Strategische Selektivitaten im kafkaesken Staat!
Migrationspolitische Konflikte im Spannungsfeld
von Innenbehdrden und Arbeitsverwaltungen

Nikolai Huke

Spricht man mit ehrenamtlichen Fliichtlingshelfer*innen, professionellen Be-
ratungsstellen oder Gefliichteten selbst iiber Erfahrungen mit Behorden, wird
hiufig sichtbar, dass diese nicht mit dem Idealbild einer einheitlichen und
unpolitischen Verwaltung in Einklang zu bringen sind. Behordliche Entschei-
dungen werden als unberechenbar, lokal sehr unterschiedlich, durch indivi-
duelle Motive oder Vorurteile der Sachbearbeitenden geprigt oder sogar in
teils rechtswidriger Art und Weise politisch motiviert eingeschitzt. Hand-
lungsspielriume, so die Erfahrung, bestehen dabei sowohl in Richtung prag-
matischer Regelungen im Sinne der Gefliichteten als auch fiir restriktive Ent-
scheidungen.

Unter Riickgriff auf drei staatstheoretische Konzepte — materielle Ver-
dichtung, strategische Selektivitit und kafkaesker Staat — zeigt der Artikel,
dass dieser Befund nicht zuletzt auf politische Konflikte um den Umgang
mit Gefliichteten innerhalb der Verwaltung verweist, insbesondere zwischen
Innenbehérden® und Arbeitsverwaltungen, aber auch zwischen einzelnen
Auslinderbehorden. Die in vielfiltige Apparate fragmentierte Verwaltung,
so die zentrale These, folgt im Umgang mit Gefliichteten nur begrenzt ra-
tionalen und einheitlichen legalen Kriterien. Im Alltag ist ihre Praxis durch
- je nach lokaler Behordentradition spezifische - historisch sedimentierte

1 Fir zahlreiche hilfreiche Kommentare zu einer fritheren Version des Texts bedanke ich
mich bei Lisa Marie Borrelli und Lorenz Wiese.

2 Als Innenbehérden werden im Folgenden all jene Behérden bezeichnet, die Innenmi-
nisterien — sei es dem Bundesministerium des Innern, fiir Bau und Heimat oder den
Innenministerien der Linder — nachgeordnet sind. Hierzu zihlen u.a. Ausldnderbe-
horden und das Bundesamt fiir Migration und Flichtlinge (BAMF).
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Erfahrungen und Handlungsroutinen geprigt, die bestimmte Entschei-
dungen begiinstigen und andere erschweren. Dariiber hinaus erfordern
individuelle Fallentscheidungen durch Behordenmitarbeitende notwendig
eine Auslegung und Anwendung von - kontinuierlich aufgrund parteipo-
litischer Auseinandersetzungen verinderten — Gesetzestexten und daran
anschlieffenden Gerichtsurteilen, wobei teils weitreichende Ermessensspiel-
riume bestehen. Die Entscheidungspraxis ist dadurch vielfach fragmentiert,
der allgemeine rechtliche Rahmen bricht sich an konkreten individuellen
Problemlagen im Behordenalltag.

Der Artikel rekonstruiert diese Prozesse unter Riickgriff auf die in sechs
(Stadt-)Regionen in unterschiedlichen Bundeslindern zwischen Februar 2018
und Juni 2019 gefithrten qualitativen Interviews des durch das Bundesmi-
nisterium fiir Bildung und Forschung (BMBF) geférderten Verbundprojekts
»Willkommenskultur und Demokratie in Deutschland«. Die Argumentation
ist in vier Teile gegliedert. Im ersten Teil werden die theoretischen Grundla-
gen vorgestellt. Der zweite und der dritte Teil untersuchen am Beispiel von
Auslanderbehorden und Arbeitsverwaltungen konkret, welche widerspriich-
lichen Rationalititen sich innerhalb der Behorden herausbilden und wie sich
der Alltag in Behdrden auf die Entscheidungspraxis auswirkt (z.B. Personal-
mangel, rechtliche Grundlagen, die sich kontinuierlich verdndern, politischer
Druck durch iibergeordnete Dienststellen oder Vorurteile und Erfahrungsblo-
ckaden auf Seiten der Mitarbeitenden). Dabei werden insbesondere Konflikte
innerhalb der Behorden und zwischen ihnen fokussiert. AbschliefSend wer-
den die Befunde zusammengefasst und auf ihre politischen Implikationen
befragt. Behorden, so wird sichtbar, sind in ihrer Entscheidungspraxis nicht
oder nur begrenzt politisch neutral, sondern immer auch Teil gesellschaftli-
cher Aushandlungsprozesse um asyl- und migrationspolitische Fragen. Aus
einer teilhabeorientierten Perspektive auf die Situation von Gefliichteten er-
weist sich die in Deutschland sehr starke Rolle der Innenbehérden im migra-
tionspolitischen Bereich als politisch problematisch, da diese in der Tendenz
deutlich restriktiver und migrationsfeindlicher geprigt sind als die eher auf
(Arbeitsmarkt-)Integration orientierten Arbeitsverwaltungen.
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Konflikt- und handlungszentrierte Perspektiven auf die staatliche
Verwaltung: Materielle Verdichtungen von Krafteverhaltnissen,
strategische Selektivitaten und der kafkaeske Staat

Staatliche Biirokratie gerit in der Politikwissenschaft eher selten explizit in
Bezug aufihre politischen Effekte in den Blick. Der Fokus liegt in der Regel auf
Regierungshandeln oder parteipolitischen Auseinandersetzungen, teilweise
werden auch zivilgesellschaftliche Akteur*innen erginzend einbezogen. Die
Verwaltung erscheint — da ihr keine eigenstindige Rolle eingerdumt wird -
als abhingig von den Entscheidungen des Gesetzgebers, ihre Praxis als re-
gelbasiert, rational und rechtlich weitgehend kontrolliert. Staatstheoretische
Arbeiten, die explizit die Verwaltung in den Blick nehmen, stellen eine derar-
tige Konzeption von Biirokratie grundlegend in Frage.
Neo-poulantzasianische Ansitze zeigen, dass die Praxis der Verwaltung
von gesellschaftspolitischen Konflikten durchzogen ist. In die Staatsapparate,
so eine zentrale These von Nicos Poulantzas, schreiben sich gesellschaftliche
Auseinandersetzungen ein. Ebenso wie die Gesellschaft ist demnach auch das
Terrain des Staates von konfliktiven und widerspriichlichen Interessen und
Strategien unterschiedlicher Akteur*innen durchzogen. Gleichzeitig entwi-
ckeln die Staatsapparate durch die ihnen eigenen biirokratischen Routinen,
die sich infolge der materiellen Verdichtung gesellschaftlicher Krifteverhilt-
nisse ergeben, eine relative Autonomie gegeniiber der Gesellschaft (Poulantz-
as 2002). Die Krifteverhiltnisse, die sich in den Routinen sedimentieren, un-
terscheiden sich je nach Staatsapparat. In der Folge entwickeln die Apparate
eine divergierende »strategische Selektivitit« (Jessop 1999): Sie begiinstigen —
aufgrund der in ihnen verdichteten Krifteverhiltnisse — bestimmte Strategi-
en und erschweren andere. Der Staat ist in der Folge kein homogener und das
Gemeinwohl reprasentierender Akteur, sondern in eine Vielzahl konkurrie-
render und miteinander im politischen Konflikt stehender Apparate gespal-
ten, in die sich jeweils unterschiedliche Krifte erfolgreich einschreiben konn-
ten. Die Funktionsprinzipien der verschiedenen Apparate unterscheiden sich
teils deutlich und weisen starke Pfadabhingigkeiten auf. Die Pfade ergeben
sich dabei aus Entstehungsbedingungen (d.h. aus den Krifteverhiltnissen,
die sich in den Apparaten verdichtet haben), hingen aber auch mit der Funk-
tion der Apparate innerhalb des staatlichen Apparateensembles zusammen.
Die strategische Selektivitit entzieht sich teilweise dem politischen Personal
der Apparate, da sie in bitrokratischen Routinen der Verwaltung verankert ist,
die von Verwaltungspersonal abhingen, das — von Wahlergebnissen weitge-
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hend unabhingig - im Hintergrund arbeitet. Wahlerfolge bestimmter Par-
teien pragen zwar auf Dauer die Bitrokratie, das ist jedoch — von Ausnahmen
abgesehen® - ein sehr langfristiger Prozess: »Minister kommen und gehen,
doch normalerweise bleibt die Biirokratie dieselbe.« (Schwell 2018: 137)

Die strategischen Selektivititen der staatlichen Apparate sind nicht dau-
erhaft fixiert, sondern miissen in der Praxis der Behérdenmitarbeitenden re-
produziert werden, wodurch sie sich kontinuierlich iterativ verschieben. Eth-
nografische Analysen der konkreten Praktiken innerhalb der Verwaltung zei-
gen, dass die Mitarbeitenden tiber teils weitreichende Handlungsspielriume
in der Auslegung der Gesetze und Verordnungen verfiigen, die ihre Fallent-
scheidungen rechtlich rahmen (Eule et al. 2019: 82). Ermessens- und Inter-
pretationsspielriume von Sachbearbeitenden sind nur begrenzt vermeidbar,
da rechtliche Rahmenbedingungen fiir die konkreten Fille, um die es geht,
angewendet und handhabbar gemacht werden miissen. Die Mitarbeitenden
entwickeln im Umgang mit hiufig unzureichenden personellen Ressourcen

»Handlungsroutinen und Wissensbestinde, die nicht notwendigerweise
den formalen Organisationsstrukturen und Arbeitsablaufen entsprechen
[..], aber Handlungsspielraume eroffnen und das Arbeitspensum zu er-
ledigen erlauben [..]. Diese Praktiken und Wissensbestinde sind im
Wesentlichen auch das, was Neulinge wihrend ihrer Einstiegsphase und
der innerbehérdlichen Sozialisation erlernen [..]J.« (Lahusen/Schneider
2017:11)

Die Handlungsroutinen beinhalten dabei teilweise auch den Versuch, die
eigene Verantwortung fiir individuelle Schicksale zu minimieren, mit denen
Behordenmitarbeitende im Alltag konfrontiert sind (Thompson 1980: 914).
Fallbearbeitung und Entscheidungsfindung kénnen »kaum ohne Ansehen der
Person, ohne Mitgefithl, Wut oder Leidenschaft vollzogen werden« (Lahu-
sen/Schneider 2017: 13). Ermessensentscheidungen und informelle Routinen
bergen die Gefahr, dass individuelle Motivationen, Arbeitsroutinen und
(potenziell auch: die fehlenden) Wissensbestinde der Mitarbeitenden die
Entscheidung beeinflussen (z.B. basierend auf Vorurteilen) (Price/Spencer
2014: 26). Gleichzeitig beinhaltet Verwaltungshandeln Momente der ent-
personalisierenden Distanzierung, etwa durch Akten, Verwaltungsakte und

3 Ein Beispiel hierfir sind Transitionsprozesse zwischen unterschiedlichen politischen
Systemen, etwa der Ubergang vom Franquismus zur Demokratie in Spanien (Huke
2017).
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rechtliche Rahmenbedingungen, wodurch sich die Sachbearbeitenden in
einem alltdglichen Spannungsfeld zwischen Logiken der Biirokratie und den
Personen befinden, die von ihren Entscheidungen betroffen sind (Eule et
al. 2019: 200). Fiir die Betroffenen geht die subjektive Seite der Biirokratie
mit Unberechenbarkeit und Zufall einher (Eule et al. 2019: 115; Price/Spencer
2014). Da sich zudem behordliche Auslegungspraktiken regional - auf-
grund divergierender strategischer Selektivititen lokaler Verwaltungen -
teils deutlich unterscheiden, kommt es zu einer uniibersichtlichen und
widerspriichlichen, teils »kafkaesken« Entscheidungslage (Eule et al. 2019).

Die staatliche Verwaltung, so zeigen diese Befunde und theoretischen
Konzeptionen, entspricht nur sehr begrenzt dem Idealbild einer regelbasier-
ten, rationalen und rechtlich weitgehend kontrollierten Biirokratie. Sie muss
als Teil gesellschaftlicher und politischer Aushandlungsprozesse begriffen
werden. Gesellschaftliche Konflikte schreiben sich in ihre Handlungsroutinen
und Wissensbestinde ein und verdichten sich in ihnen. Hierdurch bilden
sich relativ spezifische strategische Selektivititen einzelner Apparate heraus.
Die Selektivitit der Apparate durchdringt alltigliche Entscheidungen, die
auch von Erfahrungen und Einstellungsmustern der Mitarbeitenden ab-
hingen. Sie wird von diesen reproduziert, aber auch kontinuierlich iterativ
verschoben. Verwaltungshandeln lisst sich dadurch weder allein mit Blick
auf offizielle biirokratische Verfahrensweisen verstehen, noch allein durch
den Blick auf das Fallmanagement von Sachbearbeitenden. Einzelne Appa-
rate milssen vielmehr sowohl hinsichtlich ihrer historisch sedimentierten
Selektivititen, als auch hinsichtlich der eigensinnigen Praktiken, die von
den Selektivititen geprigt sind und diese gleichzeitig stetig transformieren,
betrachtet werden.

»Migration ist die Mutter aller Probleme«. Handlungsrationalitaten
von Innenministerien und nachgeordneten Behdrden

Die behordliche Verwaltung von Asyl und Migration fillt in Deutschland we-
sentlich in den Kompetenzbereich von Innenministerien und ihnen nachge-
ordneten Behérden. So sind das Bundesministerium des Innern, fiir Bau und
Heimat (BMI) und die Innenministerien der Linder fiir das Bundesamt fiir
Migration und Fliichtlinge (BAMF), Auslinderbehdrden, aber auch Bundes-
oder Landespolizei zustindig, denen im Asylverfahrensprozess eine zentra-
le Rolle zukommt (Eule 2017: 179). Fiir Innenministerien ist in Deutschland
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eine spezifische Perspektive kennzeichnend, die Migration wesentlich als Si-
cherheitsproblem thematisiert. Migration wird in einem Unsicherheitskonti-
nuum verortet, das von Kriminalitit bis zu irregulirer Migration reicht (Hu-
ke 2010; Huysmans 2000). Zu entsprechenden Orientierungen trigt auch die
Einbindung der Innenministerien in das sicherheitspolitische Feld bei, das
durch enge Kontakte zwischen Militir- und Sicherheitsindustrie, Innenver-
waltungen und Polizeibehérden geprigt ist (Bigo 2008).*

Exemplarisch zeigt sich diese Perspektive unter anderen am Bundesin-
nenministerium (BMI). Die migrations- und diversititsfeindlichen Auferun-
gen des aktuellen Ministers Horst Seehofer — etwa, dass Migration »die Mut-
ter aller Probleme« sei oder der »Islam nicht zu Deutschland« gehére, ha-
ben innerhalb des BMI eine lange Tradition. Wie Klaus Bade zusammenfasst,
wirkt das BMI

»[ilntegrationspolitisch und im Blick auf die Fliichtlingspolitik in Deutsch-
land und Europa [...] oft polarisierend und retardierend durch seine einseiti-
ge Orientierung an den Leitperspektiven von Sicherheitspolitik bzw. Gefah-
renabwehr und insbesondere durch das immer wieder beschworene Feind-
bild sIslam«.« (Bade 2016: 68)

Normativer Orientierungspunkt der Politik des BMI ist — wenn auch in den
letzten Jahren in etwas abgeschwichter Form — bis heute eine vermeintlich
durch Herkunftsvielfalt bedrohte homogene Gesellschaft (Bade 2016: 54). Ein-
wanderung erscheint in den AufRerungen des BMI vornehmlich als »Stérung
der gesellschaftlichen >Homogenitit< und »nationalen Kultur« (Bade 2016: 56).
Das BMI zeigte sich vielfach nicht nur blind fiir die gesellschaftliche Norma-
litit von Rassismus, es affirmierte zudem selbst antimuslimischen Rassis-
mus und flicchtlingsfeindliche Positionen (Bade 2016: 59; Kannankulam 2014).
Entsprechende politische Leitlinien sind innerhalb der Ministerialbiirokratie
fest verankert: »Die Minister wechseln, die Ministerialrite bleiben« (Bade
2016: 53). Auch wenn das politische Fithrungspersonal wechselt, bleibt das
Verwaltungspersonal hiufig bestehen, wodurch Handlungsroutinen relativ
stabil bleiben. Die Konzentration der Aufgaben in den Bereichen Migrati-
on und Integration, Flucht und Asyl im BMI hat zur Folge, dass restrikti-
ve und sicherheitspolitische Perspektiven im Vordergrund stehen, »wihrend,
von Ausnahmen abgesehen, die wichtige Dimension von Integrations- bzw.

4 Typisch fiir das Feld sind zudem méannerbiindische Strukturen, Frauen® sind kaum pra-
sent.
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Inklusionspolitik als teilhabeorientierter Gesellschaftspolitik [...] zweitrangig
[ist]« (Bade 2016: 69).

Seit dem »Sommer der Migration« (Hess et al. 2017) im Jahr 2015 setzen
BMI und auch Innenministerien der Linder im Umgang mit Gefliichteten
stark auf Abschiebung und soziale Isolation (z.B. die Initiative der AnkER-
Zentren). Anstelle integrativer Perspektiven dominieren Versuche, Migration
und Flucht durch eine Zermiirbung und Vergraimung von Gefliichteten ein-
zudimmen (Eule et al. 2019: 154). »Die wollen eher die Vergrimung noch for-
cieren, dass auf keinen Fall aus sicheren Herkunftslindern noch der ein oder
andere hierherkommt. Oder, dass irgendeiner aus Nigeria oder aus Afrika
oder wo auch immer, jemand herkommt ohne Pass. Das ist die politische Leit-
linie im Moment« (Ehrenamtlicher, 18.04.2019), fasst ein Ehrenamtlicher im
Interview die Zielsetzung zusammen. Die Innenministerien betrachteten da-
bei nicht nur fliichtlingspolitische Initiativen als Gegner*innen (z.B. Aktivita-
ten gegen das Kirchenasyl oder Versuche, eine unabhingige Asylverfahrens-
beratung zu erschweren), sondern auch Beratungsstellen, die Betroffene von
Rassismus unterstiitzen (Bildungsstitte Anne Frank 22.06.2020). Der restrik-
tive Ansatz des BMI zeigt sich unter anderem im Umgang mit Gefliichteten
mit Duldungsstatus. Es sei, erklirt das BMI diesbeziiglich, »nicht nur legi-
tim, sondern auch geboten, auf eine Beendigung des Aufenthalts derjenigen
hinzuwirken, die in Deutschland kein Aufenthaltsrecht haben« (BMI 2017: 2).
Selbst bei Suizidgefahr — beziehungsweise, im Duktus des BMI, »asyltaktisch
behaupteter Ankiindigung suizidaler Absichten« (BMI 2017: 5) — miisse »die
Durchsetzung der Ausreisepflicht konsequent weiter verfolgt werden« (BMI
2017: 5). Es sei lediglich »die Abschiebung von der Auslinderbehérde dann
ggf. so zu gestalten, dass einer Suizidgefahr wirksam begegnet werden kann,
z.B. durch irztliche Begleitung auf dem Abschiebungsflug« (BMI 2017: 21f).
Die strategische Selektivitit der Innenministerien, so zeigt exemplarisch das
Beispiel des BMI, weist eine relative Nihe zu autoritir-populistische Strategi-
en auf, in denen Angst und »Moralpaniken« (Huke 2019a; Kannankulam 2014:
102) den Umgang mit Migration und Flucht prigen. Innenministerien erwei-
sen sich »als stabile Bastion der national-konservativen Krifte« (Wolff 2014:
144) und »Stiitze[...] konservativer Hegemonieprojekte« (Forschungsgruppe
Staatsprojekt Europa 2014: 253). Die restriktive Logik ist tief in den Routi-
nen der Apparate verankert und setzt sich relativ unabhingig von gewihlten
Entscheidungstriger®innen und deren parteipolitischer Zugehérigkeit fort,
stellt der Mitarbeiter einer Auslinderbehérde fest: »Die Mitarbeiter dort wer-
den ja nicht ausgetauscht« (Mitarbeiter einer Auslinderbehérde, 05.02.2019).
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Da Vertrige der Verwaltungsmitarbeiter*innen nicht an die Legislaturperi-
oden gekniipft sind, prigen sie in ihren alltiglichen Praktiken lingerfristig
die Art und Weise, wie die Apparate funktionieren. Gegeniiber politischen
Veranderungen wirken sie dadurch retardierend.

Die strategische Selektivitit von Auslinderbehérden ist analog zu den
Innenministerien in Deutschland historisch durch eine ausgeprigt restrik-
tive Linie gekennzeichnet. Die Verwaltung war, wie es ein Mitarbeiter ei-
ner Auslinderbehdorde beschreibt, stark sicherheitspolitisch gepragt, »so nach
dem Motto, >gefihrliche Hunde, Waffen und Auslinder« (Mitarbeiter einer
Auslinderbehérde, 05.02.2019). Fiir die letzten Jahre konstatiert Eule einen
unter anderem im durch das BAMF geforderten Programm »Auslinderbe-
hérden werden Willkommensbehorden« sichtbar werdenden Trend in Rich-
tung einer pragmatischeren Entscheidungspraxis, die Ermessensspielriume
innerhalb der rechtlichen Rahmenbedingungen nutzt, um Entscheidungen
im Sinne der Betroffenen zu ermdéglichen (Eule 2017: 190). Unsere Interviews
zeigen gleichzeitig ausgeprigte Pfadabhingigkeiten einzelner Auslinderbe-
hérden und signifikant variierende strategische Selektivititen: Die Entschei-
dungspraxis divergiert je nach der lokalen Prigung der Behorde, teilweise
aber auch zwischen einzelnen Sachbearbeitenden sehr deutlich. Ursichlich
sind sowohl Einstellungsmuster politischer Entscheidungstriger*innen, die
Haltung von Vorgesetzten innerhalb der Behorde, aber auch das Selbstver-
stindnis einzelner Sachbearbeitenden (Huke 2019b). In manchen Fillen, so
berichtet der Mitarbeiter einer Beratungsstelle,

»ist einfach der Landrat [...] ein Hardliner. [..] In anderen Fillen ist es so, [...]
der Landrat [..] ist ein relativ umganglicher Kerl. Da hat es gut funktioniert
mit der Integration in Arbeit und Ausbildung. Es gab so ein kleines Team, wo
ein paar Unternehmer und Ehrenamtliche sich zusammengetan hatten, um
Fliichtlinge da in Arbeit und Ausbildung zu bringen und das Ganze mit der
Auslanderbehorde zu managen. Da hatjetzt [im] letzten Jahr die Auslander-
behdrde eine neue Leitung bekommen und seither geht da gar nichts mehr.
Dieses Arbeitsmarktintegrationsteam hat sich aufgelost. Also die haben ge-
sagt: »Es macht gar keinen Sinn mehr. Wir landen hier einfach nur vor einer
Betonwand und unter den Bedingungen kénnen wir da nicht mehr weiter ar-
beiten.<[..] In manchen Landkreisen ist der Landrat eigentlich ein Hardliner,
aberdie Auslanderbehérde ist sehr unterschiedlich besetzt.« (Arbeitsmarkt-
berater, 16.04.2019)
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Trotz der vorsichtigen Offnungsprozesse dominiert in vielen Auslinderbe-
hoérden und Dienststellen des BAMF nach wie vor eine Kultur des Misstrau-
ens gegenitber Gefliichteten (Lahusen/Schneider 2017: 13). Gefliichtete »wer-
den da iiberhaupt nicht ernst genommen, [...] wenn die da alleine hingehen«
(Arbeitsmarktberaterin, 25.09.2018), bedauert die Mitarbeiterin einer Bera-
tungsstelle. Sie drgere es, im

»Kontakt mit den Auslanderbehérden [...], dass ich die Gefliichteten immer
wieder ermutige, selber da hinzugehen, wenn ich denke, die sprechen B2,
die wissen ungefahr, um was es geht, da muss ich da nicht mit, da kann ich
davon ausgehen, das sind erwachsene, miindige Menschen, die kénnen aufs
Auslanderamt gehen und sich alleine um ihren Sachen kiimmern. Und dann
kommen die zuriick und sagen: >Die Frau so und so hat gesagt, sie kann da
nichts machen« Und dann ist klar, wenn ich da noch mal anrufe [...], da kann
man plotzlich doch was machen. Und [..] das drgert mich so [..]. Dass die
Leute immer wieder die Erfahrung machen: Wenn ich alleine da hingehe,
das reicht nicht, ich brauche jemand Deutsches, haupt- oder ehrenamtlich,
egal,dannsind plétzlich Dinge moéglich. [..] Und das kann esja nichtsein [...],
dass [...] die Leute, die bei den Behérden arbeiten, den Leuten das Gefiihl ge-
ben, dass sie sie nicht ernst nehmen«. (Arbeitsmarktberaterin, 25.09.2018)

Die Erfahrungen und Probleme von Gefliichteten jenseits des Behordenalltags
(etwa psychische Belastungen und Traumata, siehe Braun/Dinkelaker Schutz
fur gefliichtete Frauen™ in diesem Band) sind fiir die Behordenmitarbeitenden in
Auslinderbehorden teilweise nur begrenzt erfassbar, erzihlt ein Mitarbeiter:
»Ich glaube auch, dass die Leute hier nur schnell wieder weg wollen mit ih-
rem Aufenthaltstitel oder ihrer Gestattung und das eher ihrem Sozialarbeiter
erzihlen und der Caritas, diese weitergehenden Probleme« (Mitarbeiter einer
Auslinderbehorde, 05.02.2019). Er habe die Erfahrung gemacht, berichtet ein
Ehrenamtlicher, dass Gefliichtete teilweise kaum noch als Individuen wahr-
genommen wiirden: »Manchen [Mitarbeitenden] passiert das dann, dass sie
so abgestumpft sind [...] und sagen:>Ich muss [...] meinen Dienst verrichten,
und dann kriegen sie [von uns] [...] gespiegelt: sDu bist jetzt Titer und nicht
mehr ausfithrendes Verwaltungsorgan, mach dir das klar«.« (Ehrenamtlicher,
18.10.2018)

Innenministerien bemiihten sich in den vergangenen Jahren zudem teil-
weise — durch die Zentralisierung von Kompetenzen etwa fiir Rickfithrung
oder Identititsklirung bei itbergeordneten Dienststellen (z.B. Regierungs-
prisidien, Landesauslinderbehorde, zentrale Auslinderbehérde) oder eine
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politische Kontrolle der Arbeit kommunaler Auslinderbehdrden — eine re-
striktivere Entscheidungspraxis zu verallgemeinern und gegen alltigliche
Handlungsroutinen in den Behorden durchzusetzen. Der Versuch scheitert
jedoch weitgehend, erzahlt ein Mitarbeiter:

»Man hat [..] alle unsere Akten der Ausreisepflichtigen [iiber]priift, ob wir
denn dairgendwelche Fehler gemacht haben, dass die Leute noch hier sind,
mit dem Ergebnis, dass man kein Ergebnis hatte. [...] Es war schon ein ziem-
licher Schildburgerstreich, weil der pensionierte Polizeibeamte mit einem
zweitdgigen Auslanderrechtskurs meine Mitarbeiter priifen wollte, die das
seitzehn, flinfzehn Jahren machen. Natiirlich haben sie nichts gefunden und
auch jetzt werden statistisch nicht mehr Leute abgeschoben.« (Mitarbeiter
einer Auslinderbehérde, 05.02.2019)

Die gesetzlichen Grundlagen der Arbeit der Auslinderbehorden veranderten
sich in den vergangenen Jahren kontinuierlich. »Bevor deren Umsetzung
[...] angefangen hat, da gab es schon ein neues Gesetz« (Ehrenamtlicher,
18.10.2018), stellt ein Ehrenamtlicher fest. Gesetze und Verordnungen waren
teilweise nur unzureichend fir die Anforderungen der Praxis konkretisiert,
berichtet ein Mitarbeiter der Auslinderbehorde. Folge sind teils weitrei-
chende Ermessensspielriume, aber auch Entscheidungsunsicherheiten auf
der Ebene der Sachbearbeitenden. Es gab stetig neue »Gesetzesvorhaben,
die in irgendeiner Art Auswirkungen auf aufenthaltsrechtliche Geschichten
dann gehabt haben [..]. Das sind teilweise Kleinigkeiten, oftmals sind es
politische Statements auch, die in der Praxis ganz schwierig umzusetzen
sind« (Mitarbeiter einer Auslinderbehérde, 06.12.2018). Durch konfliktive
politische Interessen und kontinuierliche Reformulierungen im Gesetzge-
bungsbereich verliert das Recht an Kohirenz und Ubersichtlichkeit, erginzt
der Mitarbeiter einer anderen Auslinderbehorde:

»Da sind ja so viele Anderungen im Aufenthaltsrecht, dass ich das wirklich
nicht mehr zusammenfassen kann. Das istja immerim Fluss, jeder, der poli-
tisch neu dazu kommt, mischtsich irgendwie ein. [...] Es gab so viele: das Zu-
wanderungsgesetz, diese ganzen Anderungsgesetze, das sind ja allesimmer
nur Anderungsgesetze, die sagen, der Paragraph wird so und so geindert.«
(Mitarbeiter einer Auslanderbehérde, 05.02.2019)

Die rechtlichen Verinderungen schitzt er als nur begrenzt effektiv und in ers-
ter Linie storend ein: »Wichtig wire, dass, egal wer da [...] an der Macht ist,
dass man nicht denkt, man konnte die [...] vermehrte Zuwanderung mit stin-
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digen Verinderungen des Aufenthaltsgesetzes regeln. Egal was da geindert
wurde, [...] da dndert sich nichts. [...] Dieses stindige Andern an den Gesetzen
macht uns natiirlich ganz viel Arbeit« (Mitarbeiter einer Auslinderbehdérde,
05.02.2019). Jede rechtliche Verinderung muss durch die einzelnen Behorden
zuerst interpretiert werden, erzihlt er weiter:

»)eder kriegt seinen Teil und schreibt was dazu, wie wir das hier umsetzen
und dann fassen wir das die nachste Woche zusammen und dann gibt es
eine Abteilungsverfiigung, wie mit dieser neuen Gesetzgebung umzugehen
ist, wie wir das hier auslegen. Aber wenn wir noch Fragen haben, und das ist
auch oft der Fall, fragen wir halt bei den vorgesetzten Dienststellen, wie sie
es gerne hitten. Es gibt ja dann oft Erlasse, die dann noch das regeln, was
in dem Gesetz unklar ist und was dann immer noch unklar ist, das regeln
wir hier so, wie wir es gerne hitten.« (Mitarbeiter einer Auslanderbehérde,
05.02.2019)

Die Zitate zeigen, wie Logiken aus Verwaltung sich in politische Entscheidun-
gen einschreiben, diese iiberlagern und teilweise auch durchkreuzen. Legis-
lative Akte brechen sich bis zu einem bestimmten Grad an Erfordernissen und
Handlungsroutinen der Biirokratie. Kontinuierliche Gesetzesinderungen, die
politischen Konfliktlinien folgen, fithren zu einer den Behordenmitarbeiten-
den intransparenten Rechtslage.

Die Praxis der Auslinderbehérden wird dadurch teilweise »von miindli-
chen Uberlieferungen und nicht Textkenntnis abhingig« (Eule 2017: 177). Es
seiin vielen Fillen moglich, Aufenthaltsgesuche entweder abzulehnen oder zu
erteilen, »obwohl es [bei] vielen Leuten natiirlich um existenzielle Entschei-
dungen geht und das ist auch gerichtsfest. [...] Es gibt da ganz viele Entschei-
dungen im Aufenthaltsrecht, wo man einfach in die und die Richtung gehen
kann« (Mitarbeiter einer Auslinderbehorde, 05.02.2019). »Recht, stellt der
Mitarbeiter eines Projekttrigers fest, ist »nicht eindeutig [..]. Es ist ausleg-
bar. Und es gibt Spielriume. Und die werden halt in [...] jede vorstellbare [...]
Richtung [..] genutzt. Ist ja jetzt erst mal nichts Falsches, rechtlich gesehen«
(Mitarbeiter eines Projekttrigers, 12.10.2018). In der Praxis variieren die Ent-
scheidungen dadurch stark zwischen einzelnen Mitarbeitenden, insbesonde-
re jedoch zwischen verschiedenen Auslinderbehorden, die »bestimmte Geset-
ze total anders auslegen« (Jobcentermitarbeiter, 16.04.2019), wie der Mitarbei-
ter eines Jobcenters feststellt. Einige Auslinderbehérden, konstatiert er, seien
etwa bei der Erteilung von Arbeitserlaubnissen innerhalb des rechtlichen Rah-
mens »sehr liberal« (Jobcentermitarbeiter, 16.04.2019). In anderen herrsche,
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so die Erfahrung des Mitarbeiters einer Beratungsstelle, eine »Fliichtlinge
raus«-Mentalitit«, manche kénne man »zu Fug und Recht [...] Abschiebebe-
hérden nennen« (Arbeitsmarktberater, 16.04.2019). Dort, wo Behorden pri-
mar Abschiebungen und Ausreise zum Ziel haben, entstehen »biirokratische
Hemmnisse, die Auslinderbehérden bauen [...] sehr viel Druck auch auf die
Menschen [auf]« (Mitarbeiter einer IHK, 10.10.2018), bedauert ein Mitarbei-
ter der Industrie- und Handelskammer (IHK). Ganz schlecht sei es, meint
der Mitarbeiter des Projekttrigers, »wenn man die falschen Mitarbeiter in
der Auslinderbehorde hat, die [...] ihren Auftrag darin sehen, die Leute raus
zu halten aus dem Land oder wenn sie drin sind, wegzuschicken. Das gibt es
ja:>Wir buchen [Abschiebefliige], sie [die Gefliichteten] fluchen« (Mitarbeiter
eines Projekttragers, 12.10.2018). Gefliichtete und ihre Unterstiitzenden kon-
nen sich in der Folge nur unzureichend »auf [die] Qualitit der Arbeit verlas-
sen und [..] auf die Rechtslage« (Arbeitsmarktberater, 26.04.2018), bedauert
der Mitarbeiter einer Beratungsstelle. Exemplarisch zeigt sich dieses Problem
auch an den starken Unterschieden bei den Asylanerkennungen in den lokalen
BAMF-Organisationseinheiten. So wurden 2019 in Augsburg 91,9 % der Asyl-
suchenden aus dem Irak anerkannt, in Trier waren es gerade einmal 7,6 %.
Viele Entscheidungen sind mangelhaft und miissen nachtriglich vor Gericht
in Widerrufsverfahren korrigiert werden (Tranhardt 17.07.2020).
Arbeitsmarktpolitisch bemiihten sich in den vergangenen Jahren Innen-
ministerien und teils auch nachgeordnete Behdrden darum, Versuche der
Wirtschafts-, Arbeits- und Sozialministerien zu unterlaufen, die Integrati-
on von geduldeten Gefliichteten in den Arbeitsmarkt zu erleichtern. Sicht-
bar wird dies unter anderem in der Handhabung der Ausbildungsduldung®,
bei der das BMI und Innenministerien der Bundeslinder (z.B. in Bayern)
durch unbestimmte Rechtsbegriffe gekennzeichnete Versagensgriinde (z.B.
die Pflicht zur Mitwirkung bei der Identititsklirung) maximal restriktiv aus-
legen, um potenziell Anspruchsberechtigten eine Teilhabe am Arbeitsmarkt
zu verunmoglichen. In einigen Auslinderbehorden findet diese strategische

5 Um Personen mit Duldungsstatus zumindest fiir die Dauer der Ausbildung und ih-
ren Berufseinstieg eine Aufenthaltssicherung anzubieten, tratam 06. August 2016 mit
dem Integrationsgesetz die sog. 3+2-Regelung in Kraft. Geduldete kdnnen seither fiir
eine staatlich anerkannte oder vergleichbar geregelte, mindestens zweijahrige Ausbil-
dung (qualifizierte Berufsausbildung) eine spezielle Ausbildungsduldung nach § 6oa
Absatz 2 Satz 4 AufenthG fiir die Dauer der Ausbildung erhalten und im Anschluss fir
zundchst zwei Jahre eine Aufenthaltserlaubnis bekommen. Seit dem 1.1.2020 ist die
Ausbildungsduldung im neuen § 6oc AufenthG geregelt.
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Orientierung ihren Ausdruck zudem in rechtswidrigen Arbeitsverboten fiir
geduldete Gefliichtete, erzihlt der Mitarbeiter einer Beratungsstelle:

»In Bautzen im letzten Herbst und auch in Meien wurde uns klar, dass dort
in der Regel gleich mit der Duldungserteilung absolutes Arbeitsverbot ein-
geschrieben wurde, was rechtswidrig ist. Man miisste wenigstens die Leute
dartiber aufklaren, dass sie verpflichtet sind mitzuwirken. Und man miiss-
te eine angemessene Zeit dafiir bekommen, bevor man sanktioniert wird.«
(Arbeitsmarktberater, 03.07.2018)

Die Ausbildungsduldung wurde dadurch teilweise erfolgreich ausgehebelt.
»Insgesamt erleben wir eine Verwaltungspraxis, die — zum Teil in rechtswid-
riger Weise — die Abschiebediktion deutlich héher bewertet, als das Bemit-
hen um Integration, fasst der sichsische Fliichtlingsrat die Erfahrungen aus
der Praxis mit der Umsetzung der Ausbildungsduldung in einer gemeinsa-
men Stellungnahme mit zahlreichen anderen Akteuren zusammen (Sichsi-
scher Flichtlingsrat 2017). Zwischen BMI und dem Bundesministerium fiir
Arbeit und Soziales (BMAS) kam es in dieser Frage wiederholt zu politischen
Konflikten, berichtet der Mitarbeiter eines Jobcenters im Interview. Die In-
nenministerien, so zeigt diese Entwicklung, kimpfen sowohl innerhalb des
Staates als auch gegen die fliichtlingssolidarische Zivilgesellschaft darum,
(arbeitsmarkt-)integrationsorientierte und/oder fliichtlingssolidarische Per-
spektiven zu verhindern. Sie setzen dabei auf Repression gegeniiber sozia-
len Bewegungen, eine raumliche Isolation und Entrechtung von Gefliichteten
und nehmen teilweise auch rechtswidrige oder rechtlich grenzwertige Ent-
scheidungen in Kauf, um Abschreckungseffekte zu erzielen.

»Deutschland braucht Fachkrafte«. Strategische Selektivitaten
der sozialpolitischen Apparate

Neben den Innenbehorden spielen auch Arbeits- und Sozialverwaltungen
im und nach dem Asylprozess eine wichtige Rolle, etwa in Bezug auf den
Prozess der Arbeitsmarktintegration (z.B. Qualifizierungsmafinahmen,
Anerkennung von Qualifikationen). Sozialimter und ihre Abteilungen fiir
Asylfragen (z.B. Asylbewerberleistungsstelle) wirken sich ebenfalls unmit-
telbar auf die Lebenssituation der Gefliichteten aus, da sie Unterkunft und
Versorgung der Asylbewerber*innen und anerkannten Fliichtlinge organisie-
ren (Eule 2017: 179). Statt als Sicherheitsproblem thematisieren Arbeits- und
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Sozialministerien und nachgeordnete Behdrden Migration in erster Linie als
integrations- und sozialpolitische Frage, wobei insbesondere die Teilhabe am
Arbeitsmarkt sowie der Zugang zu Sozialleistungen im Mittelpunkt stehen.
Das sozialpolitische Feld, in dem Arbeits- und Sozialministerien verortet
sind, ist durch eine vergleichsweise starke Rolle von Gewerkschaften und
sozialdemokratischen Kriften gepragt.

Historisch waren die sozialpolitischen Apparate zentral mit dem Ziel ver-
bunden, »Arbeitskraft zu >dekommodifizieren« [..], d.h. sie nicht als blofRe
Ware zu behandeln und so die Abhingigkeit des Einzelnen von wechselnden
Arbeitsmarktlagen zu verringern« (Hirseland/Ramos Lobato 2014: 184). Seit
der Agenda 2010 ist die strategische Selektivitit der sozialpolitischen Appara-
te jedoch zunehmend durch die Vorstellung eines aktivierenden Sozialstaats
geprigt, die mit einer grundlegenden Verschiebung der dominanten sozial-
politischen Rationalititen einherging. An die Stelle sozialer Rechte, auf die
ein verbriefter Anspruch besteht, riickte das Leitbild der Eigenverantwort-
lichkeit, wodurch eine

»starker individualisierende Deutung von Arbeitslosigkeit zum Ausgangs-
punkt des institutionellen Umgangs mit Arbeitslosen gemacht [wurde] [...].
Arbeitslosigkeit gilt demnach nicht langer als Strukturproblem von Markt-
wirtschaften, sondern wird verstarkt als Ergebnis individueller (Verhaltens-
)Defizite betrachtet. Unter diesen Vorzeichen erscheinen Arbeitslosigkeit
und Leistungsbezug als Ausdruck fehlender individueller Anpassungs-
bereitschaft an Marktgegebenheiten und stehen normativ betrachtet im
Verdacht, Ausdruck eines tendenziell unmoralischen Verhaltens gegen-
Uber der steuerzahlenden Gebergemeinschaft zu sein.« (Hirseland/Ramos
Lobato 2014:182)

Die Arbeits- und Sozialverwaltungen in Deutschland sind in der Folge auf
»Fordern und Fordern« (§§ 2 und 14 SGB II) am Subjekt durch entsprechen-
des Empowerment und durch die Uberwindung >falschen< Anspruchsdenkens
bzw. (vermeintlich) geringer Leistungs- und Konzessionsbereitschaft [ausge-
richtet]« (Hirseland/Ramos Lobato 2014: 185). Auch Gefliichtete »sollen nicht
nur Sozialleistungen erhalten, sondern dazu gedringt werden, aktiv am Ar-
beitsmarkt zu partizipieren« (Karakayali 2017: 20). Ermessensentscheidungen
im Fallmanagement gewannen dadurch an Bedeutung.

Migration wird in erster Linie als arbeitsmarktpolitische Frage verhan-
delt. Im Mittelpunkt steht die Frage: »Wie kann man besser bleiben: Arbeit
und Sprache.« (Sozialarbeiter, 02.02.2018) Hintergrund ist, »dass [es] zum
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Beispiel ein wirtschaftliches Interesse daran gibt und dass die Menschen hier
eine Funktion im Arbeitsmarkt erfiillen« (Sozialarbeiter, 02.02.2018). Exem-
plarisch fiir diese Orientierung stellt das Bundesministerium fiir Arbeit und
Soziales (BMAS) fest:

»Die gleichberechtigte Teilhabe am Erwerbsleben ist [..] eine wesentliche
Voraussetzung dafir, dass [..] Integration in Deutschland gelingen kann.
Denn Erwerbsarbeit bedeutet nicht nur ein gesichertes Einkommen und
wirtschaftliche Eigenstindigkeit, sondern auch die Moglichkeit zur aktiven
Teilhabe an der Gesellschaft.« (BMAS 05.06.2020)

Das BMAS und andere arbeits- und sozialpolitische Apparate waren bis in die
2000er Jahre teilweise durch eher migrationsskeptische Positionen geprigt,
die der Qualifizierung der bereits in Deutschland lebenden Bevolkerung Vor-
rang vor Zuwanderung einrdumten und die Gefahr von Lohndumping durch
Migration betonten (Georgi et al. 2014: 219). In den vergangenen Jahren do-
miniert in ihnen jedoch zunehmend eine fachkrifteorientierte Humankapi-
talpolitik (Georgi et al. 2014; Ratfisch 2015: 8):

»Deutschland braucht Fachkrafte. Eine gute Aus- und Weiterbildung von Ar-
beitnehmerinnen und Arbeitnehmern in Deutschland steht dabei an erster
Stelle [...]. Dariiber hinaus macht es der demographische Wandel notwen-
dig, gut qualifizierte Fachkrafte aus anderen Landern fiir die deutsche Wirt-
schaft zu gewinnen. [..] Zwei Faktoren sind fiir die Erwerbsmigration wich-
tig: Der wirtschaftliche Bedarf und die Qualifikation.« (BMAS 21.12.2018)

Triebkraft der Entwicklung waren insbesondere kleine und mittelstindi-
sche Unternehmen, die forderten, den Zuzug benétigter hochqualifizierter,
aber auch geringqualifizierter Arbeitskrifte zu liberalisieren (Huke 2011).
Migrant*innen werden in der Strategie der Fachkriftesicherung als »Ar-
beitssubjekte prisentiert, die iiber niitzliche Kompetenzen und individuelle
Fihigkeiten verfugen. Zugleich werden sie als aktive Subjekte mit eigenstin-
diger Entscheidungs- und Handlungsfihigkeit anerkannt.« (Ratfisch 2015: 8)
Die ckonomisch-utilitaristische Orientierung strahlt auch auf die Position
des BMAS zu Gefliichteten aus. Exemplarisch zeigt sich dies unter anderem
im Umgang mit Menschen mit Duldungsstatus. Das BMAS denkt hier - statt
(wie das BMI) primir an Abschiebung — an Integration und zuverlissige
Bleibeperspektiven:
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»Es gibt viele Menschen, die zwar nicht als Fliichtling anerkannt und grund-
satzlich ausreisepflichtig sind, aber aus tatsichlichen, rechtlichen oder drin-
gend humanitdren oder personlichen Griinden eine Duldung erhalten. Mit
zunehmender Duldungsdauer geht nicht selten auch eine zunehmende In-
tegration, oft durch eine langerfristige Beschaftigung einher. Hier setzt das
Cesetz (iber Duldung bei Ausbildung und Beschaftigung an. Mit der Beschaf-
tigungsduldung wird ein verlasslicher Status fiir die Betroffenen und ihre
Arbeitgeber geschaffen.« (BMAS 21.12.2018)

Die Aktivititen des BMAS folgen dieser Leitlinie seit dem Sommer der Migra-
tion. Mit den Fdrderlinien >Integration durch Qualifizierung (IQ) und >IvAF
— Integration von Asylbewerberinnen, Asylbewerbern und Fliichtlingen« wur-
den unter anderem Anerkennungs- und Qualifizierungsberatungsstellen, An-
passungsqualifizierungen, um eine bildungsadiquate Einmindung in den
Arbeitsmarkt zu ermdglichen, Angebote zur interkulturellen Kompetenzent-
wicklung der zentralen Arbeitsmarktakteure oder regionale Beratungsstellen
zum Thema Fachkrifteeinwanderung als Anlaufstellen fiir Arbeitgeber finan-
ziert. Dariiber hinaus wurden mit dem Projekt >Faire Integration< bundes-
weit Beratungsstellen finanziert, die Gefliichtete iiber Arbeitsrechte informie-
ren und in Konflikten zur Seite stehen. Triger der geforderten Projekte sind
in vielen Fillen Wohlfahrtsverbinde, Flichtlingsrite oder gewerkschaftsna-
he Organisationen. Durch ihre Handlungsroutinen, die an einer »progressi-
ven Wettbewerbsfihigkeit« (Albo 1994) ausgerichtet sind, also in der globa-
len Konkurrenz zentral auf Qualifizierung statt auf Senkung der Lohnkosten
setzen, erweisen sich Arbeits- und Sozialministerien innerhalb der Staatsap-
parate migrationspolitisch sowohl relativ offen fiir neoliberale Krifte wie Ar-
beitgeberverbinde (Fachkriftemangel), als auch fiir sozialdemokratische und
gewerkschaftliche Akteur*innen (Fokus auf Qualifizierung), die sich in den
vergangenen Jahren teilweise mit der Hegemonie neoliberaler Politik arran-
giert haben (Karakayali 2017: 20). Ihre strategische Selektivitit bietet zudem
Ansatzpunkte fiir humanitire fliichtlingspolitische Forderungen (z.B. linger-
fristige Aufenthaltstitel und Bleibeperspektiven), zumindest — siehe Beschif-
tigungsduldung - solange die Integration der Gefliichteten gleichzeitig mit
einem wirtschaftlichen Nutzen verbunden ist.

In Sozialbehorden und Arbeitsverwaltungen zeigt sich im Umgang mit
Gefliichteten die doppelte Logik von Disziplinierung tiber die Kontrolle des
Zugangs zu Sozialleistungen auf der einen und Qualifizierung durch indivi-
duelle Forderangebote auf der anderen Seite sehr deutlich. Wie in den In-
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nenverwaltungen divergieren die Handlungsroutinen auch in den sozialpoli-
tischen Biirokratien auf lokaler Ebene. Entscheidungen hingen zudem nicht
nur von den jeweiligen Behordenkulturen, sondern auch von Erfahrungen
und Einstellungsmustern der Sachbearbeitenden ab sowie von individuellen
Ressourcen der jeweiligen »Kund*innenc« (z.B. Sprachkenntnisse, Systemwis-
sen iiber Biirokratie, Zugang zu Beratungsangeboten und ehrenamtlicher Be-
gleitung). Wihrend die Innenministerien und -verwaltungen restriktiv ge-
pragt sind, ist die Arbeit der Arbeits- und Sozialverwaltungen vom Leitbild
der Integration und Qualifizierung geprigt. Der Mitarbeiter einer Agentur
fir Arbeit hebt die Differenz gegeniiber der Arbeitsweise des BAMF hervor:
»Wir sind oftmals die, die die Liicken stopfen und das wieder grade biegen,
was ein gewisses anderes Bundesamt nicht hinkriegt.« (Mitarbeiter der Agen-
tur fiir Arbeit, 24.10.2018)

Die enge Taktung des Fallmanagements in Arbeitsverwaltungen ermog-
licht es nur begrenzt, auf individuelle Bedarfe von Gefliichteten einzugehen.
»In anderthalb Jahren hatte ich bestimmt [...] vor meinem Schreibtisch um
die [..] fiinfhundert, sechshundert Personen [...]. Am Ende hatte ich [...] um
die vierhundert Fille fur die ich zustindig war« (Mitarbeiter einer IHK,
10.10.2018), berichtet ein ehemaliger Mitarbeiter eines Jobcenters. Dem
Beratungsbedarf von Gefliichteten kann dadurch nur begrenzt Rechnung
getragen werden, so der Mitarbeiter einer Beratungsstelle:

»Der normale deutsche Kunde hat in der Regelstruktur zwanzig Minuten.
Also vierzig Minuten ist die Dauer, [..] die Hilfte davon Aktenbearbeitung.
Das heif’t mit dem Menschen, der jetzt besondere Bedurfnisse mitbringt,
wie ein Geflichteter, der [...] Sprachschwierigkeiten hat, wo sie Systemwis-
sen vermissen — also [bei] einem Deutschen, der kennt das Arbeitsamt, der
kenntdie Regelstruktur, wie sie arbeitet und wofiirsie daist[...] —das ist ganz
einfach so, mit vierzig Minuten kénnen Sie nichts bewegen.« (Arbeitsmarkt-
berater, 05.07.2018)

Der Regelstruktur falle es dadurch schwer, »Potenziale [der Gefliichteten]
iberhaupt erst einmal zu erkennen« (Arbeitsmarktberater, 05.07.2018),
erginzt er. Erschwerend kommen - je nach den alltiglichen Handlungs-
routinen der Behérden und deren Erfahrung im Umgang mit Migration
— sprachliche Verstindigungsschwierigkeiten hinzu (Price/Spencer 2014:
28). »Englisch spricht ja auch keiner. Also selten. Das wurde auch ganz
oft nicht verstanden, dass die Behorden [...] eigentlich selber dafiir sorgen
miissen, dass ein Dolmetscher da ist zu einem Termin« (Ehrenamtliche,
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03.07.2018), kritisiert eine Ehrenamtliche. Vielfach fehle eine Kultur der
Mehrsprachigkeit, stellt der Mitarbeiter einer Beratungsstelle fest:

»Das ist jetzt mittlerweile in Baden-Wiirttemberg schon ein bisschen auf-
geldster, aber gehen wir noch einmal zwei Jahre zuriick. Da war das eher
so: Amtssprache ist Deutsch. Darf ich (iberhaupt meine eigene Erstsprache
nutzen, wenn die Tirkisch oder Arabisch ist? Darf ich Englisch nutzen? Was
halten meine Kolleglnnen davon? Das ist alles geregelt, aber in den Hau-
sern ist die Kultur gar nicht da, dass selbstverstandlich verschiedene Spra-
chen genutzt werden. Auch die Nutzung von Dolmetscherdiensten ist nicht
selbstverstindlich. Wir machen die Erfahrung, dass zwar eine Dolmetscher-
Hotline eingerichtet ist, und fragt man jetzt die Leitung von irgendwelchen
Agenturen undJobcentern, dannistes selbstverstandlich:»>Ja, wir haben die-
ses Angebot.<Fragt man auf den unteren Ebenen, dann wird dieses Angebot
kaum genutzt.« (Arbeitsmarktberater, 05.12.2018)

Behorden, so zeigt das Zitat, sind intern von Normalititsvorstellungen der
»Dominanzkultur« (Rommelspacher 1998) geprigt. Ihre Erfahrung, so eine
Ehrenamtliche, sei, dass wenn »jemand mitkommst, der biodeutsch aussieht,
die deutsche Sprache beherrscht [...], dann gehen viele Dinge plétzlich, die
vorher nicht gingen« (Ehrenamtliche, 04.07.2018). Zwischen den Sachbear-
beitenden und den Gefliichteten entstehen im Alltag nur begrenzt iiberbriick-
bare Erfahrungsblockaden, die verhindern, dass Sachbearbeitende sich in die
Situation der Geflichteten hineinversetzen konnen. Fliichtlinge und ihre eh-
renamtlichen oder professionellen Unterstiitzer*innen machten dadurch im-
mer wieder die Erfahrung, dass — wie es ein Ehrenamtlicher formuliert —
»anders als man als naiver Biirger sich das vorstellt, [...] die Behordenseite
nicht auf unserer Seite [ist]« (Ehrenamtlicher, 25.09.2018). Der Mitarbeiter
einer Beratungsstelle berichtet von einem Fall aus der Praxis:

»Dann hat sie mit ihrem Kollegen geredet, der Gefliichtete wire angeblich
aggressiv, wobei er nicht aggressiv war. Wir haben es auch hier erlebt. Erwar
zwar ein bisschen laut, aber verzweifelt, sag ich immer. [..] Da kommt es auf
die Mitarbeiterin an, ob sie das erkennt [...]. Sie hat ihn gar nicht mehr emp-
fangen in diesem Fall. Ich meine, da sich hineinversetzen zu kdnnen, dass
[..] jemand aufgebracht ist, wenn er schon drei, vier, finfmal hin und her
geschickt wurde und ohne Celd dasteht, und der Vermieter ihm im Nacken
sitzt, er sich nichts zu essen kaufen kann, schwarzfahren muss [..], weil er
auch kein Ticket mehr zahlen kann. Ich denke auch, dass das wichtig ist [...],
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dass man einfach die Geschichte dahinter sieht, den Menschen.« (Arbeits-
marktberaterin, 05.12.2018)

Wahrend es in BAMF und Auslinderbehdrden die Figur des >Asylmissbrauchs<
ist, die eine Kultur des Misstrauens gegeniiber Betroffenen legitimiert, ist es
in Sozialbehérden und Arbeitsverwaltungen der >Sozialmissbrauch<. Ressen-
timentgeladene »Unterschicht- und Faulheitsdebatten [...] stellen einen wirk-
michtigen Deutungsrahmen bereit«, so Hirseland und Ramos Lobato (2014:
186), der fiir Sachbearbeitende in Behérden eine »notfalls auch durch Zwang
herbeigefithrte individuelle Aktivierung der Betroffenen sinnvoll erscheinen
[lasst]«.

Einige Mitarbeitende nehmen Gefliichtete jedoch explizit anders war als
(langzeitarbeitslose) >Kund*innens, mit denen sie sonst in Kontakt stehen:

»Diese klassischen Verweigerer, ich glaube, man sagt auch Anpassungsver-
weigerer, [..] sowieiches[..] bisher kannte, wo es tatsichlich auch viele gibt,
sind mir bisher hier [in der Arbeit mit Gefliichteten] auch noch nicht begeg-
net. [...] Dassind alles welche, die in der Regel in irgendeiner Form gearbeitet
haben. [..] Und das ist [..] der grofRe Unterschied zu dem, was man norma-
lerweise an Kunden [..] im Jobcenter hat. [...] Man sagt immer Sozialhilfe-
Generation, oder so, das ist jetzt kein schones Wort, aber es beschreibt es
[..] ganz gut. Wo [...] bei den unter 25-)ahrigen welche [..] aus einer Familie
kommen, wo die Eltern nicht gearbeitet haben.« (Mitarbeiter einer Agentur
fir Arbeit, 24.10.2018)

Die Mitarbeiterin einer Beratungsstelle erzihlt, man habe unter den Sachbe-
arbeitenden dennoch, »wie eben in der durchschnittlichen Normalbevélke-
rung immer Leute dabei, die unterstellen den Leuten ja, dass sie abzocken
wollen, dass sie nicht arbeiten wollen« (Arbeitsmarktberaterin, 23.10.2018).
Sie berichtet von einem Fallbeispiel:

»Sagte dieJobcenter-Mitarbeiterin:>Ich kappe dir die Kohle, wenn du mirdas
nicht beibringst.c Einen Nachweis, egal. Und dann habe ich mich da hinter
geklemmt und habe dann festgestellt, er konnte diesen Nachweis gar nicht
beibringen, weil eine bestimmte Verkettung von Dingen [das verunméglicht
hat], und das ging aber irgendwie nicht zu kommunizieren [...]. Das Bild im
Kopfwar:>Gut, derwill nicht, also macheich einfach den Geldhahnzu[..] und
dann gucken wir mal, ob was geht.« (Arbeitsmarktberaterin, 23.10.2018)
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Folge des Misstrauens, so der Eindruck des Mitarbeiters einer Beratungsstel-
le, ist teilweise, dass Gefliichteten Leistungen verweigert werden — selbst dort,
wo ein Rechtsanspruch besteht (so genanntes »excessive gatekeeping« (Pri-
ce/Spencer 2014: 27)):

»Bezlglich Meldepflicht, beziiglich Wohnsitzauflage, bezliglich Kiirzungen,
Leistungen: Man hat das Gefiihl, dass das Sozialamt [...] auf der Suche nach
rechtlichen Hiirden ist. Wenn ein Klient ein Anliegen an das Sozialamt vor-
bringt, dann wird das geprift und man hat das Gefiihl, es wird sehr kreativ
mit den Gesetzen und Rechtspriichen umgegangen, um Griinde zu finden,
das Anliegen abzulehnen. [..] Statt zu denken: >0k, es ist hier sehr viel Er-
messenim Spiel [..], wie kannich [...] den Wunsch der Klienten [...] erflillen?«
(Arbeitsmarktberater, 03.07.2018)

Der Mitarbeiter einer Beratungsstelle berichtet von einem Dialog mit einer
Sachbearbeiterin, in dem es um die Férderung von Berufsbekleidung ging:

»Wir haben kein Geld. Wir férdern das auch bei Deutschen nicht, also ma-
chen wir das bei lhnen auch nicht.c

>Sie wissen schon, dass es da auch Auflagen vom Gesundheitsamt gibt. Das
heifst, der muss jeden Tag, wenn er in seinem Ausbildungsbetrieb ist, eine
neue Hose... [..] Schuhe kann er anlassen, Miitze kann er anlassen, Tuch kann
er anlassen, der Rest muss [...] frisch sein.<

>Das haben wir schon immer so gemacht. Der Deutsche kriegt auch [...] alles
[ohne finanzielle Unterstiitzung] hin.<

>Der Deutsche wohntvielleicht auch zu Hause bei Mama oder hat seine eige-
ne Wohnung, hat eine Waschmaschine und selbst dann ist es unwahrschein-
lich, dass der jeden Abend nach Hause geht und seine Waschmaschine an-
machtund alles wiascht und in den Trockner haut und dann am nichsten Tag
das Cleiche, also das Gewaschene gleich wieder anzieht.c

>Wo stehtdrin, dass duihnen vier- oder flinfmal das geben kannst? Nirgend-
WO.<

Da hastdueinen libelsten Arbeitsaufwand. Am Ende kriegst du es natiirlich,
aber du kriegst es erst, wenn [..] der Briefkopf wieder der Rechtsanwalt ist
und [..] welcher Gefliichtete hat das? Welcher Gefliichtete weifd ilberhaupt,
dass er dort seine acht Kleider [..] geférdert bekommen kann?« (Arbeits-
marktberater, 05.07.2018)
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Zentral fir entsprechende Probleme seien, so der Mitarbeiter einer Bera-
tungsstelle, vorurteilsbehaftete und stereotype Einstellungsmuster der Be-
hérdenmitarbeitenden (Price/Spencer 2014: 26):

»Wir stellen [...] fest, [...] dass es schon eine Rolle spielt, welche Bilder noch-
mal in den Kopfen der Mitarbeiter da sind. Und dass es einen riesigen Unter-
schied macht, ob Leute sich selbst auseinandergesetzt haben mit ihren ei-
genen Bildern, auch mitihren Zugehdrigkeiten, mitihren Positionierungen,
oder ob einfach die gesellschaftlichen Diskurse, die da sind tber Migrati-
on, Uber Flucht, voll auf die Vermittlung und Beratung durchschlagen. Wenn
diese Reflexionsfahigkeit, die auch erarbeitet werden muss durch Schulung
oderdurch eigene Erfahrung, wenn die nicht vorhandenist, dannist es schon
so, dass die Bilder bzw. die Personen falsch interpretiert werden und dann
Fehler passieren. Dass einfach Personen falsch eingeschatzt werden oder wir
in Fallarbeit ganz langsam erst herausfinden miissen, was ist da eigentlich
Sache und das dann mit den Leuten (iben miissen.« (Arbeitsmarktberater,
05.12.2018)

Vorurteile bestehen bei einigen Sachbearbeitenden nicht nur in Bezug auf
die Motivation der Gefliichteten, sondern auch in Bezug auf ihre Qualifika-
tionen. Den Gefliichteten bleibt in der Folge teilweise eine Forderung versagt,
berichtet ein Mitarbeiter des Jobcenters. Er erzihlt von einem IT-ler aus Af-
ghanistan, bei dem in der Behérde »am Anfang [...] die Erfolgschancen runter-
gespielt [...] [worden wiren]: >Ja Afghanistan, IT-ler, was kann ich mir da vor-
stellen? Haben die ein Handy benutzt?« (Jobcentermitarbeiter, 16.04.2019).
Qualifikationen von Gefliichteten, so zeigt die Interviewsequenz, werden im
alltdglichen Umgang in Behdrden tiber stereotype Vorstellungen der >Ande-
renc gedeutet, die eng mit Einstellungsmustern und Erfahrungsblockaden der
Sachbearbeitenden verkniipft sind.

Jenseits dieser Probleme ist die Praxis der Arbeitsverwaltungen stark
durch den Versuch gekennzeichnet, eine méglichst passgenaue und qualifi-
kationsaddquate Vermittlung der Gefliichteten zu gewihrleisten — auch um
den Bezug von Sozialleistungen langfristig zu verhindern. Um Erfahrungs-
wissen in Bezug auf die rechtlich komplexe Situation und die spezifischen
Bedarfe von Gefliichteten sammeln und weitergeben zu konnen, erwie-
sen sich spezifische Abteilungen fiir Migration und Flucht innerhalb der
Behoérden als produktiv. »Wir miissen angesichts der hohen Anzahl an Ge-
flicchteten, die in Hamburg sind, eine Einheit schaffen, die sich speziell
um diese Kundengruppe kiimmert und auch entsprechendes spezielles
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Knowhow mitbringt« (Mitarbeiter einer Agentur fiir Arbeit, 18.09.2018), so
der Mitarbeiter einer Agentur fiir Arbeit. Die spezialisierten Strukturen
verinderten Bewilligungspraktiken innerhalb der Behorden. Ein Mitarbeiter
eines Jobcenters erzihlt von seinen Erfahrungen:

»Also als wir das erste Mal konfrontiert wurden, dass wir Zahnarztinnen da-
haben und man weif$ nicht, kann man da ein Anerkennungsverfahren ma-
chen, hat das itberhaupt Chancen auf Erfolg? Dann musste ich [..] schauen,
habe ich denn ein Musterbeispiel einer Anerkennung, das deutschlandweit
schon funktioniert hat oder in Minchen oder in Bayern? Wir haben dann
ein Beispiel gefunden, das war eine Zahnirztin aus Japan, aber nicht [mit]
Fluchthintergrund. Aber die [..] hat ein Anerkennungsverfahren gemacht.
Was habt ihr denn gemacht? Wie viel missen wir da finanziell investieren?
Rentiert sich das? Wie viel Zeit bedarf es, dass man das abschliefien kann?
Und dann haben wir im Team eine Rechnung gestellt und weitergegeben,
haben dann griines Licht bekommen, dass wir das machen kénnen.« (Job-
centermitarbeiter, 16.04.2019)

Die Akzeptanz der Fordermafnahmen fiir Gefliichtete habe sich »auf jeden
Fall massiv erweitert« (Jobcentermitarbeiter, 16.04.2019). Ermessensspielriu-
me wiirden dadurch zunehmend im Sinne der Gefliichteten genutzt. So sei es
mittlerweile selbstverstindlich, dass eine Anerkennung von Qualifikationen
unterstiitzt werde:

»Wenn ein Kunde da war [..] und ich habe die Vermerke angeschaut, habe
ich schon manchmal gesehen, dass Kosten 180 Euro, 500 Euro, Ubersetzun-
gen, Zertifikate, Kopien und was weif ich also so banale Sachen [nicht von
der Behorde (ibernommen wurden]. [...] Man hat immer gemerkt, dass der
Arbeitsvermittler sehr unsicher war und es auch nicht fir sinnvoll gesehen
hat, wenn das Ziel keine Anerkennung war oder die Anerkennungsméglich-
keit da nicht bestand. Deswegen hat man dann auch Zertifikate oder Zeug-
nisse nicht Ubersetzen lassen, weil es nicht zielfithrend war. Und auch die
Kosten dann natirlich nicht ibernommen werden. Jetzt sehen wir [..], dass
das liberhaupt kein Thema ist. Das ist das Regelgeschift, dass wenn jemand
was mitbringt, dass man das zumindest iibersetzen ldsst und auch schaut ob
man da eine Anerkennung bekommen kann oder nicht. Und das ist ja durch
diese Musterfallbeispiele und [..] Erfolgsgeschichten [..] entstanden, dass
[..]solche Zertifikate fiir Arbeitsaufnahmen [...] eine Katalysatorwirkung ha-
ben.« Jobcentermitarbeiter, 16.04.2019)
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Ob die Kosten fiir eine Anerkennung von Vorqualifikationen tibernommen
werden, hingt — so zeigen die zitierten Interviewausschnitte — davon ab,
ob Sachbearbeitende entsprechende Ausgaben fiir lohnend und angemessen
halten. Fehlen Erfolgsgeschichten von Gefliichteten, die es dank einer An-
erkennung ihrer Vorqualifikationen sgeschafft« haben, sinken die Chancen
der Gefliichteten, eine entsprechende finanzielle Unterstiitzung zu erhalten.
Die Forderlogik der Arbeitsverwaltungen privilegiert dadurch in der Tendenz
diejenigen, die als arbeitsmarktnah gelten, da sie bereits iiber Ressourcen
(z.B. kulturelles und soziale Kapital) verfiigen. Bei ihnen wird von besseren
Zukunftsaussichten ausgegangen, was innerhalb der Behdrden auch héhe-
re Ausgaben legitimiert (Mazouz 2015). Ein prekirer Aufenthaltsstatus er-
schwert hingegen den Zugang zu Férdermafinahmen, so der Mitarbeiter ei-
ner Agentur fiir Arbeit. Es sei jeweils zu priifen,

»was ist [..] mit Hinblick auf [die] individuelle Bleibeperspektive an Forde-
rung moglich. [...] Wenn wir nicht wissen, ob eine Person sich dauerhaft legal
in Deutschland aufhalten darf, werden wir bestimmte Férderinstrumente
nicht nutzen kénnen. [..] Das liegt nicht an der Herkunft der Person, son-
dern [..] daran, dass wir als Grundlage haben: Ist eine langfristige Integra-
tion in den Arbeitsmarkt moglich?« (Mitarbeiter einer Agentur fir Arbeit,
18.09.2018)

Der Umgang mit befristeten Aufenthaltstiteln sei deutschlandweit uneinheit-
lich, so der Mitarbeiter eines Jobcenters: »Wenn jetzt der Kunde nur drei Mo-
nate Aufenthaltsbefristung hat, aber der Deutschkurs sechs Monate dauert,
dann leiten wir das trotzdem ein. Da haben wir griines Licht [...] von oben.
Ich glaube, das ist deutschlandweit nicht iberall so« (Jobcentermitarbeiter,
16.04.2019).

Eine hohe Fluktuation der Beschiftigten scheint mit einer restriktiveren
Bewilligungspraxis einherzugehen, da unerfahrenere Mitarbeiter*innen
durch Unsicherheit, fehlende Erfahrung und Unkenntnis tiber alternative L6-
sungswege eher dazu tendieren, Férdermoglichkeiten unflexibel auszulegen
(Price/Spencer 2014: 26). Erfahrenere Mitarbeiter*innen sind »routinierter
[..], haben Selbstvertrauen und [..] wissen, bis wohin sie [..] Ermessens-
spielriume nutzen kénnen« (Mitarbeiterin einer IHK, 04.12.2018), so die
Mitarbeiterin einer IHK. Von 4hnlichen Erfahrungen berichtet auch der
Mitarbeiter einer Beratungsstelle:
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»Wir sehen ja, dass die Leute, die lange dabei waren, in der Tendenz [..]
ein weiteres Ermessen ausiben. [...] Weil die [..] wissen, wie [sie] die Er-
teilung von Mafdnahmen und Férderungen [...] rechtlich begriinden kénnen.
Die miissen sich nicht an eine sture Dienstanweisung halten, sondern hin-
ter dieser Dienstanweisung steht ein Gesetz und im Gesetz gibt es da auch
Raum fiir Ermessen. Aber da muss man natirlich eine Weile dabei sein [...].«
(Arbeitsmarktberater, 03.07.2018)

Folge ist eine teils regional, aber auch innerhalb einzelner Behorden divergie-
rende Bewilligungs- und Verwaltungspraxis (Price/Spencer 2014: 25).

Fazit

Der Umgang mit Gefliichteten in der staatlichen Verwaltung, so zeigen die im
Artikel prisentierten Ergebnisse, hingt von strategischen Selektivititen ab,
die sich innerhalb der jeweiligen Apparate materiell verdichtet haben. Wih-
rend in Innenbehérden eine restriktive und abschiebeorientierte Ausrichtung
dominiert, sind die Arbeitsverwaltungen stirker an Integration und Qualifi-
zierung orientiert. Die Bewilligungspraktiken variieren dabei deutlich zwi-
schen und innerhalb einzelner Behérden, was unter anderem auf lokal unter-
schiedliche historisch sedimentierte Handlungsroutinen verweist, aber auch
auf die Rolle der Erfahrungen, Einstellungsmuster und (fehlenden) Wissens-
bestinde der jeweiligen Sachbearbeitenden. Gesellschaftlich vorhandene Vor-
urteile und Misstrauen gegeniiber Gefliichteten (z.B. wegen vermeintlichem
>Asyli- oder »Sozialmissbrauch<) wirken sich auch innerhalb der Behérden auf
die Arbeit aus und fithren zu restriktiven Entscheidungen - selbst dort, wo
diese rechtlich fragwiirdig sind. Den Gefliichteten werden dadurch Leistun-
gen und Zugangsmoglichkeiten verweigert, auf die rechtlich ein Anspruch
besteht (excessive gatekeeping). Durch Moglichkeiten der Ermessenslenkung be-
stehen fiir die Sachbearbeitenden teils weitreichende Entscheidungsspielrau-
me. Kontinuierliche rechtliche Neuerungen, die nur unzureichend fiir die
Erfordernisse der Praxis konkretisiert sind, fithren innerhalb der Behorden
teilweise dazu, dass das Wissen iiber das Recht und dessen konkrete Ausle-
gung in der Praxis diffus wird und Entscheidungen stirker von individuellen
und kollektiven Handlungsroutinen als von Textkenntnis gepragt sind. Behor-
den sind dadurch in ihrer Entscheidungspraxis ein praktisch-politischer Teil
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gesellschaftlicher Aushandlungsprozesse um asyl- und migrationspolitische
Fragen.

Aus der Rekonstruktion der Konflikte innerhalb und zwischen Beh6rden
lassen sich drei zentrale Schlussfolgerungen ziehen:

Erstens wird sichtbar, dass sich Gefliichtete nicht darauf verlassen kénnen,
dass ihre Rechte im Behordenalltag gewahrt werden. Rechtswidrige Praktiken
sind in einigen Bereichen blich (z.B. fehlerhafte Ablehnungsbescheide des
BAME). Rechtsstaatlichkeit wird nicht vom Staat von sich aus garantiert, son-
dern erfordert effektive Moglichkeiten des Widerspruchs. Gefliichtete selbst
werden innerhalb der Behorden teilweise nicht ernst genommen, dariiber
hinaus fehlt es ihnen an Systemwissen. Sie sind dadurch von sich aus nur
begrenzt in der Lage, erfolgreich Einspruch gegen entsprechende Praktiken
zu erheben. Um Rechtsstaatlichkeit zu sichern, sind daher zivilgesellschaft-
liche Unterstiitzungsstrukturen notwendig, die Gefliichtete im Umgang mit
Behorden begleiten und in Konfliktfillen unterstiitzen.

Zweitens zeigt sich, dass die Frage, bei welchen Staatsapparaten die Kom-
petenzen fiir Migration und Asyl verortet werden, eine zutiefst politische Fra-
ge ist. Die weitreichenden Zustindigkeiten des BMI bedingen, dass Migrati-
on vor allem als Sicherheitsproblem thematisiert wird und integrationspoli-
tische Fragen nachrangig behandelt werden. Die politische Konfliktkonstella-
tion hingt dabei nicht primir vom konkreten politischen Personal der staat-
lichen Apparate (z.B. Horst Seehofer) ab, sondern ergibt sich aus tief in der
alltdglichen Praxis der Verwaltungen verankerten Handlungsroutinen. Eine
andere Asyl- und Flichtlingspolitik, die auf Teilhabe statt auf Ausgrenzung
abzielt, setzt Briiche mit der bisherigen staatlichen Normalitit voraus. Ein
Schritt in diese Richtung wire es, »dem Bundesministerium des Innern zwar
nicht die notwendige weitere Mitwirkung, aber doch die zentrale Zustindig-
keit fiir die Bereiche Zuwanderung und Integration zu entziehen und diese
zum Beispiel dem Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales zu tibertragen,
wo sie im Blick auf die hier besonders wichtigen Arbeitsmarkt- und Gesell-
schaftsbeziige sicher besser aufgehoben wiren« (Bade 2016: 69). Selbst wenn
es gelinge, die politischen Kompetenzen in diesem Sinne zu verlagern, resul-
tiert daraus jedoch noch nicht notwendig eine Anderung der biirokratischen
Routinen. Offnungs- und Verinderungsprozesse in Behdrden sind langwie-
rig, da sie in alltiglichen Praktiken verankerte bestehende Verfahrensweisen
durchkreuzen und transformieren miissen.

Drittens verdeutlicht der Blick auf die strategischen Selektivititen des
BMAS und des BMI und ihrer nachgeordneten Verwaltungen, dass sar-
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beitsmarktferne« Gefliichtete (z.B. aufgrund von Traumata, fehlenden
Qualifikationen oder familidren Belastungen) in keinem der Staatsapparate
eine Lobby oder besonders gute Chancen haben, dass ihre Interessen beriick-
sichtigt werden. Wihrend die restriktiven Innenministerien grundsitzlich
wenig responsiv fir Forderungen von Gefliichteten sind, werden in den
Arbeits- und Sozialministerien Interessen der Gefliichteten nur insofern
beriicksichtigt, als sie sich funktional fir Fachkriftesicherung und Arbeits-
marktintegration erweisen. Die bestehenden strategischen Selektivititen der
staatlichen Apparate, so zeigt dieses Problem, schliefen bestimmte Erfah-
rungen systematisch aus. Nicht alle gesellschaftlich vorhandenen Interessen
werden auch innerhalb der Konflikte zwischen Apparaten auf dem Terrain
des Staates reprisentiert.

Um Erfahrungen von Gefliichteten in und mit Behérden zu verstehen, so
wurde tibergreifend sichtbar, lohnt es sich, eine konflikt- und handlungszen-
trierte Perspektive auf die staatliche Verwaltung einzunehmen. Entscheidun-
gen von Behorden, so zeigt diese Perspektive, wirken auf diejenigen, die sie
betreffen, vielfach unberechenbar, lokal sehr unterschiedlich sowie durch in-
dividuelle Motive oder Vorurteile der Sachbearbeitenden geprigt. Teilweise
erscheinen sie sogar als in rechtswidriger Art und Weise politisch motiviert.
Statt als regelbasierte, rationale und rechtlich weitgehend kontrollierte In-
stitutionen geraten Behorden dadurch als Terrain politischer Auseinander-
setzungen in den Blick. Die Chancen, entsprechende Auseinandersetzungen
im jeweils konkreten Fall fiir sich zu entscheiden, sind gesellschaftlich un-
gleich verteilt. Sie hingen nicht nur von individuellen Machtressourcen der
Betroffenen im Umgang mit einer kafkaesken Verwaltung ab, sondern auch
von strategischen Selektivititen der Apparate, die festlegen, ob und in welcher
Form Handlungsspielriume von Mitarbeitenden genutzt werden (kénnen).
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