfillen ihren

Zweck, wenn sie moglichst nah an den individuellen Voraussetzungen

und Bedarfen der Teilnehmenden ansetzen; sie dirfen sie weder tber-

noch unterfordern. Auflerdem ist zu bertcksichtigen, dass sie neben ihrer
eigentlichen Funktion (Aktivierung und/oder Qualifizierung) noch wich-
tige weitere Funktionen erfullen. Wie oben (in Abschnitt 7.3.1) bereits
erwahnt, konnen sie der Aufrechterhaltung der im Integrationskurs erwor-
benen Sprachkompetenz der Gefliichteten dienen; dartiber hinaus kénnen
etwa Beschiftigung férdernde Maffnahme auch einen wichtigen Beitrag
zur Forderung der sozialen Teilhabe der Geflichteten leisten. Vor diesem

Hintergrund gilt es, darauf zu achten, dass die Teilnahme an den jeweili-

gen Fordermafnahmen die Gefliichteten auch in zeitlicher Hinsicht nicht

tiberfordert. Die Fallstudien haben jedoch gezeigt, dass unzureichende

Passgenauigkeit und mangelnde Flexibilitit von Maflnahmen vielenorts

weiterhin Probleme darstellen.

Daraus folgen einige Handlungsempfehlungen, die zu einem Teil Neue-
rungen, zum anderen Teil aber auch eine Fortschreibung bewahrter Prak-
tiken beinhalten:

— Der (impliziten) Sprachférderung und auch der sozialen Teilhabe der
Gefltchteten dient es, wenn sie Mafnahmen zugewiesen werden, die
moglichst ,gemischt’ — mit Arbeitsuchenden mit und ohne Fluchthin-
tergrund — besetzt sind (siche z.B. Abschnitte 6.2.2 und 6.6.3). Die-
se Praxis hat sich den Fallstudien zufolge weitgehend durchgesetzt
und sollte weiter fortgefithrt werden. Allerdings setzt die erfolgreiche
Durchfithrung von Mafinahmen fiir gemischte Gruppen bereits ein
ausreichendes Niveau der Beherrschung der deutschen Sprache bei
allen Teilnehmenden voraus. Daher bietet es sich gegebenenfalls an,
zunichst zielgruppenspezifische Maffnahmen zum Erwerb deutscher
Sprachkenntnisse vorzuschalten.

— Beibehalten und nach Moglichkeit ausgeweitet werden sollten Maf-
nahmen, die praktische Phasen (mdglichst auch in ,realen‘ Betrieben)
beinhalten. Die Priferenz vieler Gefliichteter fiir Praxisphasen, von der
in zahlreichen Fallstudieninterviews berichtet wurde, leitet sich zum
einen aus ihrer (im Durchschnitt) hohen Erwerbsneigung ab und zum
anderen auch daraus, dass sie einen gewissen Uberdruss gegeniiber
Frontalunterricht, der monatelang im Integrationskurs praktiziert wur-
de, entwickelt haben.
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- Die Malnahmen ,ausbildungsbegleitende Hilfen“ (abH) und ,Assis-

tierte Ausbildung® (AsA), die in der Regel wihrend der Freizeit (oft
abends und am Wochenende) stattfinden (sieche Abschnitt 6.3.2), soll-
ten zur Vermeidung von zeitlicher Uberbeanspruchung verbindlich
und verlasslich in die regulire Ausbildungszeit integriert werden; die
Laufzeit der Ausbildung sollte entsprechend verlangert werden. Diese
Option wire nicht nur fir Auszubildende mit Fluchthintergrund von
Vorteil.

In den ersten Jahren der neueren Fluchtzuwanderung hat die BA
ab 2015 verschiedene flichtlingsspezifische Standardmaffnahmen auf-
gelegt, von denen sich vor allem eine (KompAS) den Interviews zufolge
als nicht geeignet erwiesen hat, weil sie die Geflichteten mit einer
Kombination von Integrationskurs und Aktivierungsmaffnahme deut-
lich tberforderte (sieche Abschnitt 6.2.3). Diese Maf$nahme ist inzwi-
schen ausgelaufen, aber aus ihrem Scheitern sollte die Schlussfolgerung
gezogen werden, dass man kinftig bei der Konzeption von Mafnah-
men frihzeitig das Wissen um die tatsichliche Leistungsfahigkeit, tiber
die Geflichtete beim Lernen (im Durchschnitt) verfiigen, in Rechnung
stellt.

Die Teilnahme an abschlussbezogenen FbW-Maflnahmen ist aufgrund
des Verkiirzungsgebots (siche Abschnitt 6.4.1) nur far tberdurch-
schnittlich sprachkompetente und leistungsfahige Gefliichtete moglich.
Vor diesem Hintergrund schliefen nicht wenige der interviewten Ver-
mittlungsfachkrifte pauschal aus, dass Arbeitsuchende mit Fluchthin-
tergrund iberhaupt an solchen Maffnahmen teilnehmen. Um den Zu-
gang Geflichteter zu FbW-Malinahmen zu ermdglichen, sollte daher
das Verkirzungsgebot fiir diese Zielgruppe (wie auch fiir den gesamten
SGB II-Bereich) aufgehoben werden, also die Dauer der Férderung auf
den Zeitraum der jeweils entsprechenden Berufsausbildung ausgedehnt
werden. Diese Empfehlung richtet sich an den Bundesgesetzgeber.

7.4 Weitere Hand[ungsempfehlungen

7.4.1 Vorhandene Kompetenzen anerkennen, Anerkennungsverfahren

transparenter gestalten

Als zentrales Hindernis der Arbeitsmarktintegration Gefliichteter wurde
in den Fallstudien sehr haufig die Anerkennung vorhandener und zertifi-
zierter schulischer und beruflicher Qualifikationen Gefliichteter genannt.
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In diesem Zusammenhang wird vor allem kritisiert, dass es an hinreichen-
der Prozesstransparenz mangele. Dieses Defizit wird insbesondere auf
die Vielzahl der am Anerkennungsprozess beteiligten Akteure und der
daraus resultierenden Uniibersichtlichkeit zurtckgefihrt. Es fehle vieler-
orts an Ansprechpersonen, die verlasslich tber den aktuellen Stand des
Anerkennungsverfahrens Auskunft geben konnten. Sofern Gefliichtete kei-
ne Nachweise Gber schulische Abschliisse oder berufliche Qualifikationen
vorlegen konnten, gebe es fiir deren Nachweisbarkeit und Anerkennung
(etwa durch berufspraktische Kompetenzfeststellungen) auch kein funktio-
nierendes System. Es fehle an einheitlichen Standards fiir die Feststellung
und Zertifizierung von im Ausland erworbenen beruflichen Qualifikatio-
nen. Vor diesem Hintergrund wird empfohlen, bestehende Projekte und
Konzepte (etwa das Online-Tool MYSKILLS oder berufspraktische Kompe-
tenzfeststellungen) zur Zertifizierung von Fihigkeiten und Kenntnissen,
die nicht auf der Basis von Dokumenten festgestellt werden kdénnen, aus-
zubauen und zusammenzufithren. Hierdurch wirden Triger, Jobcenter
und Agenturen fir Arbeit Gber ein geeignetes Instrumentarium zur Fest-
stellung der Kompetenzen Gefliichteter verfiigen, wodurch zugleich auch
die Vergleichbarkeit der Kompetenzen verbessert wirde.

Nicht nur die Ergebnisse der Implementationsanalyse weisen darauf
hin, dass in diesem Bereich Verbesserungsbedarfe bestehen, um die Inte-
grationschancen von Geflichteten zu erhdhen. Auch in der Evaluation des
Modellprojekts PuMA zur Zuwanderung ausldndischer Fachkrifte durch
Boockmann et al. (2020) wurde deutlich, dass die Dauer des dokumen-
tenbasierten Anerkennungsverfahrens auslandischer Qualifikationen ein
zentrales Hemmnis der Arbeitsmarktintegration auslindischer Fachkrifte
darstellt. Wir schlagen daher vor, im Rahmen des Anerkennungsprozes-
ses entsprechende Auskunftsstellen einzurichten, die verbindliche Infor-
mationen tber den jeweiligen Status der Anerkennungsverfahren geben
konnen. Hierfiir ist es notwendig, entsprechende Personalkapazititen zur
Verfiigung zu stellen, um sowohl die Verfahrensdauern zu verkirzen als
auch verbesserte Informationsflisse tiber die Verfahren herzustellen. Die
Ansprechpersonen sollen die Antragsstellenden moglichst wihrend des
ganzen Verfahrens begleiten.

7.4.2 Vernetzung mit externen Angeboten férdern

Die Fallstudien der Implementationsanalyse zeigen, dass es eine zentrale
Herausforderung ist, geeignete Unterstiitzungsstrukturen fiir Geflachtete
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zu schaffen, die neben der Forderung der Arbeitsmarktintegration weitere
Angebote beinhalten, wie etwa eine Beratung und Begleitung im Alltag.
Gefliichtete haben hier im Vergleich zu anderen Migrantinnen und Mig-
ranten oft Nachteile, die vor allem aus mangelnden Sprachkenntnissen
und fehlendem Wissen tber das Leben und Arbeiten in Deutschland
resultieren. Diese alltiglichen Unterstitzungsbedarfe konnen von Bera-
tungsfachkriften der Jobcenter und Agenturen fiir Arbeit meist nicht
erfillt werden, sodass oft auf Unterstiitzungsangebote zuriickgegriffen
wird, die aus der Zivilgesellschaft kommen (siche Unterkapitel 4.5 und
Abschnitt 5.5.4).

In der Praxis zeichnet sich diesbeziiglich bislang noch kein ,Konigsweg®
ab. An den Untersuchungsstandorten finden sich vielfiltige solcher Unter-
stitzungsangebote, die von situativen Einzelfallunterstitzungen bis hin zu
(langerfristigen) Mentoring-Programmen fiir Gefliichtete und fiir Betriebe
reichen. Diese Vielfalt ist teilweise so grof, dass in den Jobcentern und
Agenturen fiir Arbeit auf operativer Ebene kein hinreichender Uberblick
tber die Gesamtheit der Unterstitzungsangebote besteht, die vor Ort fiir
die Integration Gefltchteter hilfreich sein kénnen. Daher wird empfohlen,
dass sich Jobcenter und Agenturen mit den zivilgesellschaftlichen Akteu-
ren und deren Angeboten noch starker vernetzen und diese systematischer
in die Fallbearbeitung und bei konkreten Unterstiitzungsbedarfen einbin-
den. Es sollte vor Ort regelmafig gepriift werden, inwieweit diese Bedarfe
durch bereits bestehende Angebote fiir Geflichtete gedeckt werden und
an welchen Stellen es notwendig ist, neue Angebote zu schaffen. Die
stirkere Einbindung sollte zu einer weiteren Professionalisierung der Zu-
sammenarbeit mit der Zivilgesellschaft fihren, damit fiir Geflichtete mog-
lichst zielgenaue und bedarfsgerechte Mafinahmen aufgelegt und zugleich
Doppelungen mit bestehenden Angeboten vermieden werden.

7.4.3 Vergabe von Fordermitteln an bestehende Angebote vor Ort binden

Durch Bund und Liander wurden im Zeitverlauf verschiedene Program-
me zur Férderung und Entwicklung von Strukturen und zur Begleitung
der Arbeitsmarktintegration gefliichteter Personen aufgelegt (siche Ab-
schnitt 3.3.3). Diese Forderprogramme konnen auf der lokalen Ebene
durch verschiedene Akteure (teilweise unter Einsatz komplementirer Ei-
genmittel) zu entsprechenden Angeboten fiir Gefliichtete genutzt werden.
Dies fithrt dazu, dass an manchen Standorten zeitgleich mehrere Unter-
stitzungsangebote fiir Gefliichtete entstehen, die sich inhaltlich gleichen,
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was das Risiko einer Fehlallokation von Ressourcen beinhaltet (siche Ab-
schnitt 3.3.4).

Vorhandene Ressourcen zur Forderung der Arbeitsmarktintegration Ge-
flichteter konnten passgenauer, effizienter und effektiver genutzt werden,
wenn deren Einsatz und Vergabe zielgerichteter erfolgt. Daher wird emp-
fohlen vor der Vergabe von Fordermitteln stets zu prifen, ob es bereits
dhnliche Angebote in ausreichendem Umfang vor Ort gibt und die An-
tragsstellenden dazu aufzufordern, zu begriinden, weshalb weitere Mittel
bendtigt werden. Die Vergabe der Fordermittel sollte zudem auf die Zu-
sammenarbeit zwischen beantragten und bestehenden Projekten abzielen.
Eine solche Vernetzung erhoht die Chancen, die verschiedenen Angebo-
te entsprechend der spezifischen Bedarfe der verschiedenen Zielgruppen
auszugestalten. Erfolgsversprechend durfte sein, wenn Bund und Lander
dabei die Bedarfe der Kommunen starker beriicksichtigen wiirden.
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