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I. Einleitung

Jorg Bogumil, Sabine Kuhlmann, Jonas Hafner, André Kastilan, Franziska Oehlert,
Marie Catherine Reusch

1. Hintergrund und Problemstellung

Die sog. ,,Fliichtlingskrise® und ihre Nachwirkungen offenbarten wie unter
einem Brennglas strukturelle Defizite der foderalen Migrations- und Inte-
grationsverwaltung. Gerade die aktuelle Fluchtmigration aus der Ukraine
macht deutlich, dass es auf Seiten staatlicher Akteure eher eine konjunktu-
relle und zeitweise Aufmerksamkeit fiir das Thema der Integration gibt,
obgleich dauerhafte und verldssliche Strukturen in diesem Bereich ange-
sichts der zukiinftig auch weiter zu erwartenden Migrationsbewegungen als
besonders wichtig erscheinen. So gibt es, wie die vorliegende Studie zeigen
wird, in vielen integrationsbezogenen Tatigkeitsfeldern, etwa der Beratung
von Zugewanderten, erhebliche Unsicherheiten hinsichtlich der institutio-
nellen Verstetigung von Organisationseinheiten, Ressourcenzuweisungen
und personellen Kapazititen. Dies stellt die Krisenfestigkeit der Verwaltung
und ihre Resilienz mit Blick auf zukiinftige migrationsbedingte Stresssitua-
tionen erheblich in Frage. Zwar haben in Deutschland viele Bundesldnder
inzwischen die Notwendigkeit zum Handeln erkannt und férdern seit eini-
gen Jahren, teils in betrdchtlichem Umfang, das lokale Integrationsmanage-
ment, u.a. durch Stellen fiir Integrationsbeauftragte, Koordinator:innen und
Beratungskrifte. Bisher fehlt es jedoch an systematischen verwaltungswis-
senschaftlichen Analysen tiber die konkreten Interaktionsstrukturen vor Ort,
die Prozesse und Organisationsformen sowie die Handlungspraxis in den
Kommunen. Zudem ist ein Mangel an internationalen Vergleichen von
Governance-Arrangements und Koordinationsstrukturen im Integrationsbe-
reich festzustellen, aus denen sich wechselseitig Lehren ableiten lassen.

Das vorliegende Buch setzt sich vor diesem Hintergrund zum Ziel, die
Akteure, Strukturen und Prozesse sowie die Koordinations- und Leistungs-
fahigkeit des lokalen Integrationsmanagements in Deutschland, Schweden
und Frankreich zu untersuchen und in eine vergleichende Perspektive zu
riicken. Dies umfasst zum einen die empirische Bestandsaufnahme lokaler
Organisations- und Prozessvarianten in diesem Aufgabenfeld sowie eine
Analyse der vorhandenen vertikalen und horizontalen Koordinationsmuster
in den drei Landern. Zum anderen geht es darum, die konkreten Aktivi-
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16 L. Einleitung

taten, Instrumente und Bedingungsfaktoren fiir das lokale Integrationsma-
nagement herauszuarbeiten und darauf autbauend Good Practices zu identi-
fizieren.

Hierzu sollen in Abschnitt I zundchst die Forschungsliicke und die
untersuchungsleitenden Fragen genauer konturiert werden. Sodann wird das
methodische Vorgehen, welches sich in den drei Léndern etwas unterscheidet,
ndher erldutert. In Abschnitt II des Buches werden die Forschungsbefunde
zum deutschen Fall dargestellt, wobei zunéchst einige allgemeine Erldute-
rungen zur Integrationspolitik und -verwaltung in Deutschland gegeben
werden (Kap. 1), um darauf aufbauend die Fallstudienergebnisse zu priasen-
tieren (Kap. 2), die Bedingungsfaktoren des lokalen Integrationsmanage-
ments herauszuarbeiten (Kap. 3) und Handlungsempfehlungen zu formulie-
ren (Kap. 4). In den Abschnitten IIT und IV folgen die Lénderanalysen zu
Schweden und Frankreich, in denen jeweils die institutionellen Entwick-
lungsphasen der Integrationspolitik, die Koordinationsmuster innerhalb der
Kommunalverwaltung sowie im intergouvernementalen Setting und die Be-
dingungsfaktoren interkommunaler Varianz im Integrationsmanagement un-
tersucht werden. Das Buch schliefit mit einem systematischen Landerver-
gleich (Abschnitt V) sowie Lehren aus diesem Vergleich und daraus abgelei-
tete Handlungsempfehlungen (Abschnitt VI) ab.

2. Begriffsbestimmung, Forschungsliicken und Forschungsfragen

Die einschldgige Literatur weist im Hinblick auf die begriffliche und kon-
zeptionelle Einordnung des Integrationsmanagements als Teilbereich von
Migrations- und Integrationspolitik zwei Sichtweisen auf. Zum einen gibt
es ein weites Verstindnis und eine breite Definition, in der Integrationspoli-
tik als ein Teilbereich von Migrationspolitik aufgefasst und keine dezidierte
Trennung der beiden Felder vorgenommen wird. Migrationspolitik wird
dementsprechend definiert als:

,»(1) menschliches Handeln und iibergreifende Prozesse zur Etablierung und
Umsetzung allgemeinverbindlicher Regelungen, Steuerungsmechanismen und
normativer Setzungen im Umgang mit Migration und migrationsbedingter Viel-
falt sowie (2) die Ergebnisse dieser Prozesse, d. h. die Regelungen, Steuerungs-
mechanismen und Setzungen, selbst* (Schammann/Gluns 2021: 37).

Zum anderen gibt es eine engere Begriffsbestimmung, wonach Migrations-
und Integrationspolitik trotz ihrer vielféltigen Verflechtungen analytisch ge-
trennt betrachtet werden. Demnach umfasst ,,Migrationspolitik* staatliches
Handeln hinsichtlich der Zuzugs-, Niederlassungs- und Abweisungsrege-
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lungen fiir Ausldnder:innen. Dagegen wird mit ,,Integrationspolitik* ,,das
Biindel staatlicher MaBnahmen, das Personen [...] zur Verbesserung ihrer
Eingliederung in wichtige Teilbereiche des gesellschaftlichen Lebens ange-
boten wird“ (Kolb 2021: 620) bezeichnet.

In der vorliegenden Studie wird die zweite Perspektive gewahlt und
soll der Fokus damit auf solche Aufgaben gelenkt werden, die sich spezi-
fisch auf Maflnahmen zur Eingliederung Zugewanderter in das gesellschaft-
liche Leben des Ziellandes beziechen. Damit wird zugleich an einen ,,prag-
matische[n] Integrationsbegriff (Filsinger 2018a: 327) angekniipft, der iib-
licherweise fiir die Konzeptualisierung kommunaler Integrationspolitiken
verwendet wird. Im Hinblick auf die beiden Vergleichsldnder, Schweden
und Frankreich, wird zudem eine Einengung des Analysefokus dahinge-
hend vorgenommen, dass vor allem die Integration von Gefliichteten im
Zentrum steht, wihrend fiir den deutschen Fall eine breitere Perspektive auf
Zugewanderte eingenommen wurde. Zudem hebt Frankreich sich bis heute
in Europa mit seinem spezifisch franzosischen Integrationsverstdndnis he-
raus, wonach Integration bedeutet, ,,sich als Einzelner von Zugehdrigkeiten
oder hergebrachten Traditionen zu l18sen, um sich mit dem groBeren, repu-
blikanischen Ganzen zu identifizieren* (Gobel 2016: 6). Damit wird auf
die selbstverordnete Neutralitdt der Republik und das Gleichheitsprinzip
(egalité) angespielt (ebd.: 5). Im politischen Diskurs duBert sich dies u.a.
an der Tendenz, neu zugewanderte Personen mit universellen Konzepten
wie (Chancen-)Gleichheit, Staatsbiirgerschaft und Antidiskriminierung in
die Gemeinschaft aufzunehmen (Flamant 2020: 1985).

Der Verwaltungsbereich des Integrationsmanagements ist durch eine
besondere Komplexitit und vielfiltige institutionelle Reibungsflachen ge-
pragt (Bogumil/Kuhlmann 2021). Einerseits gibt es hochgradig zersplitterte
und undurchsichtige Zustidndigkeiten. Andererseits zeigt die vorliegende
Forschung, dass sich, insbesondere in Deutschland, die starke vertikale und
horizontale Verwaltungsverflechtung in Teilen als wenig funktional oder
gar als sachlich unbegriindet erwiesen hat (vgl. Bogumil/Hafner/Kuhlmann
2016a, 2016b; Bogumil/Hafner/Kastilan 2017a, 2017b; Bogumil et al.
2018; Bogumil/Kuhlmann 2022). Zwar ist Verwaltungsverflechtung struk-
turell im deutschen Verwaltungsfoderalismus verankert. Jedoch liegen im
Bereich der Integrationsverwaltung besonders vielschichtige und komplexe
Probleme vor,

* die vertikal auf allen drei Verwaltungsebenen bearbeitet werden miissen,
 die horizontal durch ihren Querschnittscharakter geprégt sind und eine
policy-iibergreifende Abstimmung ndtig machen und

Forschungs-
liicken
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* bei denen formal institutionalisierter Zwang zur Kooperation im Mehr-
ebenensystem besteht (hoher Formalisierungsgrad der Verwaltungsver-
flechtung).

Zur Rolle der Kommunen'! in der Integrationspolitik liegt mittlerweile ein
breiter Literaturbestand vor. Dieser beschéftigt sich jedoch in aller Regel
mit den Strategien, Konzepten und der Maflnahmenebene von Gemeinden,
Stiadten und Landkreisen im Hinblick auf den Umgang mit Zuwanderung.
Die Bedeutung der Kommunalverwaltungen bleibt dabei hingegen in mehr-
facher Hinsicht zu wenig beriicksichtigt. So werden Kommunen oft als
politisch-administrative Einheit betrachtet, wodurch eine dezidiert verwal-
tungswissenschaftliche Perspektive unterbleibt. Auch zwischen verschiede-
nen Verwaltungsakteuren wird nicht immer differenziert, wenn z.B. allge-
mein von intra- oder interkommunaler Kooperation gesprochen wird. Wird
die Verwaltungsebene fokussiert, handelt es sich meist um Fallstudien mit
geringer Fallzahl.

Des Weiteren fehlt es bisher an landervergleichenden Analysen zur lo-
kalen Integrationsverwaltung. Gerade Frankreich findet in der vergleichen-
den Migrationsforschung wenig Beachtung, was zu einem gewissen Grad
auf die weit verbreitete Annahme zuriickgefiihrt werden kann, dass dort
die zentralstaatliche Ebene ein stark assimilatorisches nationales Modell
umsetzt, bei dem der lokalen Ebene nur eine untergeordnete Rolle zukommt
(Flamant 2020: 1982). Zwar gibt es einige Studien tiber die institutionellen
Strukturen der Integrationsverwaltung in verschiedenen Lindern und in
landervergleichender Perspektive (siche etwa Franzke/La Ruano de Fuente
2021 mit Fallstudien zu Schweden (Hudson et al. 2021), Frankreich (Bon-
notte/Sénimon 2021) und Deutschland (Franzke 2021) sowie OECD 2018
mit Fallstudien zu schwedischen, franzosischen und deutschen Stiddten).
Jedoch bieten diese weder ein ganzheitliches Bild der lokalen Integrati-
onsaktivititen fiir Zugewanderte in den betreffenden Landern, noch liegt
der Analysefokus auf verwaltungsbezogenen Fragen. Ferner beschrinken
sich die meisten internationalen Publikationen lediglich auf einzelne inte-
grationsrelevante Handlungsfelder, etwa Unterbringung (Emilsson 2019;
Emilsson und Oberg 2021; Brorstrom/Diedrich 2022), Arbeitsmarktintegra-
tion (Forslund et al. 2019; Larsson 2015; Righard/Emilsson/Jensen 2020;

1 Mit dem Begriff Kommune werden im deutschen Teil sowohl die Gemeinden, die kreisfrei-
en Stidte, die kreisangehorigen Stidte und die Landkreise bezeichnet. Auch in Schweden
und Frankreich bilden die Kommunen die unterste Stufe des Verwaltungsautbaus und den
Schwerpunkt der Untersuchung. Jedoch setzt sich die kommunale Selbstverwaltung in bei-
den Landern aus weiteren Gebietskdrperschaften zusammen (mehr dazu in den jeweiligen
Kapiteln ,,Kernmerkmale der Staats- und Kommunalverwaltung*).
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Diedrich/Hellgren 2018), Spracherwerb (Righard/Oberg/Emilsson 2020)
sowie Zusammenarbeit zwischen 6ffentlichen und ehrenamtlichen Akteuren
(Torngren/Emilsson 2020). Somit wird lokales Integrationsmanagement in
der internationalen Literatur weit iberwiegend nicht als Querschnittpolitik
adressiert, so dass sich kein umfassendes Bild des kommunalen Handelns in
diesem Aufgabenfeld ableiten ldsst. Auf der Grundlage des bisherigen em-
pirischen Kenntnisstandes ist folglich ein Vergleich der verschiedenen orga-
nisationalen Losungen, Koordinationsstrukturen und Governance-Arrange-
ments im Bereich des lokalen Integrationsmanagements nicht moglich.

Vor diesem Hintergrund nimmt die vorliegende Studie zum einen die
,,Blackbox‘ der Kommunalverwaltung im Kontext des lokalen Integrations-
managements in den Blick. Es werden die verschiedenen individuellen
und kollektiven Akteure analysiert, die an der integrationsbezogenen Auf-
gabenwahrnehmung und den vielschichtigen vertikalen und horizontalen
Koordinationsprozessen beteiligt sind. Damit leistet die Studie nicht nur
einen Beitrag dazu, Phdnomene der Verwaltungsverflechtung empirisch zu
untersuchen und dieses bislang in der Politik- und Verwaltungswissenschaft
weithin vernachldssigte Forschungsfeld (vgl. Bogumil/Kuhlmann 2022)
weiterzuentwickeln. Sie zielt auch darauf ab, das deutsche Modell des loka-
len Integrationsmanagements in eine europdische Perspektive zu riicken,
womit ein Beitrag zur vergleichenden Verwaltungswissenschaft geleistet
werden soll.

Der Studie liegen die folgenden Forschungsfragen zugrunde:

(1) Welche Strukturen, Akteure und Prozesse gibt es im lokalen Integrati-
onsmanagement in Deutschland, Schweden und Frankreich? Welche
Rolle spielen dabei insbesondere die Kommunen als Integrationsakteu-
re?

(2) Wie wird Integration als 6ffentliche Aufgabe innerhalb der Kommunen
sowie im Mehrebenensystem koordiniert? Welche Instrumente und Pro-
zesse horizontaler und vertikaler Koordination gibt es?

(3) Welche Ansitze adressatenbezogener Beratung existieren auf der loka-
len Ebene? Wie wird Fallmanagement vor Ort konkret umgesetzt und
koordiniert?

(4) Welche Hiirden und Hemmnisse bestehen im Bereich des lokalen Inte-
grationsmanagements und welche Losungen gibt es, diese zu iiberwin-
den?

(5) Welche Institutionalisierungsvarianten des lokalen Integrationsmanage-
ments erweisen sich unter welchen Kontextbedingungen als besonders
leistungsféahig (Good Practices)?

Forschungs-
fragen
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3. Methodisches Vorgehen

Aufgrund der bisher begrenzten Erkenntnisse iiber den Forschungsgegen-
stand liegt der vorliegenden Studie ein explorativer Ansatz zugrunde. Aus-
gehend von umfangreichen Sekundéranalysen vorliegender Berichte, Eva-
luationen, Gutachten und sonstiger Dokumente zum Integrationsmanage-
ment in den drei Landern wurden Fallstudien und leitfadengestiitzte Exper-
teninterviews vor Ort durchgefiihrt. Dabei unterscheidet sich das Vorgehen
fir die Analyse des deutschen Falles von jenem, das in Schweden und
Frankreich angewendet wurde. Hintergrund fiir diese Abweichung in der
methodischen Vorgehensweise ist insbesondere die unterschiedliche analy-
tische und empirische Tiefe, die im Forschungsprojekt fiir die drei Lander
angestrebt wurde. Da fiir den deutschen Untersuchungsfall aus friitheren
Forschungsarbeiten der Autoren (vgl. Bogumil/Hafner/Kuhlmann 2016a,
2016b; Bogumil/Hafner/Kastilan 2017a, 2017b; Bogumil et al. 2018) be-
reits empirische Kenntnisse zur Integrationsverwaltung vorlagen, zielte die
Untersuchung darauf ab, hier eine groBere Tiefenscharfe mit Hilfe von
14 Fallstudien zu erreichen. Dagegen ging es in Schweden und Frank-
reich in einem ersten Schritt darum, anhand sekundéranalytischer Quellen
zundchst wichtige Rechtsgrundlagen, institutionelle Rahmenbedingungen,
die Zustandigkeits- und Kompetenzverteilung im Mehrebenensystem sowie
einschldgige Basisinformationen zur lokalen Integrationsverwaltung zusam-
menzutragen, bevor in einem weiteren Schritt vertiefende Fallanalysen und
Interviews moglich waren. In allen drei Ladndern konnten jedoch mithilfe
von Fallstudienanalysen und Experteninterviews tiefergehende Einblicke in
die lokale Handlungsrealitdt des lokalen Integrationsmanagements gewon-
nen werden.

3.1 Ldnderauswahl

Die in der vorliegenden Studie getroffene Landerauswahl folgt einer Kom-
bination von most similar and most dissimliar systems design. Einerseits
dhneln sich die drei Lander im Hinblick auf ihren hohen integrationsbe-
zogenen Problem- und Handlungsdruck. Nach Deutschland wurden in
Frankreich absolut betrachtet seit 2015 die meisten Asylantrdge gestellt
(Abbildung 1) und es kann zudem als ehemalige Kolonialmacht auf eine
lange Migrations(verwaltungs)geschichte zuriickschauen. Schweden wiede-
rum hat — sieht man vom Kleinstaat Zypern ab — die meisten Asylantriage
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gemessen an der Zahl der Einwohner:innen zu verzeichnen?. Das Land ge-
horte 2017 zu den zehn Staaten mit der hochsten Anzahl von Fliichtlingen
pro 1.000 Einwohner weltweit und war das einzige westliche Industrieland
auf dieser Liste (UNHCR 2018: 21). Ausgehend von der Vermutung, dass
die administrative Innovationsbereitschaft und Reformaktivitit unter hohem
externem Druck besonders ausgeprigt sind (vgl. Bazurli 2019; Bogumil
2006; Kuhlmann/Wollmann 2019; Reichard/Veit/Wewer 2019), diirfte in
den Kommunen dieser drei Lander eher mit Reformen der Integrationsver-
waltung und innovativen Losungen zu rechnen sein als in Léndern mit
geringerer Handlungsnotwendigkeit.

Abbildung 1: Asylbewerber:innen in Deutschland, Schweden und Frank-
reich zwischen 2015 und Juli 2019
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Deutschland Frankreich Schweden
m Gesamtzahl der Asylbewerber:innen (in Tsd.)
@ Asylbewerber:innen je 1.000.000 Einwohner:innen (in Tsd.)

Quelle: Eigene Darstellung. Daten: Eurostat. Zeitraum: Januar 2015 bis Juli 2019.

2 Auf dem Hohepunkt der Fliichtlingsmigration im Jahr 2015 registrierte das nordische Land
162.877 Asylantrige, was etwa 1,6 Prozent seiner Bevolkerung von rund 10 Millionen ent-
spricht (Tomson 2020; siehe auch Migrationsverket 2022). Rein hypothetisch entspriche
dieser Prozentsatz mehr als finf Millionen Personen, die in den Vereinigten Staaten Asyl
beantragt hitten, wo 2015 in der Realitit rund 83.000 Asylantriage gestellt wurden (Tomson
2020; siche auch Mossaad 2016).



https://doi.org/10.5771/9783748939115
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Ahnliche
kommunale
Aufgabenprofile

Unterschiedliche
politischinstitu-
tionelle und
verwaltungs-
kulturelle
Kontext-
bedingungen

22 L. Einleitung

Fiir die Auswahl von Schweden und Frankreich als Vergleichslander spricht
aulerdem, dass die Kommunen dort in den vergangenen Jahrzehnten funk-
tional und politisch aufgewertet wurden, u.a. indem ihnen in territorial be-
deutsamen Aufgabenfeldern (z.B. Arbeitsmarktintegration, soziale Dienste)
neue Kompetenzen iibertragen wurden (Frankreich) oder bereits bestehende
noch ausgeweitet wurden (Schweden; vgl. Kuhlmann/Wollmann 2019). Die
Kommunen nehmen somit in allen drei Landern Aufgaben wahr, die fiir das
lokale Integrationsmanagement wichtig sind, wobei sie iiber nennenswerte
wenngleich variierende Autonomiegrade bei der Ausfiihrung verfiigen (vgl.
Kuhlmann/Heuberger/Dumas 2021, 2022). Dies macht sie im Zusammen-
spiel mit dem dhnlich hohen Handlungsdruck fiir eine vergleichende Unter-
suchung kommunaler Integrationsverwaltung besonders interessant.

Andererseits unterscheiden sich die Lénder als Reprédsentanten ver-
schiedener Typen europdischer Lokalsysteme (kontinentaleuropéisch-fode-
rales Modell, nordisches Modell, kontinentaleuropdisch-napoleonisches
Modell) deutlich in ihren politisch-institutionellen und verwaltungskulturel-
len Kontextbedingungen (vgl. Kuhlmann/Wollmann 2019; Heinelt et al.
2018; Kuhlmann/Heuberger/Dumas 2021, 2022). Die Auswahl von Lén-
dern unterschiedlicher Verwaltungsprofile eréffnet zum einen die Mdglich-
keit, den Einfluss dieser Kontextbedingungen auf lokale Institutionalisie-
rungsprozesse und Koordinationsmuster im betrachteten Aufgabenfeld zu
untersuchen. Zum anderen konnen auf diese Weise eine breite Palette von
Losungsvarianten und Organisationsmodellen im Integrationsmanagement
europiischer Kommunen sowie Elemente wechselseitiger Ubertragbarkeit
und Potenziale fiir Good Practice Learning identifiziert werden.

3.2 Mehrstufige Fallauswahl

3.2.1 Deutschland

Die Auswahl der 14 deutschen Fallkommunen basiert auf einem mehrstu-
figen Auswahlverfahren, welches im Folgenden dargestellt werden soll.
Dabei liegt der Fokus bewusst auf Stidten und Landkreisen, die vergleichs-
weise programmatische Ansétze verfolgen, um mogliche Good Practices
identifizieren zu kénnen. Diese werden nachfolgend als ,,Praxisbeispiele” in
entsprechenden Kisten veranschaulicht. Die in dieser Studie dargestellten
Erkenntnisse basieren im Wesentlichen auf den Inhalten von Experteninter-
views mit relevanten Akteuren des lokalen Integrationsmanagements, die in
ausgewihlten Kommunen durchgefiihrt wurden.
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Die Bedingung dafiir, dass Strukturen, Prozesse und Akteure des lokalen
Integrationsmanagements einer empirischen Betrachtung unterzogen wer-
den konnen, ist, dass diese in den zu untersuchenden Kommunen auch zu
einem gewissen Grad vorhanden sind und entsprechende kommunale Koor-
dinierungs- und Steuerungsfunktionen iibernommen werden. Um dies zu
gewihrleisten, wurden in einem ersten Schritt Landerprogramme zur Forde-
rung von Strukturen und Malinahmen des lokalen Integrationsmanagements
recherchiert (vgl. Abschnitt II, Kap. 1.4). Auf Basis dieser Recherchen
und der Beriicksichtigung von Zuwanderungszahlen als Indikator fiir die
Notwendigkeit von Verwaltungshandeln im Bereich Integration, wurden
fiir die alten Bundeslédnder Baden-Wiirttemberg, Bayern, Hessen und Nord-
rhein-Westfalen ausgewdhlt. Trotz der Tatsache, dass in den neuen Bundes-
landern die Zuwanderungszahlen und Bevolkerungsanteile mit Migrations-
hintergrund wesentlich geringer sind, wurden auch hier Landesprogramme
zur Forderung des Integrationsmanagements geschaffen. Nachdem in Sach-
sen keine der in Frage kommenden Kommunen fiir eine Teilnahme an
der Studie gewonnen werden konnte, wurde aus den neuen Bundesldndern
Thiiringen ausgewéhlt.

Um ein moglichst umfassendes Bild der relevanten kommunalen Ge-
bietskorperschaften zu gewinnen und Vergleiche zwischen den Bundeslidn-
dern zu ermoglichen, wurde angestrebt, in jedem der fiinf Bundeslédnder
eine kreisfreie Stadt, einen Landkreis und eine kreisangehdérige Stadt zu
untersuchen. Fiir die Auswahl der kreisangehdrigen Stidte wurde zusétzlich
zur Bedingung gemacht, dass diese eine eigene Ausldanderbehdrde besitzen.
Die Integrationsarbeit in den Kommunen beinhaltet ein breites Spektrum an
Aufgaben, welche einerseits im Rahmen freiwilliger Aufgaben und Pflicht-
aufgaben durch die Verwaltungen erledigt werden. Andererseits sind mit
der Durchfiihrung bundes- und landesgeforderter Angebote weitere Akteu-
re der freien Wohlfahrtspflege beteiligt. Um ein moglichst umfassendes
Bild vom lokalen Integrationsmanagement zu erhalten, sollen in den aus-
gewdhlten Kommunen die Perspektiven von Personen aus den folgenden
Bereichen durch Experteninterviews eingefangen werden:

* Leitung des Kommunalen Integrationsmanagements bzw. die fiir das
Thema Integration verantwortliche Person in der Kommunalverwaltung

» Beratungskraft innerhalb eines Landesprogrammes oder der Kommune

+ Auslinderbehorde

+ Jobcenter

* Migrationsberatung fiir Erwachsene (MBE) und/oder Jugendmigrations-
dienst (JMD)

Auswahl der
Bundesladnder und
angestrebtes
Erhebungsdesign
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Nachdem die Anzahl der Bundesldnder und der zu befragende Personen-
kreis festgelegt war, wurden Kriterien bestimmt, die zu einer Vorauswahl
aus der groBen Anzahl der Kommunen herangezogen wurden. In einem
ersten Schritt wurde auf der Basis amtlicher statistischer Kennziffern eine
datengetriebene Filterung aller Landkreise, kreisfreien und kreisangehdri-
gen Stddte vorgenommen. Der zur Filterung erstellte Datensatz enthielt die
Parameter Anteil der auslindischen Bevolkerung, Gemeindegrifie, Haus-
haltslage und Léndlichkeit/Urbanitit.

Um im Vorfeld einen Handlungsdruck im Bereich der Integration iden-
tifizieren zu konnen, sollte in den ausgewéhlten Kommunen der Anteil der
ausldindischen Bevolkerung eine bestimmte Hohe nicht unterschreiten. Die-
ser Mindestanteil wurde individuell in Relation zum jeweiligen Bundesland
und der entsprechenden Ebene festgelegt. In einem ersten Schritt wurden
nur Kommunen ausgewéhlt, deren Anteil auslandischer Bevolkerung in den
oberen 25 Prozent der Verteilung des Bundeslandes lag. In Kombination
mit anderen relevanten Parametern, konnte dieses Kriterium nicht immer
eingehalten werden, weshalb auch Kommunen bei der Auswahl einbezo-
gen wurden, in denen im Vergleich zum jeweiligen Bundesland nur durch-
schnittliche bzw. unterdurchschnittliche Anteile auslédndischer Bevolkerung
vorliegen (vgl. Tab. 2).

Die Gemeindegrofse ist vor allem fiir die Auswahl der kreisangehorigen
Stadte relevant, da die Bedingung einer eigenen Ausldnderbehérde erfiillt
sein sollte. Die Gemeindegrofe ist hierfiir ein geeigneter Indikator, da
davon auszugehen ist, dass unterhalb einer gewissen Bevdlkerungszahl kei-
ne entsprechenden Verwaltungsstrukturen vorliegen. Je nach Verwaltungs-
gliederung wurde deshalb fiir jedes Bundesland ein Minimalwert fiir die
Gemeindegrofe festgelegt. Es wurde grundsétzlich versucht, die Haushalts-
lagen der zu untersuchenden Kommunen moglichst konstant zu halten, um
mogliche Verzerrungen zu vermeiden. Als Indikator wurden Kassenkredite
bzw. Kredite zur Liquiditétssicherung oder dhnliche Grofen herangezogen.
Beziiglich dieses Kriteriums lieen sich keine wesentlichen Unterschiede
zwischen den Kommunen feststellen. Aulerdem wurden Schulden bzw.
Schulden pro Kopf der Kommunen beriicksichtigt. Eine im Verhéltnis
zum Bundesland positive Haushaltslage ldsst einen groBeren Handlungs-
spielraum fiir die Kommunen annehmen, weshalb diese zunéchst bevorzugt
ausgewihlt wurden. Gerade in Bundesldndern mit einer allgemein guten
Haushaltslage konnte dieses Kriterium nicht durchgehend erfiillt werden.
Grundsitzlich ist in Bezug auf dieses Kriterium zu beriicksichtigen, dass
ein grofer Teil des kommunalen Handelns im Bereich Integration auf
Fordermitteln basiert und somit nicht zwingend von der Haushaltslage
der Kommune abhingig ist. In dem in dieser Studie befragten Sample
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zeigt sich, dass auch Kommunen mit relativ schlechter Haushaltslage viele
Ressourcen aufwenden, da sie hierfiir die Notwendigkeit in diesem Hand-
lungsfeld sehen. Gleichzeitig sei an dieser Stelle bereits angemerkt, dass
eine sehr positive Haushaltslage gewisse zusédtzliche — iiber die Forderpro-
gramme hinausgehende — Handlungsspielrdume 6ftnet, die auch von den
Kommunen genutzt werden. Nicht als Auswahlkriterium, sondern viel mehr
als zusitzlichen Kontextfaktor fiir eine strukturelle Einordnung, wurde der
Grad der Léindlichkeit der Kommunen miterfasst.

Die hier genannten Kriterien dienten lediglich einer groben Voraus-
wahl, um die Anzahl der Kommunen zu reduzieren und von denen, wie
in einigen Beispielen bereits beschrieben, auch abgewichen werden konnte.
Fiir die endgiiltige Fallauswahl wurden auch tiber statistische Kennziffern
hinausgehende Informationen und Kriterien miteinbezogen. Zum einen
wurden Erkenntnisse aus Studien iiber kommunales Integrations- bzw.
Fallmanagement einzelner Kommunen herangezogen. Neben wissenschaft-
lichen Publikationen und dem Austausch mit anderen Forschungsgruppen
wurde auch die Expertise aus der Praxis im Auswahlverfahren beriicksich-
tigt, um geeignete Fallkommunen zu identifizieren. Fiir Nordrhein-Westfa-
len wurde unabhingig von amtlichen Daten bei der Vorauswahl die Bedin-
gung festgelegt, dass die zu untersuchenden Kommunen am Modellprojekt
,Einwanderung gestalten NRW* teilgenommen haben. Nach Beriicksichti-
gung aller Kriterien war schlussendlich der Feldzugang und die Bereitschaft
zur Teilnahme an dem Projekt entscheidend fiir das endgtiltige Sample.

Der Feldzugang erfolgte zunéchst iiber eine Kooperationsanfrage bei
der Verwaltungsspitze, die dann nach Zusage in dem meisten Féllen die
Kontakte zu den relevanten Akteuren hergestellt hatte. Im Rahmen des
Samplings wurde in den jeweiligen Bundesldndern inklusive Fallkommu-
nen folgende Anzahl an Kommunen kontaktiert:

Tabelle 1: Anzahl kontaktierter Kommunen je Bundesland

Baden- Nordrhein- .o
Wiirttemberg Bayern Hessen Westfalen Sachsen Thiiringen
3 12 4 4 4 4

Quelle: Eigene Zusammenstellung.

Wie in Tabelle 2 dargestellt, umfasst die finale Auswahl 14 Fallkommunen Realisiertes
in den fiinf Bundeslindern. Abweichend vom urspriinglich angestrebten Er- *mP'®
hebungsdesign konnte in Thiiringen lediglich eine Kommune befragt wer-

den. Dies ist zum einen damit zu begriinden, dass in Thiiringen aufgrund
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der strukturellen Gegebenheiten grundsitzlich nur wenige Kommunen in
Frage kamen und zum anderen damit, dass nur eine dieser Kommunen zur
Teilnahme an der Studie bereit war. Da es in Bayern keine kreisangehorigen
Kommunen mit eigener Auslédnderbehdrde gibt, wurde stattdessen eine zu-
sitzliche kreisfreie Stadt befragt. Aulerdem wurde aufgrund der positiven
Riickmeldung und der geringen Anzahl thiiringischer Kommunen noch eine
weitere bayerische Kommune in das Sample aufgenommen.
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Abbildung 2: Geografische Darstellung der deutschen Fallkommunen
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3.2.2 Schweden und Frankreich

In Schweden und Frankreich wurden in jeweils zwei Kommunen Exper-
teninterviews durchgefiihrt. In Schweden fiel die Wahl auf die Stadte Mal-
mo (351.749 Einwohner:innen; 2021) und Lund (127.376 Einwohner:in-
nen; 2021)% in der Region Skéne. In Frankreich liegen die Untersuchungs-
kommunen, Grenoble (158.198 Einwohner:innen; 2019) und Villeurbanne
(152.212 Einwohner:innen; 2019)*, in der Region Auvergne-Rhone-Alpes.

Analog zu Deutschland sollten die auszuwéhlenden Kommunen einen
signifikanten Handlungsdruck im Bereich des Integrationsmanagements
aufweisen, der am Anteil der ausldndischen Bevdlkerung abzulesen ist. Zu-
dem sollte — wiederum iibereinstimmend mit Deutschland — sichergestellt
werden, dass es in den betreffenden Kommunen Strukturen, Prozesse und
Akteure des kommunalen Integrationsmanagements gibt, denen eine gewis-
se Koordinations- und Biindelungsfunktion zuteilwird. Ein weiteres Krite-
rium, das der Fallauswahl zugrunde lag, war eine regionale Priorisierung
von Integrationspolitik, was sich in Schweden u.a. darin zeigt, dass Kom-
munen durch Programme der staatlichen Kreisbehdrden gefordert werden,
die als verlangerter Arm der Zentralregierung die Umsetzung staatlicher
Politik in den Kreisen begleiten. Da die staatlichen Kreisbehorden iiber
Handlungsspielrdume in der Priorisierung regionaler Forderpolitiken verfii-
gen, bestehen inter-regionale Unterschiede in der Férderung von Kommu-
nen im Bereich der Integration von Gefliichteten, die bei der Fallauswahl
in Schweden zu beriicksichtigen waren. Auch in Frankreich lassen sich Un-
terschiede zwischen den Kommunen im Hinblick auf die Priorisierung von
Integrationspolitik feststellen, die u.a. darin &ffentlichkeitswirksam sichtbar
werden, dass sich Biirgermeister:innen fiir eine bedingungslose Aufnahme
von Migrant:innen einsetzen. Haufig solidarisieren sich diese Stidte in
Stadtenetzwerken, um ihren politischen Anliegen Nachdruck zu verleihen
und den Druck auf die Zentralregierung zu erhohen. Auch diese Aspekte
wurden bei der Fallauswahl in Frankreich beriicksichtigt. Nicht zu vernach-
lassigen ist bei ldnderiibergreifender Forschung auch die Sicherstellung
des Feldzugangs, der sich aufgrund mdglicher Sprachbarrieren mitunter
komplizierter gestaltet. Als hilfreich erwiesen sich Kontakte zu schwedi-
schen und franzdsischen Migrationsforscher:innen sowie Netzwerken, die
die Integrationsaktivitéten in den verschiedenen Kommunen besonders gut
iiberblicken.

3 Siehe Statistics Sweden: Statistics Sweden (scb.se).
4 Siche Insee [National Institute of Statistics and Economic Studies]: Accueil — Insee —
Institut national de la statistiques et des études économiques.
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3.3 Erhebungs- und Auswertungsverfahren

Die zur Beantwortung der Forschungsfrage benétigten Informationen wur-
den durch qualitative Experteninterviews mit relevanten Akteuren des lo-
kalen Integrationsmanagements erhoben. Dazu wurden fiir die jeweiligen
Expertengruppen Leitfdden erstellt, welche im Laufe des Erhebungsprozes-
ses optimiert bzw. angepasst wurden. Die Interviews wurden teils in Pra-
senz, teils in digitaler Form durchgefithrt. Die Auswertung der durch die
Experteninterviews gewonnenen Daten fand durch eine inhaltlich struktu-
rierende qualitative Inhaltsanalyse statt (vgl. Kuckartz/Radiker 2022). Die
Kategorienbildung erfolgte zum einen deduktiv auf der Grundlage voraus-
gegangener Recherchen und den Leitfiden und zum anderen induktiv aus
dem generierten Material im Laufe des Auswertungsprozesses. Fiir die
Auswertung des Materials wurde im Falle der Experteninterviews, bei de-
nen ein Transkript vorlag, die Analysesoftware MAXQDA verwendet. In
den anderen Fillen wurden die Audioaufzeichnungen bzw. Protokolle und
Auswertungstabellen mit der entsprechenden Kategorisierung verwendet.
Wird im vorliegenden Bericht direkt aus einem Experteninterview zitiert,
wird dies durch Angabe einer der jeweiligen Person zugewiesenen Nummer
belegt, z.B. ,,(E 1) fiir die interviewte Person, der randomisiert die Num-
mer 1 zugeordnet wurde.

3.3.1 Deutschland

Im Zeitraum von September 2021 bis Juni 2022 wurden insgesamt 75 Inter-
views mit 95 Personen in 14 Fallkommunen gefiihrt. Von den 95 Personen
sind 30 bei kreisfreien Stiddten angestellt, 27 bei einer Kreisverwaltung
bzw. einem Landratsamt, 13 bei kreisangehorigen Stidten und 25 bei Wohl-
fahrtsverbénden.

In 13 der 14 Fallkommunen wurde mindestens ein:e Vertreter:in der
Ausléanderbehdrde (ABH) befragt. So konnten 14 Personen interviewt wer-
den, die sich aus elf ABH-Leitungen, zwei Sachgebiets- bzw. Teamleitun-
gen und einer Person aus der Sachbearbeitung zusammensetzen.

In allen Fallkommunen konnten Gespriache mit fiir das Thema Inte-
gration verantwortlichen Personen in den Kommunalverwaltungen gefiihrt
werden. Von den insgesamt 29 Personen haben 22 Personen eine Leitungs-
und Koordinierungsfunktion und sieben sind ausschlielich fiir die Koor-
dinierung zustindig. Elf der 29 Verantwortlichen konnen als Integrations-
beauftragte der Kommune bezeichnet werden und fiinf Befragte stellen
funktional eine Schnittstelle zum Thema kommunale Integrationsberatung
dar.

ABH

Koordination und
Integrations-
beauftragte
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Zusitzlich konnte mit insgesamt 30 Integrationsberater:innen’ gesprochen
werden. Davon sind sieben bei einer Kommunalverwaltung angestellt. Die
iibrigen Beratenden sind Mitarbeitende von Wohlfahrtsverbdnden und ver-
teilen sich wie folgt auf die Trdger: Jeweils sechs Personen sind Mitar-
beitende der Arbeiterwohlfahrt (AWO) und Diakonie, fiinf sind bei der
Caritas beschiftigt, drei beim Internationalen Bund (IB) und jeweils eine
beim Bayrischen Roten Kreuz (BRK), beim Deutschen Roten Kreuz (DRK)
und bei der Katholischen Jugendsozialarbeit. Von den 30 befragten Beraten-
den sind zehn {iber die ,,Migrationsberatung fiir erwachsene Zuwanderer*
(MBE), weitere zehn iiber die ,,Jugendmigrationsdienste” (JMD) und elf
tiber Landesprogramme gefordert®.

Zudem wurde mit 19 Vertreter:innen von Jobcentern gesprochen. Hier-
von sind 13 Personen Geschéiftsfiihrende oder haben eine nachgeordnete
leitende Funktion inne, die vor allem im Bereich Vermittlung (teils speziell
fiir den Bereich Zuwanderung) angesiedelt ist. Sechs der 19 Vertreter:innen
der Jobcenter sind in Stabsstellen fiir den Bereich Integration, fiir die Ver-
mittlung oder fiir die Offentlichkeitsarbeit titig. Dariiber hinaus wurde ein
Gespréach mit einem Geschiftsfiihrer einer kommunalen Beschiftigungsfor-
derungsgesellschaft gefiihrt.

Das urspriinglich geplante Vorgehen sah vor, dass die Experteninter-
views vor Ort in den Fallkommunen durchgefiihrt werden. Aufgrund der
Beschriankungen durch die Coronapandemie konnten lediglich drei der 14
Kommunen vor Ort aufgesucht werden. Alle nachfolgend stattgefundenen
Experteninterviews fanden in digitaler Form statt. In der iiberwiegenden
Zahl der Interviews haben die Gesprichspartner:innen ihr Einverstdndnis
zur Aufzeichnung des Interviews gegeben. In den anderen Féllen wurde
das Gesprich protokolliert. Sofern sie aufgezeichnet wurden, wurde fiir die
Interviews mit den fiir den Bereich Integration verantwortlichen Stellen und
mit den Personen aus der kommunalen Fallberatung mithilfe der Software
4 ein Transkript angefertigt.

Im Mai 2022 wurden erste Projektergebnisse in einem Workshop an
der Ruhr-Universitdt Bochum vorgestellt und diskutiert. Eingeladen wurden
hierzu neben den Personen aus den Fallkommunen weitere Akteure aus der

5 Als Integrationsberater:innen werden in der vorliegenden Studie alle Personen bezeichnet,
die in der professionellen Beratung von Zugewanderten titig sind. Dies umfasst sowohl die
Beratungskrifte der MBE und des JMD als auch jene, deren Stellen von entsprechenden
Forderprogrammen der Lénder oder durch kommunale Eigen- bzw. andere Drittmittel fi-
nanziert werden, unabhéngig davon, ob es sich um kommunales Personal oder Beschaftigte
freier Trager handelt.

6 Die Stelle einer Person wird durch zwei Forderprogramme finanziert.
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kommunalen Praxis sowie zustdndige Personen aus dem nordrhein-westfa-
lischen Ministerium fiir Kinder, Jugend, Familie, Gleichstellung, Flucht und
Integration.

3.3.2 Schweden und Frankreich

In Schweden und Frankreich wurden zwischen Mai 2021 und Mai 2022
jeweils 22 leitfadengestiitzte Interviews mit Expert:innen der Kommunal-
und Staatsverwaltung, der interkommunalen Ebene, zivilgesellschaftlichen
Organisationen, kommunalen Spitzenverbédnden und Wissenschaftler:innen
gefiihrt. Fiir den schwedischen Fall wurden Personen aus verschiedenen
kommunalen Amtern befragt, wobei der Sozial-, Bildungs-, und Kulturver-
waltung in Integrationsfragen eine besonders wichtige Rolle zukommt. We-
niger operativ als vielmehr strategisch agiert dagegen das Gemeindeamt
(kommunkontoret/stadskontoret), das auf der obersten Ebene der Kommu-
nalverwaltung angesiedelt ist. Wegen seiner wichtigen Koordinations- und
Biindelungsfunktion wurden daher auch Vertreter:innen aus dem Gemein-
deamt ebenso wie aus der staatlichen Kreisbehorde (ldnsstyrelse) und kom-
munalen Spitzenverbénden befragt.

In Frankreich lag der Fokus ebenfalls auf der kleinsten kommunalen
Einheit, den communes. Angesichts der zersplitterten Zustdndigkeitsstruk-
turen wurden dariiber hinaus staatliche und interkommunale Akteure ein-
bezogen. Unter den befragten kommunalen Akteuren befanden sich Stadt-
rat:innen und Beigeordnete der Biirgermeister:innen mit z.T. weit gefassten
Zustandigkeiten in den Bereichen Migration und Integration (z.B. zustdndig
fir Notunterkiinfte, quartiersbezogene Stadtpolitik, Solidaritdt). Dariiber
hinaus wurden auf kommunaler Ebene Vertreter:innen der ortlichen Sozi-
alzentren (Centres Communaux d’Action Sociale) befragt. Auch wurden
Interviews mit Vertreter:innen der Metropolenverwaltung gefiihrt, die als
interkommunaler Zusammenschluss eine zunehmend wichtige Rolle in der
Integration von Gefliichteten spielt. Zusétzlich zur kommunalen Ebene
wurde der Fokus auf die dekonzentrierte Staatsverwaltung gerichtet und
Gesprache mit Vertreter:innen der Prafekturen und der franzosischen Be-
horde fiir Einwanderung und Integration (Office Francais de I'Immigration
et de I'Intégration — OFII) sowie der Arbeitsverwaltung (Pdole Emploi)
gefiihrt. Da sich das franzosische Aufnahme- und Integrationssystem stark
auf nicht-staatliche Organisationen (associations) stiitzt, wurden auch diese
in die empirische Untersuchung einbezogen.

Interview-
partner:innen
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II.  Lokales Integrationsmanagement in
Deutschland — Eine Bestandsaufnahme

Jorg Bogumil, Jonas Hafner, André Kastilan

1. Forschungsfeld ,,L.okales Integrationsmanagement*
1.1 Kommunale Integrationspolitik’

In der bundesdeutschen Migrations- und Integrationspolitik manifestierte
sich lange Jahre der ,,Gegensatz zwischen der politischen Selbsterkldrung,
kein Einwanderungsland zu sein, und der Realitdt hoher Zuwanderung*
(SVR 2015: 142). Erst Mitte der 2000er-Jahre wich der Fokus auf tempo-
rare Migration der Ausrichtung auf eine langfristige Zuwanderung und
es wurde erstmals eine systematische Integrationspolitik betrieben (Ben-
del/Borkowski 2016: 102ff.). Zentrales Element dieses Paradigmenwech-
sels diirfte das 2005 in Kraft getretene Zuwanderungsgesetz gewesen sein,
das als Artikelgesetz mit dem Aufenthaltsgesetz (AufenthG) das bis dahin
giiltige Ausléndergesetz ablost und damit die Grundlage fiir die staatlichen
Integrationskurse sowie fiir die Migrationsberatung fiir erwachsene Zuwan-
derer (MBE) und die Jugendmigrationsdienste (JMD) schafft (vgl. u.a.
Bendel/Borkowski 2016; Filsinger 2018a).

Erste kommunale Integrationsansétze bzw. -versuche in der Zeit nach
Inkrafttreten des Anwerbestopps von 1973 koénnen mehr als ,,Ad-hoc-Pro-
zesse™ (Gestmann/Hilz 2017: 224) und ,reaktiv-unsystematisch* (Krum-
macher 2017: 85), denn als strategisch ausgerichtete Integrationspline be-
zeichnet werden. Zudem wird diesbeziiglich von einer Defizitorientierung
derartiger Vorhaben (ebd.) und — wie so oft im Bereich kommunaler Po-
litikimplementierung — von sehr unterschiedlichen Zielen, Instrumenten
und Organisationsformen (Gestmann/Hilz 2017: 224) gesprochen. Vorsto3e
gingen in dieser Phase vor allem von einigen Grofstddten aus, da sie als
,Zentren der Migration™ (Filsinger 2018a: 319) frither als die staatliche
Politik die faktische Einwanderung zur Kenntnis nahmen (ebd.).

7 Die ersten drei Absitze dieses Kapitels basieren im Wesentlichen auf Bogumil/Hafner
(2020).

Systematische
Integrationspolitik
erst seit den
2000er-Jahren
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Nachdem sich in den 1990er-Jahren zunehmend kommunale Integrations-
politiken (Anfertigung bzw. Weiterentwicklung von Konzepten; Einrich-
tung bzw. Umgestaltung entsprechender Amter, Stabsstellen u.a.; erste An-
sitzen zur interkulturellen Offnung kommunaler Institutionen) herausbilde-
ten (Filsinger 2018a: 3211f.), setzt mit dem Strategiewechsel auf nationaler
Ebene (s.0.) gleichermallen auf kommunaler Ebene eine Aufwertung der
Integrationspolitik ein, die zu verstarkten Bemithungen um Integrationskon-
zepte fithrte (Krummacher 2017: 86). Fiir Ende der 1990er-Jahre beziffern
Filsinger und Gesemann den Anteil der Stddte, die {iber ein Integrations-
konzept verfiigen noch auf 20 Prozent, wobei auch hier weiterhin zuvor-
derst Grofistadte vertreten sind (Filsinger/Gesemann 2018: 10). Aktuellere
Zahlen liegen fiir 2017 vor, wonach in 69 der 79 GroBstadte (87 %) und in
103 der 574 (18 %) Mittelstadte Integrationskonzepte vorhanden sind (vgl.
Filsinger/Gesemann 2018). Als ein Grund fiir die Entwicklung neuer bzw.
die Fortschreibung vorhandener Integrationskonzepte, wird u.a. die hohe
Zuwanderung Gefliichteter der letzten Jahre genannt (Filsinger/Gesemann
2018: 18).

Die sog. ,,Fliichtlingskrise” kann als ,,Katalysator” des ,,local turn“ in
der deutschen Migrations- und Integrationspolitik verstanden werden (vgl.
Schammann 2020b). So wurden durch die Verteilung Schutzsuchender nun
auch landlichere Kommunen mit der Aufgabe der Integration von Zuwan-
derern konfrontiert (ebd.). Dabei beinhaltet dieser ,,local turn“ jedoch kei-
nen formellen Kompetenzzuwachs fiir die kommunale Ebene, stattdessen
setzen sich Kommunen nun ,,politisch fiir groBere Handlungsspielrdume
in der Migrations- und Fliichtlingspolitik* (ebd.) ein. Diesen Wechsel von
einer passiven zu einer aktiven Rolle haben jedoch keineswegs alle Kom-
munen vollzogen. Viele bleiben untdtig oder rein reaktiv und nicht alle
verfolgen eine ,,migrationsfreundliche* Politik, manche nutzen auch ihre
Handlungsspielrdume, um die Aufnahme Schutzsuchender einzuschrianken
(ebd.). Zumindest fiir die Mehrheit der kreisfreien Stddte und Landkreise
ist im Zuge der ,Fliichtlingskrise* jedoch eine Professionalisierung der
organisatorischen Strukturen und eine Revitalisierung kommunaler Integra-
tionskonzepte zu konstatieren (vgl. Schammann et al. 2020).

Schammann et al. (2021) schlagen fiir die Unterscheidung von Ein-
flussfaktoren, die integrationspolitische (In-)Aktivitdt von Kommunen er-
kldren konnen, die Kategorien ,,definierende® und ,,transformative* Fakto-
ren vor. Erstere umfassen dabei institutionelle (z.B. Kompetenzen, Ermes-
sensspielrdume etc.) sowie strukturelle (z.B. Léndlichkeit, soziodkonomi-
sche Rahmenbedingungen etc.) Bedingungen und letztere setzen sich aus
lokalen Diskursen (Narrative, die einen lokalen Moglichkeitsraum schaffen)
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und Schliisselakteuren (z.B. Biirgermeister:innen, Street-Level Bureaucrats®
etc.) zusammen. Wihrend die definierenden Faktoren die Ressourcen und
Grenzen darstellen, tiberfithren die Diskurse und Schliisselakteure diese in
Politikinhalte und die Praxis. Dabei konnen diese transformativen Faktoren
den Einfluss des institutionell-strukturellen Rahmens abschwichen oder die
definierenden Faktoren teils formen (Schammann et al 2021: 13f.).

Da der Umfang und die Vielfdltigkeit kommunaler Integrationspolitik
hier nicht abgebildet werden kdnnen, werden in den nachfolgenden Kapi-
teln an den entsprechenden Stellen Beziige zum spezifischen Forschungs-
stand hergestellt. Filsinger (2018) folgend lassen sich jedoch tibergreifend
weitgehend geteilte normative Aussagen iiber die Voraussetzungen, Struk-
turentwicklung und Prozessgestaltung kommunaler Integrationspolitik tref-
fen: Sie sei demnach als Querschnittsaufgabe (mit integrierten Gesamt-
konzepten) zu denken, auf das Engagement der Stadtspitze und ein In-
tegrationsmanagement (vgl. Kap. 1.3) inkl. Integrationsmonitoring sowie
Policy-Controlling und -Evaluation angewiesen, fordere Partizipation und
biirgerschaftliches Engagement (unter Einbeziehung von Migrantenorgani-
sationen), bediirfe des Aufbaus und der Pflege kommunaler Netzwerke
(zivilgesellschaftliche Verankerung), sei sozialrdumlich zu konzeptualisie-
ren, miisse die interkulturelle Offnung der Verwaltung voranbringen und
bediirfe Malnahmen zur Antidiskriminierung (Filsinger 2018: 328).

1.2 Kommunale Integrationsverwaltung®

Der Querschnittscharakter kommunaler Integrationspolitik und ihrer prak-
tischen Umsetzung, die Deutungsoffenheit des Integrationsbegriffs und
die Variation des organisatorischen Aufbaus kommunaler Verwaltungen
erschweren die Identifikation und Benennung spezifischer Aufgaben und
entsprechender Aufgabentriager. Prinzipiell bietet es sich an, zwischen un-
mittelbaren und mittelbaren Aufgaben der Integrationsverwaltung zu un-
terscheiden, wobei dann von unmittelbaren Aufgaben gesprochen werden
kann, wenn sie sich unmittelbar auf Menschen mit Migrationshintergrund
beziehen bzw. (zumindest teilweise) exklusiv fiir sie erbracht werden (vgl.
Bogumil et al. 2018; Hafner 2019). Mittelbare Aufgaben der Integrations-
verwaltung sind demnach Leistungen, die nicht ausschlieBlich auf den

8 Als Street-Level Bureaucrats werden diejenigen Verwaltungsbeschiftigten bezeichnet, die
die politische Programme auf den unteren Verwaltungsbehdrden im Zuge der Klient:innen-
interaktion (operative Ebene) umsetzen.

9 Dieses Kapitel basiert im Wesentlichen auf Weiterentwicklungen der Ausfithrungen von
Bogumil et al. (2018) bzw. Hafner (2019) und Bogumil/Hafner (2020).
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o.g. Personenkreis gerichtet sind, aber dennoch einen verstérkt integrativen
Charakter besitzen (ebd.).

Abbildung 3 zeigt die hieraus folgende Einteilung auf: Die kommunale
Integrationsverwaltung setzt sich also aus ordnungs- bzw. migrationspoliti-
schen, sozial- und integrationspolitischen Aufgaben zusammen, was eine
weitere Differenzierung notwendig macht (vgl. zum Begriffspaar strategi-
sche/operative Ebene z.B. Reichwein/Vogel 2004; KGSt 2017). So kann die
Gesamtheit aller unmittelbaren und mittelbaren Aufgaben kommunaler In-
tegrationsverwaltung als Integrationsaufgaben im weiteren Sinne bezeich-
net werden, wohingegen die Konzeption und Koordination (strategische
Ebene) und konkrete Integrationsmalinahmen (operative Ebene) als Inte-
grationsaufgaben im engeren Sinne gelten konnen.

Abbildung 3: Aufgaben kommunaler Integrationsverwaltung

Aufgaben im weiteren Sinne Aufgaben im engeren Sinne
fgak ittelk fgak strategische Ebene operative Ebene
(universell) (migrationsspezifisch) ion & Koordination) (Impl ion)
* Schultragerschaft * Auslanderwesen * Ausarbeitung eines * Einrichtung von Sprachkursen
" = - Integrationskonzeptes .
e Kindergarten * Einbiirgerungswesen e Durchfiihrung von
ol King d . ah * Identifizierung und Beratungsangeboten
8 paie Ko v L pouianing Einbeziehen der relevanten
Jugendhilfe (AsylbLG el * MaBnahmen zur
. Entscheidungsprozesse Interkulturellen Offnung der
* Volkshochschulen . 2ntlirbnniung von 8Sp! Verwaltung
sylbewerbern ini
 Sozialer Wohnungsbau u * K°°’d'_"'e'““g de
* Betreuung unbegleiteter verschiedenen Akteure,
e (arbeitsmarktbezogene) minderjahriger Auslinder MaBnahmen und Projekte in
EingliederungsmaRnahmen (UmA) der Kommune
o Kultur- und Vereinsforderung o Freiwillige * Integrationsmonitoring
Integrationsleistungen

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Bogumil et al. (2018: 74ff.) und Hafner (2019:
106ft.). Die Abbildung erhebt keinen Anspruch auf eine abschlieBende Aufzahlung.

Auf der strategischen Ebene geht es zum einen um die grundsétzliche
Ausrichtung der ortlichen Integrationsarbeit, z.B. durch das Erarbeiten ei-
nes Integrationskonzeptes (vgl. Kap. 2.1.2), sowie zum anderen um die
systembezogene Koordinierung!? der relevanten Akteure und Mafinahmen
innerhalb der Kommune (vgl. Kap. 2.2.2.1). Die operative Ebene steht
hingegen fiir die materielle Umsetzung von Integrationsmafnahmen in den
verschiedenen gesellschaftlichen Teilbereichen. Hierzu gehdrt beispielswei-

10 Trotz haufig flieBender Grenzen ist hiervon die Koordinierung auf operativer Ebene, die
meist einzelfallbezogen ist, abzugrenzen.
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se das Einrichten von Sprachkursen fiir Personengruppen, die keinen Zu-
gang zu Integrationskursen erhalten (z.B. Geduldete) oder das Schaffen von
kommunalen Beratungsangeboten, die die bestehende Beratungslandschatft,
die sich in der Flache v.a. aus den beiden Regelinstitutionen MBE und
JMD ergibt, erginzen. AuBlerdem konnen hierunter Mafinahmen fiir die
interkulturelle Offnung der Verwaltung!! fallen.

Inwiefern Kommunen zur Wahrnehmung bestimmter Integrationsauf-
gaben i.w.S. verpflichtet sind, hidngt von der jeweiligen kommunalen Auf-
gabenart ab: Bei den Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung bzw.
Auftragsangelegenheiten (u.a. Auslinderwesen und Leistungsgewédhrung
AsylbLG) bestehen eigentlich keine Handlungsspielraume!? hinsichtlich
der Fragen ob und wie eine Aufgabe wahrgenommen werden kann. Im
Rahmen der pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben (u.a. Sozial-, Kinder-
und Jugendhilfe, im Speziellen also auch die Betreuung unbegleiteter min-
derjahriger Ausldnder:innen), hat die Kommune zwar auch keinen Einfluss
darauf, ob sie eine bestimmte Leistung erbringen muss, sie kann jedoch
iiber das ,,Wie* bestimmen. Demgegeniiber konnen Stddte, Gemeinden und
Landkreise bei Integrationsaufgaben i.e.S. selbst entscheiden, ob sie ent-
sprechende Aufgaben iiberhaupt erbringen und wie die Umsetzung erfolgen
soll (z.B. Organisationsform, personelle und finanzielle Ressourcen etc.),
da es sich ausschlieBlich um sog. freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben
handelt — eine kommunale Pflichtaufgabe ,,Integration gibt es nicht.

Zwar sind die Pflichtaufgaben zur Erflillung nach Weisung bzw. Auf-
tragsangelegenheiten und pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben der Inte-
grationsverwaltung nahezu iiberall — teils aufgrund rechtlicher Vorgaben —
relativ dhnlichen Institutionen zugewiesen (z.B. Auslidnderbehdrde, Sozial-
amt, Jugendamt etc.), gleiches gilt jedoch nicht fiir die Integrationsaufgaben
i.e.S. In der Vergangenheit haben vor allem die kommunalen Sozialverwal-
tungen die Verantwortung fiir den Themenkomplex Integration iibernom-
men, wihrend die Ausldnderbehdrden ,,ihre Aufgabe in keiner Weise mit
dem Konzept von Integration verbunden sahen® (Reichwein 2018: 695).
Auch im Zuge der ,,Fliichtlingskrise* seien vielerorts die Sozialverwaltung

11 Nach Siegel lassen sich die ressourcenbezogene (Mitarbeiterebene), organisatorische,
ergebnisbezogene und partizipatorische Offnung voneinander unterscheiden vgl. Siegel
(215).

12 De facto zeigen sich auch in diesem Bereich Variationen kommunalen Handelns: So
nutzen Kommunen beispielsweise bestehende Ermessensspielrdume im AsylbLG unter-
schiedlich (vgl. Botel/Steinbriick 2014; Schammann 2015) und das AufenthG wird durch
die kommunalen Ausldnderbehdrden, wie Schammann bewusst zugespitzt formuliert,
,.vor Ort neu geschrieben (Schammann 2017: 95).
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als Gewinner hinsichtlich der Koordinierung der Fliichtlingspolitik hervor-
gegangen (Schammann/Kiithn 2016: 33). Demgegeniiber seien die Integra-
tionsbeauftragten die Verlierer, da sie zu Beginn der steigenden Zuwande-
rungszahlen teils zu zdgerlich gewesen seien ,,und deren Aufgaben durch
die Kommunen als weniger dringlich wahrgenommen werden® (ebd.), was
sich mit Befunden zu den Kommunalen Integrationszentren in Nordrhein-
Westfalen deckt (vgl. Bogumil/Hafner 2019, 2021).

Zusammengefasst stellt das breite Spektrum der Akteure der kommuna-
len Integrationsverwaltung (Integrationsaufgaben i.w.S.) eine wesentliche
Herausforderung fiir eine gelingende lokale Integrationsarbeit dar. Dies trifft
die Kernproblematik klassischer Querschnittspolitiken, die vor allem der
ausgepragten Arbeitsteilung (Spezialisierung) biirokratischer Organisationen
wie eben z.B. 6ffentlicher Verwaltungen geschuldet ist. Hierdurch konnen die
einzelnen Organisationseinheiten zwar eine hohere Fachkompetenz errei-
chen, letztlich kann dies aber zu einer selektiven Problemwahrnehmung
fiihren, die unterschiedliche Interessen und Rationalitdtskriterien der einzel-
nen Verwaltungseinheiten zur Folge hat (Bogumil/Jann 2020: 179). Wie
Tabelle 3 veranschaulicht, entsteht durch die verschiedenen Ressortzustin-
digkeiten auf allen drei Verwaltungsebenen ,,ein Spannungsverhiltnis zwi-
schen einem wohlfahrtsstaatlichen Ansatz (Versorgung und arbeitsmarktori-
entierte Integration) und einem sicherheitsorientierten (Migrationskontrolle/
humanitérer Schutz)“ (Schammann 2019: 38), der durch eine cher identitéts-
und zusammenbhaltsorientierte Perspektive ergdnzt wird (ebd.).

Tabelle 3: Migrationspolitik als Organisationsherausforderung

Debattenfeld
Politische Ebene
Sicherheit Wirtschaft/Wohlfahrt Identitit
Bundesministerium L )
des I Bund " Bundesministerium fiir Inteerationsbeaufiract
Bund es Innern, Bundesamt o0 Soziales, ntegrationsbeauftragte

fiir Migration und des Bundes

Bundesagentur fiir Arbeit

Fluchtlinge
Bundeslinder Innenministerien Sozialministerien Integrationsbeauftragte/
der Lander der Lander -ministerien der Lander
Kommunen Auslinderbehérden u.a. Sozialamter, Kommunale Integrati-
Jobcenter onsbeauftragte
Pflichtaufgaben Freiwillige Aufgaben

Quelle: Schammann (2019: 38).
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1.3 Lokales Integrationsmanagement

Der Begriff Integrationsmanagement wurde im Kontext der kommunalen
Integrationspolitik in Deutschland 2005 von der KGSt geprégt, die darun-
ter ,,die umfassende Perspektive zur Steuerung der Integration vor Ort,
die sowohl die Integrationspolitik als auch die Integrationsarbeit, die ge-
samte Organisation, Kommunikation, Evaluation und Offentlichkeitsarbeit
umfasst™ (KGSt 2005: 15), versteht. Auch neuere Begriffsbestimmungen
stellen als Kern die Steuerung der Integrationspolitik bzw. -arbeit heraus:
,ein integriertes Steuerungskonzept, mit dem es gelingt, die vielféltigen wie
notwendigen Angebote und Leistungen im Handlungsfeld Integration inner-
halb und auBlerhalb der Kommunalverwaltung zu koordinieren und einheit-
lich auszurichten* (KGSt 2017: 3). Andere Definitionsversuche bleiben
jedoch weiterhin recht abstrakt, so wird kommunales Integrationsmanage-
ment durch Filsinger knapp als ,,strategische Steuerung durch Stadtpolitik
und Administration; ,top-down** (Filsinger 2018: 328) und durch Schréer
und Szukitsch als ,,die politische und Verwaltungsfiihrungs-Verantwortung,
auf der Basis eines verbindlichen Integrationskonzeptes Mafnahmen zur
gesellschaftlichen Integration zu planen, umzusetzen und zu kontrollieren
(Schréer/Szukitsch 2016: 5) beschrieben.

Schammann et al. (2020) bezeichnen kommunales Integrationsmanage-
ment als die ,,Organisation und Steuerung des Umgangs mit Migration und
migrationsbedingter Vielfalt in einer Kommune® (Schammann et al. 2020:
20) und fiihren aus, dass sie darunter die ,,verwaltungsseitig geprégte, iiber-
wiegend horizontale Governance von Migration und migrationsbedingter
Vielfalt® (Schammann et al. 2020: 21) verstehen. Zudem unterscheiden
sie sieben Idealtypen kommunalem Integrationsmanagements (vgl. Tab.
4), die sie anhand der Dimensionen Formalisierungsgrad (Zustandigkeit
fiir das Integrationsmanagement ist formal festgelegt), Zentralisierungsgrad
(Biindelung des Integrationsmanagements bei einer Person oder Organisa-
tionseinheit), Personenabhingigkeit (Abhingigkeit des Integrationsmanage-
ment von einer einzelnen Person) und Professionalisierungsgrad (Akteure
des Integrationsmanagements arbeiten {iberwiegend zu den Themen Migra-
tion/Integration) charakterisieren (Schammann et al. 2020: 22).

Lokales und

kommunales
Integrations-
management
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Tabelle 4: Idealtypen kommunalen Integrationsmanagements

Typ Beschreibung F. Z. Pers. Prof.

Informelle Typen

Fokus auf Pflichtaufgaben, ohne wesentlich
dariiberhinausgehende freiwillige Leistungen; - - - -
Koordination erfolgt informell

(1) Agenten ohne
Steuerungsanspruch

(2) Biirgermeister als Integration als Chefsache; ohne formalisierte
Integrationsmanager Struktur

. Nahezu ausschlieBliche Beauftragung externer
- - - +
(3) Outsourcing Akteure, v.a. freie Trager

(4) Freiwillig enga-  Verwaltung geht (hdufig implizit) davon aus,
gierte als Integra- dass freiwillig Engagierte das Integrationsma- - - + -
tionsmanager nagement iibernehmen

Formelle Typen

5) Professionelle . . .
®) Einzelpersonen {ibernehmen Integrationsma-

Integrationsmanager . +  + + +
egrations ge nagement in der Verwaltung

als Einzelkimpfer

Integration als Querschnittsaufgabe verschiede-
. . ner Verwaltungseinheiten; auf Basis eines Kon-

(6) Mainstreaming ungsemna v . + - - +
zepts und eines politischen Willens zum ,,Main-
streaming®
Integrationsrelevante Bereiche werden in einer

(7) One-Stop Shop s + - +

Organisationseinheit zusammengefasst

Quelle: Zusammenstellung nach Schammann et al. (2020: 24f.). F.: Formalisierungsgrad, Z.:
Zentralisierungsgrad, Pers.: Personenabhdngigkeit, Prof.: Professionalisierungsgrad.
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Ausgehend von den o.g. Definitionen soll der Begriff des Integrationsma-
nagements an dieser Stelle weiter geschirft werden. Daher wollen wir hier
zunéchst die zielgerichtete Kooperation der in einer Kommune verorteten
offentlichen, privaten und wohlfahrtsstaatlichen Akteure, die Dienstleistun-
gen zur Integration von Zugewanderten erbringen, als lokales Integrations-
management bezeichnen. Einen Teilbereich dessen stellt das kommunale
Integrationsmanagement dar, das die Rolle der Kommune als zentrale
Steuerungs- bzw. Koordinierungsinstanz'? eben jener Kooperation hervor-
hebt. Hiermit ist vonseiten der Kommune ein Gestaltungsanspruch verbun-
den, der tiber die bloBe Wahrnehmung der Pflichtaufgaben hinausgeht. Not-
wendige Bedingung stellt somit die vorhandene Koordinierung bzw. Steue-
rung durch die Kommune dar, unabhédngig davon durch wen dies im Detail
geschieht. Ist diese grundsatzlich gegeben, ist kommunales Integrationsma-
nagement entlang eines Kontinuums zu denken, das weitere Bestandteile
(s.u.) umfassen kann. Je nach Anzahl (quantitativ) der Elemente und ihrer
Form (qualitativ) ist von einem stérker bzw. schwicher ausgepragtem kom-
munalen Integrationsmanagement zu sprechen.

Ankniipfend an die Ausfiihrungen zur kommunalen Integrationspolitik
und -verwaltung, gehen wir davon aus, dass die Ausgestaltung des kom-
munalen Integrationsmanagements durch die kommunale Integrationspoli-
tik (Policy) sowie institutionelle Faktoren (z.B. Kommunaltyp) und Kon-
textfaktoren (z.B. soziodemografische Zusammensetzung der Bevolkerung,
Haushaltslage) beeinflusst wird (vgl. Abb. 4). Analytisch kann kommuna-
les Integrationsmanagement in die drei Dimensionen Akteure, Strukturen
und Prozesse aufgegliedert werden. Diesen Dimensionen konnen die ver-
schiedenen Bestandteile zugeordnet werden, zwischen ihnen bestehen teils
wechselseitige Abhédngigkeiten.

1.4 Rahmenbedingungen in den Bundeslindern
Die kommunale Integrationspolitik und -arbeit kann durch die {ibergeord-

neten Ebenen (Lénder, Bund und Europiische Union) mafBgeblich durch
zwei Steuerungsmechanismen beeinflusst werden, rechtlich und finanziell:

13 Nach Benz und Dose sind die Begriffe Koordination und Steuerung weitgehend de-
ckungsgleich, sie betonen jedoch unterschiedliche Aspekte. Steuerung meint ,,die bewuss-
te Intervention in Handlungsfelder bzw. die Lenkung des Verhaltens von Akteuren, um
Anderungen in Richtung festgelegter Ziele zu erreichen” (Benz/Dose 2010a: 26). Dem-
gegeniiber bedeutet Koordination ,,die Abstimmung von Handlungen unterschiedlicher
Akteure in Bezug auf ein gemeinsames Ziel” (Benz/Dose 2010a: 27), hiermit werden die
Interdependenz und Wechselseitigkeit der Handlungen akzentuiert (ebd.).
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Da die Kommunen staatsrechtlich Teil der Léander sind, sind prinzipiell
letztere fiir die Verabschiedung von entsprechenden Gesetzen zustindig.
Zugleich konnen durch die Bereitstellung von Ressourcen, v.a. in Form von
Forderprogrammen'4, von allen Ebenen Impulse fiir kommunales Handeln
gesetzt werden.

Zum einen werden iiber Integrationsgesetze integrationspolitische
Grundsétze formuliert und Mafinahmen implementiert. Bisher haben fiinf
Bundesldnder eigene Landesintegrationsgesetze erlassen (Berlin 2010,
Nordrhein-Westfalen 2012, Baden-Wiirttemberg 2015, Bayern 2016,
Schleswig-Holstein 2021). Wahrend die ersten drei vor allem auf die For-
derung der gesellschaftlichen Teilhabe Zugewanderter abzielen und die
Rahmenbedingungen der Integrationspolitik regeln, beziehen sich die Be-
stimmungen in Bayern, schon von den Debatten um die Fluchtzuwanderung
geprégt, starker auf die individuelle Integration von Zugewanderten und
die Wahrung einer Leitkultur (vgl. SVR-Forschungsbereich 2017)!3. Zum
anderen nehmen die Lander durch die Gemeinde- bzw. Landkreisordnungen
(Kommunalrecht) sowie weitere Landesgesetze (z.B. beziiglich der Aufnah-
me und Unterbringung Gefliichteter) Einfluss auf die politischen Institutio-
nen und das Integrationsmanagement in den Kommunen.

Landesintegrationsgesetze und Kommunalverfassungen beinhalten 6f-
ters Bestimmungen zu politischen Gremien wie Integrationsbeirdten bzw.
-ausschiissen und seltener zu Integrationsbeauftragten. Ausschiisse setzen
sich i.d.R. ganz oder mehrheitlich aus Mitgliedern der Gemeindevertretung
zusammen. Auch in Beirdten wirken kommunale Mandatstrager:innen mit,
die weiteren Mitglieder werden jedoch z.B. bei Auslénder- oder Integrati-
onsbeirdten durch die auslédndischen Einwohner:innen gewihlt, durch Mi-
grantenorganisationen benannt oder durch das Kommunalparlament berufen
(Gesemann/Roth 2015: 115).

Dartiber hinaus unterstiitzen die Lander die Bemiihungen der Landkrei-
se, Stidte und Gemeinden in unterschiedlichem Ausmal} durch verschiede-
ne Forderinstrumente (vgl. Bogumil/Hafner 2021). Im Hinblick auf das
kommunale Integrationsmanagement etablieren die Lander insbesondere
Forderprogramme, die strukturell (1) die strategische Ebene, (2) dic Bera-
tung von Zugewanderten, (3) den Einsatz von Ehrenamtlichen und/oder
die Koordination des Ehrenamts sowie (4) den Einsatz von ehrenamtlichen

14 Da der Fokus in diesem Kapitel auf den Rahmenbedingungen kommunaler Integrations-
politik und -arbeit liegt, werden ausschlieflich Forderprogramme betrachtet, fiir die die
Kommunen Zuwendungsempfinger sind.

15 Das Integrations- und Teilhabegesetz fiir Schleswig-Holstein ist in seiner Ausrichtung
grundsitzlich den drei ersten Landesintegrationsgesetzen zuzuordnen.

Integrationsge-
setze der Lander

Integrationsbei-
rate und -beauf-
tragte

Forderprogramme
der Lander
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Sprachmittler:innen stirken. Landesprogramme kdnnen sich dabei entweder
auf einen oder gleichzeitig auf mehrere dieser Aspekte beziehen.

Aber auch die Europédische Union (z.B. Asyl-, Migrations- und Integra-
tionsfonds oder Européischer Hilfsfonds fiir die am stérksten benachteilig-
ten Personen) und der Bund bieten Ankniipfungspunkte fiir die Finanzie-
rung kommunaler Vorhaben. Eine besondere Relevanz kommt im Kontext
des kommunalen Integrationsmanagements dem von 2016 bis 2021 durch
das Bundesministerium fiir Bildung und Forschung finanzierte Programm
,Kommunale Koordinierung der Bildungsangebote fiir Neuzugewanderte*
zu. Im Rahmen dessen wurden in 321 kreisfreien Stédten und Landkrei-
sen Bildungskoordinator:innen u.a. fiir den Aufbau bzw. die Weiterentwick-
lung von Kooperationsbeziehungen und Koordinierungsstrukturen in der
kommunalen Bildungslandschaft fiir Neuzugewanderte sowie fiir die Her-
stellung von Transparenz iiber Bildungsakteure und -angebote gefordert
(vgl. BMBF 2021). Dabei haben diese vor Ort héufig Angebots- bzw.
Anbieteriibersichten, Ubersichten iiber Abliufe und Ansprechpersonen in
der Kommunalverwaltung und Dateniibersichten erarbeitet sowie wieder-
holt stattfindende Veranstaltungsformate, z.B. Bildungs- bzw. Integrations-
konferenzen oder Informationsveranstaltungen fiir Bildungsakteure initiiert
(BMBF 2021: 46).

Tabelle 5 gibt einen Uberblick zu den gesetzlichen Bestimmungen
und wesentlichen Férderprogrammen mit Bezug zum kommunalen Integra-
tionsmanagement zum Erhebungszeitpunkt in den fiinf fiir die vorliegende
Studie ausgewihlten Bundeslédndern. Es zeigt sich, dass es in vier der fiinf
Bundesldnder Kann- oder sogar Muss-Regelungen zur Einrichtung von
Beirdten und Ausschiissen gibt, Integrationsbeauftragte werden hingegen
nur im baden-wiirttembergischen Partizipations- und Integrationsgesetz er-
wihnt. Eine gesetzliche Verankerung von Landesforderprogrammen findet
bisher ausschlieBlich in Nordrhein-Westfalen statt. Generell fallen die For-
derprogramme der Lénder vielféltiger als die gesetzlichen Bestimmungen
aus. Dies betrifft einerseits die Anzahl der Forderrichtlinien und anderer-
seits die beriicksichtigten Aspekte. Nachfolgend wird auf die Forderland-
schaft in den einzelnen Landern eingegangen.
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Tabelle 5: Gesetzliche Bestimmungen und wesentliche Forderprogramme

mit Bezug zum kommunalen Integrationsmanagement in den

Léindern
Bundesland gesetzliche Bestimmungen wesentliche Forderprogramme
- Integrationsausschuss: Kann-Regelung - VwV Integrationsbeauftragte
(§ 11-12 Partizipations- und Integrations- - VwV Integrationsmanagement
. gesetz)
Baden-Wiirt- - Integrationsrat: Kann-Regelung (§ 11 & 13 () ) (3) (4)
temberg o K
Partizipations- und Integrationsgesetz)
- Integrationsbeauftragte: Kann-Regelung
(§ 14 Partizipations- und Integrationsgesetz)
-Beratungs- und Integrationsrichtlinie
Bayern /
o lole]| e
- Auslinderbeirat - Landesprogramm ,,WIR — Vielfalt und
* Gemeindeebene: Muss-Regelung bei mehr Teilhabe*
als 1.000 ausldndischen Einwohner:innen,
Pflicht entfillt bei Einrichtung einer /ntegra- () 2) (3) )
Hessen . 16
tions-Kommission ", ansonsten Kann-
Regelung (§ 84 Gemeindeordnung)
* Landkreisebene: Kann-Regelung
(§ 4b Landkreisordnung)
- Integrationsrat: Muss-Regelung bei mind. - Richtlinie fiir die Férderung kommuna-
5.000 ausléndischen Einwohner:innen und ler Integrationszentren
bei mind. 2.000 auslidndischen Einwohner:innen, -, Kommunales Integrationsmanage-
wenn er durch mind. 200 Wahlberech- ment NRW*
tigte beantragt wird, ansonsten Kann- - ,KOMM-AN NRW* — Programm zur
Regelung (§ 27 Abs. 1 Gemeindeordnung) Forderung der Integration von
Nordrhein- - Integrationsausschuss: kann anstelle eines Fliichtlingen und Neuzugewanderten
Westfalen Integrationsrates gebildet werden (§ 27 Abs. 12 in den Kommunen

Gemeindeordnung)!’

- Forderung der Kommunalen Integrations-
zentren (§ 8 Teilhabe- und Integrationsgesetz)
- Forderung des Kommunalen Integrations-
managements (§ 9 Teilhabe- und Integra-
tionsgesetz)

(1 () 3) “4)

16 Die Integrations-Kommission ist eine zur dauernden Verwaltung und Beaufsichtigung
des Geschiftsbereichs eingesetzte Kommission und besteht mindestens zur Hilfte aus
sachkundigen Einwohner:innen, die von der Gemeindevertretung auf Vorschlag der Inter-
essenvertretungen der Migranten gewdhlt werden (§ 89 Abs. 1 HGO). Die Kommission
berit die Organe der Gemeinde in allen Angelegenheiten, die ausldandische Einwohner:in-
nen betreffen und tritt mindestens viermal im Jahr zusammen und berichtet dem Gemein-
devorstand und der Gemeindevertretung einmal im Jahr tiber den Stand der Integration
der auslandischen Einwohner:innen (§ 89 Abs. 3f. HGO).

17 Im Gegensatz zum Integrationsrat ist der Integrationsausschuss wie ein ,,,echter® Ratsaus-
schuss in die Beratungsfolge des Rates einzubeziehen (MHKBG 2019: 11).
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Bundesland gesetzliche Bestimmungen wesentliche Forderprogramme
- Auslinderbeirat: Kann-Regelung auf - Thiiringer Initiative fiir lokales
Gemeindeebene (§ 26 Abs. 4 Gemeinde- Integrationsmanagement in den
und Landkreisordnung) Kommunen

Thiiringen - Richtlinie zur Forderung der sozialen

Beratung und Betreuung von anerkann-
ten Fliichtlingen in Thiiringen

o le|lo] e

Quelle: Eigene Zusammenstellung. In der Spalte ,,Forderprogramme® sind die durch die
Richtlinien eines Landes beriicksichtigten Aspekte griin hinterlegt: (1) strategische Ebene,
(2) Beratung von Zugewanderten, (3) Einsatz von Ehrenamtlichen und/oder Koordination des
Ehrenamts und (4) Einsatz von ehrenamtlichen Sprachmittler:innen.

Das Land Baden-Wiirttemberg finanziert iiber zwei Verwaltungsvorschrif-
ten Integrationsbeauftragte und Integrationsmanager:innen. Die Tatigkeit
der Integrationsbeauftragten der Landkreise, Stidte, Gemeinden und Ver-
waltungsgemeinschaften ist vornehmlich konzeptionell und strategisch aus-
gerichtet. Sie sollen insbesondere zentrale Anlauf-, Beratungs- und Koor-
dinierungsstelle fiir institutionelle Akteure sein, ein Integrationsnetzwerk
aufbauen und weiterentwickeln, einen kommunalen Integrationsplan entwi-
ckeln und fortfithren sowie die interkulturelle Offnung der Verwaltung und
der Regeldienste fordern. Eine Einzelfallberatung ist durch die Integrations-
beauftragten nicht vorgeschen, sie sollen stattdessen an die zustidndigen
Regeldienste verweisen.

Die Integrationsmanager:innen unterstiitzen indessen den individuel-
len Integrationsprozess von Gefliichteten mit Bleibeperspektive in der An-
schlussunterbringung'® in Form einer direkten und einzelfallbezogenen So-
zialbegleitung auf Grundlage des Case Management-Ansatzes'®. Neben der
Einzelfallebene sieht die Verwaltungsvorschrift auch die Netzwerkarbeit
als mogliche Tatigkeit vor. Zuwendungsempfanger konnen ausschlieBlich
Stiadte, Gemeinden und Landkreise sein, diese konnen die Aufgabenerledi-
gung aber an Dritte, insbesondere an Triger der freien Wohlfahrtspflege,
ganz oder teilweise libertragen.

18 In Baden-Wiirttemberg erfolgt zundchst die sog. vorldufige Unterbringung durch die
Stadt- und Landkreise, wo die Asylsuchenden bis zum Abschluss des Asylverfahrens,
jedoch nicht ldnger als 24 Monate, verbleiben, bevor sie im Zuge der Anschlussunterbrin-
gung den kreisangehorigen Gemeinden zugeteilt werden kénnen.

19 In der praktischen Umsetzung zeigt sich jedoch, dass auch andere Zielgruppen betreut
und der Case-Management-Ansatz und insbesondere der individuelle Integrationsplan
nicht immer genutzt werden (vgl. G6tz et al. 2020; Koranyi/Kostner 2020; Rechnungshof
BW 2021).
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Der vorliegende qualitative Evaluationsbericht zum Integrationsmanage-
ment in Baden-Wiirttemberg zeigt auf, dass insgesamt 1.078 der 1.101 an-
tragsberechtigten Kommunen in 192 Verbiinden einen Forderantrag gestellt
haben (Gétz et al. 2020: 21)%0. Hierdurch wurde die Anzahl der Stellen, die
in den Kommunen hauptamtlich fiir die Beratung und Begleitung von Ge-
fliichteten in der Anschlussunterbringung zusténdig sind, von durchschnitt-
lich 0,69 VZA (Median: 0,2) auf 1,23 VZA (Median: 0,5) erhdht, wobei die
Finanzmittel nicht vollstdndig fiir die Ausweitung der Betreuungskapazitét
eingesetzt wurden (G6tz et al. 2020: 25)2L.

Zwar konnen die mit erheblichen methodischen Hiirden konfrontierten
Wirkungsanalysen keine Effekte des Integrationsmanagements auf die Ar-
beitsmarkt- oder Wohnsituation der Zielgruppe nachweisen (vgl. Gotz et al.
2020), jedoch gelangen die Autor:innen der qualitativen Evaluation zu der
Erkenntnis, dass alle der

,befragten Kooperationspartner betonten, dass sich die Integrationsarbeit in
ihrer Kommune durch das Integrationsmanagement merklich verbessert hat,
und dass sie die Arbeit der beziehungsweise die Zusammenarbeit mit den
[Integrationsmanager:innen] als hilfreich fiir ihre eigene Tatigkeit ansahen.
Letzteres war vor allem deshalb der Fall, weil die Unterstiitzungsleistungen der
[Integrationsmanager:innen] fiir die Fliichtlinge eine Arbeitsentlastung fiir die
Kooperationspartner mit sich brachte.” (Koranyi/Kostner 2020: 25)

In seiner Priifung des Forderprogramms zeigt der Rechnungshof Baden-
Wiirttemberg zum einen finanzielle und administrative Optimierungspoten-
ziale (u.a. Absenkung der Fordersétze und Vereinfachung des Auszahlungs-
verfahrens) auf (Rechnungshof BW 2021: 161). Zum anderen empfiehlt
er eine stirkere Betonung des Case-Management-Ansatzes — insbesondere
eine verpflichtende Anwendung von Integrationsplidnen —, die Tatigkeit der
Integrationsmanager:innen auf Gefliichtete in der Anschlussunterbringung

20 Die Grundlage fiir die Verteilung der Mittel ist die Grofe der Personengruppe unter
den Gefliichteten, die im Zeitraum zwischen dem 1. Januar 2015 und dem 29. Februar
2016 nach Baden-Wiirttemberg eingereist ist und sich am 15. September 2017 in der
Anschlussunterbringung befindet zuziiglich der Personen, die infolge des Familiennach-
zugs gefolgt sind. Da zum Stichtag keine Gefliichteten in den Kommunen wohnten, die
keinen Forderantrag gestellt haben, gehen die Autor:innen der quantitativen Evaluation
»~grundsitzlich von einer vollstindigen Deckung des Integrationsmanagements fiir alle
Gefliichteten in Baden-Wiirttemberg™ (Gotz et al. 2020: 21) aus.

21 In einem Viertel der geforderten Kommunen war vor Einfithrung des Integrationsma-
nagements kein hauptamtliches Personal fiir die Unterstiitzung von Gefliichteten in der
Anschlussunterbringung vorgesehen.
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mit Bleibeperspektive zu beschranken und aussagekréftigere Kennzahlen
zum Integrationserfolg zu bilden, erfassen und auszuwerten (ebd.).

In Bayern stellt die Beratungs- und Integrationsrichtlinie (BIR, Richt-
linie fiir die Forderung der sozialen Beratung, Betreuung und Integration
von Menschen mit Migrationshintergrund) das zentrale Forderinstrument
fiir die kommunale Ebene dar. Uber sie werden u.a. die Fliichtlings- und
Integrationsberatung (FIB) und hauptamtliche Integrationslots:innen finan-
ziert. Durch die Richtlinie wurden die ehemaligen Forderbereiche der Asyl-
sozialberatung und der landesgeforderten Migrationsberatung 2018 zusam-
mengelegt. So spielt der Aufenthaltsstatus der zu beratenden Person fiir
die Beratungskréfte nur noch im Hinblick auf die jeweilige Bedarfslage
(asylsuchend/dauerhaftes Bleiberecht), auf die zielgruppenspezifisch einge-
gangen werden soll, eine Rolle. Die Richtlinie sieht vor, dass jeweils ein
Betreuungskonzept zu erstellen ist und im Bereich der Integration — wie in
Baden-Wiirttemberg — insbesondere auf Case Management zuriickgegriffen
werden soll. Gegenstand der Forderung sind neben den Fachkréften fiir die
Beratungs- und Betreuungstitigkeit, Fachkrifte, die in der Koordinierung
der Beratung titig sind, sowie die hierfiir erforderlichen Verwaltungskrafte.
Zudem werden Betreuungskrifte zur Sicherstellung einer niedrigschwelli-
gen Betreuung von minderjahrigen Kindern in Aufnahmeeinrichtungen ge-
fordert. Anders als in Baden-Wiirttemberg sind die Zuwendungsempfanger
neben den Landkreisen und kreisfreien Stidten die Spitzenverbdnde der
freien Wohlfahrtspflege auf Landesebene. Letztere konnen die Zuwendung
an geeignete, gegebenenfalls nachgeordnete Verbdnde oder (Mitglieds-)Or-
ganisationen weiterreichen. Wenn mehrere mogliche Zuwendungsempfén-
ger in einer Region titig sind, haben diese bei Antragstellung eine Zu-
standigkeitsvereinbarung vorzulegen sowie eine einheitliche Antragstellung
sicherzustellen.

Auflerdem werden iiber die BIR hauptamtliche Integrationslots:innen
gefordert. Diese sollen insbesondere Ehrenamtliche koordinieren, sie pra-
xisbezogen informieren und unterstiitzen (z.B. durch Schulungen und Fort-
bildungen) sowie die Gewinnung neuer Ehrenamtlicher fordern. Dabei
kommt ihnen auch die Funktion einer Anlaufstelle fiir regionale private und
zivilgesellschaftliche Akteure im Bereich Asyl und Integration zu. Zudem
sollen sie Transparenz iiber die vor Ort titigen Akteure und vorhandene
Unterstiitzungsangebote herstellen und sie kdnnen sich bei der Erstellung
kommunaler Integrationskonzepte einbringen. Zuwendungsempfénger sind
die Landkreise und kreisfreien Stidte, diese konnen die Zuwendung aber
auch an Dritte weiterleiten. Gemél der Evaluation zum Programmteil der
Integrationslots:innen sind 51 Prozent der 82 befragten Integrationslots:in-
nen (Teilnahmequote: 98 %) beim Landratsamt, 12 Prozent bei einer kreis-
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freien Stadt und 37 % bei einem Wohlfahrtsverband oder einer sonstigen
Einrichtung angesiedelt (Wegner 2020: 13). Gut ein Fiinftel der bei einer
Stadtverwaltung oder einem Landratsamt beschiftigten Integrationslots:in-
nen nehmen ihre Aufgabe als Stabsstelle wahr, die weiteren sind in einer
Fachabteilung angedockt (ebd.). Der wichtigste Kooperationspartner der
Integrationslots:innen ist die FIB, gefolgt von anderen Akteuren der Kom-
mune bzw. der freien Trager sowie Ehrenamtlichen (Wegner 2020: 16f.).

Das Land Hessen biindelt verschiedene Forderschwerpunkte im Lan-
desprogramm ,,WIR“ (Wegweisende Integrationsansitze Realisieren). Mit
der Weiterentwicklung der Richtlinie im Jahr 2020 sollten die zuvor se-
parat geforderten WIR-Koordinierungsstellen und WIR-Fallmanager:innen
fiir Gefliichtete?? durch die Landkreise, kreisfreien Stidte und Sonderstatus-
stadte bis Ende 2021 in eine gemeinsame Organisationseinheit, das sog.
WIR-Vielfaltszentrum, zusammengelegt werden?}. Im Zuge dessen haben
die Fallmanager:innen ihre enge Zielgruppendefinition verloren und bilden
nun die neue zweite WIR-Koordinationsstelle im WIR-Vielfaltszentrum.
Uber die beiden Koordinationsstellen hinaus, konnen fiir die Vielfaltszen-
tren seit 2022 Mittel fiir eine Mitarbeitsstelle sowie fiir lokale Projekte
beantragt werden. Die WIR-Vielfaltszentren sollen u.a. die interkulturelle
Offnung kommunaler Regelangebote und von Vereinen und Verbinden un-
terstiitzen, Konzepte einer sozialraumlichen Willkommens- und Anerken-
nungskultur entwickeln und umsetzen, ein Vielfalts- und Teilhabekonzept
erstellen und fortschreiben, Informationen iiber alle kommunalen Angebote
fir Zugewanderte vorhalten, Strategien zur Navigation von Neuzugewan-
derten in passgenaue Angebote erarbeiten, ein kommunales Integrationslot-
sensystem auf-/ausbauen, mit Migrantenorganisationen zusammenarbeiten
und das biirgerschaftliche Engagement stirken. Explizit wird in der Richtli-
nie zudem die ,,Umsetzung des Integrationsmanagements (institutionalisier-
te Vernetzung, Partizipation und Transparenz) zur Forderung des Dialogs
und der Kooperation mit den unterschiedlichen Akteuren vor Ort sowie
den zusténdigen Stellen der Landesverwaltung® (Nr. 4.1.10. Forderrichtlinie
WIR) als eine Aufgabe der WIR-Vielfaltszentren erwéhnt.

Weiterhin konnen iiber das Landesprogramm WIR ehrenamtliche Inte-
grationslots:innen qualifiziert und geschult sowie die mit dem Einsatz von
Integrationslots:innen verbundenen Aufwandsentschiddigungen finanziert

22 Entgegen ihrer Bezeichnung war die operative Einzelfallberatung der Fallmanager:innen
nur eine Moglichkeit zur Ausgestaltung der Stelle fiir die antragsberechtigten Kommunen.
Auch die ausschlieBliche Tatigkeit auf strategischer Ebene war moglich.

23 Zum Erhebungszeitpunkt dieser Studie befanden sie die hessischen Fallkommunen daher
zum Teil noch im Prozess der Umstrukturierung.

Hessen
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und eine Koordinierungspauschale gewihrt werden. Integrationslots:innen
sind entsprechend der Richtlinie ehrenamtlich aktive Begleiter:innen, deren
Aufgabe es ist, ,.eine niedrigschwellige und kultursensible Mittlerfunktion
zwischen zugewanderten Menschen, Institutionen der Regelversorgung und
der Biirgergesellschaft zu tibernehmen® (Nr. 4.3.5. Forderrichtlinie WIR).
Antragsberechtigt sind kommunale, kirchliche und gemeinniitzige Trager2*.
Innerhalb des Landesprogramms konnen dariiber hinaus auch die Qualifi-
zierung und der Einsatz von ehrenamtlichen Laiendolmetscher:innen, die
Prozessbegleitung zur partizipativen Entwicklung von lokalen Vielfalts-
und Integrationsstrategien in mittleren und kleineren Stiddten und Gemein-
den?’ sowie Projekte zur Willkommens- und Anerkennungskultur bzw. zur
vielfaltsorientierten Offnung mit innovativen Ansitzen in Kommunen, ge-
meinniitzigen bzw. kirchlichen Vereinen und Verbinden gefordert werden.
Die beiden wesentlichen Forderprogramme in Nordrhein-Westfalen be-
ziehen sich auf die Kommunalen Integrationszentren (KI) und das Kommu-
nale Integrationsmanagement (KIM). Im Gegensatz zu den Programmen
anderer Bundeslédnder, sind die KIs und das KIM mittlerweile im nordrhein-
westfélischen Teilhabe- und Integrationsgesetz verankert. Das Konzept der
KIs2¢ speist sich einerseits aus der Arbeit der ehemaligen ,,Regionalen Ar-
beitsstellen zur Férderung von Kindern und Jugendlichen aus Zuwanderer-
familien” (RAA) und andererseits aus dem von 2005 bis 2012 durchgefiihr-
ten Landesprogramm ,Innovation in der kommunalen Integrationsarbeit®
(KOMM-IN NRW) (vgl. Bainski 2015; Teepe 2016; Landtag Nordrhein-
Westfalen 2011: 49£.)27. Mit der Implementierung der KIs in den kreisfreien

24 Hierzu wurden ein ,,Leitfaden Basisqualifizierung fiir ehrenamtlich engagierte WIR-Inte-
grationslotsinnen und -lotsen (vgl. Schumacher/Rutschmann 2020) sowie ein ,,Kernpro-
fil der WIR-Integrationslotsinnen und -lotsen* (vgl. HMSI 2021a) und ,,Praxishandbuch
zur Koordination von WIR-Integrationslotsenprojekten® (vgl. HMSI 2021b) entwickelt.

25 Im Rahmen des damit verbundenen Projektes ,,Vielfaltsstrategien in hessischen Kom-
munen: Treiber von Integration und Zusammenhalt wurden ein Abschlussbericht (vgl.
Pereira/Stephan/Perry 2022a) und ein Werkzeugkofter (vgl. Pereira/Stephan/Perry 2022b)
erstellt.

26 Die folgenden Ausfithrungen zu den Kls sind groBtenteils aus Bogumil/Hafner (2021)
iibernommen.

27 Bei den RAAs handelte es sich um kommunale Einrichtungen, die seit 1980 durch das
Land gefordert wurden und als ,,Service-, Beratungs- und Dienstleistungseinrichtungen®
(Liiddecke 2009: 149) die Bildungschancen von Kindern und Jugendlichen mit Migrati-
onshintergrund verbessern sollten. KOMM-IN NRW richtete sich an alle 81 Kommunen
mit eigener Ausldnderbehorde, jedoch konnten in Ausnahmefillen auch kreisangehorige
Stadte und Gemeinden ohne ABH Forderantrige stellen, wenn dies mit dem jeweiligen
Kreis abgestimmt wurde, iiber welchen dann ebenfalls die Einreichung erfolgte (MAIS
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Stadten und Kreisen wurden 2012 diese voneinander unabhéngigen Stringe
zusammengefiihrt, woraus die beiden Aufgabenfelder der KIs, ,,Integration
durch Bildung® und ,,Integration als Querschnittsaufgabe bzw. ,,Integrati-
on im Querschnitt“ (vgl. Ulusoy et al. 2016), resultieren?s.

Laut Gesetzgeber sollen durch die KIs

1. Angebote im Elementarbereich, in der Schule und beim Ubergang von
der Schule in den Beruf in Zusammenarbeit mit den unteren Schulaufsichtsbe-
horden unterstiitzt werden, um die Bildungschancen von Kindern und Jugendli-
chen mit Einwanderungsgeschichte zu verbessern,

2. die auf die Integration und das Zusammenleben in Vielfalt bezogenen Akti-
vititen und Angebote der kommunalen Amter und Einrichtungen sowie der
freien Trager vor Ort koordiniert werden;

3. die ehrenamtlichen Angebote in den Kommunen, insbesondere fiir gefliich-
tete Menschen und weitere Neueingewanderte koordiniert und unterstiitzt wer-
den.” (§ 8 Abs. 1 TIntG)

In der Praxis zeichnen sich die KIs durch eine hohe Aufgabenvielfalt aus,
auch wenn ihre Programmatik darauf hinweise, ,,dass in betrdchtlichem
Umfang standortiibergreifend Integrationsherausforderungen gesehen wer-
den* (Ulusoy et al. 2016: 38). Generell ist der GroBteil der Aufgaben der
KIs auf strategischer Ebene verortet (vgl. Bogumil/Hafner 2021). Im Quer-
schnittsbereich dominieren z.B. die Vernetzung und interkulturelle Offnung.
Demgegeniiber ist dem Bildungsbereich mit der Seiteneinsteigerberatung,
einer Erstberatung neu zugewanderter Kinder und Jugendlicher hinsichtlich
der schulischen Integration, in einigen KIs eine stark operative Fachaufgabe
zugeordnet.

Das Personal der KIs wird vor allem durch zwei Séulen getragen. Die
erste wird durch Zuwendungen des Landes gebildet und setzt sich aus
der unmittelbaren Foérderung der Kls sowie dem Programm KOMM-AN
NRW zusammen. Die zweite Sdule umfasst kommunal finanzierte Stellen,
die aufgrund bereitgestellter Haushalts- oder Drittmittel das KI-Personal
erganzen.

NRW 2011: 6). Das Forderprogramm sollte die Kommunen bei der strategischen Aus-
richtung der Integrationsarbeit unterstiitzen und umfasste die drei Forderschwerpunkte
Transparenz, Vernetzung, Strategische Koordination und Steuerung (MAIS NRW 2011:
6f.).

28 Das damalige Referat 423 , Kommunale Integrationszentren, Integration in Bildung™ des
MKEFFI zihlt zu diesen beiden Schwerpunkten einen dritten, namlich ,, Transparenz und
Koordination der Integrationsarbeit vor Ort* (Bogumil/Hafner 2021: 28), hinzu. Dies sei
der Tatsache geschuldet, dass die Bezeichnung ,,Querschnitt™ vor allem als Abgrenzung
zu ,,Bildung® diene, und mit Ersterem materielle Mafinahmen gemeint seien, die nicht die
Koordinierung der Integrationsarbeit zum Ziel haben (ebd.).



https://doi.org/10.5771/9783748939115
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

54 1L Lokales Integrationsmanagement in Deutschland — Eine Bestandsaufnahme

Das Ministerium fiir Kinder, Jugend, Familie, Gleichstellung, Flucht
und Integration des Landes Nordrhein-Westfalen (MKJFGFI) fordert 6,5
Personalstellen bei Kreisen und 5,5 Personalstellen bei kreisfreien Stidten,
wovon sechs bzw. fiinf Stellen fiir Fachkrifte und eine halbe Stelle fiir
eine Verwaltungsassistenz vorgesehen sind. Auch erhélt jedes KI bis zu
50.000 € pro Jahr fiir den Aufbau, den Einsatz und die fachliche Begleitung
von Ubersetzungs- bzw. Dolmetscherpools in den Kommunen. Hinzu kom-
men mindestens zwei Vollzeitstellen fiir vom Land abgeordnete Lehrkrafte.
Fiir die Lehrer:innenstellen sprach das MSB den ehemaligen RAA-Standor-
ten einen Bestandsschutz aus, sodass, falls bereits mehr als zwei Lehrkraf-
te in eine Kommune abgeordnet wurden, dieses Personal erhalten blieb.
Dartiber hinaus hat das MSB 2015 die Lehrerstellen fiir die Seiteneinstei-
gerberatung und fiir diejenigen KI, welche in Kommunen verortet sind, die
besonders von der Zuwanderung aus Siidosteuropa betroffen waren, um
insgesamt 20 Stellen aufgestockt. Zudem fordert das Land seit 2016 mit
dem Forderprogramm KOMM-AN NRW (,,Programm zur Forderung der
Integration von Fliichtlingen in den Kommunen®) u.a. Personal- und Sach-
mittelzuschiisse der KIs zur Starkung des ehrenamtlichen Engagements bei
der Integration von gefliichteten und neuzugewanderten Menschen in den
Kommunen. Hiermit soll die Koordination von Aufgaben, ,,die sich durch
die eingewanderten Menschen vor Ort bei der Arbeit von chrenamtlich
Tatigen ergeben™ (MKFFI 2022: 4) sichergestellt und die Vernetzung, Un-
terstiitzung und Qualifizierung des Ehrenamts sowie die Zusammenarbeit
mit anderen im Ehrenamtsbereich titigen Institutionen, gefordert werden.

Fiir 2019 standen den KIs somit durch die KI-Richtlinie, die abgeord-
neten Lehrkrifte und KOMM-AN knapp 618 durch das Land geforderte
Stellen (VZA) zur Verfiigung (Bogumil/Hafner 2021: 40). Insgesamt ver-
fiigten die Kls im Jahr jedoch tatséchlich iiber knapp 675 Stellen. Diese
Zahl ergibt sich, da einerseits durch Personalfluktuation und Probleme
bei der Stellenbesetzung nicht durchgéngig alle geforderten Stellen besetzt
werden kdnnen und andererseits die Kommunen die Kls durch knapp 161
eigene Haushalts-/Drittmittelstellen aufstockten.

Des Weiteren konnen durch KOMM-AN kommunale Malinahmen
(anhand vier verschiedener Bausteine)?® durch pauschale Sachausgabenzu-
schiisse unterstiitzt werden. Zuwendungsempfanger sind die kreisfreien

29 (A) Forderung der Renovierung, der Ausstattung und des Betriebs von Ankommens-
treffpunkten und Digitalisierung der Ausiibung eines Ehrenamtes, (B) Forderung von
MaBnahmen des Zusammenkommens, der Orientierung und Begleitung, (C) Forderung
von Mafnahmen zur Informations- und Wissensvermittlung und zur Gewinnung neuer
Personen fiir eine ehrenamtliche Tétigkeit und (D) Forderung von Mafinahmen zur Qua-
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Stadte und Kreise, jedoch konnen die Mittel durch diese auch an Dritte
(insbesondere kreisangehorige Gemeinden und andere Drittempfénger, die
in der Fliichtlingshilfe oder der Arbeit mit Neueingewanderten aktiv sind,
z.B. Migrantenselbstorganisationen, Trager der freien Wohlfahrtspflege, So-
zialverbdnde, Kirchengemeinden, Moscheevereine, Fliichtlingsinitiativen,
Freiwilligenagenturen, Sport- und Kulturvereine) weitergeleitet werden. Fiir
die KIs stellt KOMM-AN ein gutes Instrument dar, um mit vielen Akteuren
vor Ort Kontakt aufzunehmen, zu denen sie vorher keine Arbeitsbeziehun-
gen hatten. Zudem habe sich die Moglichkeit, Zuwendungen aus diesem
Programm vor Ort eigenstindig weiterleiten zu konnen, als erfolgreiche
Strategie zur Starkung der KI erwiesen (vgl. hierzu auch Kurtenbach 2018).

Das relativ neue Forderprogramm ,,Kommunales Integrationsmanage-
ment* (KIM)

,versteht sich als ein integriertes Steuerungskonzept, mit dem es gelingen soll,
die vielfiltigen Angebote und Leistungen in der Integrationsarbeit innerhalb
und auflerhalb der Kommunalverwaltung zu koordinieren und einheitlich aus-
zurichten* (MKFFI 2020: 8).

Das KIM soll eine bessere Integration von Zugewanderten, die bisher kei-
nen Zugang zu einem Fallmanagement hatten, ermdglichen (vgl. nachfol-
gend v.a. MKFFI 2020). Hierdurch soll es eine bestehende Forderliicke
schlieBen, da sich die durch den Bund finanzierten MBE-Stellen vorwie-
gend an Zugewanderte mit einem gesicherten Aufenthalt und Asylsuchende
mit sog. guter Bleibeperspektive’? richten. Somit ist die Zielgruppe zwar
insbesondere die der Gefliichteten, andere Zugewanderte werden durch das
Konzept jedoch nicht ausgeschlossen und auch nachholende Integration
wird berticksichtigt.

Ziel des KIM ist es u.a. ,,zu einem abgestimmten Verwaltungshan-
deln aus einer Hand zu kommen* (MKFFI 2020: 8), Integration als
Querschnittsaufgabe flichendeckend in den Regelstrukturen zu verankern
und Zugewanderten eine verldssliche staatliche bzw. kommunale Struktur
fiir die individuellen Integrationsbedarfe zu bieten. Zuwendungsempfanger
sind die kreisfreien Stadte und Kreise. Die Forderung umfasst drei Baustei-
ne: (1.) ein strategischer Overhead in Form koordinierender Stellen (For-
derrichtlinie), (2.) Personalstellen fiir das operative, individuelle Case Ma-
nagement (fachbezogene Pauschale) und (3.) zusétzliche Personalstellen fiir

lifizierung von ehrenamtlich tdtigen Personen und der Begleitung ihrer Arbeit (MKFFI
2022: 8).

30 Dies sind dem BAMF zufolge Menschen, die aus Herkunftslandern mit einer Schutzquote
von iiber 50 Prozent kommen.
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Auslander- und Einbiirgerungsbehdrden zur Forderung der rechtlichen Ver-
stetigung der Integration Zugewanderter (fachbezogene Pauschale). Dem
strategischen Overhead obliegen dabei die fachaufsichtliche und koordinie-
rende Funktion fiir das Case Management.

Ergénzend zum individuellen Case Management soll so eine Prozess-
steuerung bzw. ein Schnittstellenmanagement zu den verschiedenen Sozial-
gesetzbiichern (11, 111, VIII, XII) sowie weiteren Beratungsangeboten (JMD,
MBE) implementiert werden, wodurch die kommunalen Integrationspro-
zesse als ,,Integrationsketten rechtskreistibergreifend und im zeitlichen Ver-
lauf (MKFFI 2020: 9) verstanden werden. Zentrales Element ist dabei
die Fallorientierung, die die beteiligten Akteure zu einem gemeinsam abge-
stimmten Handeln bewegen soll.

Die Kommunalen Integrationszentren sollen hierbei eine zentrale Rolle
einnehmen, da die Bausteine 1 und 2 moglichst bei ihnen angebunden sein
sollen, nur in Ausnahmeféllen sollen die strategische und operative Ebene
in anderen Organisationseinheiten der Kommune verortet werden. Die Mit-
tel des Bausteins 2 kdnnen zwar an Triger der freien Wohlfahrtspflege wei-
tergeleitet werden, die Stellen miissen dann aber nachweisbar auflerhalb der
MBE und des JMD umgesetzt werden. Mit Blick auf die iiber die Beratung
und Begleitung von Zugewanderten hinausgehende Funktion der Case Ma-
nager:innen ,,als Impulsgeber fiir die Weiterentwicklung der intrakommuna-
len Zusammenarbeit“ (MKFFI 2020: 10), empfichlt der Fordermittelgeber
zumindest ein Drittel der Case Manager:innen in der kommunalen Verwal-
tung anzusiedeln. Je nach Zugehdrigkeit zu einem bestimmten Cluster,
die sich nach der jeweiligen Anzahl der vor Ort aufhiltigen Gefliichteten
richtet, erhalten die kreisfreien Stddte und Kreise eine dquivalente Zahl
an Personalstellen fiir Case Manager:innen. Insgesamt ist die Anzahl der
moglichen CM-Personalstellen von 363 im Jahr 2020 auf 714 im Jahr 2022
gestiegen.

Fiir den strategischen Overhead sind bis zu vier Personalstellen bei den
Kreisen (hiervon 3,5 fiir Koordinator:innen und 0,5 fiir eine Verwaltungsas-
sistenz) und drei Personalstellen bei den kreisfreien Stadten (hiervon 2,5
flir Koordinator:innen und 0,5 fiir eine Verwaltungsassistenz) vorgesehen.
Fiir jede kreisangehorige Kommune mit eigener Auslédnderbehorde, eige-
nem Jugendamt und eigenem Integrationsrat/Integrationsausschuss kann
der jeweilige Kreis je eine weitere Koordinierungsstelle beantragen. Die
Zuwendungen fiir diese Stellen kénnen an die jeweilige Kommune weiter-
geleitet werden. In Kreisen soll ferner darauf geachtet werden, dass die Ko-
ordinierungsstellen als Team gemeinsam arbeiten und nicht organisatorisch
getrennt werden, auch wenn sie kreisweit arbeiten. Des Weiteren werden im
Rahmen des strategischen Overheads die Prozessbegleitung und Beratung
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fiir die Entwicklung eines Konzeptes und fiir die Umsetzung des KIM (z.B.
durch Workshops, Multiplikatorenveranstaltungen oder Fachtagungen) so-
wie Mallnahmen, die auf Basis einer Analyse von z.B. Schnittstellen zur
Verbesserung des KIM entwickelt und implementiert werden (z.B. Digitales
Integrationsmanagement, Publikationen, Handbiicher, Offentlichkeitsmate-
rialien oder die Entwicklung von anderen Instrumenten wie zum Beispiel
eines Personal Books oder eines Sprachpasses) gefordert.

Die Zuwendungsvoraussetzungen umfassen u.a. die Einrichtung und
den Betrieb eines Kls, die Angliederung der Koordinierungsstellen an das
KI (wobei Ausnahmen moglich sind), die Einrichtung oder Beauftragung
einer bereits vorhandenen Lenkungsgruppe (mafgebliche verwaltungsinter-
ne und -externe Integrationsakteure auf Leitungsebene) fiir die strategische
Steuerung und die Vorlage eines Konzeptes zur Umsetzung des KIM. Die
Konzepte sollen zum einen eine Ubersicht zu bestehenden Beratungsansit-
zen in den Kommunen und zum anderen Darstellungen, wie mit den ver-
schiedenen weiteren Case-Management-Ansitzen (u.a. SGB II, IMD, MBE,
etc.) zusammengearbeitet wird, enthalten.

Die Koordinierungsstellen sollen die strategische Steuerung umsetzen,
indem sie die Lenkungsgruppe und sich entwickelnde Arbeitsgruppen be-
gleiten, Prozesse moderieren, Schnittstellen analysieren, Kooperationsver-
einbarungen entwickeln und die strategische Arbeit umsetzen, ,,die not-
wendig ist, um eine bessere rechtskreisiibergreifende Zusammenarbeit zu
ermoglichen* (MKFFI 2020: 11). Auerdem analysieren und evaluieren sie
fortlaufend den Prozess und zeichnen sich dariiber hinaus fiir die Fortbil-
dung und Qualifizierung des Verwaltungs- und KIM-Personals verantwort-
lich.

Vorlauferprojekt des KIM ist das Modellvorhaben ,,Einwanderung ge-
stalten NRW*, in dem in zwdlf Kommunen die rechtskreisiibergreifende
Zusammenarbeit erprobt wurde. Die wissenschaftliche Begleitung identifi-
ziert die folgenden zentralen Gelingensbedingungen (vgl. nachfolgend Reis
2020: 17ff.):

* Einbindung aller relevanten kommunalen Akteure;

* Einbeziehung der zentralen Akteure und Akteursgruppen auBlerhalb der
Verwaltung;

+ cigenstindige Projektorganisation, d.h. Schaffung ausschlielich auf das
Projekt bezogener Gremien, da ,,projektspezifische Lenkungsgruppen
als Entscheidungsorgane flexibler und auf das Projekt hin fokussierter
waren® (Reis 2020: 17);

* Ansiedlung des Projekts auf hoher Hierarchieebene;
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+ Klare Entscheidungsstrukturen und Rollenverteilungen in der Projekt-
organisation;

» Verbindlichkeit der Beschliisse;

» Kompetenzen der Koordinator:innen, d.h. ,,Kénnen* wie auch adminis-
trative ,,Macht*;

e Netzwerkaufbau {iber , Fille*;

* Einbeziehung der Nutzer:innenperspektive;

» Verkniipfung zwischen Einzelfall- und Strukturebene;

» Entwicklung eines triger- und rechtskreisiibergreifenden Case Manage-
ment-Konzepts, d.h. Klarung der jeweiligen Rollen und Steuerungsfunk-
tionen mit anderen Akteuren, die ebenfalls mit dem Handlungskonzept
Case Management arbeiten (z.B. MBE, JMD, Jobcenter);

* Dokumentation des Gesamtprozesses, d.h. der Case Management-Pro-
zesse und der Netzwerkaktivititen;

» Hohe Transparenz gegeniiber Politik, Verwaltung und Stadtgesellschaft;

+ Systematische Reflexion der Entwicklungen; sowie

o Flankierung auf Landesebene, durch wissenschaftliche Begleitung
zwecks Weiterbildung und systematischer Reflexion.

Parallel zum Modellprojekt ,,Einwanderung gestalten NRW* hatte die Eva-
luation der kommunalen Integrationspolitik in NRW eine Stiarkung der Kls
als wichtigen ,,Akteur zur besseren Gestaltung des kommunalen Einwan-
derungsmanagements* (Bogumil/Hafner 2019: 56; Bogumil/Hafner 2021:
70, Hervorh. i. Orig.) empfohlen. Vorgeschlagen wurde insbesondere ,,eine
starkere strategische und operative Ausrichtung nach auflen und in die
Quartiere hinein® (ebd.). Als wichtige zukiinftige Aufgabe der KlIs wurde
daher die strategische Koordinierung der Beratungsangebote vor Ort her-
vorgehoben (Bogumil/Hafner 2019: 23; Bogumil/Hafner 2021: 70). Diese
Vorstellungen sind im Landesprogramm KIM aufgegriffen worden.

Mit der ,, Thiiringer Initiative fiir lokales Integrationsmanagement in
den Kommunen‘3! wird den Landkreisen und kreisfreien Stidten neben
anderen Mafnahmen ermoglicht, Integrationsmanager:innen einzustellen.
Diese iibernehmen im Gegensatz zu den baden-wiirttembergischen Inte-
grationsmanager:innen vornehmlich strategische Aufgaben und keine Bera-

31 Das Programm ist insgesamt breiter aufgestellt und ist Bestandteil der Armutspriaventi-
onsstrategie des Landes Thiiringen. Daher ermdglicht das Programm auch die Finanzie-
rung von ,,Planungskoordinator*innen, welche im Rahmen der Sozialplanung die Teilha-
be aller ermdglichen sollen sowie von Quartiersmanager*innen, die das Zusammenleben
in den Sozialrdumen moderieren” (Fischer/Kraft/Huber 2019: 15). Zum Programm liegt
auch ein Bericht zu ,Erfolgsgeschichten aus Landkreisen und kreisfreien Stidten in
Thiiringen* (vgl. Fischer/Huber/Kraft 2019) vor.
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tungsfunktion. Sie wirken z.B. bei der Erstellung eines kommunalen Inte-
grationskonzeptes mit, bauen verbindliche Integrationsstrukturen auf und
pflegen diese und iibernehmen die Netzwerkarbeit und Ehrenamtskoordina-
tion. Fiir die Beratung anerkannter Gefliichteter konnen die Landkreise
und kreisfreien Stddte Fachpersonal iiber die ,,Richtlinie zur Foérderung
der sozialen Beratung und Betreuung von anerkannten Fliichtlingen in Thii-
ringen” beantragen. Die Zuwendungsempfanger konnen die Mittel an kreis-
angehorige Stidte und Gemeinden sowie freie Triger weiterleiten sowie
letztere beauftragen.

2. Lokales Integrationsmanagement in den Fallkommunen
2.1 Konzeptionelle Ausgangslage

2.1.1 Versténdnis von ,,Kommunalem Integrationsmanagement*

Nachdem in Kapitel 1.3 dargestellt wurde, welche Definition von loka-
lem Integrationsmanagement dieser Arbeit zugrunde liegt, wird diese im
Folgenden der Perspektive der kommunalen Praxis gegeniibergestellt. Im
Rahmen der Experteninterviews wurden die fiir den Bereich Integration
zustdndigen Personen nach ihrer Definition von lokalem Integrationsma-
nagement gefragt. Trotz individueller strategischer Ausrichtungen und un-
terschiedlichen Rahmenbedingungen ist die konkrete Ausgestaltung von
lokalem Integrationsmanagement vor Ort stark von den Richtlinien der
Forderprogramme und entsprechenden Verwaltungsvorschriften der Lander
geprigt. Die personliche Definition von lokalem Integrationsmanagement
und die beschriebenen Bestandteile sind zudem wesentlich vom Aufgaben-
gebiet (z.B. konzeptionell oder operativ) und der Position der befragten
Person (z.B. Koordinator:in oder Integrationsbeauftragte) gefarbt.
Grundsitzlich ist festzustellen, dass Integrationsmanagement immer
das Ziel hat, Teilhabechancen fiir Zugewanderte zu erhdhen. Wahrend
einzelne MaBinahmen teilweise konkrete Zielgruppen fokussieren, richtet
sich das Integrationsmanagement im Allgemeinen an einen grofleren Per-
sonenkreis. In der Regel sollen alle Personen mit Migrationshintergrund
unabhdngig von ihrem Aufenthaltsstatus durch die Arbeit des Integrati-
onsmanagements angesprochen werden — also auch Personen, die bspw.
neu zugwandert sind, sich jedoch noch im Asylverfahren befinden oder
Personen, die moglicherweise bereits seit vielen Jahren in der Kommune
leben, aber bei denen noch ein Bedarf an sogenannter nachholender Inte-
gration besteht. Ein Beispiel hierfiir ist der hdufig festgestellte Bedarf an

Lokales
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management
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Sprachkursen fiir Frauen der sogenannten Gastarbeitergeneration, die im
Laufe ihres Lebens in Deutschland nicht ausreichende Deutschkenntnisse
erwerben konnten. Unterschiedliche Erreichbarkeiten und Konzentrationen
bestimmter Zuwanderungsgruppen fiithren jedoch de facto dazu, dass einige
Zielgruppen besonders in den Blick genommen werden. Ein starker Fokus
liegt schon aufgrund der grolen Zuwanderungszahlen seit 2015 auf Neu-
zugewanderte mit Fluchthintergrund. Gerade in Landkreisen sind kleinere
kreisangehorige Gemeinden mit zuvor geringen Bevdlkerungsanteilen mit
Migrationshintergrund erstmals durch die Verteilung von Gefliichteten mit
dem Thema Migration und Integration konfrontiert worden.

Aber nicht nur die zahlenméBige Présenz fiithrt zu einer besonderen
Aufmerksamkeit, sondern auch die Tatsache, dass die Bedarfe dieser Perso-
nengruppe unmittelbar ersichtlich sind und durch das Integrationsmanage-
ment der Kommune aufgegriffen werden konnen. Dariiber hinaus ist fiir
die Kommunen die Erreichbarkeit von Gefliichteten, aufgrund der kommu-
nalen Zustdndigkeit bei Unterbringung und Betreuung in den Unterkiinften,
einfacher als bei anderen Zuwanderungsgruppen. Ein Beispiel fiir die Fo-
kussierung auf eine spezifische Gruppe sind Kommunen, die eine iiberpro-
portional hohe Zuwanderung von Menschen aus Siidosteuropa verzeichnen
und im Rahmen ihres Integrationsmanagements iiber verschiedene Akteure
aus der Verwaltung und der Zivilgesellschaft hinweg Strukturen geschaffen
haben, die diese spezifische Gruppe adressieren. In den Interviews wird
jedoch auch héufiger thematisiert, dass sich lokales bzw. kommunales Inte-
grationsmanagement perspektivisch noch wesentlich weiter 6ffnen miisse
und die gesamte Bevdlkerung einer Kommune — also auch Personen ohne
Migrationshintergrund — in den Blick nehmen sollte32. Dies bezieht sich im
Wesentlichen auf MaBinahmen, die zu einer positiven Haltung beziiglich
einer von Vielfalt geprigten Stadtgesellschaft beitragen sollen. Es gibt
bereits Tendenzen, das Mallnahmenangebot, wie bspw. die Beratung von
Zugewanderten, auch Menschen ohne Migrationshintergrund zugénglich zu
machen (vgl. Kap. 2.3.1).

32 Schammann et al. haben 92 Kommunen zu den Adressaten ihrer kommunalen Integrati-
onsarbeit befragt. Dabei kamen sie zu dem Ergebnis, dass sich die Integrationsarbeit in
14,1 Prozent der Falle speziell an Gefliichtete und in 10,4 Prozent allgemein an Menschen
mit Migrationshintergrund richtet. Etwa ein Drittel der Kommunen (33,7 %) gab an, dass
sich ihre Integrationsarbeit an alle Menschen in der Kommune richtet. Allerdings mach-
ten 41,3 Prozent der befragten Kommunen hierzu keine genaue Angabe (Schammann et
al. 2020: 73ff).
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Unabhéngig davon ob dies in den Forderprogrammen der Lander vorgese-
hen ist, ist in vielen Kommunen die Beratung von Zugewanderten wesent-
licher Bestandteil des kommunalen Integrationsmanagements. Hinsichtlich
der inhaltlichen Ausgestaltung und der Tiefe der Beratung ldsst sich eine
gewisse Bandbreite feststellen. So kann sich das Beratungsangebot der
Kommune auf eine reine Verweisberatung — zum Beispiel in Form einer
Willkommensberatung — beziehen, bei der Lebenssituation und Problemla-
gen der zu beratenen Person ermittelt werden und diese an spezialisierte
Angebote bzw. entsprechende Stellen innerhalb der Verwaltung weiterver-
mittelt werden. Die Integration von neu zugewanderten Menschen ist eine
Querschnittsaufgabe, die viele Lebensbereiche betrifft und auf einem sehr
heterogenen Feld von institutionellen Zustandigkeiten und komplexen Pro-
zessen stattfindet, was eine Beratung dieser Personen als Begleitung durch
diesen Prozess notwendig macht.

Die beschriebene Komplexitét stellt nicht nur fiir die zugewanderten
Personen eine Herausforderung im Integrationsprozess dar, sondern fiihrt
seitens der Verwaltung auch zu einem wahrgenommenen Koordinationsbe-
darf in Bezug auf die beteiligten Akteure und MaBnahmen. Um Schnitt-
stellenprobleme zu vermeiden ist aus Sicht der Kommunen die Koordinie-
rung von Mallnahmen und Akteuren sowie die Schaffung einer Netzwerk-
und Austauschstruktur an einer zentralen Stelle innerhalb der Kommunal-
verwaltung ein notwendiger Bestandteil von kommunalem Integrationsma-
nagement. Nicht in allen Forderprogrammen der untersuchten Bundeslidn-
der gibt es hierzu konkrete Vorgaben. Da der Bereich Integration viele
Tatigkeitsfelder der Kommunalverwaltung beriihrt, besteht gerade in gro-
Ben Kommunen die Gefahr, dass sich niemand zustidndig fiihlt, wenn eine
solche koordinierende Stelle fehlt. Im ldndlichen Raum zeigt sich beziig-
lich der Koordinierung eine andere Herausforderung. Aufgrund fehlender
Erfahrung im Bereich Migration und Integration in der Vergangenheit
und der GroBe der kreisangehorigen Kommunen, bestehen vielfach keine
Strukturen, an die angekniipft werden kann, sodass kommunales Integrati-
onsmanagement fiir die Landkreise auch die Schaffung einer ,dezentralen
Servicestruktur® mit Angeboten umfasst, die die kreisangehdrigen Kommu-
nen selbst nicht vorhalten kénnen.

Ein weiterer genannter Aspekt, der eng mit der Koordination in Verbin-
dung steht, ist die Ermittlung von Bedarfen an MaBBnahmen oder Problemen
auf der operativen Ebene. Integrationsmanagement hat hier die Aufgabe
diese gebiindelt in die entsprechenden Gremien hineinzutragen, um sie bei
der strategischen Ausrichtung der Kommune zu beriicksichtigen und das
Angebot entsprechend anpassen zu konnen. Die befragten Expert:innen
sind grundsitzlich der Ansicht, dass gutes Integrationsmanagement neben
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der strategischen Arbeit auch immer die operative Ebene im Blick haben
bzw. in ihre Arbeit miteinbeziehen sollte, um Probleme rechtzeitig zu er-
kennen und auf Verdnderungen reagieren zu konnen. Die Integration von
Zugewanderten und die Implementierung von entsprechenden Maflnahmen
zdhlt nicht origindr zu den kommunalen Pflichtaufgaben, weshalb die Ver-
ankerung des Themas innerhalb der Kommune hiufig von den befragten
Personen als Aufgabe des Integrationsmanagements genannt wird. Dies
beinhaltet zum einen die Verdeutlichung der Relevanz kommunaler Akti-
vitdten gegeniiber der Verwaltungsspitze und politischen Gremien. Zum
anderen betrifft dies Aspekte der vielfaltsbezogenen Ausrichtung der Ver-
waltung. Die Vermittlung von entsprechenden Kompetenzen und einer
positiven Haltung beziiglich Diversitit sollen zu einem Verstidndnis von
Integration als Querschnittsthema beitragen.

., Bei iiber 60 Prozent Jugendlichen mit Migrationshintergrund braucht man
keine migrationsbezogene Jugendarbeit mehr, sondern dann miissen die Regel-
strukturen interkulturell oder vielfaltsbezogen verdndert werden.  (E 27)

Insgesamt sehen die befragten Personen die Haltung innerhalb der Verwal-
tung und vor allem bei der Verwaltungsspitze als wesentlichen Bedingungs-
faktor fiir Handlungsspielraum von kommunalem Integrationsmanagement,
weshalb eine enge Anbindung an die Verwaltungsspitze entscheidend ist.

Zusammenfassend zeigt sich in den Interviews, dass die Beschreibun-
gen der in den Verwaltungen verantwortlichen Personen die in Kapitel 1
beschriebene Steuerungs- und Koordinierungsfunktion in Bezug auf Struk-
turen, Akteure und Prozesse als wesentliche Bestandteile des Integrations-
managements aufgreifen. Ebenfalls ist die Aufgabenausgestaltung durch
bestimmte Faktoren bestimmt, die sich auf das institutionelle Setting und
damit verbundene Tétigkeitsprofile relevanter Stellen, die individuelle Poli-
cy (Haltung der Verwaltungsspitze, strategische Ausrichtung) und kontextu-
elle Faktoren (z.B. Raum- und Sozialstruktur) beziehen.

2.1.2 Kommunale Integrationskonzepte

Die Relevanz einer grundsétzlichen strategischen Ausrichtung bei der Inte-
gration von Zugewanderten wurde den Kommunen mit der Familienzusam-
menfithrung und der Erkenntnis, dass sogenannte Gastarbeiter dauerhaft
oder zumindest léngerfristig in Deutschland verbleiben, deutlich. In den
1970er- und 1980er-Jahren entstanden in diesem Zusammenhang vor allem
in GroBstddten erste Integrationskonzepte und Leitbilder (Haug/Schmid-
bauer 2020: 70). In den 1990er-Jahren und mit dem Paradigmenwechsel
der Integrationspolitik auf Bundesebene Mitte der 2000er-Jahre entstanden
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in den Kommunen immer mehr Integrationskonzepte (Filsinger/Gesemann
2018: 18ff). Zusitzliche Dynamik bei der Entstehung und Weiterentwick-
lung kommunaler Integrationskonzepte entstand durch die fluchtbedingte
Zuwanderung ab 2015 und den damit einhergehenden Herausforderungen
fiir die Kommunen, die zum Teil vor dieser Zeit keine groen Beriihrungs-
punkte mit der Aufnahme und Integration von Neuzugewanderten hatten.
Hiervon sind vor allem Landkreise und kreisangehdrige Stidte in landli-
chen Rdumen betroffen, die haufig nicht auf etablierte Strukturen in den
Verwaltungen und der Zivilgesellschaft zurtickgreifen konnten.

In den Léandern wurde der Bedarf an einer strategischen Ausrichtung
der Kommunen und Unterstiitzung im Entstehungsprozess von Integrations-
konzepten erkannt und durch entsprechende Mafinahmen begleitet. Diese
beinhalten zum Teil auch die in dieser Arbeit betrachteten Forderprogram-
me zum Integrationsmanagement bzw. deren Vorldufer. In Nordrhein-West-
falen ist im ,,Gesetz zur Forderung der gesellschaftlichen Teilhabe und Inte-
gration in Nordrhein-Westfalen das Vorhandensein eines Integrationskon-
zeptes die Bedingung fiir die Forderung von Kommunalen Integrationszen-
tren. Auch in Hessen sind die Kommunen im Rahmen des WIR-Programms
aufgerufen ein Integrationskonzept zu erstellen. Die Erarbeitung der In-
tegrationskonzepte wird zum einen strategisch durch eine Handreichung
des Landes begleitet. Zum anderen werden kleinere hessische Kommunen
mit der ,,Férderung von Vielfalts- und Integrationsstrategien in hessischen
Kommunen (KIV)“ finanziell unterstiitzt. In der bayerischen Beratungs-
und Integrationsrichtlinie ist in Bezug auf das Aufgabenspektrum der aus
Landesmitteln finanzierten hauptamtlichen Integrationslotsen auch die Un-
terstiitzung bei der Erarbeitung eines Integrationskonzeptes vorgesehen.

Die Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsmanagement
(KGSt) sieht die Notwendigkeit, dass Kommunen gemeinsam mit den Ak-
teuren der Stadtgesellschaft ein Integrationsverstdndnis erarbeiten und dies
in einem kommunalen Leitbild zu verorten (KGSt 2017: 16). Sie formuliert
allgemeine Aspekte, die aus ihrer Sicht bei der Anfertigung von Leitbildern
zu beriicksichtigen sind33. Kommunale Leitbilder seien sowohl Ausgangs-
punkt fiir die interne strategische Ausrichtung des Integrationsmanagements

33, Wir empfehlen, die zuvor beschriebenen und nachfolgend noch einmal zusammengefass-
ten Punkte in der Formulierung eines kommunalen Leitbildes zur Integration zu beriick-
sichtigen:

— Potenzialansatz, anstatt auf (moglicherweise) vorhandene Defizite der Einwanderer
zu fokussieren

— Integration als Prozess, der Anpassungsbewegungen der Einwanderer und der Auf-
nahmegesellschaft erfordert

Kommunale
Integrations-
konzepte als
Forderbedingung
in NRW

und Hessen
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als auch ein Medium zur Kommunikation des kommunalen Integrationsver-
standnisses in die Politik, Verwaltung und Stadtgesellschaft (ebd.).

Basierend auf einer reprisentativen Befragung aus dem Jahr 2011 so-
wie Recherchen in 2017 haben Filsinger und Gesemann die Verbreitung
und inhaltliche Ausrichtung von Integrationsleitbildern bzw. Integrations-
konzepten in deutschen Kommunen untersucht (vgl. Filsinger/Gesemann
2018). Hinsichtlich der Verbreitung ergeben ihre Recherchen aus dem Jahr
2017, dass in 69 der 79 GrofBstidte (87 %) und in 103 der 574 (18 %)
Mittelstddte ein Integrationskonzept oder dhnliches Leitbild vorliegt (vgl.
Filsinger/Gesemann 2018).

Bei der Betrachtung der Themenfelder in den Integrationskonzepten
der Grofstiddte zeigt sich mit Ausnahme von Bildung und Arbeit eine
gewisse inhaltliche Heterogenitét bzw. Schwerpunktsetzung (Filsinger/Ge-
semann 2018: 20). Die untersuchten Integrationskonzepte der Mittelstad-
te weisen dagegen inhaltlich ,.eine beachtliche Ubereinstimmung in den
Grundorientierungen® (Filsinger/Gesemann 2018: 4) auf, was die Autoren
auf den Einfluss verschiedener Akteure (Kommunale Spitzenverbdnde und
KGSt) und die Vernetzung der Kommunen untereinander, z.B. in Form des
,Kommunalen Qualitétszirkels zur Integrationspolitik®, zuriickfiihren. Die
Recherchen ergeben beispielsweise, dass die Themen Sprache, Bildung, Ar-
beit, gesellschaftliche Teilhabe sowie Gesundheit/Soziales in den Integrati-
onskonzepten deutscher Mittelstddte besonders relevant sind (ebd.). Ledig-
lich die Themen Wohnen und Evaluation/Fortschreibung treten nur in etwas
mehr als der Hilfte der Integrationskonzepte auf (ebd.). Im Hinblick auf
das Themenfeld Wohnen sehen Filsinger und Gesemann, neben geringen
politischen Handlungsspielrdumen der Kommunen (Riickgang des sozialen
Wohnungsbaus in Bund und Léndern sowie geringe eigene finanzielle Mit-
tel), die Wohnraumproblematik in Mittelstidten moglicherweise weniger
stark ausgeprigt als in den GroBstidten (ebd.). Unabhingig von der Be-
handlung in den entsprechenden Integrationskonzepten, zeigt sich in den
Interviews, die im Rahmen der vorliegenden Studie durchgefiihrt wurden,

— Transparenz, Engagement, Beteiligung und Zusammenarbeit in Netzwerken als kon-
stitutive Bestandteile von Integration, Empowerment als Handlungsmaxime

— Integration bedeutet, Teilhabe zu erméglichen

—  Vielfalt als friedliches Zusammenleben verschiedener Kulturen auf einer gemeinsa-
men unserem Grundgesetz entsprechenden Wertebasis zu entwickeln

—  Ziel ist ein funktionierendes, alle Menschen einbeziehendes Gemeinwesen, ethnische
Merkmale spielen eine geringere Rolle

— Realititsnahe: Haltung zum Islam, Bedeutung des Themas Sicherheit fiir alle

—  Entwickeln einer starken Alltagsdemokratie zur Losung von Konflikten® (KGSt
2017: 16)
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dass das Thema Wohnen auch in den kleineren Kommunen eine besondere
Rolle fiir die Integrationsarbeit spielt. In nahezu allen Experteninterviews
wurde auf die Frage nach den Herausforderungen fiir Integration, die kriti-
sche Wohnungssituation genannt. Auch wenn gewisse Niveauunterschiede
von den befragten Personen gesehen wurden, sei der Wohnungsmarkt in
allen betrachteten Gebietskorperschaften (Landkreise, kreisfreie Stidte und
kreisangehorige Stadte) als angespannt und besonders problematisch fiir
die Zielgruppe wahrzunehmen. Inwiefern einzelne Themenbereiche, wie
sie beispielsweise von Filsinger und Gesemann identifiziert und untersucht
wurden, aufgegriffen werden, soll jedoch nicht im Fokus der Betrachtung
kommunaler Integrationskonzepte in den Fallkommunen dieser Studie ste-
hen. Vielmehr geht es darum festzustellen, welche Funktionen Integrati-
onskonzepte und Leitbilder fiir das kommunale Integrationsmanagement
iibernehmen und welche Intentionen bei der Erstellung vorliegen.

In elf der 14 untersuchten Kommunen ist ein Integrationskonzept3* in
einer verschriftlichten Form vorhanden bzw. in einem finalen Entstehungs-
prozess. Hinsichtlich der Aktualitdt und Entwicklung der Konzepte ldsst
sich jedoch eine groBe Varianz feststellen. Teilweise haben Kommunen
erst mit der starken fluchtbedingten Zuwanderung ab 2015 oder erst seit
kurzem damit begonnen ihre integrationspolitische Ausrichtung in einem
Konzept festzuhalten. Einige Kommunen koénnen auf mehr Erfahrung bei
der Erstellung von Integrationskonzepten zuriickblicken und haben ihre
Konzepte schon mehrfach tiberarbeitet und gesellschaftlichen Entwicklun-
gen und Ortlichen Gegebenheiten angepasst. Grundsdtzlich lassen sich in
den untersuchten Kommunen zwei Herangehensweisen bei der Entstehung
neuer Integrationskonzepte feststellen. Unabhéngig vom Inhalt der einzel-
nen Konzepte, zeigt sich, dass sie zum einen durch externe Impulse oder
durch den intern festgestellten Bedarf entstehen und dann fiir einen nicht
naher festgelegten, aber langerfristigen Zeitraum die strategisch-konzeptio-
nelle Ausrichtung der Kommune darstellen. Zum anderen sind Integrations-
konzepte bereits von Anfang an so angelegt, dass sie in nicht zwingend
festgelegten, aber dennoch kiirzeren Abstdnden fortgeschrieben werden
konnen. Damit stellt der Vorbereitungs-, Erarbeitungs- und Nachbereitungs-
prozess eine permanente Aufgabe des Integrationsmanagements dar, wofiir
entsprechende Ressourcen notwendig sind.

34 Im Folgenden wird lediglich der Begriff ,,Integrationskonzept” verwendet. Hiermit sind
jedoch auch Leitbilder und dhnliche verschriftlichte Formen konzeptioneller Ausrichtun-
gen der Kommunen gemeint.
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Praxisbeispiel 1: Entstehungsprozess des Integrationskonzeptes der Stadt Regensburg

Grundlage fiir das Integrationskonzept bildet ein Kooperationsprojekt mit der Ostbayerischen Techni-
schen Hochschule (2012 bis 2014), aus dem ein Integrationsbericht in Form eines Monitorings und
ein Entwurf fir ein Integrationskonzept hervorgingen. Mit der Griindung des Amtes fiir Integration
und Migration wurde festgelegt, dass die Entwicklung, Fortschreibung und Weiterentwicklung eines
stadtischen Integrationskonzeptes einen festen Bestandteil des Aufgabengebiets der Abteilung ,Will-
kommenskultur und Integration* darstellen soll. Zusammen mit einer einem externen Dienstleister
wurde ein Prozess aufgesetzt, der sich in ein stadtinternes Austauschverfahren tiber grundlegende
integrationspolitische Ausrichtungen und einen Beteiligungsprozess, der auch externe relevante Ak-
teure der Stadtgesellschaft einbezieht, unterteilen lasst:

1. Bestanderfassung und erste Bedarfsanalyse

Auf der Basis einer &mteribergreifenden Erhebung und Analyse von laufenden und abgeschlossenen
MafRnahmen und Projekten wurden Handlungsfelder (Bildung, Arbeit, Soziales, gesellschaftiiche
Partizipation und interkulturelle Orientierung und Offnung der Verwaltung) und erste Handlungsemp-
fehlungen und Ziele definiert.

2. Fokusgruppeninterviews

Mitarbeitende in Dienststellen, die im Bereich Migration und Integration besonders starke Beriihrungs-
punkte mit den definierten Handlungsfeldern haben, wurden nach ihrer Perspektive auf den aktuellen
Stand und zukiinftigen Handlungsbedarf befragt.

3. Verwaltungsinterne Zukunftskonferenz

Entwicklung eines Leitbildes, welches eine thesenartige Beschreibung von Leitsatzen umfasst, an
denen sich Verwaltungshandeln orientieren und Uberprifen lassen soll. Die erste Zukunftskonferenz
bildet den Abschluss der verwaltungsinternen Vorarbeit fiir den anstehenden Beteiligungsprozess.

4. Beteiligungsverfahren: Bedarfsanalyse

Nach einer Auftaktveranstaltung erarbeiten Mitarbeitende der Kommunalverwaltung und Personen
aus der Integrationsarbeit und Zivilgesellschaft, in den Handlungsfeldern entsprechenden Arbeits-
gruppen, Herausforderungen und Handlungsbedarfe fiir die Integrationsarbeit der Stadt. Die monatli-
chen Treffen werden von durch eine Person aus der Kommunalverwaltung und eine externe Person
moderiert, welche wiederum durch die Abteilung Willkommenskultur und Integration und das externe
Beratungsunternehmen begleitet werden.

5. Beteiligungsverfahren: MaBnahmenkatalog

Auf der Grundlage der festgestellten Bedarfe werden in den Arbeitsgruppen kurz-, mittel- und
langfristige Manahmen entwickelt.

6. Beteiligungsverfahren: Zweite Zukunftskonferenz

Im Rahmen einer zweiten 6ffentlichen Zukunftskonferenz werden die in den Arbeitsgruppen erarbeite-
ten Ergebnisse prasentiert und diskutiert, sodass auch die Moglichkeit besteht. Ergdnzungen aus den
anderen, parallel verlaufenden Arbeitsgruppen einzuholen.

7. Finalisierung

Abschliefend werden die Ergebnisse zusammengetragen und zu einem Konzeptentwurf verschrift-
licht, der zunachst verwaltungsintern abgestimmt und anschlieRend dem Stadtrat vorgelegt wird. Uber
den gesamten Prozess wurden die einzelnen Zwischenschritte und -ergebnisse dokumentiert und
Uber die Website der Stadt éffentlich zuganglich gemacht.

(vgl. Stadt Regensburg 2022)
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In den betrachteten Fallkommunen zeigt sich in Bezug auf personelle
Ressourcen fiir die Erarbeitung von Integrationskonzepten ein unterschied-
liches Bild. Wéhrend die Erarbeitung von Integrationskonzepten in einigen
Kommunen ein fester Bestandteil des Téatigkeitsprofils von bspw. Integrati-
onsbeauftragten ist, fehlt es in anderen Kommunen an Personal, um mog-
licherweise bereits erarbeitete Inhalte in einer publizierbaren Form zu ver-
schriftlichen. Der Entstehungsprozess von neuen Integrationskonzepten un-
terscheidet sich zwischen den Kommunen und héngt von den ortlichen Ge-
gebenheiten ab. Dennoch lassen sich regelméfig angewendete, partizipative
Vorgehensweisen identifizieren, in denen die kommunale Verwaltung ande-
re Beteiligte, wie Trager der freien Wohlfahrt, Migrantenselbstorganisatio-
nen oder andere zivilgesellschaftliche Akteure, einbezieht. Zur Veranschau-
lichung wird auf der Basis der 6ffentlich zugénglichen Dokumentation der
Stadt und den Erkenntnissen aus den Experteninterviews in Praxisbeispiel
1 der aktuell fortlaufende Entstehungsprozess des Integrationskonzeptes der
Stadt Regensburg dargestellt.

Die Begriindungen dafiir, dass in Kommunen kein verschriftlichtes In-
tegrationskonzept vorliegt, welches auch fiir die Offentlichkeit zugéinglich
ist, unterscheiden sich. Zum einen kdnnen personelle Ressourcen fehlen,
um einen Prozess zur Erarbeitung eines neuen oder Fortschreibung eines
bereits bestehenden Konzepts zu begleiten. Es besteht auch die Moglich-
keit, dass zwar ein Konzept ausgearbeitet wurde, dies jedoch nicht durch
den Stadtrat angenommen wird, worauthin der Prozess zum Stillstand ge-
kommen ist.

Das Nichtvorhandensein eines offentlich zuganglichen Integrationskon-
zepts muss nicht zwingend bedeuten, dass Kommunen nicht intern ein
Leitbild oder eine eigene strategische Ausrichtung des Integrationsmanage-
ments formuliert haben. Teilweise sind einem Leitbild dhnelnde Aspekte
im Bereich Migration und Integration Bestandteil von allgemeinen strate-
gischen Zielen einer Kommune, die eine Orientierung fiir Verwaltungshan-
deln darstellen. Zu beriicksichtigen ist hier jedoch, dass das Erreichen von
zuvor formulierten Zielen im Bereich Migration und Integration, verglichen
mit anderen Bereichen kommunalen Verwaltungshandelns, deutlich schwie-
riger anhand objektiver Kriterien zu messen ist. Sind solche Kriterien und
MaBnahmen zur Erreichung der Ziele nicht im Vorfeld definiert, bleibt
es moglicherweise bei einem relativ isolierten Leitbild ohne Ankntipfungs-
punkte fiir die Verwaltungspraxis. Andere Kommunen haben intern Leitbil-
der und strategische Mallnahmen formuliert, verzichten jedoch bewusst
auf eine offentlich wirksame Publikation, da sie in einem pragmatischen
Ansatz eher den Schwerpunkt auf die operative Ebene und die Anwendung
der Maflnahmen legen. Dies zeigt, dass den Formulierungen bzw. den Ver-
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offentlichungen von Konzepten individuelle Intentionen zugrunde liegen
und sie unterschiedliche Funktionen erfiillen kdnnen. Basierend auf den in
dieser Studie gewonnen Erkenntnissen, lassen sich bestimmte Funktionen
definieren, die Integrationskonzepte erfiillen. Die Funktionen sind nicht als
eine Art Typologie zu verstehen, sondern echer als Bestandteile, die zwar
durchaus gemeinsam aber in unterschiedlicher Auspragung in den Integrati-
onskonzepten zu finden sind.

Zum einen iibernehmen Integrationskonzepte héufig eine Leitbildfunk-
tion. Sie beschreiben das Integrationsverstindnis sowie die grundlegende
integrationspolitische Haltung der Kommune und ihrer Verwaltung. Die pu-
blizierten Integrationskonzepte dienen als Medium, um diese Ausrichtung
— haufig in Form von allgemeinen Leitsdtzen oder Thesen — sowohl inner-
halb der Kommunalverwaltung als auch in die Stadtgesellschaft bzw. die
Bevolkerung des Landkreises zu kommunizieren. Beispiele flir hdufig in
den Leitsédtzen aufgegriffene Aspekte sind:

» Teilhabegerechtigkeit in einer von Vielfalt geprigten Gesellschaft, unab-
héngig von Zugehorigkeiten

* Integration als Dauer- und Querschnittsaufgabe

* Vielfaltsbezogene Offnung der Verwaltung und ihrer Angebote

+ Integration als zweiseitiger Prozess mit Anforderungen an Zugewanderte
und ,,Aufnahmegesellschaft*

* Relevanz der akteursiibergreifenden Vernetzung und des zivilgesell-
schaftlichen Engagements

Die formulierten Leitsdtze bzw. das gesamte Leitbild sind zum einen durch
die grundsitzliche integrationspolitische Haltung der Kommune bestimmt.
Zum anderen sind sie das Resultat eines partizipativen Prozesses zur Er-
arbeitung des Integrationskonzepts. Die Darstellung dieses Entstehungspro-
zesses innerhalb des Integrationskonzeptes dient auch der Rechtfertigung
von dem aus dem Leitbild abgeleiteten Verwaltungshandeln nach auf3en.

In Bezug auf die konkrete Gestaltung des Integrationsmanagements
konnen Integrationskonzepte auch eine Gestaltungsfunktion fiir die operati-
ve Ebene besitzen. Zum einen geht es dabei um die Beschreibung und Um-
setzung konkreter Maflnahmen in einzelnen Handlungsfeldern. Beispiels-
weise wird eine Ausgangssituation in Form einer Problem- oder Bedarfs-
darstellung beschrieben, aus der ein entsprechendes Ziel abgeleitet wird.
Das Handlungs- bzw. Integrationskonzept stellt dann z.B. die zu ergreifen-
den Mafinahmen, die beteiligten Akteure und die zeitlichen Ziele dar. Ne-
ben der reinen Beschreibung von Mallnahmen haben Integrationskonzepte
zum anderen auch eine methodische Komponente. Mit der Darstellung
geschaffener Strukturen und Prozesse zur Feststellung von Bedarfen sowie



https://doi.org/10.5771/9783748939115
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

2. Lokales Integrationsmanagement in den Fallkommunen 69

zur Umsetzung und Erarbeitung neuer Malnahmen geben sie eine Orientie-
rung fiir das kommunale Integrationsmanagement nach innen und schaffen
Transparenz iiber die Steuerungsstrukturen nach auflen (vgl. Kommunikati-
ons- und Steuerungsstruktur in Rheine in Kap. 2.2.2.1 und im Anhang).
In einigen Kommunen werden strategische (Leitbild) und eher operative
Aspekte (konkrete Mafinahmen) getrennt in einem Integrations- und einem
Handlungskonzept veroffentlicht.

Die dritte Funktion, die kommunale Integrationskonzepte iibernchmen,
ist eine Monitoringfunktion. Diese bezieht sich zum Beispiel auf eine dif-
ferenzierte Darstellung von Verteilungen soziodemografischer Merkmale
innerhalb der Bevolkerung, die fiir den Bereich Migration und Integration
relevant sind, z.B.:

* Anteil auslédndischer Bevolkerung bzw. von Bevdlkerung mit Migrati-
onshintergrund

» Bevolkerungsanteile nach Herkunftsstaaten

* Zu- und Abwanderungen innerhalb der Kommune

* Anteil von Menschen mit Migrationshintergrund in verschiedenen ge-
sellschaftlichen Teilbereichen:

* Bildung und Sprache (Anteil in den verschiedenen Bildungseinrich-
tungen, Sprach- und Integrationskursen)

* Arbeitsmarkt (Ausbildung, Ausbildungsduldungen, Arbeitslose/Be-
schéftigte, Selbststandige)

* Gesellschaftliche und politische Partizipation (zivilgesellschaftliches
Engagement, Zusammensetzung des Stadtrats, Einbiirgerungen)

o Kultur

« Aspekte der vielfaltsbezogenen Kompetenz der Verwaltung (Beschiftig-
tenanteile, Angebote zur Vermittlung von Kompetenzen, Mehrsprachig-
keit der Angebote)

Die Darstellung solcher Indikatoren dient einerseits der Information iiber
den aktuellen Sachstand nach aulen und andererseits konnen hieraus bereits
erste Probleme und kiinftige Bedarfe fiir Malnahmen des kommunalen In-
tegrationsmanagements abgeleitet werden. Die Monitoringfunktion bezieht
sich auch auf eine retrospektive Evaluation bereits stattgefundener Mafinah-
men, um den Fortschritt in Bezug auf die Erreichung festgelegter Ziele
darzustellen.

Stark mit den drei bereits genannten Funktionen verkniipft ist die Legi-
timierungsfunktion von kommunalen Integrationskonzepten. Wie bereits im
Zusammenhang mit der Leitbildfunktion beschrieben, verleiht die Tatsache,
dass man sich zusammen mit der Zivilgesellschaft in einem partizipativen

Monitoring

Legitimation
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Prozess auf bestimmte Leitlinien geeinigt hat, der Kommune eine gewisse
Legitimation fiir ihr Handeln nach auBlen. Gleichzeitig kdnnen auf statisti-
sche Indikatoren basierende Bedarfe die Legitimation von kommunalem
Verwaltungshandeln argumentativ stirken. Die Integrationskonzepte und
darin moglicherweise benannte Maflnahmen dienen jedoch auch der Legi-
timation nach innen. Die Aufgaben des Integrationsmanagements zdhlen
in der Regel nicht zu den Pflichtaufgaben der Kommune (vgl. Kap. 1).
Daher sind im Integrationsmanagement handelnde Akteure hdufig damit
konfrontiert, die Relevanz von MaBlnahmen zu verdeutlichen und ihr Han-
deln gegeniiber anderen Akteuren der kommunalen Verwaltung und Politik
zu legitimieren. Dabei ist es hilfreich, wenn sich mit einem Integrations-
konzept auf etwas bezogen werden kann, wortiber innerhalb der Verwaltung
eine gewisse Einigung besteht und das von der Verwaltungsspitze gestiitzt
wird.

Die untersuchten Fallkommunen setzen in ihren Integrationskonzepten
unterschiedliche Schwerpunkte, sodass die Ausprdgung der beschriebenen
Funktionen zwischen den Konzepten variiert. Damit zusammenhidngend
unterscheiden sich aber auch innerhalb der Kommunen die Einschitzungen
der verschiedenen Akteure hinsichtlich des Nutzens von kommunalen Inte-
grationskonzepten. Vor allem in Landkreisen kann der Nutzen von Integra-
tionskonzepten begrenzt sein, wenn es um das Wirken in die Bevdlkerung
geht. ,,Der Kreis hat keine Biirger (E 93), weshalb es hier schwieriger
ist ein identitétsstiftendes Leitbild mit entsprechender AuBenwirkung zu
entwickeln als in kreisfreien oder grofleren kreisangehdrigen Stddten. Ins-
gesamt wird der Entstehungsprozess als aufwendig beschrieben, weshalb
hiufiger Uberarbeitungen oder Fortschreibungen ausstehen und vorhandene
Konzepte in einigen Kommunen als nicht mehr zeitgeméf angesehen wer-
den.

2.2 Verwaltungsakteure und ihre Aufgaben

2.2.1 Kommunale Aufbauorganisation

Die Fallkommunen dieser Studie setzen die kommunalen Integrationsauf-
gaben mittels unterschiedlicher Verwaltungsstrukturen um. In diesem Kapi-
tel werden zunéchst die betreffenden Organisationseinheiten und anschlie-
Bend einzelne Stellen (Integrationsbeauftragte und Koordinator:innen) in
den Blick genommen. Auf Ebene der Organisationseinheiten wird sich im
Folgenden zur Komplexititsreduzierung auf die Verortung bestimmter Auf-
gabenbereiche der kommunalen Integrationsverwaltung beschrankt. Hierzu
zahlen (1) die strategischen Integrationsaufgaben, ggf. (2) die kommunale
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Integrationsberatung, (3) die Ausldinderbehorde und ggf. (4) die Leistungs-
gewdhrung AsylbLG.

Die strategischen Integrationsaufgaben konnen idealtypisch durch
sechs ressortiibergreifende Koordinationsformen (Integrierte Verwaltungs-
einheit, Querschnittsamt, Stabsstelle, Federfiihrung, Projektorganisation
und Kooperationsgremien), die spezifische Vor- und Nachteile aufweisen
(vgl. Bogumil et al. 2018, Hafner 2019), erbracht werden. In der Praxis
konnen, wie die Fallkommunen aufzeigen, auch Mischformen auftreten
oder verschiedene Koordinationsformen miteinander kombiniert werden.
Welche Formen Anwendung finden hédngt dabei u.a. von den bereits be-
stehenden Strukturen, dem konkreten Aufgabenprofil, Stellenumfang und
verantwortlichen Personal ab.

In der Stadt Regensburg sowie den Landkreisen Hildburghausen und
Reutlingen sind die strategischen Integrationsaufgaben innerhalb einer in-
tegrierten Verwaltungseinheit verortet. Ein integriertes Amt bzw. ein inte-
grierter Fachbereich biindelt im Idealfall alle Verantwortungsbereiche bzw.
Aufgaben, die ein Thema betreffen und fiihrt sie in einer neuen Organisati-
onseinheit zusammen. Eine bekannte Auspriagungsform fiir eine derartige
Verwaltungsorganisation stellt die sog. ,,One-Stop-Shop* dar, fiir die Biir-
gerdmter bzw. Biirgerbiiros typische Beispiele sind (vgl. Bogumil et al.
2019). Andere Beispiele lassen sich u.a. in dem Bereich der Sozialleistun-
gen finden (vgl. Bogumil/Hafner/Heinze 2021).

Viele Kommunen haben in Reaktion auf die erhohte Fluchtzuwande-
rung der vergangenen Jahre Verwaltungseinheiten geschaffen, die migra-
tions- und integrationsbezogene Aufgaben biindeln. Insbesondere einige
Stadte haben diesen Weg bereits vor der sog. ,,Fliichtlingskrise® bestritten.
Prinzipiell umfasst eine Verwaltungseinheit ,,Migration und Integration‘
nach dem Modell der KGSt (vgl. KGSt 2017) die drei Abteilungen Mig-
ration (Aufenthaltsrecht, Asyl- und Fliichtlingsangelegenheiten, Einbiirge-
rung), Integration (Integrationsmafinahmen und Projekte, Integrationssozi-
alarbeit, Koordination biirgerschaftlichen Engagements) und Leistung und
Unterbringung (wirtschaftliche Hilfen nach AsylbLG, Unterbringung). Die
konkrete Umsetzung divergiert jedoch auf kommunaler Ebene. Beispiels-
weise umfassen die Amter in den Landkreisen Hildburghausen und Reutlin-
gen neben der strategischen Ebene, der ABH und der Integrationsberatung
auch die Asylbewerberleistungsgewéhrung. Letztere obliegt in Regensburg
hingegen dem Sozialamt. Angesiedelt sind diese Verwaltungseinheiten in
einem Dezernat fiir u.a. Soziales, Schule, Jugend und Migration (LK
Hildburghausen), im Direktorium der Oberbiirgermeisterin (Regensburg)
und im Ordnungsdezernat (LK Reutlingen). Als fiir die Zusammenarbeit
forderlich wird in allen drei Kommunen wahrgenommen, dass zusitzlich
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zur aufbauorganisatorischen auch eine riumliche Biindelung der Amter im
selben Gebédude besteht.

Praxisbeispiel 2: ,Amt fir Migration und Integration” des Landkreises Reutlingen

Das ,Amt fiir Migration und Integration des Landkreises Reutlingen blndelt an einem Standort
die Auslanderbehorde, die Leistungsgewahrung AsylbLG, die untere Aufnahmebdrde (u.a. Unterbrin-
gungsverwaltung, Wohnheimbetrieb und Fliichtlingssozialdienst) und ein Sachgebiet zur Integrations-
forderung. Dezentral betreibt das Amt an mehreren Standorten sog. ,Integrationszentren®, in denen
Neuzugewanderte aber auch ehrenamtlich Engagierte Beratung erhalten kénnen und Informations-

veranstaltungen stattfinden.

Verbindendes Charakteristikum der im Detail variierenden aufbauorgani-
satorischen Losungen ist meist, dass ausschlieBlich Aufgaben gebiindelt
werden, die der unmittelbaren Integrationsverwaltung zugeschrieben wer-
den. Grenzen sind aber vor allem da gesetzt, wo rechtliche Bestimmun-
gen die Organisationshoheit der Kommune beschrinken. So miissen z.B.
die Hilfen fiir UMA (Unbegleitete Minderjéhrige Auslédnder) gemdll dem
SGB VIII durch ein eigenstindiges Jugendamt erbracht werden, was einer
Eingliederung dieses Aufgabenfeldes in ein Amt oder einen Fachbereich fiir
Migration und Integration widerspricht. Aufgaben der mittelbaren Integrati-
onsverwaltung scheinen ebenfalls schlecht in ein solches Amt integrierbar.
Ein wesentlicher Vorteil einer integrierten Verwaltungseinheit ,,Migration
und Integration™ wird darin gesehen, dass die Biindelung eine einheitliche
Politikumsetzung erleichtern kann. Auf Basis von Leitbildern kann die
integrierte Verwaltungseinheit das Spannungsfeld zwischen ordnungs- bzw.
ausldnderpolitischen und sozial- sowie integrationspolitischen Aufgaben
abfedern, da die verschiedenen Aufgabenbereiche durch eine Fiihrungskraft
auf ein gemeinsames Ziel ausgerichtet werden kdnnen.

Im Gegensatz zu einem integrierten Amt, das auf die Zusammenle-
gung verschiedener Fachédmter abzielt, kann fiir die strategische Ebene der
Integrationsaufgaben auch ein eigenstidndiges Querschnitts- oder Fachamt
geschaffen werden. Querschnittsémter zeichnen sich durch ihre vorwiegend
beratende Funktion aus und iibernehmen v.a. verwaltungsinterne Leistun-
gen, die sich an andere kommunale Amter bzw. Fachbereiche richten
(z.B. interkulturelle Offnung). Demgegeniiber richtet sich die Arbeit von
Fachdmtern an verwaltungsexterne Leistungsempfénger. Diese konnen Biir-
ger:innen als Einzelpersonen oder auch Organisationen (z.B. andere Behor-
den, Migrantenselbstorganisationen etc.) sein. Inwiefern eine kommunale
Verwaltungseinheit also als Querschnitts- oder Fachamt bezeichnet werden
kann, hingt von ihren jeweiligen spezifischen Aufgaben ab. In der Mehr-
heit der Fallkommunen werden die strategischen Integrationsaufgaben in
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einem eigenstidndigen Querschnitts- bzw. Fachamt ausgefiihrt. Dies trifft
auf die Stadte Bielefeld, Rheine sowie die Landkreise Grof3-Gerau und Lip-
pe zu. Verbindendes Charakteristikum der jeweiligen Verwaltungseinheiten
ist, dass dort der Fokus auf dem Thema der Integration von Zugewanderten
liegt, auch wenn teils der Diversity-Ansatz Beriicksichtigung findet. Auch
wenn keines der Amter als ein klassisches, ausschlieBlich in die Verwaltung
gerichtetes, Querschnittsamt bezeichnet werden kann, nehmen tendenziell
eher jene Amter die Funktion eines Fachamtes ein, die auch im direkten
Biirger:innenkontakt stehen. Hierzu zéhlen v.a. das Fachgebiet ,,Kommu-
nale Integration” des Kreises Lippe sowie der Bereich ,,Unterbringung, Be-
ratung und Begleitung von Zuwanderern | Férderung der Integrationsarbeit®
der Stadt Rheine, aufgrund der dort angesiedelten Integrationsberatung.

Stabsstellen sind spezialisierte Einheiten, die nicht in die reguldre Li-
nienorganisation der Kommunalverwaltung eingegliedert sind und somit
auch ,,nicht iber Weisungskompetenzen oder einen eigenen Unterbau® (Bo-
gumil/Kohrsmeyer/Gerber 2010: 162) verfiigen. Oft sind sie direkt dem
Verwaltungsvorstand zugeordnet und beschédftigen sich mit spezifischen
Themen und versuchen, diese in den Amtern zu platzieren (ebd.). Die Un-
abhéngigkeit von Ressortinteressen und ein guter Kontakt zur Verwaltungs-
spitze, wenn sie dort angesiedelt sind, haben Stabsstellen mit Querschnitts-
amtern gemein. Da sie auflerhalb der klassischen Hierarchieebenen liegen,
sind sie besonders fiir strategische und konzeptionelle Arbeiten geeignet, da
sie keine ,,Riicksicht auf die Aufgabenzuschnitte der einzelnen Amter bzw.
Fachbereiche nehmen [...] miissen* (ebd.).

AuBerhalb der Linienorganisation ist die strategische Ebene der Inte-
grationsaufgaben in Augsburg und Gieflen angesiedelt. Das ,Biiro fiir
gesellschaftliche Integration® ist in Augsburg innerhalb des Referats 4
,,Bildung, Migration verortet und umfasst zwolf Mitarbeitende, die u.a.
die Durchfiihrung verschiedener Projekte verantworten. Eine Person ist fiir
die Bildungskoordination von Neuzugewanderten zustindig, wobei es sich
um eine Stelle handelt, die nach Beendigung des Bundesprogramms durch
kommunale Mittel weiterfinanziert wird. Das ,,Biiro fiir Integration® der
Stadt Gieflen ist als Stabsstelle dem Dezernat II1 zugeordnet, welchem u.a.
auch die Volkshochschule, die ABH, das Hochbauamt und das Schulver-
waltungsamt angehorigen. Das Biiro umfasst acht Mitarbeitende und setzt
sich neben der Leitungskraft aus einer Assistenzstelle, jeweils zwei WIR-
Koordinator:innen und Stellen fiir ein Bundesprogramm zur frithen Bildung
sowie einer Koordinatorin fiir kommunale Entwicklungspolitik zusammen.
Auch wenn in Augsburg und Gief3en die strategischen Integrationsaufgaben
durch Stabsstellen iibernommen werden, so handelt es sich aufgrund der
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Grofe der Verwaltungseinheiten nicht um die mit dieser Art der Stellenor-
ganisation oft assoziierten ,,Einzelkdmpfer:innen®.

Bei der Federfiihrung wird die Verantwortung fiir einen Themenbereich
einem bestehenden Amt iibertragen. Dieses koordiniert innerhalb der Ver-
waltung alle relevanten Vorhaben und bezieht die anderen Fachamter, die
iiber die entsprechenden Kompetenzen und Beriihrungspunkte verfiigen
durch Absprachen oder deren Zustimmung mit ein (Bogumil/Kohrsmey-
er/Gerber 2010: 163). Dies trifft zum einen auf die Stddte Offenbach
und Schwibisch Gmiind zu, in denen die strategische Ebene der Integra-
tionsaufgaben im jeweiligen Sozialamt angesiedelt ist. Wahrend in Offen-
bach der Integrationsbeauftragte sowie die WIR-Koordinator:innen Teil des
Sachgebiets ,,Soziale Stadtentenwicklung und Integration® sind, bilden die
Stellen des Integrationsbeauftragten sowie der Integrationsmanager:innen
das ,,Welcome Center in Schwébisch Gmiind. Zum anderen kann im Land-
kreis Miinchen von einer Federfiihrung durch die ABH gesprochen werden.
Dort ist die strategische Ebene der Integrationsaufgaben ein Sachgebiet im
Referat 4.6 ,,Auslidnderrecht und Integration”. Dass es sich hierbei eher
um eine Federfiihrung statt um eine integrierte Verwaltungseinheit handelt,
lasst sich aus der Aufbauorganisation schlieBen. So stehen sieben auslin-
derrechtliche Sachgebiete (inkl. Einbiirgerungen) dem Sachgebiet ,,Integra-
tion, externe Asylsozialberatung und Ehrenamtskoordination® gegeniiber.
Hinzu kommen innerhalb des Referats drei Sachgebiete fiir die Unterbrin-
gung von Gefliichteten.

Projekte zeichnen sich durch ,.ein einmaliges, klar umrissenes Vorha-
ben mit definiertem Anfang und Schluss® (Bogumil/Kohrsmeyer/Gerber
2010: 164) aus. Sie haben im kommunalen Zusammenhang meist eine
Laufzeit von wenigen Jahren, weshalb keine groferen Strukturreformen
fiir ihre Durchfithrung angestoBen werden (Bogumil/Seuberlich 2015: 41).
Stattdessen werden cher kleinere Verwaltungseinheiten geschaffen oder
zusitzliche Mitarbeitende bestehenden Amtern zugeordnet (ebd.). Die Pro-
jektstruktur ermoglicht es einerseits, neue Themen in der Verwaltung zu
etablieren, andererseits stellt die Nachhaltigkeit der in dieser Form angesto-
Benen Mafinahmen eine Herausforderung dar. In keiner der Fallkommunen
ist die strategische Ebene der Integrationsaufgaben als Projektorganisation
angelegt. Zwar variiert das Ausmal, trotz allem ist in allen betrachteten
Stadten und Landkreisen das Thema Integration institutionell derart veran-
kert, dass es als Daueraufgabe verstanden wird. Dennoch wird in Teilberei-
chen, z.B. bei der Umsetzung von bestimmten Forderprogrammen auf die
Projektorganisation zuriickgegriffen. Die Laufzeit solcher Programme liegt
bei wenigen Jahren und ihre Schwerpunkte bzw. Zielsetzungen kdnnen von
Forderperiode zu Forderperiode variieren, woraus eine nicht unerhebliche
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Planungsunsicherheit fiir die Akteure vor Ort resultiert. Trotzdem nehmen
Forderprogramme im Bereich der Integrationsarbeit eine wichtige Stellung
ein, da die Kommunen durch die Akquise von Drittmitteln weniger eigene
Haushaltsmittel fiir die freiwilligen Integrationsaufgaben bereitstellen miis-
sen.

Intrakommunale Koordinations- bzw. Steuerungsgremien dienen der
Abstimmung von Mitarbeitenden aus verschiedenen Amtern bzw. Fachbe-
reichen und koénnen formeller oder informeller Art sein. Zu beachten ist
dabei, dass der Prozess, verbindliche Entscheidungen auszuhandeln, durch
eine Vielzahl von Beteiligten erhéht wird (Bogumil/Kohrsmeyer/Gerber
2010: 165). Die Charakteristika dieser Gremien lassen eine sinnvolle Arbeit
i.d.R. nur auf strategischer Ebene zu. Hierdurch konnen Koordinations-
bzw. Steuerungsgremien aber mit allen zuvor genannten Formen intrakom-
munaler Koordination verbunden und parallel implementieren werden. Der-
artige Gremien kommen in den Fallkommunen in verschiedener Auspré-
gung zum Einsatz (vgl. 2.2.2.1).

Die Verortung der strategischen Integrationsaufgaben in den beiden
Stadten Erlangen und Mannheim kann am ehesten als Mischform zwischen
einem eigenstindigen Querschnitts- bzw. Fachamt und der Federfiihrung
bewertet werden. In Erlangen ist die ,,Koordinierungsstelle Integration‘
ein Sachgebiet im ,,Biiro fiir Chancengleichheit und Vielfalt/Internationale
Bezichungen®, das fiir die Bereiche Integration, Inklusion, Gleichstellung,
Antidiskriminierung und LGBTI*-Anliegen zustindig und im Biirgermeis-
ter- und Presseamt verortet ist. [In Mannheim wiederum ist der Integrations-
beauftragte im Fachbereich ,,Demokratie und Strategie” im Dezernat des
Oberbiirgermeisters angesiedelt. Die Verwaltungseinheiten beider Stédte
beschéftigen sich mit einem breiten Themenspektrum, weshalb es sich nicht
um eigenstdndiges Querschnitts- bzw. Fachamt zum Thema Integration
handelt. Wiederum kann auch nicht davon gesprochen werden, dass einem
anderen ,klassischen® (Fach-)Amt die Federfiihrung fiir das Thema zuge-
sprochen wurde. Vielmehr handelt es sich um vielfalts- und teilhabebezoge-
ne Biindelungsdmter, in denen Integration einer mehrerer gleichberechtigter
Themenschwerpunkte ist.

Fiihrt die Kommune eine durch Eigen- und/oder Drittmittel finanzierte
Integrationsberatung mit kommunalem Personal durch, ist diese in den be-
forschten Stadten und Landkreisen in einer integrierten Verwaltungseinheit
(LK Hildburghausen, Regensburg, LK Reutlingen), im Amt fiir (Arbeit
und) Soziales (Bielefeld, Erlangen und Mannheim), einem eigenstindigen
Querschnitts-/Fachamt (LK Lippe und Rheine) oder in einem Sachgebiet
fiir Integration innerhalb der ABH (Miinchen) angesiedelt. Vereinzelt gibt
es auch noch weitere themen- bzw. klient:innenspezifische Beratungsan-
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gebote innerhalb der Kommunalverwaltungen. Beispielsweise existiert im
Amt fiir Jugend und Familie der Stadt Regensburg eine Beratungsstelle fiir
zugewanderte Familien aus Siidosteuropa.

Die Auslianderbehdrden der Fallkommunen sind innerhalb integrierter
Verwaltungseinheiten ,,Migration und Integration®, eines Biirger- (Augs-
burg, Bielefeld, Erlangen und Mannheim) oder Ordnungsamtes (Gief3en
und Schwibisch Gmiind) oder als eigenstindige Amter innerhalb verschie-
dener Geschiftsbereiche?® (LK Miinchen und Offenbach) bzw. Fachberei-
che (LK GroB-Gerau, LK Lippe und Rheine) der Kommunalverwaltungen
angesiedelt. Die Gewdhrung von Asylbewerberleistungen (AsylbLG) ist in
den Stadten und Landkreisen nahezu ausschlieBlich dem jeweiligen Sozi-
alamt zugeordnet und drei Kommunen sind fiir die Leistungserbringung
nicht zustdndig. Nur in Rheine wird diese Aufgabe zusammen in einer
Organisationseinheit mit der ABH ausgefiihrt.

Mit Blick auf die Organigramme der Fallkommunen (vgl. Anhang)3®,
lassen sich diese hinsichtlich der hier betrachteten Aufgabenbereiche kom-
munaler Integrationsverwaltung in eher integrierte und eher fragmentierte
Konfigurationen unterteilen. Exemplarisch fiir eine vollstdndig integrierte
Konfiguration ist das ,,Amt fiir Migration und Integration* des Landkreises
Reutlingen, das die strategische Ebene der Integrationsaufgaben sowie die
ABH, die Gewdhrung von Asylbewerberleistungen sowie die untere Auf-
nahmebehorde umfasst. Letztere ist sowohl fiir die Unterbringung Gefliich-
teter als auch fiir die Fliichtlingssozialarbeit und das baden-wiirttembergi-
sche Integrationsmanagement zustindig. Eine eher fragmentierte Kommu-
nalverwaltung stellen in diesem Bereich die Stiddte Augsburg, Erlangen,
Mannheim und der Landkreis Gro-Gerau dar. Dort sind die strategische
Ebene, die ABH und die AsylbLG-Gewidhrung sowie ggf. die Integrations-
beratung iiber verschiedene Geschiftsbereiche verteilt.

Hinsichtlich verantwortlicher Stellen fiir die strategischen Integrations-
aufgaben lassen sich im Wesentlichen zwei Bezeichnungen finden: Integra-
tionsbeauftragte und Koordinator:innen. Die folgende Beschreibung soll

35 Synonyme Begriffe: Dezernat, Direktorium, Referat, Vorstandsbereich. Sie bilden die
hochste Hierarchiestufe nach der bzw. dem Hauptverwaltungsbeamt:in. Fachbereiche
werden hier als Untergliederung der Geschiftsbereiche betrachtet, wihrend Amter die
tragenden Organisationseinheiten sind und in Abteilungen oder Sachgebiete untergliedert
werden konnen.

36 In den Organigrammen sind die Aufgabentriger farblich wie folgt markiert: die strate-
gischen Integrationsaufgaben — griin, ggf. die kommunale Integrationsberatung — lila,
die Ausldnderbehdrde — blau, die Leistungsgewahrung AsylbLG — gelb und ggf. das
Jobcenter — rot, sofern die Kommune ein zugelassener kommunaler Tréger ist.
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keine allgemeingiiltige Definition darstellen, sondern vielmehr eine héufig
empirisch festgestellte Beschreibung des Tatigkeitsfelds in den untersuch-
ten Kommunen. Integrationsbeauftragte’” — oder frither hdufiger auch als
,Ausldnderbeauftragte” bezeichnet — sind historisch betrachtet in vielen
Kommunen eine relativ etablierte Stelle innerhalb der Verwaltung. In eini-
gen Kommunen handelt es sich bei Integrationsbeauftragten um eine ehren-
amtliche und iiberparteiliche Instanz, die die kommunale Integrationsarbeit
kritisch begleitet und eine Kommunikationsfunktion gegentiber relevanten
Akteuren in der Kommune iibernimmt3®. Hauptamtliche Integrationsbeauf-
tragte sind in der Regel maBgeblich in die strategische Ausrichtung der
Kommunen involviert und Ansprechperson fiir politische Gremien, wie
Stadtrate bzw. Landkreistage und Integrationsbeirdte. Auflerdem haben sie
in Bezug auf die integrationspolitische Ausrichtung auch eine kommuni-
kative Funktion zu externen relevanten Organisationen und Personen der
Integrationsarbeit in der Kommune. Aufgrund der politischen Komponente
ihrer Arbeit, sind sie hiufig eng an die Verwaltungsspitze angebunden und
nicht selten als Stabsstelle bei der Verwaltungsspitze oder der ndchsten
Hierarchiestufe3® verortet.

Koordinierende Stellen sind ebenfalls in strategische Aufgabenbereiche
eingebunden, jedoch haben sie hdufiger auch eine enge Anbindung an die
operative Ebene. Gerade im Zuge der Implementierung von landesgefor-
derten Beratungsangeboten fiir Zugewanderte kam sogenannten koordinie-
renden Stellen eine groflere Bedeutung zu. Die Forderrichtlinie zum kom-
munalen Integrationsmanagement in NRW (KIM) sieht zur strategischen
Steuerung des Gesamtprozesses koordinierende Stellen vor, die in der Re-
gel an die Kommunalen Integrationszentren angegliedert sind. Sie bilden
die Schnittstelle zwischen der Akteur iibergreifenden Lenkungsgruppe und
der operativen Ebene, wie dem individuellen Case Management. Neben
der Begleitung und Moderation von internen Prozessen und Kooperationen
mit externen Akteuren, sind sie auch fiir die Evaluation der Prozesse und
die Qualifizierung des Personals im Integrationsmanagement zustandig. In

37 Im Rahmen dieser Studie wird hauptséchlich der Begriff Integrationsbeauftragte verwen-
det. Es lassen sich jedoch auch andere Bezeichnungen finden, die mit einem &hnlichen
Aufgabenprofil betraut sind, wie zum Beispiel: ,,Ausldnderbeauftragte”, Migrationsbeauf-
tragte oder Vielfaltsbeauftragte.

38 Vgl. hierzu die Migrationsbeauftragte der Stadt Rheine: https://www.rheine.de/rathaus-ser
vice/dienstleistungen/41.Dienstleistungen-von-A---Z.html?detID=2298

39 Weitgehend dquivalente Bezeichnungen in den Kommunen: Dezernat, Direktorium, Ge-
schiftsbereich, Referat, Vorstandsbereich.
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Bayern sind in der Beratungs- und Integrationsrichtlinie (BIR) ebenfalls
Koordinierungskréfte vorgesehen.

Praxisbeispiel 3: ,Netzwerkkoordination Integration/Migration” im Landkreis Hildburghausen

Im Landkreis Hildburghausen wurde im Amt fiir Migration gemeinsam mit der Sozialbetreuung fir an-
erkannte Fliichtlinge, der Ausléanderbehdrde und der zusténdigen Stelle fir Asylbewerberleistung eine
Stelle zur Netzwerkkoordination angesiedelt. Hierbei handelt es sich um eine dauerhaft eingerichtete
Stelle im Landratsamt, die unabhangig von Landesforderprogrammen, wie die ,Thiringer Initiative
fir lokales Integrationsmanagement in den Kommunen* (ThILIK) finanziert wird. Gerade in kleinen
kreisangehdrigen Kommunen in landlich gepragten Raumen kann in der Integrationsarbeit nur in
sehr geringem Mafe an ortliche Strukturen angekniipft werden, weshalb es von Vorteil ist, wenn
Strukturen auf Landkreisebene vorgehalten werden.

Die Tatigkeitsfelder und Zustandigkeiten von Beauftragten und Koordina-
tor:innen sind nicht trennscharf voneinander zu unterscheiden und lassen
sich nicht im Vorfeld anhand der Bezeichnung festmachen. In der Baden-
Wiirttembergischen Verwaltungsvorschrift zur Férderung von Integrations-
beauftragten (VwV IB) werden bspw. im Zusammenhang mit dem Zweck
der Forderung dhnliche koordinierende Aspekte aufgegriffen, wie im Hand-
lungskonzept in NRW. Auflerdem konnen koordinierende Aufgaben, die
sich auf strategische und operative Bereiche beziehen, von den gleichen
oder verschiedenen Personen wahrgenommen werden. Aus den Interviews
mit den fiir den Bereich Integration verantwortlichen Personen geht hervor,
dass bei der Koordinierung von Mafinahmen und Akteuren sowie der all-
gemeinen strategischen Ausrichtung die Beriicksichtigung der operativen
Ebene besonders wichtig fiir ein zielgerichtetes Integrationsmanagement
ist. Unabhéngig von ihrer Bezeichnung ist es somit von besonderer Bedeu-
tung, wo fiir die Koordinierung verantwortliche Stellen innerhalb der Orga-
nisationsstruktur angesiedelt sind und in welchen Zustindigkeitsbereich die
operative Umsetzung von Mafinahmen fallt.
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Abbildung 5: Koppelungsvarianten von strategischer Ebene und Beratung
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Im Folgenden soll eine typisierende Beschreibung der Verteilung von Auf-
gaben und Stellen im Integrationsmanagement erfolgen. Dabei liegt der
Fokus darauf, wo strategische und operative Zustidndigkeiten verortet und
inwiefern diese im Rahmen der Koordination verkniipft sind. Beziiglich
der operativen Ebene wird sich im Wesentlichen auf die Durchfiihrung und
Koordination von kommunalen Beratungsangeboten beschrénkt. Trotzdem
sind auch abseits der Beratung in den zustidndigen Organisationseinheiten
operative Aufgaben angesiedelt, die sich beispiclsweise auf die Durchfiih-
rung von MaBnahmen zur vielfaltsbezogenen Offnung beziehen. Aufgrund
der Relevanz in den betrachteten Landesforderprogrammen basiert die Ty-
pisierung darauf, inwiefern Kommunen Aufgaben der Beratung bzw. ihre
Koordination auf der operativen Ebene iibernehmen und inwiefern diese
und Zustdndigkeiten flir die allgemeine strategische Ausrichtung stéirker
oder geringer auf Ebene der Aufbauorganisation gekoppelt sind. Da Kom-
munen nicht zwangsldufig selbst die Beratungen durchfiihren, sondern auch
freie Trager mit dieser Aufgabe beauftragen konnen, ist entscheidend, wo
die Koordination des Beratungsangebotes und damit die Anbindung an die
operative Ebene verortet ist. Verwaltungen sind sehr unterschiedlich organi-
siert und Einheiten sind je nach Kommune verschieden benannt. Deshalb ist
eine genaue Definition von einer starken bzw. geringen Kopplung komplex
und kann nur ndherungsweise erfolgen. Fiir eine idealtypische Veranschau-
lichung sind daher in Abbildung 5 beispielhaft Varianten der Kopplung von
Stellen der strategischen Ebene und der Beratung dargestellt.

Bei einer starken Kopplung werden strategische und operative Aufga-
ben idealtypisch innerhalb einer Organisationseinheit (z.B. Amt oder Abtei-
lung) erfiillt, wobei die Leitungen beispielsweise die kommunalen Integrati-
onsbeauftragten sind. Je nach Organisationsstruktur einer Kommune ldsst
sich auch bei einer Ansiedlung innerhalb eines Dezernats oder Fachbereichs
von einer stirkeren Kopplung sprechen. Sollten strategische und operati-
ve Aufgaben bspw. an verschiedenen Stellen innerhalb eines Dezernats
bearbeitet werden, ist mafigeblich entscheidend, wie viele Organisations-
einheiten, die keine Aufgaben aus dem Bereich Migration/Integration iiber-
nehmen, gemeinsam angesiedelt sind. Auf der Ebene der Landkreise und
kreisfreien Stddte sind hier die Kommunalen Integrationszentren (KI) in
Nordrhein-Westfalen als Beispiel zu nennen. Das entsprechende Forderpro-
gramm sieht grundsitzlich vor, dass das kommunale Integrationsmanage-
ment bei den KI anzusiedeln ist. Die integrationspolitische Ausrichtung
der Kommunen im Allgemeinen und die strategische Ausrichtung des Inte-
grationsmanagements im Speziellen ist wesentliches Aufgabengebiet der
KIs und der dort angesiedelten koordinierenden Stellen. Die Beratung von
Neuzugewanderten wird entweder z.B. durch das KI iibernommen oder an
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Trager abgegeben, wobei die Koordinierung durch das KI oder in einzelnen
Féllen anderen kommunalen Stellen obliegt.

Unabhéngig davon, ob es bereits flichendeckende Strukturen wie die
KIs in Nordrhein-Westfalen gibt, treffen neue Forderprogramme mit ent-
sprechenden Aufgaben in den Kommunen auf bestehende Strukturen. Um
Doppelstrukturen oder Konflikte in Bezug auf Zusténdigkeiten zu vermei-
den, miissen bei der Implementierung neuer operativer Aufgaben, wie die
Beratung von Zugewanderten, etablierte Strukturen beriicksichtigt und ein-
bezogen werden. Wie auch schon in Bezug auf die Aufbauorganisation als
Ganzes deutlich wurde, bieten integrierte Ansdtze hier den Vorteil eines
leichteren Austauschs durch kiirzere Kommunikationswege und einer zen-
tralen Zusténdigkeit. In kleineren kreisangehérigen Kommunen sind die
Aufgabenbereiche aufgrund der GrofBle und personellen Ressourcen héufig
kaum voneinander zu trennen, sodass sie teilweise durch dieselben Perso-
nen erfiillt werden.

Praxisbeispiel 4: Fachgebiet ,Kommunale Integration” im Kreis Lippe

Im Zuge der Umsetzung des kommunalen Integrationsmanagements (KIM) hat man im Kreis Lippe
das Fachgebiet ,Kommunale Integration” aufgebaut, in dem das bereits existierende Kommunale
Integrationszentrum (KI) als Team angesiedelt wurde. Als weiteres Team wurde die neugeschaffene
,Servicestelle Einwanderungsmanagement” in das Fachgebiet integriert. Die Leitung des Kl wurde
mit der Umstrukturierung gleichzeitig Leiterin des Teams ,Kommunales Integrationszentrum* und
des Fachgebiets. Darlber hinaus ist sie auch Integrationsbeauftrage des Kreises, die zuvor an
anderer Stelle innerhalb der Verwaltung verortet war. Da das Aufgabengebiet Integration bereits im
Fachgebiet verortet ist, dient diese Position jedoch lediglich der Darstellung nach auen mit der fiir
die Leitung keine wesentlichen zuséatzlichen Aufgaben einhergehen.

Das Kommunale Integrationszentrum (KI) ist strategisch tétig und hat die Akteure der Integrationsar-
beit im Kreis als hauptsachliche Zielgruppe. Es ,informiert, unterstitzt, begleitet und vernetzt die
in der Integrationsarbeit tatigen Einrichtungen und Menschen auf der Grundlage Teilhabe- und
Integrationsgesetz des Landes Nordrhein-Westfalen. Die operative Beratung von Zugewanderten und
die im Forderprogramm vorgesehenen koordinierenden Stellen sind im Einwanderungsmanagement
angesiedelt.

Die Servicestelle Einwanderungsmanagement moderiert Fallkonferenzen, Arbeitskreise und Steue-
rungsgremien und ist damit ein zentraler Ort, an dem relevante Informationen zusammenlaufen,
die wiederum fiir die Anpassung der Angebotsstruktur auf der strategischen Ebene genutzt werden
kénnen. Das Ankniipfen an bestehende Strukturen des Kl bei gleichzeitiger Schaffung eines weiteren
Teams auf operativer Ebene und der Leitung des Kl als Gesamtverantwortliche wird als vorteilhaft
gesehen. Klare und kontinuierlich iberarbeitete Aufgabenzuschnitte verhindern das Entstehen von
Doppelstrukturen und wirken Bedenken auf Ebene der Mitarbeitenden in Bezug auf den Verlust von
Zustandigkeiten bei der Implementierung neuer Férderprogramme entgegen.

Die enge Anbindung an die Integrationsberatung bewertet eine fiir das
Thema Integration verantwortliche Person wie folgt:
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 Dadurch ist man natiirlich sehr, sehr nah dran oder sehr eng auch einfach
im Austausch mit den Themen und mit den Problemen und mit den Schwierig-
keiten, mit denen die Migrantinnen und Migranten hier vor Ort tatsdchlich
tagtdglich auch zu tun haben. Das ist, glaube ich, bei der Beauftragtenrolle
als Stabsstelle des Oberbiirgermeisters, die vielleicht auch itiberhaupt keine
beratende Rolle hat, sondern vielleicht eher der Ansprechpartner ist, hdufig
dann fiir Verbdnde oder fiir andere Organisationen, die sind dann schon relativ
weit weg. “ (E 60)

geringe  Bei einer geringen Kopplung werden strategische Aufgaben und die Durch-
Kopplung  fijhrung von Beratungen oder deren Koordination an verschiedenen Stellen
der Kommunalverwaltung ohne direkte Verbindung erledigt. Beispielswei-
se ist eine Stabsstelle bei der Verwaltungsspitze (Integrationsbeauftragte)
zustdndig fiir die Erstellung von Integrationskonzepten, Monitoring und
Ermittlung von Bedarfen, wihrend die Koordination und Durchfithrung des
Beratungsangebotes im Sozialamt angesiedelt ist, welches nicht dem Dezer-
nat der Verwaltungsspitze angehort. Mit einer geringen Kopplung der Auf-
gaben geht ein grofer Koordinierungs- und Vernetzungsaufwand einher, um
Kommunikationswege zwischen den Organisationseinheiten aufrechtzuer-
halten und entsprechende Defizite zu kompensieren. Auch wenn entspre-
chende Austausch- und Steuerungsgremien existieren, besteht die Gefahr,
dass einzelne Stellen oder Ebenen unberiicksichtigt bleiben. So wurde in
einer Fallkommune berichtet, dass der strategischen Ebene ein Stiick weit
eine hausinterne Abstimmung fehle. Gleichzeitig existiert in dieser Kom-
mune ein kleinerer Koordinationskreis, der sich aus den Bereichen Sprache,
Ehrenamt, Sozialraum und Integrationsberatung zusammensetzt und sich
quartalsweise bzw. nach Bedarf trifft, in den jedoch die fir Gesamtstrate-
gie der Kommune verantwortliche Person offenbar nicht eingebunden ist.
Stattdessen bestehen in dieser Kommune bilaterale Verbindungen zwischen
der allgemeinen strategischen Ebene und den direkt mit der operativen
Ebene im Austausch stehenden Koordination. Ist die Durchfiihrung von
Beratungen an freie Trager abgegeben, kdnnen sich die Nachteile einer
fehlenden institutionellen Verkniipfung zusédtzlich dadurch verstérken, dass
Kooperationsvertrage nur sehr beschrankte Kompetenzen fiir die koordinie-
rende Stelle der Kommune vorsehen. Das Steuerungspotenzial der kommu-
nalen Koordination ist von der konkreten Ausgestaltung der Kooperationen
abhingig. Es variiert in den untersuchten Kommunen von der Ubermittlung
statistischer Kennzahlen an die férdernden Institutionen tiber die Verteilung
von neuen Beratungsfillen bis zur Fachaufsicht tiber die bei den Triagern
beschéftigten Berater:innen.
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Wenn eine Kommune im Integrationsmanagement lediglich konzeptionelle
bzw. strategische Aufgaben iibernimmt, kann dies bezogen auf den hier
betrachteten Bereich der Beratung verschiedene Griinde haben. Im Fall der
hessischen Kommunen sieht das Landesforderprogramm keine Fallberatung
von Zugewanderten vor, weshalb die Arbeit der WIR-Vielfaltszentren im
Wesentlichen strategische Aufgaben beinhaltet. Beratungen finden nicht
ganzheitlich im Sinne eines Case Managements, sondern maximal in Form
von Verweisberatungen oder bezogen auf eine schr spezielle Zielgruppe
statt. Unter den untersuchten Kommunen stellt der Kreis GroB-Gerau eine
Ausnahme dar, weil hier ein Beratungsangebot geschaffen wurde, welches
sich nicht auf das WIR-Forderprogramm des Landes Hessen bezieht. Aus
Kreismitteln wurde eine niederschwellige Sozialberatung geschaffen, die
sich an die gesamte Bevolkerung des Kreises richtet — unabhingig davon,
ob ein Migrationshintergrund vorliegt oder nicht. Dieses Angebot ging aus
der Asylsozialberatung bzw. ihrer Offnung fiir andere Zielgruppen hervor
und wird dezentral durch freie Tréger oder die kreisangehoérigen Kommu-
nen selbst iibernommen. Auch wenn das Angebot allen Biirger:innen zur
Verfligung steht, hat eine deutliche Mehrheit der in Beratung befindlichen
Personen einen Migrationshintergrund.

Obwohl in Bayern ein Landesprogramm zur Férderung der Fliichtlings-
und Integrationsberatung auf kommunaler Ebene existiert, besteht trotzdem
die Moglichkeit, dass eine Kommune weder die Beratungen durch eigene
Mitarbeitende durchfiihrt noch diese zentral koordiniert. In Bayern sind
Trager auch ohne eine konzeptionelle Anbindung an die Kommune berech-
tigt, eigene Konzepte fiir die Durchfiihrung der Fliichtlings- und Integrati-
onsberatung beim Land einzureichen und entsprechende Mittel zu beantra-
gen. Findet dies ohne die Kooperation mit der Kommune statt, gibt es nur
sehr geringe Mdglichkeiten fiir die Kommune sich and der Steuerung des
Beratungsangebotes zu beteiligen.

2.2.2 Freiwillige Integrationsaufgaben

Wie in Kapitel 1 dargestellt, handelt es sich bei den Integrationsaufgaben
im engeren Sinne in der Hauptsache um freiwillige Integrationsleistungen,
denen Aufgaben auf strategischer und operativer Ebene zugeordnet werden
konnen. Die Ebenen bezichen sich in diesem Zusammenhang lediglich auf
die Art der Aufgaben. Zwar stehen operative und strategische Aufgaben
héufig auch mit unterschiedlichen hierarchischen Ebenen und verschiede-
nen Positionen in Verbindung, jedoch ist dies nicht zwingend vorausgesetzt.
So kann das Tatigkeitsprofil einer fiir den Bereich Integration verantwort-
lichen Stelle sowohl strategische als auch operative Aspekte umfassen.

Keine Ubernahme
operativer
Aufgaben durch
die Kommune
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Nachdem in Kapitel 2.2.1 ndher auf die Verteilung verantwortlicher Stellen
innerhalb der Kommunalverwaltung eingegangen wurde, soll in diesem Ka-
pitel ein Uberblick iiber die beschricbenen Aufgaben in den untersuchten
Kommunen erfolgen. Die Beratung von Zugewanderten wird aufgrund ihrer
zentralen Bedeutung in der vorliegenden Studie und der Tatsache, dass sie
nicht nur durch kommunale Trager erfolgt, in Kapitel 2.3 gesondert be-
trachtet.

Fiir die strategische Ausrichtung der Kommunen ist die Entwicklung
von Leitbildern und Integrationskonzepten sowie hierfiir relevanter Struk-
turen ein wesentlicher Bestandteil der freiwilligen Aufgaben (vgl. Kap.
2.1.2). Hiermit in Verbindung stehen auch Strategien zum Abbau von Dis-
kriminierung (vgl. Kap. 2.2.2.7). Im Zusammenhang mit der diversititsbe-
zogenen Offnung der Kommunen sehen die verantwortlichen Personen in
den Kommunen ihre Aufgabe darin, ein Bewusstsein fiir strukturelle und
individuelle Diskriminierungen zu schaffen und MaBinahmen zur Stirkung
und Vermittlung diversititsbezogener Kompetenzen zu erarbeiten (vgl.
Kap. 2.2.2.4). Auf operativer Ebene nehmen entsprechende Stellen in der
Verwaltung eine Art Dienstleistungs- und Beratungsfunktion im Offnungs-
prozess anderer Organisationseinheiten wahr. Eine Aufgabe, die als zentral
fiir die Verkniipfung der strategischen und operativen Ebene gesehen wird,
ist die Koordination bzw. Steuerung der kommunalen Integrationsleistun-
gen und ihrer Akteure durch Netzwerke (vgl. Kap. 2.2.2.1). Durch die Ein-
beziehung der operativen Ebene, haben diese Gremien neben der allgemei-
nen Steuerungsfunktion auch das Ziel, Bedarfe zu identifizieren und diese
auf die Systemebene zu transferieren (vgl. Kap. 2.3.6). Ebenfalls relevant
fiir die Ermittlung von Bedarfen und die Anpassung der strategischen Aus-
richtung sind Integrationsmonitorings oder andere Sozialberichterstattungen
(vgl. Kap. 2.2.2.2). Auf operativer Ebene greifen Kommunen im Rahmen
der freiwilligen Aufgaben identifizierte Bedarfe auf und schaffen entspre-
chende MafBinahmen und Angebote, wenn diese nicht durch Regelangebote
abgedeckt werden (z.B. zielgruppenspezifische Sprachkurse).

2.2.2.1 Koordinierung und Steuerung durch Netzwerke

Der Querschnittscharakter lokaler Integrationsarbeit erfordert das Zusam-
menwirken vieler unterschiedlicher Akteure. Daher soll dieses Unterkapitel
die Koordinierung bzw. Steuerung durch Netzwerke in den Fallkommu-
nen anhand einer Typisierung beleuchten. Ankniipfungspunkt bildet die
Governance-Perspektive, innerhalb welcher die drei idealtypischen insti-
tutionellen Regelungsformen Staat, Markt und Netzwerke unterschieden
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werden konnen (vgl. Benz/Dose 2010a)*. In diesem Verstéindnis sind Netz-
werke dadurch gekennzeichnet, dass ,,formal autonome Akteure in relativ
dauerhaften, aber selten formal geregelten Interaktionsbeziehungen gemein-
same Ziele oder Werte verwirklichen* (Benz/Dose 2010b: 262). Zentraler
Mechanismus ist dabei die vertrauensvolle Kooperation, da ,,Leistung und
Gegenleistung nicht exakt quantifizierbar sind, hdufig zeitlich auseinander-
fallen und keine hierarchischen Weisungsrechte bestehen® (Wald/Jansen
2007: 98).

Der Netzwerkbegriff ist nicht eindeutig definiert bzw. wird je nach
Kontext unterschiedlich verwendet. Im Folgenden sollen daher jene Inter-
aktionsbeziehungen als Netzwerk gefasst werden, die Organisationsgrenzen
iiberscheiten und iiber bilaterale Kooperationsbeziechungen hinausgehen.
Zudem ist von Bedeutung, dass alle oder zumindest viele der Beteiligten in
Kontakt zueinanderstehen und Beziehungen nicht nur vermittelt iiber einen
zentralen Akteur bestehen (Reis 2020: 71). Mitglieder kdnnen sowohl indi-
viduelle als auch kollektive und korporative Akteure sein. Auch wenn die
Einzelfallebene stellenweise den Ausgangspunkt fiir gemeinsames Handeln
in Netzwerken darstellen kann, so steht doch die Weiterentwicklung der
Systemebene im Vordergrund der betrachteten Kooperationen.

Netzwerke vermdgen neben der Koordinierung bzw. Steuerung weite-
re, sich teils liberschneidende, Funktionen zu erfiillen (z.B. Einbeziehung
externer Akteure in Entscheidungsprozesse, Legitimierung des eigenen
Handelns, Abbau von Vorbehalten etc.). Sie konnen sich ausschlieBlich
auf die jeweilige Kommunalverwaltung (intrakommunal) sowie die Koope-
ration mehrerer Kommunalverwaltungen (interkommunal) erstrecken und
die Zusammenarbeit von Akteuren mit unterschiedlichen Handlungslogiken
(intersektoral: offentlichen Verwaltung, Unternehmen, Dritter Sektor und
weitere Zivilgesellschaft) umfassen. Weiterhin kénnen sich die organisa-
tionalen Hierarchieebenen (Stabsstellen, Fiihrungskrifte, Sachbearbeitende
und Beratende etc.), an die sich das Netzwerk richtet und die Haufigkeit des
physischen/digitalen Austausches (wochentlich, monatlich, quartalsweise,
halbjéhrlich, jéhrlich etc.) unterscheiden.

In den Fallkommunen konnen vier netzwerkformige Kooperations-
formate des lokalen Integrationsmanagements identifiziert werden:*! (1)
Steuerungsgremien zielen auf die iibergeordnete strategische Steuerung der
Integrationsarbeit ab. (2) Arbeits- bzw. Projektgruppen entwickeln im Auf-

40 Zur breiten Diskussion liber den Governance-Begriff vgl. Benz/Dose (2010a).

41 Mangels einheitlicher Benennungen stellen die selbstgewihlten Bezeichnungen der Netz-
werke zwar erste Anhaltspunkte dar, ausschlaggebend fiir die Typenbildung waren fiir die
Autoren hingegen v.a. die erkennbaren Charakteristika der Netzwerkformate.

Unterscheidungs-
kriterien

Vier
Netzwerktypen
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trag eines oder mehrerer anderer Akteure z.B. Handlungskonzepte oder
problemorientierte Losungsansétze. (3) Austauschplattformen dienen vor-
wiegend dem regelmédBigen Austausch zu aktuellen Entwicklungen und
Problemlagen. Sie kdnnen selbst eine Arbeitsebene enthalten oder Arbeits-
auftrage an Arbeits- bzw. Projektgruppen ausgliedern. (4) Lokale Konfe-
renzen haben das Ziel einen Austausch zwischen einer grofleren Anzahl
verschiedenster Akteure zu ermdglichen sowie spezifische Themen oder
Herausforderungen in der breiteren (Fach-)Offentlichkeit zu diskutieren.

Die Uberginge zwischen den einzelnen Netzwerktypen sind allerdings
flieBend. In der Praxis wird es sich hdufig um Mischformen handeln, die
verschiedene Elemente der Kooperationsformate in sich vereinen. Insbe-
sondere die Abgrenzung zwischen Arbeits-/Projektgruppen und Austausch-
plattformen bzw. die entsprechende Zuordnung von Netzwerken bleibt ohne
tiefere Kenntnisse der spezifischen Interaktionen vage. Auch liegt der Fo-
kus nachfolgend auf Netzwerken, die aus Sicht der Autoren eine besondere
Relevanz fiir das kommunale Integrationsmanagement besitzen und/oder
von kommunalen Akteuren initiiert oder (mit) verantwortet werden. Das
enorme Engagement freier Tridger und weiterer zivilgesellschaftlicher Ak-
teure in diesem Bereich soll damit nicht in Frage gestellt werden.

Steuerungsgremien zielen explizit auf die strategische Steuerung des
kommunalen Verwaltungshandelns im Bereich Migration/Integration bzw.
der lokalen Integrationsarbeit im Ganzen oder spezifischer Teilbereiche ab.
Es konnen ausschlieBlich verwaltungsinterne als auch verwaltungsexterne
Akteure im Gremium beteiligt sind. Im Vordergrund stehen dabei die Ver-
staindigung auf gemeinsame Ziele und die Abstimmung der verschiedenen
Aktivitdten der kommunalen Ressorts bzw. externen Organisationen aufein-
ander. Da die Existenz von Steuerungsgremien fiir gewdhnlich entweder
durch ein Integrations- oder Handlungskonzept formal abgesichert ist und/
oder durch politischen Willen gestiitzt wird, sind die Teilnechmenden min-
destens mittelbar zur Mitwirkung im Gremium verpflichtet. Hinzu kommt,
dass es sich bei den beteiligten Akteuren i.d.R. um Fiihrungskréfte handelt,
was zusammengenommen dazu fiihrt, dass die dort getroffenen Absprachen
eine hohe Verbindlichkeit entfalten. Eine Bearbeitung operativer Fragestel-
lungen ist fir Steuerungsgremien cher untypisch, stattdessen konnen die
Mitglieder Arbeitsauftrige in ihre jeweiligen Organisationseinheiten hinein-
geben oder Arbeits-/Projektgruppen beauftragen.

Ein wesentliches Unterscheidungskriterium von Steuerungsgremien
stellt der Kreis der Teilnehmenden dar. Zunéchst gibt es Konstellationen,
die sich ausschlieBlich intrakommunal zusammensetzen. In einer kleineren
Kommunen findet z.B. zweiwochentlich ein Jour fixe ,,Zuwanderung™ un-
ter Beteiligung von Hauptverwaltungsbeamt:in, der bzw. des Integrations-
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beauftragten, der kommunalen Integrationsberatung, der ABH, des Sozial-
amts und weiterer teils wechselnder Akteure statt, in welchem u.a. auch
Einzelfille, z.B. hinsichtlich der Unterbringung zugewiesener Gefliichteter
oder aufenthaltsrechtliche Fragestellungen, besprochen werden. Ein anderes
Beispiel stellt die im Rahmen von KIM in einer nordrhein-westfélischen
Kommune implementierte ,,Kerngruppe* dar. Ergédnzend zur im Foérderpro-
gramm vorgesehenen ,,Lenkungsgruppe®, die aus einem groferen Kreis
von — auch verwaltungsexternen — Teilnehmenden besteht (s.u.), umfasst
die Kerngruppe die KIM-Koordinator:innen sowie die Leitung des KI,
des Sozialamts und der ABH. In dieser zweistufigen Struktur obliegt der
Kerngruppe, die einmal im Monat tagt, somit die verwaltungsinterne Ab-
stimmung und Vorbereitung groflerer Konferenzen bzw. der Lenkungsgrup-
pensitzungen*2.

Die betreffende Lenkungsgruppe, die in Abgrenzung zu den beiden
zuvor beschriebenen Gremien auch externe Akteure (u.a. BAMF, Agentur
fiir Arbeit, Jobcenter, freie Trager, Vertreter:innen der Politik) beinhaltet,
wurde aus einer bereits in der Kommune vorhandenen Arbeitsstruktur, er-
ginzt um weitere Organisationen, in KIM {iberfiihrt und tagt ca. einmal
im Quartal. Entsprechend der Handreichung des KIM stellt die Lenkungs-
gruppe das zentrale Gremium fiir die ,,strategische Steuerung des Kommu-
nalen Integrationsmanagements* dar (MKFFI 2020: 11). In sie werden in
der Fallkommune Erkenntnisse aus Fallkonferenzen (vgl. Kap. 2.3.4) und
Planungskonferenzen (s.u.) sowie von Arbeits-/Projektgruppen bzw. Aus-
tauschplattformen eingebracht, wodurch die Lenkungsgruppe der zentrale
Akteur in der Netzwerkstruktur ist.

Eine dhnliche Schnittstellenfunktion, jedoch in deutlich anderer Ge-
stalt, iibernimmt die sog. Steuerungsgruppe in Rheine. Hierbei handelt es
sich um ein vergleichsweise kleines Steuerungsgremium, da es sich ledig-
lich aus zwei Personen, ndmlich der fiir den Bereich Integration zusténdi-
gen Fiihrungskraft der Stadt Rheine und der Fithrungskraft des Fachdienstes
Migration und Integration des Caritasverbandes Rheine, zusammensetzt.
Neben den KIM-Strukturen, die grofitenteils der Kreis Steinfurt verantwor-
tet, verfiigt die Stadt Rheine iiber eine eigene, im kommunalen Integrati-
onskonzept beschriebene, Kommunikations- und Steuerungsstruktur (vgl.
Praxisbeispiel 6).

Dariiber hinaus gibt es rein politische Steuerungsgremien ohne die
Beteiligung von Fachdmtern. In einer Kommune sind in einem solchen Gre-
mium die integrationspolitischen Sprecher:innen der politischen Fraktionen,

42 In der anderen beforschten KIM-Kommune in NRW ist neben der Lenkungsgruppe kein
zusitzliches Gremium vorgesehen.

Politische Steue-
rungsgremien
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zwei Vertreter:innen des Auslédnder-/Integrationsbeirates sowie zwei flir die
konzeptionell-strategische Integrationsarbeit zustindige Mitarbeitende der
Kommune vertreten. Dieses Gremium tagt viermal im Jahr und soll zukiinf-
tig einmal im Jahr mit dem Auslédnder-/Integrationsbeirat gemeinsam tagen,
wozu auch die Migrantenselbstorganisationen (MSO) eingeladen werden
sollen, um die verschiedenen Akteure besser miteinander zu vernetzen.

Eine Steuerung im Bereich Integration ist jedoch bei weitem nicht in
allen Kommunen durch spezifische Gremien institutionalisiert. Landesseiti-
ge Vorgaben hierzu gibt es bisher nur im Rahmen von KIM fiir die kreis-
freien Stddte und Kreise in Nordrhein-Westfalen. Gibt es vor Ort kein kom-
munales Steuerungsgremium, dass sich federfiihrend mit dem Thema Mig-
ration/Integration auseinandersetzt, konnen thematisch verwandte Gremien,
z.B. zur Sozial- oder Jugendhilfeplanung sowie Austauschplattformen, z.B.
zum Thema , Frithe Hilfen“, oder sozialraumbezogene Arbeitsgruppen zur
strategischen Quartiersentwicklung, als Ankniipfungspunkte fiir Integrati-
onsbeauftragte und -koordinator:innen dienen. Dort spiele das Thema In-
tegration aufgrund des je nach Sozialraums teils hohen Migrantenanteils
haufig sowieso indirekt eine Rolle, wie Expert:innen aus dem kommuna-
len Integrationsmanagement berichten. Allgemeine Amtsleiter:innenrunden
scheinen indes angesichts der Grofle des Gremiums und des breiten fach-
lichen Hintergrunds der Teilnehmenden nicht unmittelbar als Steuerungs-
bzw. Koordinierungsgremium des kommunalen Integrationsmanagements
geeignet zu sein. Am chesten konnen dort Anliegen zur interkulturellen
Offnung der Verwaltung eingebracht werden, da sie das Querschnittthema
,Personal‘ betreffen.

Arbeits- bzw. Projektgruppen erhalten ihre Arbeitsauftrige von anderen
netzwerkformigen Kooperationsformaten (Steuerungsgremien, Austausch-
plattformen, lokale Konferenzen) oder einzelnen organisationalen Entschei-
dungstrager:innen. Sie entwickeln z.B. Handlungskonzepte oder problem-
orientierte Losungsansétze zu spezifischen Themen oder Fragestellungen.
Wihrend Arbeitsgruppen unbefristet bzw. kontinuierlich oder bis zum Ab-
schluss ihres Aufirages bestehen, sind Projektgruppen zeitlich befristet®3.
Der Kreis der Teilnehmenden ist meist iberschaubar, um die Arbeitsféhig-
keit sicherzustellen. Nicht selten sind die Mitglieder der gleichen oder einer
dhnlichen Hierarchieebene zugehorig.

Ein Thema, fiir das in den untersuchten Stddten und Landkreisen
hiufiger intrakommunale Arbeits-/Projektgruppen existieren, ist die inter-
kulturelle Offnung der Verwaltung. In manchen Fallkommunen wird das

43 Projekte zeichnen sich durch ,.ein einmaliges, klar umrissenes Vorhaben mit definiertem
Anfang und Schluss® (Bogumil/Kohrsmeyer/Gerber 2010: 164) aus.
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Thema auch breiter im Sinne des Diversity-Ansatzes gefasst. Federfiihrend
sind in Formaten der interkulturellen oder diversititsbezogenen Offnung
entweder die Integrationsbeauftragten oder die Personaldmter. Weitere Mit-
glieder konnen in einem engeren Kreis Vertreter:innen des Personalrats
und Gleichstellungsbeauftragte sein. In einem groBeren Format kénnen u.a.
auch die ABH und weitere Fachdmter sowie Mitarbeitende mit Migrations-
hintergrund einbezogen werden. Solche Arbeits-/Projektgruppen werden ei-
nerseits als Teil einer strategischen Umgestaltung der Personalentwicklung
implementiert oder dienen langfristig zur Erarbeitung von Konzepten und
Hilfestellungen, wie z.B. in einer Kommune, in der eine Handreichung
zur Feststellung von interkultureller Kompetenz im Bewerbungsprozess
entwickelt wurde. Uberértliche Vernetzung findet in diesem Kontext in
manchen Kommunen in auf das jeweilige Bundesland bezogenen Netzwer-
ken statt (z.B. NIKO — ,Netzwerk Interkulturelle Offnung Kommunen
in Bayern“ und ,,Erfolgsfaktor Interkulturelle Offnung. NRW stirkt Viel-
falt!®).

Andere Beispiele fiir Arbeits-/Projektgruppen, die fiir Akteure der Inte-
grationsverwaltung besondere Relevanz besitzen, betreffen z.B. die Themen
,,Wohnen“, ,,Siidosteuropa® und ,,Asyl“ bzw. ,,Gefliichtete“** und richten
sich mitunter auch an Verwaltungsexterne. In einer Kommune existiert
zudem eine Arbeits-/Projektgruppe ,,Leichte Sprache®, die Konzepte zur
besseren Erreichbarkeit, z.B. durch einfache Sprache in Verdffentlichungen,
erarbeitet.

Austauschplattformen grenzen sich von Steuerungsgremien durch ihren
insgesamt stirker informellen Charakter ab. Die Strukturen sind seltener
schriftlich fixiert und ihre Zielsetzung ist weniger die (hierarchische) Steue-
rung als der regelméfige Austausch zu aktuellen Themen und Problemla-
gen sowie ggf. die Erarbeitung von (Handlungs-)Konzepten und problem-
orientierten Losungsansitzen. Sie verschaffen den Teilnehmenden einen
Uberblick iiber die relevanten Akteure sowie deren Projekte, MaBnahmen
und Angebote und ermdglichen die Vernetzung. Austauschplattformen
konnen selbst eine Arbeitsebene beinhalten, diese kann aber auch in Ar-
beits-/Projektgruppen ausgegliedert werden. Haufig bestehen nicht nur all-
gemein auf das Thema Migration/Integration, sondern auf spezifische Ziel-
gruppen oder Handlungsfelder kommunaler Integrationsarbeit ausgerichtete
Austauschplattformen. Sie konnen eine groflere Anzahl an Akteuren als
die Steuerungsgremien und Arbeits-/Projektgruppen umfassen und auch

44 Da der Handlungsdruck im Bereich der Fluchtzuwanderung zum Zeitpunkt der Durchfiih-
rung des Grofteils der Experteninterviews geringer war, wurde teils davon berichtet, dass
die entsprechenden Netzwerke derzeit nicht aktiv seien.

Austausch-
plattformen


https://doi.org/10.5771/9783748939115
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Beispiel: Integra-
tionsverantwort-
lichen-Netzwerk

Hohe Vielfalt

90 1L Lokales Integrationsmanagement in Deutschland — Eine Bestandsaufnahme

die Hierarchieebenen, auf den die Teilnehmenden verortet sind, variieren
starker.

Ein Beispiel fiir eine intrakommunale Austauschplattform ist das In-
tegrationsverantwortlichen-Netzwerk in einer Fallkommune. Jede Organi-
sationseinheit, die Berithrung mit der Thematik hat, hat auf Anordnung
der Verwaltungsspitze eine:n Integrationsverantwortliche:n bestimmt. Die
Integrationsverantwortlichen, die von der Amtsleitungs- bis zur Sachbear-
beitungsebene unterschiedlichen Hierarchieebenen angehdren, sollen iiber
einen umfassenden Uberblick iiber die Zustindigkeiten und Aktivititen
der Kommunalverwaltung im Bereich Migration/Integration verfiigen, sich
regelméfBig mit dem fiir das Thema Integration zustidndigen Amt und den
anderen Integrationsverantwortlichen austauschen und u.a. auch als Multi-
plikator:innen thematisch relevanter Informationen innerhalb ihrer Amter
agieren. Uber einen E-Mail-Verteiler wird ein Wissensmanagement betrie-
ben und mindestens zweimal im Jahr findet ein Netzwerktreffen statt.
Durch den betreffenden Experten dieser Kommune wird das Netzwerk
in zweierlei Hinsicht positiv bewertet. Zum einen sei es gut fiir den Aus-
tausch, um zu schauen was in den Ressorts gut/schlecht laufe bzw. was
aktuelle Problemlagen seien, und zum anderen helfe das Netzwerk bei der
Identifizierung von Fortbildungsbedarfen, die dann auch ein entsprechendes
Gewicht hétten, da sie direkt aus den Fachdmtern heraus formuliert wiirden.
Demgegeniiber wurde ein derartiges Netzwerk in einer anderen Kommune
nach ein paar Jahren wieder aufgelost, da die Zusammenarbeit nicht mehr
als zielfiihrend erachtet wurde. Urséchlich sei die teils geringe Durchset-
zungskraft der Integrationsverantwortlichen:

,, Also manchmal haben es die Amtsleitungen selbst gemacht. Aber oft hat man
das dann halt irgendjemandem noch als Zusatzaufgabe gegeben, wo es eben
nicht gelungen ist, dass diese Person tatsdchlich die Durchsetzungsfihigkeit
hat, das Thema ,interkulturelle O"ﬁ"nung‘ oder welches Thema auch immer, in
ihrer Organisationseinheit tatsdchlich zu bespielen. “ (E 81)

Die in den beiden Kommunen gemachten Erfahrungen zeigen auf, dass
ein Integrationsverantwortlichen-Netzwerk nicht zwangsldufig sinnvoll ist.
Stattdessen sollte die Implementierung und Zusammensetzung des Netz-
werkes von seinem Zweck abhéngen. Steht der Austausch untereinander im
Vordergrund, scheinen unterschiedliche Hierarchieebenen der Teilnehmen-
den nicht hinderlich. Soll das Netzwerk jedoch der koordinierten Umset-
zung von Konzepten dienen, bedarf es Fithrungskréften, die tiber gentigend
organisationale Macht verfiigen.

Die Mehrheit der auf kommunaler Ebene vorhandenen Austauschplatt-
formen ist demgegeniiber fiir Externe gedffnet bzw. wird von diesen ini-
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tiiert und ist damit intersektoral strukturiert. Neben kommunalen Akteuren
obliegt die Federfiihrung in solchen Kooperationsformaten héufig auch frei-
en Triagern oder ehrenamtlichen Initiativen bzw. Vereinen. Wie erwéhnt,
konnen Austauschplattformen allgemein auf das Thema Migration/Integra-
tion oder auf spezifische Zielgruppen bzw. Handlungsfelder kommunaler
Integrationsarbeit ausgerichtet sein. Soweit es sich um Erstere handelt, ist
der Kreis der moglichen Beteiligten recht grofl und kann iiber verschiedens-
te kommunale Fachdmter und Fachdienste freier Trager hinaus das Jobcen-
ter, die Agentur fiir Arbeit, das BAMF, Kammern, MSO, Ehrenamtliche,
Vereine etc. umfassen. So kommen beispielsweise in einer Fallkommune
derzeit iiber 60 Mitglieder fiir den zentralen ,,Arbeitskreis* zusammen.

Praxisbeispiel 5: ,Kompetenzteam Integration” der Stadt Offenbach

Dem ,Kompetenzteam Integration* gehdren Vertreter:innen von MSO und verantwortliche Vertreter:in-
nen von Offenbacher Institutionen an. Dieses Netzwerk tritt regelméaRig zusammen, um einen direkten
Austausch zwischen den Beteiligten zu erméglichen und Impulse fiir die Weiterentwicklung der
Integrationspolitik anzuregen.

Im Hinblick auf zielgruppen- bzw. handlungsfeldspezifische Formate ist
festzustellen, dass nahezu durchweg in den Fallkommunen Austauschplatt-
formen zu den Bereichen ,,Sprache® und ,,Arbeit vorhanden sind. Ge-
wohnlicherweise existiert ortlich oder regional ein Netzwerk der Sprach-
kurstrdger, in dem das BAMF federfithrend oder beteiligt ist und in das
diec ABH sowie das Jobcenter und die Agentur fiir Arbeit einbezogen
werden konnen. In einer der beforschten Kommunen wurde erwihnt, dass
es jeweils eigene Netzwerkstrukturen fiir die Integrationskurse und die
berufsbezogene Deutschsprachférderung gibt, obwohl die Netzwerkteilneh-
menden fast immer identisch seien. Dieses fiir die Teilnehmenden zeitlich
aufwendigere Verfahren sei laut der Einschitzung einer befragten Person
darin begriindet, dass die Koordinierung der DeuF6V-Kurse, im Gegensatz
zu den Integrationskursen, nicht den Regionalkoordinatoren, sondern den
Auflendienstmitarbeitenden des BAMF obliege (vgl. Bogumil et al. 2018)
und ,.hier keinerlei Abstimmung stattfindet oder auch nicht gewiinscht ist*
(E 45)%.

Andere typische zielgruppen- bzw. handlungsfeldspezifische Formate
beziehen sich z.B. auf die Themen Bildung, Wohnen, Gesundheit, (sozia-

45 Diese Aufgabenteilung innerhalb des BAMF liegt in der unterschiedlichen Ressortzustin-
digkeit fiir die beiden Integrationsinstrumente begriindet. Die Integrationskurse werden
durch das Bundesministerium des Innern und fiir Heimat (BMI) und die berufsbezogenen
Sprachkurse vom Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (BMAS) gefordert (Bogu-
mil et al. 2018: 41).
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le) Teilhabe, biirgerschaftliches Engagement und MSO. Neben diesen Aus-
tauschplattformen, die in dhnlicher Form in den meisten Kommunen vorzu-
finden sind, gibt es bestimmte Formate, die nur in einzelnen oder wenigen
Kommunen vorhanden sind. Dies sind zunichst handlungsfeldspezifische
Austauschplattformen, die in einer der KIM-Kommunen u.a. die Aufgabe
haben, Planungskonferenzen durchzufiihren. In diesen Planungskonferen-
zen sollen die beteiligten Akteure unter Zuhilfenahme gemeinsamer Fall-
rekonstruktionen und weiterer Daten ,,Leistungsprozesse konzipieren und
iiberpriifen, Schnittstellen definieren und Ubergiinge zwischen einzelnen
Leistungen festlegen™ (Reis 2020: 121). Hierbei geht es also nicht wie bei
Fallkonferenzen (vgl. Kap. 2.3.4) um die Losung von Einzelfdllen, sondern
darum, auf Basis mehrerer ,,Félle” Konsequenzen fiir das System bzw. die
Sozialplanung abzuleiten (Reis 2020: 103).

Ankniipfend an die Einzelfallebene wurden bzw. sollen in ein paar
Kommunen Austauschplattformen etabliert werden, die als Querschnittsthe-
ma den Beratungskontext im Bereich Migration/Integration fokussieren.
Mal kommen hier lediglich kommunale Beratungskrifte und Berater:innen
der Wohlfahrtsverbédnde zusammen oder es werden auch Kolleg:innen der
ABH, des Sozialamts, des Jobcenters, der Agentur fiir Arbeit und anderer
Institutionen einbezogen. Die gefiihrten Experteninterviews legen nahe,
dass somit nicht nur gemeinsame Standards erarbeitet werden konnen,
sondern dass insbesondere diese Kooperationen auf Ebene der Sachbear-
beiter:innen und Berater:innen dabei helfen, Vorbehalte abzubauen und per-
sonliche Kontakte zu schaffen, die im Rahmen der Einzelfallarbeit genutzt
werden konnen.

Schlieflich gilt es einen Blick auf die Kooperationen zwischen den
Akteuren verschiedener Gebietskdrperschaften zu werfen. Sind ausschlie3-
lich Organisationseinheiten der jeweiligen Kommunen beteiligt, handelt es
sich um interkommunale Kooperation. Treten weitere Akteure, in Form
anderer Behorden, freier Trager, Kammern etc. hinzu, kann von intersekto-
raler Kooperation mehrerer Kommunen gesprochen werden. Entsprechen-
de Netzwerke dienen z.B. benachbarten Kommunen ihre Kooperation zu
intensivieren. Eine solche Plattform, die verschiedenste Akteure einer be-
forschten kreisfreien Stadt und eines angrenzenden Landkreises umfasst,
setzt sich aus ca. 80—-100 Mitgliedern zusammen.

Interkommunale Netzwerke werden haufig auch durch die Kreisver-
waltungen bzw. Landratsdmter initiiert, um einen Austausch auf Ebene des
Landkreises herzustellen. Da insbesondere kleinere Gemeinden und Stédte
nicht immer {iber entsprechende Personalstellen fiir freiwillige Integrations-
aufgaben oder gar Integrationsbeauftragte verfiigen, laufen Netzwerkstruk-
turen in diesen Féllen in den kreisangehdrigen Kommunalverwaltungen
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iiber den Bereich ,,Soziales®, z.B. liber Sozialamtsleiter:innen. Gleiches gilt
auch sollte es kein landkreisweites Netzwerk zum Thema Migration/Inte-
gration geben. So wird in einem untersuchten Landkreis das interkommuna-
le Netzwerk genutzt, das sich allgemein mit sozialarbeiterischen Fragestel-
lungen auseinandersetzt. Hier ist das Thema Migration/Integration neben
z.B. Wohnungslosigkeit, Kinderbetreuung usw. eines von vielen.

Lokale Konferenzen haben gemeinhin das Ziel einen Austausch zwi-
schen einer grofleren Anzahl verschiedenster Akteure zu ermoglichen sowie
spezifische Themen oder Herausforderungen in der breiteren (Fach-)Offent-
lichkeit, gegebenenfalls auch mit Politik, Ehrenamtlichen und interessierten
Biirger:innen, zu diskutieren. Sie werden durch die Akteure des kommuna-
len Integrationsmanagements genutzt, um die eigene Arbeit sichtbar zu
machen und ihr Gewicht zu verleihen. So kdnnen Sachstéinde berichtet und
Erreichtes dargestellt werden. Derartige Konferenzen konnen als punktuel-
les Beteiligungsformat im Rahmen der Erarbeitung eines Integrationskon-
zeptes (vgl. Kap. 2.1.2) oder regelmiBig, z.B. jéhrlich, stattfinden. In einer
der Fallkommunen wird letzteres Vorgehen genutzt, um einmal im Jahr ein
bestimmtes Thema zu beleuchten. Dabei wird am Ende einer Konferenz
stets das Thema der ndchsten Konferenz gewdhlt. Zukiinftig soll dort aller-
dings der Versuch unternommen werden, verschiedene diversititsbezogene
Konferenzen zu einer Vielfaltskonferenz weiterzuentwickeln.

Die gefiihrten Interviews weisen auf wesentliche Herausforderungen
der Koordinierung bzw. Steuerung durch Netzwerke hin. Dies betriff zu-
ndchst die Sicherstellung der Arbeitsfahigkeit der Netzwerkformate. Je
nach Zielsetzung sollten die Netzwerke eine gewisse Anzahl von Mitglie-
dern nicht iiberschreiten. In einer Kommune wird z.B. fiir Arbeits- bzw.
Projektgruppen eine Teilnehmendenzahl von max. zehn Personen anvisiert.
Im Zuge dessen muss dann geklart werden, welche Akteure einbezogen
werden sollen. Dies gestaltet sich v.a. bei der Identifizierung von potenziel-
len zivilgesellschaftlichen Teilnehmenden problematisch. Insbesondere die
Vielzahl, thematische Vielfalt und der unterschiedliche Organisationsgrad
von MSO koénnen dazu fiihren, dass der Einbezug in Netzwerkformate un-
terbleibt, da es kommunalen Akteuren an Kriterien fehlt, die eine Selektion
ermoglichen. Ansprechpersonen koénnen in solchen Féllen beispielsweise
lokale MSO-Verbiinde sein.

Die Arbeitsfahigkeit hdngt zudem von den in Verbindung mit der
Zielsetzung des jeweiligen Netzwerkes vertretenen Hierarchieebenen ab.
Sobald organisationsiibergreifend verbindliche Entscheidungen getroffen
werden sollen, benétigen die Teilnehmenden eine gewisse organisationale
Macht, die nur Fithrungskréfte besitzen. Hierbei muss es sich nicht zwangs-
laufig um Amtsleiter:innen oder Geschéftsfithrer:innen handeln, wie das

Lokale
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Beispiel einer Kommune zeigt, in der Arbeitsgruppen vorwiegend mit
Personen der mittlerer Fiihrungsebene besetzt werden. Um den Grad der
Verbindlichkeit zusitzlich zu erhdhen, konnen Netzwerke u.a. auch Ge-
schiftsordnungen verabschieden, wodurch die Kooperation unabhéngiger
von Einzelpersonen gestaltet werden kann.

Praxisbeispiel 6: Kommunikations- und Steuerungsstruktur der Stadt Rheine

Die Kommunikations- und Steuerungsstruktur wird detailliert im Integrationskonzept der Stadt Rheine
beschrieben (vgl. Stadt Rheine 2017), die Netzwerkstruktur kann dem Anhang entnommen werden.
Grundlage bilden die Netzwerke in acht Handlungsfeldern, die v.a. der Umsetzung und Weiterent-
wicklung der Ziele und MaRnahmen des Integrationskonzeptes dienen. Das Netzwerkmanagement
(Vorbereitung und Moderation der Netzwerktreffen sowie Kommunikation im Handlungsfeld und tber
das Handlungsfeld nach aufen) der Handlungsfelder (ibernimmt jeweils ein Tandem, bestehend
aus Verwaltungsmitarbeitenden und externen Expert:innen aus dem jeweiligen Bereich. Fir die Netz-
werkarbeit ist bei den stadtischen Tandem-Partner:innen ein gewisser Stellenanteil vorgesehenen.

Die Steuerungsgruppe (s.0.) tragt die Gesamtverantwortung und steht in direktem Austausch mit
den Tandems der Handlungsfelder. Neben jahrlichen Treffen zwischen der Steuerungsgruppe und
den jeweiligen Tandems findet einmal im Jahr ein gemeinsames Treffen aller acht Tandems mit der
Steuerungsgruppe statt. Durch die Steuerungsstruktur der Stadt Rheine werden verwaltungsexterne
Akteure auf Augenhéhe in das Integrationsmanagement eingebunden. Hierdurch fliet nicht nur
externes Know-how unmittelbar in die Integrationsarbeit der Kommunalverwaltung ein, auch kann
eine vertrauensvolle interorganisationale Zusammenarbeit zwischen den Akteuren begunstigt und

eine Praxisrelevanz der bearbeiteten Themen gesichert werden.

Des Weiteren stellt die Verknilipfung der verschiedenen Netzwerke eine
Herausforderung dar. Zum Teil handelt es sich um lose verbundene Struk-
turen, in denen Koordination indirekt zwischen den Netzwerken aufgrund
sich tiberschneidender Akteurskonstellationen besteht. In bestimmten Fall-
kommunen liegen hingegen, zumindest fiir einen Teil der Netzwerke, eher
zentralisierte Strukturen vor. Hier nehmen Steuerungsgremien und/oder be-
stimmte Austauschplattformen bzw. Arbeits-/Projektgruppen Schliisselposi-
tionen in der Koordination ein*. Diesbeziiglich zeigt der Umsetzungspro-
zess von KIM auf, dass der Koordinierungs- und Steuerungsanspruch der
Kommunen, der vor Ort mit einem gewissen, wenn auch nur wahrgenom-
menen, Autonomieverlust bisher relativ gleichberechtigter Akteure einher
gehen mag, auf Seiten der Netzwerkpartner:innen Vorbehalte erzeugen
kann: ,,[...] weil es sind natiirlich informelle Netzwerke, die iliber viele
Jahre gewachsen sind und wir kommen jetzt mit diesem Programm irgend-
wie rein in diese informellen Netzwerke® (E 94).

46 Vgl. beispielhaft die Netzwerkstrukturen der beiden KIM-Kommunen Bielefeld und Lip-
pe sowie der Stadt Rheine und des Kreises GroB-Gerau im Anhang.
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Letztlich sind die Anzahl und Vielfalt der Netzwerke als Herausforderung
zu betrachten. Aus Sicht der Expert:innen gilt es zu verhindern, dass eine
uniiberschaubare Netzwerkstruktur entsteht. So wurde in einer nordrhein-
westfélischen Kommune im Hinblick auf den Implementierungsprozess von
KIM erwihnt, dass ,,auch ganz viele Arbeitskreise abgeschafft (E 17)
wurden. Um Doppelstrukturen zu vermeiden, wurde zudem versucht an
bestehende Kooperationsformate, wie z.B. die kommunale Gesundheitskon-
ferenz, anzudocken. Auch andernorts unterblieb stellenweise die Griindung
neuer Netzwerke:

o [...] weil ich gemerkt habe, dass ich innerhalb von vier Wochen an fiinf

verschiedenen Netzwerktreffen teilgenommen habe und alle Menschen doppelt
und dreifach und vierfach gesehen habe. Und jeder Mensch saf3 da und hat
gesagt: ,Ach, und schon wieder. * Und: ,ach, dann sehen wir uns doch. " (E 31)

Praxisbeispiel 7: Schnittstellenpapiere der Stadt Augsburg

Um Transparenz hinsichtlich der Netzwerk-, Akteurs- und Angebotslandschaft zu schaffen, hat die
Stadt Augsburg vier sog. Schnittstellenpapiere entwickelt, die Ubersichten bzw. Listen zu jeweils
einem Themenbereich beinhalten:

+ ,Schnittstellenpapier Netzwerke": Zusammenschliisse in Augsburg, die sich mit migrations-, inte-
grations- und fluchtbezogenen Themen beschaftigen

+ Schnittstellenpapier Zustandigkeiten“: Institutionen, Regeleinrichtungen sowie Dienststellen in
Augsburg, die per gesetzlichem Auftrag oder durch sonstige feste Zustandigkeiten wesentliche
Schritte im Prozess der Integration verantworten sowie Schliisselakteure und zentrale Anlaufstel-
len

+,Schnittstellenpapier Projekte und Anlaufstellen*: Zeitlich befristete Projekte, konkrete Einzelange-
bote und zuséatzliche Anlaufstellen, die im weiteren Sinne fiir (Neu-)Zugewanderte relevant sein
konnen

+ Schnittstellenpapier Vereine und Zusammenschliisse*: Vereine und vereinsahnliche Zusammen-
schllisse in Augsburg, die aktiv im Bereich Migration, Integration und Flucht tatig sind

Alle Schnittstellenpapiere kdnnen auf der Seite des Biiros fiir gesellschaftliche Integration in aktuali-
sierter Version heruntergeladen werden: www.augsburg.de/migration

2.2.2.2 Integrationsmonitoring

Mit dem Ziel Hinweise auf die Wirksamkeit ihrer Integrationspolitik zu
erhalten, nutzen Kommunen Erkenntnisse aus dem Integrationsmonitoring.
Unter Monitoring wird im Allgemeinen die systematische Erfassung so-
zialer Sachverhalte anhand von Indikatoren verstanden, die in der Regel
aus kontinuierlich verfligbaren Datenquellen gewonnen werden (Filsinger
2018b: 706; Reis 2020: 57). Integrationsmonitorings stellen die in regel-
méBigen Abstinden erfolgende Protokollierung von Integrationsprozessen
innerhalb der Kommune anhand entsprechender Indikatoren dar. Die ver-
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wendeten Indikatoren sind nicht als direkte Messung von Integration zu
verstehen, sondern lediglich Zustandsbeschreibungen integrationsrelevanter
Aspekte, die in ihrer Gesamtheit dem besseren Verstindnis von Integrati-
onsprozessen beitragen und einer Rationalisierung der kommunalen Inte-
grationspolitik dienen (vgl. hierzu Filsinger 2018b, 2019; Reis 2020). Au-
Berdem soll ein Integrationsmonitoring ein Instrument zur Verbesserung der
Teilhabechancen von Zugewanderten darstellen, in dem sie entsprechende
Defizite und Ungleichgewichte in relevanten gesellschaftlichen Bereichen
(z.B. Bildung, Arbeitsmarkt, Wohnen) sichtbar machen (KGSt 2020: 8).
Der Begriff der ,,Integration* wird in der wissenschaftlichen Debatte aber
auch unter den handelnden Akteuren in den Kommunen (Integrationsbe-
auftragte, Sozialarbeitende, Ehrenamtliche etc.) kontrovers diskutiert (fiir
einen Uberblick zu Ansitzen der Integrationstheorien vgl. Hoesch 2018).

Der Konzeption von Integrationsmonitorings liegt ein pragmatischer
Ansatz zugrunde, der sich im Wesentlichen an Hartmut Essers Definition
orientiert, wonach Integration, das Ausmal} der Inklusion von Menschen
mit Migrationshintergrund auf einer strukturellen, kulturellen, sozialen und
identifikatorischen Dimension darstellt (Esser 2006: 8). Integrationsmoni-
torings versuchen in der Regel Hinweise auf entsprechende Zustinde zu
liefern, indem Bevodlkerungsanteile mit und ohne Migrationshintergrund auf
verschiedenen Dimensionen gegeniibergestellt werden.

Die Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsmanagement
(KGSt) hat unter Beriicksichtigung der Umsetzbarkeit und des Erhebungs-
aufwands ein Indikatorenset fiir ein kommunales Integrationsmonitoring
entwickelt, an dem sich viele Kommunen orientieren. Neben einem allge-
meinen demografischen Teil deckt es die Handlungsfelder ,,Rechtsstatus
und Aufenthalt”, ,,Bildung und Sprache®, ,,Arbeit und Wirtschaft®, ,,Sozia-
le Sicherung®, ,,Wohnen®, , Gesundheit”, Gesellschaftliche und politische
Teilhabe™ sowie ,,Abbau von Diskriminierung® ab (KGSt 2020: 18f). Im
Rahmen des Nationalen Aktionsplan Integration wurde das Deutsche Insti-
tut fiir Urbanistik (difu) mit einer Studie*’ zur Weiterentwicklung indikato-
rengestiitzter Integrationsmonitorings auf der Grundlage des iiberarbeiteten
Indikatorensets der KGSt beauftragt (Reimann/Hollbach-Gromig 2022b).
Die reine Betrachtung von Indikatoren sagt jedoch nur selten etwas iiber
die Ursachen bestimmter Zustdnde oder Zusammenhinge aus. Fiir tiefer-
gehende Analysen in Bezug auf die Erkldrung von Zustinden bzw. Ent-

47 In Bezug auf die Nutzbarkeit von Integrationsmonitorings als Steuerungsinstrument und
die Operationalisierung von ,,Migrationshintergrund“ kommt das difu in der kiirzlich
ver6ffentlichten Studie zu Erkenntnissen, die sich weitgehend mit den im Rahmen der
vorliegenden Studie durch die Fallkommunen geschilderten Herausforderungen decken.
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wicklungen oder zur Bewertung der Wirksamkeit von Maflnahmen ist die
Durchfiihrung von Evaluationen notwendig (KGSt: 15f). In den in dieser
Studie durchgefiihrten Interviews zeigt sich, dass es in der Praxis jedoch
keine so strikte Unterscheidung zwischen Monitorings und Evaluationen
gibt, wenn man verantwortliche Stellen hinsichtlich der Intention fiir die
Erstellung eines Integrationsmonitorings befragt.

In den meisten der untersuchten Kommunen werden eigene Integrati-
onsmonitorings durchgefiihrt, die in ihrer grundsétzlichen methodischen
Herangehensweise dem von der KGSt vorgeschlagenen Vorgehen dhneln
oder sich an Monitorings auf Landesebene orientieren. Dennoch legen
Kommunen eigene Schwerpunkte bzw. passen das zu erhebende Indikato-
renset nach ihren Bedarfen und Steuerungsmdglichkeiten an. So legt eine
Fallkommune aufgrund stirkerer innerstidtischer Problemlagen einen Fo-
kus auf den Bereich sozialrdumliche Segregation und Fluktuation. Andere
Kommunen verzichten bspw. auf einzelne Handlungsfelder des KGSt-Vor-
schlags, weil sie dort keine eigenen Steuerungskompetenzen besitzen. Ne-
ben der Betrachtung aggregierter Daten aus der amtlichen Statistik legen
Kommunen zusitzlich auch einen Fokus auf die statistische Bewertung von
eigenen kommunalen Maflnahmen. Bietet eine Kommune eigene Sprach-
kurse an, werden beispielsweise die Vermittlungen in entsprechende Kurse
betrachtet.

Kommunen sehen grundsétzlich auch einen Nutzen in den im Rahmen
der Integrationsberatungen erhobenen Daten fiir die Beurteilung des allge-
meinen Integrationsprozesses von Neuzugewanderten (Fortschritte, Bedarfe
etc.). Teilweise werden quantitativ gewonnene Ergebnisse durch Gespréache
mit Berater:innen qualitativ nacherfasst, wobei dieses evaluative Vorgehen
iiber ein allgemeines Monitoring hinaus geht. Andere Integrationsmonito-
rings beziehen, zusédtzlich zur Beriicksichtigung bereits bestehender Daten,
eigene Erhebungen in Form von Bevolkerungsumfragen ein. Diese sollen
einen besseren Uberblick iiber Bedarfe in Bezug auf Menschen mit Migra-
tionshintergrund liefern, aber auch allgemeine integrationsrelevante Einstel-
lungen der gesamten Bevolkerung erfassen. Hinsichtlich der Erstellung
und inhaltlichen Ausrichtung sowie der damit zusammenhéngenden Zweck-
maBigkeit von Integrationsmonitorings sehen die untersuchten Kommunen
Herausforderungen, auf die im Folgenden eingegangen werden soll.

Die Erstellung von Integrationsmonitorings wird — vor allem wenn
daraus eine entsprechende Publikation hervorgehen soll — als arbeitsintensiv
angesehen, wofiir hdufig nicht die entsprechenden personellen Ressourcen
vorhanden sind. Auch die Datenverfligbarkeit wird teilweise als problema-
tisch eingeschitzt, wenn Kommunen beispielsweise aufgrund ihrer Grofe
nicht auf Mikrozensus-Daten zugreifen konnen und auf die Daten der nicht
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selten bereits ausgelasteten kommunalen Statistikstelle angewiesen sind.
Gleichzeitig wurde in einem Landkreis berichtet, dass beispielsweise theo-
retisch zur Verfiigung stehende Daten aus den Fachverfahren des Jobcen-
ters kaum durch die kreisangehorigen Kommunen angefragt werden und
somit eventuell zu identifizierende Entwicklungen nicht fiir die kommunale
Steuerung nutzbar gemacht werden kdnnen.

Viele Kommunen sehen fiir sich nicht die Mdglichkeit, wie Erkenntnis-
se aus Integrationsmonitorings fiir ihr eigenes Handeln nutzbar gemacht
werden konnen. Aus den erhobenen Indikatoren seien keine Impulse fiir
die kommunale Steuerung von Maflnahmen abzuleiten. Die KGSt macht
in ithrem Vorschlag flir das Indikatorenset deutlich, dass solche direkten
Implikationen aus der reinen Betrachtung der Zahlen nicht méglich sind.
Jedoch sehen die untersuchten Kommunen hier einen Bedarf, was sich auch
in einer ersten Publikation des difu zur Evaluation von kommunalen Inte-
grationsmonitorings zu bestitigen scheint (vgl. Reimann/Hollbach-Gromig
2022a). Aullerdem wurde in den Interviews thematisiert, dass das KGSt-In-
dikatorenset zu iiberfrachtet und als teilweise redundant zur allgemeinen
Sozialberichterstattung angesehen wird. Unabhéngig vom KGSt-Vorschlag
entscheiden sich Kommunen aufgrund des Aufwands und der fehlendende
Perspektive in Bezug auf die Nutzbarkeit dazu auf die Erstellung eines
Integrationsmonitoring zu verzichten und integrationsrelevante Daten ledig-
lich aus der allgemeinen Sozialberichterstattung zu generieren oder die
Ergebnisse des Monitorings nicht zu verdffentlichen.

Ein weiteres Problem der gédngigen Methodik von Integrationsmoni-
torings ist die Kategorisierung bzw. Operationalisierung von Menschen
mit und ohne Migrationshintergrund. Das statistische Bundesamt hat im
Zuge der Erhebung des Mikrozensus 2005 die Kategorie ,,Migrationshin-
tergrund® erstmalig eingefiihrt. Dieser liegt vor, wenn eine Person ,,selbst
oder mindestens ein Elternteil nicht mit deutscher Staatsangehorigkeit ge-
boren wurde” (DESTATIS 2022). Die Verfiigbarkeit von Informationen,
die fiir eine solche Operationalisierung notwendig sind, unterscheidet sich
jedoch zwischen den Institutionen, weshalb den Berichterstattungen beziig-
lich verschiedener Handlungsfelder oder Personenkreise unterschiedliche
Definitionen zugrunde liegen. Dies stellt insofern ein Problem dar, weil
entsprechende Anteilswerte dadurch nur bedingt miteinander vergleichbar
sind. Beispielsweise liegen dem Meldebereich lediglich bei Personen unter
18 Jahren Informationen zu den Migrationserfahrungen der Eltern vor, wes-
halb die Operationalisierung von Migrationshintergrund im Wesentlichen
iiber die Staatsangehorigkeiten und Angaben zur Einbiirgerung erfolgt. Um
einer Vereinheitlichung kleinrdumiger Betrachtungen durch die Kommunen
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beizutragen, wurde im KOSIS-Verbund durch MigraPro*® eine Ableitung
des Migrationshintergrundes auf Basis der Meldedaten entwickelt. Sie kom-
biniert die Merkmale ,,Zweite Staatsangehorigkeit, Zuzugsherkunft, Art der
deutschen Staatsangehorigkeit und Lage des Geburtstortes® (KOSIS 2022)
und wird von vielen Kommunen in Planungsprozessen und der Bericht-
erstattung in Monitorings verwendet. Neben uneinheitlichen Definitionen
und Problemen der Vergleichbarkeit wird die pauschale Kategorisierung in
Menschen mit und ohne Migrationshintergrund als problematisch angese-
hen. Personen mit Migrationshintergrund stellen eine gro3e und heterogene
Gruppe dar, deren undifferenzierte Betrachtung nur wenig zielfithrend sei.
In GroBstddten macht der Anteil von Menschen mit Migrationshintergrund
die Hélfte der Bevolkerung aus, sodass eine Betrachtung dieser Kategorie
kaum aussagekriftig ist. Bei Jugendlichen und jungen Erwachsenen liegt
der Anteil sogar noch wesentlich hoher.

,, Trotzdem wird diese Kategorie vor allem immer dann hervorgeholt, wenn es
irgendwo knallt. Dann heifst es: ,Ach, macht doch mal was fiir die Migranten
oder fiir die Migrantenjugendlichen und wir immer grofie Probleme haben
zu sagen: ,Also, wenn bei diesem Knall keine Migrantenjugendlichen dabei
wdren, wdre es ein Wunder, denn sie machen 70 Prozent der Bevilkerung aus
in diesem Alterssegment’. Es macht tiberhaupt keinen Sinn, etwas fiir Migran-
tenjugendliche anzubieten. * (E 30)

Praxisbeispiel 8: Ermittlung der Relevanz von Migrationshintergrund in der Stadt Erlangen

Um ein differenziertes Bild zu erhalten, hat die Stadt Erlangen bspw. ein MaR entwickelt, welches ver-
sucht auf Personenebene die soziale Relevanz des Migrationshintergrundes zu ermitteln. Basierend
auf Melderegisterdaten und Annahmen (iber den Einfluss bestimmter Merkmale auf die Relevanz des
Migrationshintergrundes, wird ein Relevanzwert ermittelt.
Die Annahmen beziehen sich auf folgende Dimensionen:

+  Zeitin Deutschland bzw. in Erlangen

+ Staatsangehdrigkeiten der Person bzw. Haushaltsmitglieder

+ Herkunftsland

+ Wohnsituation (Flichtlingsunterkunft, Altenwohnheim, benachteiligtes/segregiertes Quartier)

Der berechnete Relevanz-Score kann in aggregierter Form fiir die verschiedenen Gruppen der
MigraPro-Kategorisierung (Nicht-Deutsche, Eingeblirgerte, Aussiedler*innen, Optionspflichtige und
Familienangehérige) dargestellt werden. Die differenzierte Betrachtung soll dazu beitragen, kommu-
nale Handlungsbedarfe in Bezug auf Teilhabechancen und Integrationsangebote fiir Gruppen mit
einem hohen Relevanzwert festzustellen (vgl. Stadt Erlangen 2022).

48 Fir eine Erlauterung der Ableitung des Migrationshintergrundes vgl. https://www.staedtes
tatistik.de/arbeitsgemeinschaften/hhstat/migrapro
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In den untersuchten Kommunen ist man beziiglich der Aussagekraft von
Integrationsmonitorings héufiger der Ansicht, dass man sich stirker auf
Daten zu Neuzugewanderten konzentrieren sollte, um daraus ableitend mit
entsprechenden Mafinahmen nachsteuern zu kdnnen. Menschen, die mogli-
cherweise schon seit Jahrzehnten in Deutschland bzw. der Kommune leben,
zusammen mit Neuzugewanderten in eine Kategorie zusammenzufassen sei
wenig zielfiihrend, da diese Gruppen unterschiedliche Herausforderungen
und Bedarfe haben.

2.2.2.3 Ehrenamtskoordination

Obwohl durch entsprechende Landesférderprogramme die Kommunen bzw.
Trager der freien Wohlfahrtspflege mittlerweile zentrale Aufgaben der Be-
gleitung und Beratung von Zugewanderten iibernechmen, nehmen Ehren-
amtliche noch immer eine wichtige Rolle bei der Integrationsarbeit in der
Kommune ein. Die Landschaft der Akteure im zivilgesellschaftlichen Enga-
gement ist jedoch sehr heterogen, weshalb eine Koordination der Ehrenamt-
lichen durch die Kommune oder eine andere zentrale Stelle als notwendig
erachtet wird. Um das allgemeine zivilgesellschaftliche Engagement in der
Kommune zu koordinieren, gibt es hdufig Ehrenamtskoordinator:innen oder
Ehrenamtsbeauftragte, die Ansprechpersonen fiir die verschiedenen Akteu-
re und in entsprechende Netzwerke und Gremien eingebunden sind. In
der kommunalen Praxis zeigt sich jedoch hdufig, dass das ehrenamtliche
Engagement im Bereich Migration und Integration hiervon ausgeklammert
ist bzw. zusitzlich durch fiir den Bereich Integration zustindige Stellen
koordiniert wird. Diese Koordinierung kann zentral an einer Stelle oder
aufgeteilt nach z.B. rdumlichen oder inhaltlichen Kriterien erfolgen. Die
bayerische Richtlinie fiir die Férderung der sozialen Beratung, Betreuung
und Integration von Menschen mit Migrationshintergrund (BIR) umfasst
bspw. eine hauptamtliche Stelle fiir Integrationslots:innen, die mit maximal
60.000 Euro pro Jahr gefordert wird. Neben der Netzwerkarbeit sind sie fiir
die Information sowie Unterstiitzung durch Schulungen, Fortbildungen und
MaBnahmen zur Gewinnung neuer Ehrenamtlicher zusténdig.

In Nordrhein-Westfalen sind die Kommunalen Integrationszentren (KI)
eine zentrale Stelle, die im Rahmen des Programms KOMM-AN NRW
die Aufgabe hat, ehrenamtliches Engagement fiir neuzugewanderte und ge-
fliichtete Menschen zu unterstiitzen. In einigen hessischen Kommunen gibt
es sogenannte ,,Freiwilligenzentren®, in denen eine zentrale Koordinierung
der Freiwilligenarbeit stattfindet. Zum Beispiel wird hier auch die Arbeit
der ehrenamtlichen ,,Integrationslotsen* koordiniert. Die Forderrichtlinie
zum Hessischen Landesprogramm ,,WIR — Vielfalt und Teilhabe® sieht



https://doi.org/10.5771/9783748939115
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

2. Lokales Integrationsmanagement in den Fallkommunen 101

auch die Forderung und Unterstiitzung sogenannter ehrenamtlicher Integra-
tionslotsinnen und -lotsen vor, was unter anderem eine Aufwandsentschi-
digung fiir das Engagement vorsieht. Die Koordinierung dieser Ehrenamtli-
chen wird zum einen durch eine Kooperation der Landesgemeinschaft der
Freiwilligenagenturen in Hessen (LAGFA Hessen e. V.) und dem Land
Hessen im Rahmen des Kompetenzzentrums Vielfalt strukturell unterstiitzt.
Zum anderen werden kleine hessische Kommunen mit einer Koordinie-
rungspauschale finanziell unterstiitzt.

In Landkreisen ist die Ausgestaltung der Ehrenamtskoordination von
der Struktur des Landkreises und der Grofle der kreisangehorigen Stéadte
und Gemeinden abhéngig. In eher ldndlichen Rdumen kann die Koordinie-
rung von ehrenamtlichem Engagement unter Umstidnden nur zentral im
Landratsamt erfolgen, weil vor Ort in den kreisangehdrigen Kommunen
nicht die entsprechenden Strukturen vorhanden sind. In Landkreisen mit
groferen kreisangehdrigen Stddten gibt es hdufig neben einer allgemeinen
zentralen Ansprechperson fiir das gesamte Ehrenamt im Landkreis, in den
einzelnen angehorigen Kommunen eigene zustidndige Stellen. Oft sind die
kreisangehdrigen Kommunen besser in die entsprechenden Strukturen des
ehrenamtlichen Engagements eingebunden als der Landkreis, sodass aus
Sicht der Befragten diese Aufgabe auch vor Ort erfiillt werden sollte. In
der kreisangehorigen Stadt Rheine wird die ehrenamtliche Arbeit auch vor
Ort koordiniert, jedoch findet hier zusétzlich eine weitere Differenzierung
nach Handlungsfeldern statt. Die Kommunikations- und Steuerungsstruktur
flir das Integrationsmanagement der Stadt Rheine beinhaltet Tandems (Ver-
waltungsmitarbeitende und Externe) fiir bestimmte Handlungsfelder, die
fir die Netzwerksteuerung und in diesem Zusammenhang auch fiir die
Koordination der Ehrenamtlichen zusténdig sind (vgl. Praxisbeispiel 6). In
Baden-Wiirttemberg sieht die ,,Verwaltungsvorschrift Integrationsmanage-
ment vor, dass die Koordinierung dezentral durch die beratenden Integrati-
onsmanger:innen erfolgen kann.

Dass Forderrichtlinien und kommunale integrationspolitische Strategi-
en die chrenamtliche Arbeit aufgreifen, zeigt die Relevanz des Engage-
ments vor Ort und dass dieses von politischer Seite in gewisser Weise ein-
kalkuliert ist. In den Interviews wurde zum Teil der Eindruck geschildert,
dass von politischer Seite zu stark auf das Ehrenamt gesetzt wird, sodass
bei Ehrenamtlichen durch das Ausmal} der Arbeit gewisse Ermiidungser-
scheinungen festzustellen seien. Menschen, die sich bspw. ehrenamtlich in
der Fliichtlingshilfe engagieren, sind hiufig gleichzeitig in anderen gesell-
schaftlichen Bereichen aktiv.
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2.2.2.4 Interkulturelle Offnung

Gesellschaftliche Pluralisierungsprozesse und die Erkenntnis, dass die Bun-
desrepublik Deutschland ein Einwanderungsland ist, haben vor allem in
den letzten beiden Jahrzehnten dazu gefiihrt, dass interkulturelle Offnungs-
prozesse in den Kommunen als ein wichtiger Bestandteil einer modernen
und kundenorientierten Verwaltung gesehen werden (Schrder 2018: 233ff).
Interkulturelle Offnung soll den ,.gleichberechtigten Zugang aller Einwoh-
ner, unabhingig von ihrer ethnischen oder kulturellen Zugehdrigkeit, zu
den Dienstleistungen der Kommune* sicherstellen bzw. AusschlieBungsme-
chanismen entgegenwirken (Pavkovic/Ozbabacan 2018: 820). In diesem
Zusammenhang wird z.B. das Personal in der kommunalen Verwaltung
in Bezug auf interkulturelle Kompetenzen weitergebildet. Die verantwort-
lichen Personen in den untersuchten Kommunen sehen es in diesem Zu-
sammenhang als notwendig an, ein Bewusstsein dafiir zu schaffen, dass
Pluralisierung als kontinuierlicher Prozess zu verstehen ist und Integration
bzw. der Umgang mit Vielfalt ein Querschnittsthema darstellt und nicht
allein ins Aufgabenfeld der klassischen Integrationsbereiche fallt.

Der Bezugspunkt der Kultur im Rahmen von Kompetenzvermittlung
und Offnungsprozessen wird jedoch in der Wissenschaft und Praxis nicht
unkritisch gesehen, was sich auch in der strategischen Ausrichtung der hier
untersuchten Kommunen widerspiegelt*®. Eine Beschrinkung auf diesen
Bereich sei nicht mehr zeitgemal und fithre durch die Kulturalisierung erst
dazu, dass Differenzen zwischen verschiedenen Gruppen erzeugt werden.
Aus diesem Grund versuchen einige Kommunen diese Engfithrung zu ver-
meiden und verfolgen einen intersektionalen Ansatz, indem beispielswei-
se allgemeine diversitdtssensible Schulungen durchgefiihrt werden. Auch
wenn die Verbreitung solcher Diversity-Ansitze in den Kommunen immer
starker an Bedeutung gewinnt, sollen im Folgenden Aspekte der interkultu-
rellen Offnung im Fokus stehen, da diese im klassischen Sinne fiir das
Thema Migration und Integration relevant sind und auch entsprechend in
den Forderprogrammen der Lander aufgegriffen werden.

Die Zusténdigkeiten liegen in den Kommunen hauptsichlich im Perso-
nalbereich und in den jeweils fiir das Thema Integration zustédndigen Ver-
waltungseinheiten, wie Kommunale Integrationszentren, WIR-Vielfaltszen-
tren, Integrationsbiiros, Integrationsbeauftragte etc. Auf strategischer Ebene
werden hdufig Arbeitskreise oder Netzwerke mit allen relevanten Verwal-
tungseinheiten eingerichtet, in denen z.B. Leitlinien abgestimmt und Vor-
schldage flir konkrete Mallnahmen erarbeitet werden. Solche Mallnahmen

49 Fiir eine Ubersicht um die Diskussion um den Kulturbegriff vgl. Schroer (2018).
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sind bspw. Richtlinien tiber Schulungen und Fortbildungen zur Vermittlung
vielfaltsbezogener Kompetenzen der Mitarbeitenden, in deren Organisation
und Durchfithrung die fiir Integration zustdndigen Stellen involviert sind.
In nahezu allen untersuchten Fallkommunen ist diesbeziiglich zumindest
ein freiwilliges Angebot vorzufinden. Die Kommunen unterscheiden sich
jedoch in Bezug auf den Personenkreis, an den sich diese Schulungsmal-
nahmen richten und der Verpflichtung zur Teilnahme. Teilweise ist die
Teilnahme fiir neueingestellte Mitarbeitende und Auszubildende verpflich-
tend, teilweise sind verpflichtende Maflnahmen nur fiir Fithrungskréfte bzw.
angehende Fithrungskréfte vorgesehen.

In einer untersuchten Kommune wurde berichtet, dass man davon ab-
geriickt sei, Maflnahmen wie interkulturelle Trainings als verpflichtende
Kernqualifikationen zu betrachten. Zum einen werde man aus den bereits
genannten Griinden der gesellschaftlichen Realitit nicht gerecht, wenn man
in Bezug auf den Umgang mit Vielfalt den Fokus auf kulturelle Aspekte
legt. Zum anderen werden Pflichtangebote in ihrem Lernerfolg als wenig
nachhaltig angesehen und freiwillige Angebote wiirden nicht die Personen
erreichen, bei denen ein Bedarf bestiinde. Aus diesem Grund werden ent-
sprechende Aspekte jetzt im Zusammenhang mit anderen Schulungen (z.B.
Umgang mit Konfliktgespriachen) vermittelt.

Verantwortliche Stellen im kommunalen Integrationsmanagement sind
bei der Umsetzung von MaBnahmen zur interkulturellen Offnung anderer
Verwaltungseinheiten und ihrer Angebote beratend titig. Dies beinhaltet
zum Beispiel die Beriicksichtigung vielfaltsbezogener Aspekte bei der An-
werbung und Einstellung von neuem Personal. Dabei geht es auch um
Personalgewinnungsstrategien, die das Ziel haben die Vielfalt der Gesell-
schaft auch in der Personalstruktur von Verwaltungen besser zu reprisen-
tieren. Ein weiterer Bereich, in dem eine Unterstiitzung anderer Verwal-
tungseinheiten stattfindet, ist der Umgang mit Mehrsprachigkeit bei der
Erstellung diversitdtssensibler Dokumente und Websites. Hierbei hat bspw.
das kommunale Integrationsmanagement in der Regel einen guten Uber-
blick dariiber, welche Sprachen relevant sind. Das Thema mehrsprachiger
Angebote oder der Einsatz fremdsprachiger Mitarbeitender wird mittlerwei-
le in vielen Kommunen als wichtig angesehen, um die Erreichbarkeit der
Menschen zu erhohen und Abldufe effizienter zu gestalten. Zwischen den
verschiedenen Institutionen lassen sich jedoch diesbeziiglich teilweise un-
terschiedliche Ansichten feststellen. Der Erwerb der deutschen Sprache ist
zentral fiir die Integration neu Zugewanderter, jedoch wird von den meisten
interviewten Personen, die fiir die strategische Ausrichtung der Kommune
zusténdig sind, ein Beharren auf der deutschen Sprache als nicht praktika-
bel angesehen.
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., Der Leitsatz ,wir behandeln alle gleich und die Amtssprache ist Deutsch * ist
nicht zielfiihrend und verstdrkt bzw. vergrofsert Ungleichheiten. Um diese abzu-
bauen miissen unterschiedliche Zielgruppen unterschiedlich behandelt werden.
Und das ist dann eben nicht diskriminierend gemeint, sondern [wir miissen] die
Services liefern, damit Verwaltungshandeln transparent und verstdndlich wird
und die Handlungsfihigkeit der Biirger:innen an der Stelle mit der Verwaltung
auch gestdrkt wird. * (E 27)

Die Probleme mangelnder Sprachkompetenzen und fehlender mehrspra-
chiger Informationen bzw. Angebote wurden in Verbindung mit den Ein-
schrankungen durch die Coronapandemie besonders deutlich, was aus Sicht
der Kommunen teilweise zu einem Riickschritt bei der interkulturellen Off-
nung gefiihrt hat. Informationen waren héufig nicht in anderen Sprachen
zuginglich und der personliche Kontakt vor Ort war zeitweise aufgrund des
beschrankten Zugangs zu den Verwaltungen ausgeschlossen und nur telefo-
nisch oder schriftlich mdglich. Dies stellt fiir die Zielgruppe mit hiaufig nur
geringen Deutschkenntnissen eine besonders grofle Hiirde fiir die Kontakt-
aufnahme dar. Gleichzeitig wurde berichtet, dass teilweise Sachbearbeiten-
de aufgrund von Sprachbarrieren oder eigenen Sprachdefiziten (z.B. keine
ausreichenden Englischkenntnisse) den Kontakt zu Biirger:innen gemieden
haben.

Grundsitzlich ist jedoch festzustellen, dass in fast allen Kommunen
MaBnahmen der interkulturellen Offnung ergriffen werden, wobei das The-
ma in kreisangehorigen Stddten und Gemeinden in lédndlich gepriagten
Landkreisen eine noch geringere Bedeutung hat als in groBeren Kommu-
nen. Hier fehlt es zum einen hiufig an Strukturen und der entsprechenden
Erfahrung, weil Migration und Integration dort noch verhdltnisméfig neue
Themen sind. Zum anderen ist daran ankniipfend eine andere Haltung vor-
zufinden, sodass es am politischen Willen zur Umsetzung von Maflnahmen
fehlt.

2.2.2.5 Sprachmittlerpool

Bei der Arbeit mit neu zugewanderten Menschen ist der Umgang mit un-
zureichenden Deutschkenntnissen eine alltdgliche Herausforderung. In den
Integrationsberatungsangeboten und vor allem im Kontakt mit Leistungsbe-
horden oder bei der Klarung ausldnderrechtlicher Angelegenheiten ist es
erforderlich, eine ausreichende Verstindigung sicherzustellen. Von Seiten
der Klient:innen bzw. Biirger:innen werden deshalb zu entsprechenden Ter-
minen hdufig Personen aus ihrem privaten Umfeld hinzugezogen, die iiber
bessere Deutschkenntnisse verfiigen und die Ubersetzung iibernehmen. Bei
einem solchen Einsatz von ,,Privatpersonen kann jedoch nicht immer die
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Qualitiit der Ubersetzungen sichergestellt werden, weshalb in einigen Kom-
munen sogenannte Sprachmittler- oder Kulturdolmetscherpools eingerichtet
wurden. In der Regel handelt es sich um einen Pool aus Ehrenamtlichen,
die haufig selbst einen Migrationshintergrund haben und fiir ihren Einsatz
eine pauschale Aufwandsentschddigung erhalten.

Die Finanzierung solcher MaBnahmen erfolgt teilweise iiber Forder-
mittel der Lander. In Nordrhein-Westfalen wird durch die Richtlinie zur
Forderung der Kommunalen Integrationszentren der Aufbau, Einsatz und
die fachliche Begleitung von Ubersetzungs- bzw. Dolmetscherpools bis ma-
ximal 50.000 Euro pro Jahr und KI gefordert. Die hessische Richtlinie sieht
ebenfalls eine Forderung fiir die Qualifizierung von Laiendolmetschenden
(12,50 € pro Unterrichtseinheit) und die Entschiddigung des Aufwands fiir
die Einsdtze der Ehrenamtlichen (20 € pro Einsatz) vor. Die Voraussetzung
ist, dass der Laiendolmetscherpool mindestens fiinf Dolmetschende unter-
halt und fiinf verschiedene Sprachen abdeckt. Allerdings sind hier neben
kommunalen Stellen auch Trager der freien Wohlfahrtspflege zur Beantra-
gung der Mittel und Umsetzung der Mafinahme berechtigt.

Wenn nicht auf Landesforderungen fiir den Aufbau eines Sprachmitt-
lerpools zuriickgegriffen werden kann, finanzieren Kommunen dies aus
eigenen Mitteln. Die Koordinierung der Sprachmittler:innen erfolgt dann
z.B. durch eine verantwortliche Stelle aus dem kommunalen Integrations-
management. Teilweise werden die Aufgaben der Koordinierung an Triger
der freien Wohlfahrt vergeben und die Kommune stellt einen Teil oder die
gesamten Mittel zur Verfligung. Wie bereits erwéhnt, handelt es sich bei
den Sprachmittler:innen hauptsidchlich um Ehrenamtliche, die selbst einen
Migrationshintergrund haben und durch allgemeine Schulungen hinsicht-
lich der Ubersetzung verwaltungsrelevanter Aspekte qualifiziert werden.
In einer beforschten Kommune wurde berichtet, dass zusatzlich mit einer
Hochschule kooperiert wird, an der Dolmetscher:innen ausgebildet werden
und die ihren Pool der Kommune zur Verfiigung stellt.

Im Zusammenhang mit medizinischen Angelegenheiten ergeben sich
besondere Anforderungen an die Ubersetzungen der Inhalte und es werden
haufig sensible Themen besprochen. Aus diesem Grund werden Sprach-
mittler:innen in einigen Kommunen speziell fiir diesen Bereich geschult
oder es gibt einen spezialisierten Sprachmittlerpool flir medizinische Ange-
legenheiten. Dariiber hinaus halten einige Kommunen auch spezielle Ange-
bote im Bereich Bildung (z.B. bei Einschulung) vor.

Kooperierende Institutionen kénnen den Einsatz der Sprachmittler:in-
nen zum Beispiel iiber einen Antrag und entsprechende Formulare anfra-
gen. Im Allgemeinen berichten die befragten Kommunen, dass die Dienst-
leistungen der Sprachmittlerpools regelméaBig nachgefragt werden. In einer
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untersuchten Kommune wurden fiir das Jahr 2021 ca. 1300 Anfragen er-
fasst. Obwohl der dortige Sprachmittlerpool ca. 100 Ehrenamtliche umfasst
und etwa 30 Sprachen abdeckt, ist man in Bezug auf einige Sprachen an
Grenzen gestofen. Fiir die Vergiitung von Ehrenamtlichen durch pauschale
Aufwandsentschadigungen gibt es jéhrliche Hochstgrenzen. Um die Nach-
frage trotzdem bedienen zu kdnnen, ist diec Kommune dazu {ibergegangen,
Personen auf Basis geringfiigiger Beschiftigung anzustellen und dies zu-
nédchst aus eigenen Mitteln zu finanzieren.

Der Einsatz von Sprachmittler:innen wird jedoch auch von einzelnen
Akteuren kritisch gesehen. Zum einen ist man der Ansicht, dass es die
Aufgabe der betreffenden Personen sei fiir eine Ubersetzung zu sorgen
(z.B. durch Angehorige oder andere Personen), sodass die Kosten nicht
grundsitzlich durch die Kommune getragen werden sollten, wenn keine
ausreichenden Sprachkenntnisse vorhanden sind. Eine andere Kritik be-
zieht sich darauf, dass Sprachmittler:innen von den Zugewanderten fiir
mehr Aufgaben als reine Ubersetzungsleistungen in Anspruch genommen
werden. Nicht selten entstehe eine personliche Beziehung zwischen den
Sprachmittler:innen und den Zugewanderten, weshalb es dazu komme, dass
sie sich mit ihren Anliegen direkt an die Sprachmittler:innen wenden und
diese eine gewisse zusitzliche Beratungsfunktion iibernehmen. Dies kénne
dazu fiithren, dass sich diese Personen nicht mehr an die professionellen
Beratungsstellen der Kommunen wenden, was sich wiederum negativ auf
den Integrationsprozess auswirken konne. Aus diesem Grund sei es besser
den Einsatz mehrsprachiger Berater:innen zu stirken als auf Sprachmittler-
pools zuriickzugreifen. Die Mehrheit der befragten Kommunen sieht die
Etablierung entsprechender Pools aus qualifizierten Ehrenamtlichen jedoch
als sinnvoll. Dass zwei Landesforderprogrammen Mittel fiir die Sprachmitt-
lung vorsehen, zeigt, dass auch auf Landesebene die Sinnhaftigkeit eines
solchen Angebotes gesehen wird.

2.2.2.6 Fordermittelakquise

Gerade die kommunale Arbeit im Bereich Migration und Integration basiert
zu einem groflen Teil auf Fordermitteln, die nicht durch die Kommunen ge-
stellt werden, sondern von Fordermittelgebern eingeworben werden. Wenn
in einer Kommune neue Projekte oder Mainahmen etabliert werden sollen,
sind héufig leitende Stellen im kommunalen Integrationsmanagement fiir
die Akquise von entsprechenden Mitteln zustdndig. Hierbei sind sie hédufig
mit einem sehr heterogenen Feld aus fordernden Institutionen, Forderlini-
en und Antragsverfahren konfrontiert. Neben der Sondierung beziiglich
geeigneter Forderlinien und dem Prozess der Antragsstellung, stellt die For-
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dermittelverwaltung einen sehr zeitaufwendigen Tatigkeitsbereich dar. Bei
allen Vorteilen geht mit der Tendenz zu groBen Forderrichtlinien mit vielen
Kooperationspartnern auch ein hoher Koordinierungsaufwand einher. Die-
ser bedeutet wiederum einen zusétzlichen Aufwand fiir das Controlling bei
der Kommune und den Kooperationspartnern, wenn es beispielsweise um
die Bearbeitung und Priifung von Verwendungsnachweisen und &hnlichem
geht. Aus diesem Grund wurden in einigen Kommunen Stellen geschaffen,
die als eine Art Drittmittelverwaltung organisatorisch direkt an dem fiir
Integration zustédndigen Bereich angesiedelt sind und eine Entlastung fiir
die Leitungsstellen darstellen.

2.2.2.7 Demokratieférderung und Unterstiitzung weiterer
Integrationsakteure

Ein wichtiger Bestandteil freiwilliger kommunaler Integrationsaufgaben ist
die Entwicklung und Durchfiihrung von Maflnahmen der Demokratieforde-
rung, die nicht im Fokus dieser Studie liegen, jedoch an dieser Stelle bei-
spielhaft aufgegriffen werden sollen. Hierzu zéhlt zum Beispiel die Organi-
sation entsprechender Veranstaltungsformate, wie Interkulturelle Tage/Wo-
chen, internationale Wochen gegen Rassismus, Diversity-Wochen usw. Ne-
ben einzelnen Veranstaltungen werden in Kommunen auch fortlaufende
Dialogformate (z.B. Runde Tische) durchgefiihrt, die sich beispielsweise
auf den interreligiésen Dialog beziehen. Ein weiterer Aufgabenteil ist die
Durchfiihrung und Koordinierung von Projekten und Netzwerken gegen
Rassismus und andere Aspekte gruppenbezogener Menschenfeindlichkeit
sowie phdanomeniibergreifender Extremismuspravention. Zivilgesellschaftli-
che Akteure werden im Zusammenhang solcher Projekte aber auch bei
der Entwicklung eigener Projekte und Mafinahmen hiufig durch die Kom-
munen finanziell gefordert. Zum Beispiel fordert die Stadt Rheine den
Fachdienst ,,Migration und Integration* der Caritas mit finanziellen Mitteln,
die unter anderem fiir die Fliichtlingsberatung, den ortlichen Sprachmittler-
pool und fiir Projekte zur interkulturellen Begegnung und gendersensiblen
Integrationsarbeit verwendet werden. Die Aufgaben und Inhalte der Projek-
te werden mit dem Tréger verhandelt und in einem Kooperationsvertrag
festgehalten. Auch in anderen untersuchten Kommunen lassen sich dhnliche
Kooperationen und Forderungen freier Tréger, z.B. explizit hinsichtlich
einer Kofinanzierung der Integrationsberatung, feststellen.
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2.2.3 Auslianderbehdrden
2.2.3.1 Binnenorganisation

Die kommunalen Auslédnderbehorden (ABHen) sind fiir die Durchsetzung
des Aufenthaltsgesetzes und der ausldanderrechtlichen Bestimmungen ande-
rer Gesetze zustindig. Die ihnen iibertragenen Aufgaben variieren je nach
Bundesland sowie innerhalb eines Bundeslandes zwischen den verschiede-
nen Kommunen im Detail. Grundsétzlich sind kommunale Ausldanderbehor-
den u.a. fiir die Erteilung und Verldngerung von Aufenthaltstiteln sowie
Duldungen verantwortlich. Des Weiteren veranlassen sie Ausweisungen
bzw. Abschiebungen, erteilen Beschiftigungserlaubnisse fiir Gestattete und
Geduldete (zusammen mit der Bundesagentur fiir Arbeit), stellen die Teil-
nahmeberechtigung und/oder -verpflichtung zu Integrationskursen fest, sind
in Visaangelegenheiten beteiligt und wirken am beschleunigten Fachkréfte-
verfahren mit. In einem Teil der Fallkommunen dieser Studie sind die Aus-
landerbehorden dariiber hinaus fiir das Melderecht in Bezug auf Ausldander
und/oder Einbiirgerungen zustindig.

Praxisbeispiel 9: Unterstiitzung von Unternehmen und internationalen Fachkréaften in der Stadt
Mannheim

Zusammen mit der Stadt Heidelberg und dem Rhein-Neckar-Kreis betreibt die Stadt Mannheim ein
Welcome Center, das durch das Land Baden-Wirttemberg gefordert wird. Das Welcome Center iiber-
nimmt eine Lotsenfunktion und berat einerseits regionale Unternehmen, die auslandische Fachkrafte
einstellen méchten und andererseits die Fachkrafte selbst beim Integrationsprozess.

Darliber hinaus wurden mit anderen ABHen der Metropolregion Rhein-Neckar in einem Dokument
gemeinsame Leitlinien und Verfahrensstandards festgehalten, die durch die Verwaltungsspitzen
unterzeichnet wurden. Dies soll v.a. gegenlber Arbeitgeber:innen Transparenz und Verlasslichkeit
schaffen, da diese je nach Wohnort ihrer Beschaftigten mit unterschiedlichen ABHen der Region in
Kontakt stehen.

Eine relativ neue Aufgabe kommt manchen ABHen aufgrund des beschleu-
nigten Fachkréfteverfahrens (§ 81a AufenthG) zu. Hierbei werden Arbeit-
geber beim Einreiseprozess ausldndischer Fachkréfte unterstiitzt und das
Verwaltungsverfahren bis zur Einreise kann verkiirzt werden. Das Verfah-
ren wird durch die Bundesldnder unterschiedlich umgesetzt. In einigen
Bundesldndern sind hierfiir nicht (nur) die ortlichen ABHen, sondern ei-
gens eingerichtete zentrale Behorden zustindig (z.B. NRW: Alleinzustén-
digkeit bei der Zentralstelle Fachkrifteeinwanderung Nordrhein-Westfalen;
Bayern: geteilte Zustandigkeit bei ortlichen ABHen und der Zentralen Stel-
le fiir die Einwanderung von Fachkréften). Damit werden die betroffenen
ortlichen ABHen im Gegensatz zum ,reguldren” Visumverfahren schon
im Vorfeld titig, da sie die notwendigen Schritte einleiten und zentraler
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Ansprechpartner fiir die Arbeitgeber sind. Die Zusammenarbeit mit den
teils iiberlasteten Auslandsvertretungen wird diesbeziiglich in einigen AB-
Hen als problematisch angesehen. Weiterhin werden als Hiirden die oft
nicht vergleichbaren ausldndischen Qualifikationen sowie die Dauer der
Anerkennungsverfahren, die Gebiihr in Hohe von 411 Euro, die unabhingig
vom Ausgang des Verfahrens zu entrichten sind, sowie weitere Genehmi-
gungs- und Ubersetzungskosten genannt. Die Zustindigkeit einer zentralen
Stelle wird durch den Vertreter einer ABH explizit begriilt, da die ABHen
hierdurch entlastet werden wiirden.

Aufbauorganisatorisch sind die ABHen der Fallkommunen entweder
eigenstindig oder in einem Biirgeramt, Ordnungsamt oder einem Fachbe-
reich bzw. Amt fiir Migration und Integration verortet. Der Vertreter einer
ABH, die, bevor sie Teil einer integrierten Verwaltungseinheit Migration
und Integration wurde, organisatorisch mit der Meldebehorde und dem
Standesamt zusammengefasst war, sicht in beiden Anbindungen Vorteile.
Wihrend fiir die Anbindung in ein Biirgeramt die fachlichen Schnittstellen
sprichen, sei ein Amt fiir Migration und Integration von Vorteil, da ,,in der
Ausldnderbehdrde mehr dazugehort als nur die Erteilung eines Titels™ (E
62). Letzteres teilt die Mehrheit der Akteure von ABHen. Sie sehen sich
teils als zentralen Akteur im Rahmen des Integrationsprozesses und damit
einem betrdchtlichen Druck ausgesetzt, da die ABH letztlich ,,iiber Erfolg
und Misserfolg der Integration” (E 62) entscheide. Andere sehen sich eben-
falls als relevanten Akteur im Integrationsprozess, fiihlen sich aber im
Hinblick auf die Netzwerkarbeit in der Kommune zu stark in Diskussionen
einbezogen, zu denen sie aus ihrer Sicht nicht immer etwas beitragen kon-
nen: ,,Aber ich weil}, dass viele Themen — da denke ich manchmal, dass
meine beschrinke Arbeitszeit auch anders genutzt werden kann“ (E 11).
SchlieBlich teilen wenige Akteure das klassische Verstindnis der ABH als
ausschliefliche Ordnungsbehdrde, indem sie darauf verweisen, lediglich
die ihnen tibertragenen Pflichtaufgaben wahrzunehmen, womit sie sich von
anderen Verwaltungsakteuren im Kontext der Integrationsarbeit abgrenzen.
Den von Reichwein auf die Rolle der ABHen Anfang der 2000er-Jahre be-
zogene Befund, dass diese ,,ihre Aufgabe in keiner Weise mit dem Konzept
von Integration verbunden sahen® (Reichwein 2018: 695), kann somit fiir
die Mehrheit der ABHen unserer Studie nicht bestétigt werden.

Hieran ankniipfend kann der Umgang mit sprachlichen Barrieren als
ein Indikator fiir Biirgerfreundlichkeit und gelungene interkulturelle Off-
nung herangezogen werden. Nahezu einhellig wird in den gefiihrten Inter-
views auf den Grundsatz ,,Amtssprache ist Deutsch® (E 9) verwiesen; in
einem Fall mit folgender Ergénzung: ,,[...] weil das natiirlich nicht in unse-
rer Verantwortung liegt, wenn derjenige uns nicht versteht (E 33). Eine
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beispielhafte Folge dieser Haltung zeigt der Umstand in einer anderen Fall-
kommune auf, in der die Informationen zur kommunalen Corona-Imptkam-
pagne auf der Website der ABH ausschlielich auf Deutsch verdffentlicht
wurden.

Im Allgemeinen wird im Hinblick auf Gesprichssituationen davon
berichtet, dass die Biirger:innen bei Verstindigungsproblemen von sich
aus Personen mit entsprechenden Sprachkenntnissen (Angehorige, Freunde,
Bekannte etc.) zu Terminen mitbringen wiirden. Ansonsten gebe es oft
auch einige mehrsprachige Mitarbeitende bzw. wiirden grundlegende Eng-
lischkenntnisse der Sachbearbeitenden in der alltdglichen Praxis ausreichen,
zudem werden in einigen ABHe freiwillige Englischsprachkurse fiir die Be-
schéftigten angeboten. Erwéhnenswert ist hierbei, dass es in einer Kommu-
ne eine formale Voraussetzung ist, dass sich alle Mitarbeitenden der ABH
auf Englisch verstindigen kdnnen miissen. In einer anderen Kommune wie-
derum sieht man aufgrund des starren Dienstrechts nicht die Moglichkeit,
diese Anforderung in Stellenausschreibungen der ABH zu formulieren. De
facto werde aber auch dort bei Vorstellungsgespriachen darauf geachtet, dass
interkulturelle Kompetenzen vorliegen. Das Vorhandensein mehrsprachiger
Dokumente bzw. Formulare stellt hingegen, so zeigen es die gefiihrten In-
terviews auf, noch die Ausnahme im Verwaltungshandeln der betrachteten
ABHen dar.

Dariiber hinaus kann vor Ort meist auf einen Sprachmittlerpool zuriick-
gegriffen werden. Da diese Sprachmittler:innen jedoch nicht kurzfristig
einsetzbar seien, kann fiir solche Félle in manchen ABHen ein Dienst fir
Videodolmetschen genutzt werden. Vor allem wenn es um rechtssichere
Inhalte geht, werden vonseiten der ABHen — mitunter professionelle —
Sprachmittler:innen hinzugezogen oder die Biirger:innen werden darauf
hingewiesen dass eine Person fiir die Ubersetzung zum bevorstehenden
Termin mitgebracht werden solle.

Prinzipiell lassen sich zwei Organisationsmodelle in den untersuchten
Kommunen unterscheiden: In der deutlichen Mehrheit der Fallkommunen
ist eine spezialisierte Teamstruktur vorzufinden, in der sich das Aufgaben-
gebiet der Teams jeweils auf bestimmte Regelungsbereiche beschrinkt,
z.B. ,,Aufenthalt”, ,,Asyl und Aufenthaltsbeendigung® und ,,Einbiirgerung*.
In zwei Kommunen wird ein generalistischer Ansatz verfolgt, wobei die
Mitarbeitenden weitestgehend fiir das gesamte Aufgabenspektrum des Auf-
enthaltsrechts zusténdig sind. In einer der Kommunen wird diese Organisa-
tionsstruktur damit begriindet, dass die Verwaltung die Auffassung vertrete,
dass die derzeitige Wertigkeit der Personalstellen nur gehalten werden kon-
ne, wenn das komplette Auslédnderrecht abgedeckt werde. Nichtsdestotrotz
sind u.a. den Teamleitungen in dieser ABH Schwerpunktbereiche zugeteilt,
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fiir die sie rechtliche Neuerungen aufarbeiten und den Kolleg:innen der
anderen Teams vermitteln (Multiplikatorfunktion).

Durchweg wird eine Spezialisierung der Teams durch die Expert:in-
nen als vorteilhaft erachtet, um der komplexen Rechtsmaterie gerecht
zu werden. Diese ist zum einen durch unbestimmte Rechtsbegriffe und
Ermessensspielrdume gekennzeichnet und wird zum anderen durch den
Bundesgesetzgeber stetig erweitert und revidiert. Den mit Vertreter:innen
von Ausldanderbehorden gefithrten Interviews folgend, fiihre dies dazu, dass
die Einarbeitungszeit fiir neues Personal ein bis drei Jahre betrage, che
der Grofteil der fachlichen Entscheidungen selbststdndig getroffen werden
konne. Selbst das vorhandene Personal auf aktuellem Stand zu halten sei
eine Herausforderung. Ein Befragter bezeichnet das Aufenthaltsrecht als
,Flickwerk” (E 62) und pladiert dafiir, das Aufenthaltsgesetz grundlegend
neu aufzusetzen.

Dieses Problem verstirkend tritt in manchen ABHen eine erhohte
Personalfluktuation hinzu. Auch wird mancherorts davon berichtet, dass
Personalstellen zunehmend mit Quereinsteiger:innen besetzt werden miiss-
ten, die dann fiir einen gewissen Zeitraum aufgrund von Nachqualifizierun-
gen hidufig freigestellt werden miissten und zu einem nicht unerheblichen
Teil die ABH wahrend oder nach der Nachqualifizierungsphase verlassen
wiirden. Andere Interviewpartner:innen berichten dementgegen, dass Stel-
lenbesetzungen durch Externe schwierig seien, da ,,sich auch in der Stadt
[herumspriche], dass man sein Geld einfacher verdienen kann, als bei uns*
(E 86). So setze man in einer der ABHen darauf, bei Auszubildenden
der Kommunalverwaltung gezielt fiir eine Beschéftigung in der ABH zu
werben.

Eine Stellschraube fiir die Attraktivitétssteigerung der Tétigkeit in einer
ABH stellt zweifelsohne die Eingruppierung des Personals dar. Dies setzt
manche ABHen unter Druck, da in Nachbarkommunen besser vergiitet
wird. Von einer relativ hohen Vergiitung wird in zwei ABHen berichtet,
in denen die Sachbearbeitenden grofBtenteils in A 10 bzw. EG 10 oder
sogar A 11 eingruppiert werden. Wenig {iberraschend deuten die gefiihrten
Interviews darauf hin, dass die Personalsituation in diesen beiden ABHen
weniger angespannt zu sein scheint als in den anderen Fallkommunen.

Gleichzeitig berichten die Expert:innen von einer erheblichen Kunden-
kontaktdichte (E-Malil, telefonische und personliche Gespriache) und aus-
geprigten Arbeitsbelastung. Die gefiihrten Interviews zeichnen in der Ge-
samtschau das Bild einer strukturellen Uberlastung der Auslinderbehrden
in nahezu allen Fallkommunen (dhnlich Kiithn/Gluns 2022: 62). Verglichen
mit dem stetig steigenden Anteil der auslédndischen Bevolkerung in den
untersuchten Stddten und Landkreisen, scheint der Personalzuwachs durch-
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weg inaddquat, sodass Aufgaben priorisiert werden bzw. ein kalter Aufga-
benabbau (Nichterledigung, verminderte Erledigung) stattfindet. In einer
Kommune wird beispielsweise berichtet, dass Gespriche, die das AufenthG
als mogliches Sanktionsinstrument vorsieht, wenn Personen ihrer Teilnah-
meverpflichtung zum Integrationskurs nicht nachkommen, aufgrund von
Ressourcenmangel nicht durch die ABH veranlasst werden. Dieser Befund
deckt sich mit einer kiirzlich durch den Stdwestrundfunk durchgefiihrten
Umfrage unter Behordenleiter:innen von ABHen, in der 94 Prozent der
Teilnehmenden die Personalsituation ,,als ,angespannt‘, die Mehrheit sogar
als ,sehr angespannt**“ (Brosel/Beres/Janssen 2022) bezeichnen. Auch hier
zeigt ein Fallbeispiel, dass dies dazu fithren kann, dass Aufgaben, die
als weniger drangend betrachtet werden, z.B. Einbiirgerungen, zunéchst
zurlickgestellt werden.

Fiir einen Grofteil der Kundenkontakte seien die Fille im Bereich
des humanitdren Aufenthaltsrechts verantwortlich, u.a. aufgrund der recht
kurzen Giiltigkeit von Aufenthaltstiteln bzw. Pdssen. So miissen z.B. Auf-
enthaltstitel fiir subsididr Schutzberechtigte bereits ein Jahr nach der Erster-
teilung und danach alle zwei Jahre durch die ABHen verlidngert werden.
Fiir Flichtlinge gem. GFK ergebe sich die Situation, dass auch wenn sie
eine Niederlassungserlaubnis erhalten konnen, die prinzipiell unbefristet
ist, die Niederlassungserlaubnis aus ,,technischen* Griinden nur fiir drei
Jahre erteilt werden konne. Diese miisse namlich mit dem entsprechenden
Reiseausweis fiir Fliichtlinge verkniipft werden, welcher nur fiir drei Jahre
ausgestellt werden konne (zum Arbeitsaufwand durch die fortlaufenden
Verldngerungen von Duldungen und Aufenthaltstiteln vgl. bereits Bogu-
mil/Hafner/Kastilan 2017a).

Eine Aufteilung zwischen Front- (z.B. ,,Willkommenstheke* fiir Kurz-
anliegen bzw. Verweisberatung) und Backoffice gibt es nicht in allen AB-
Hen. In einer Fallkommune erlduterte die Leitung der ABH, dass die Auf-
teilung dazu fiihre, dass die weniger ausgebildeten Personen im Frontoffice,
z.B. im Rahmen der Antragsannahme, indirekt Entscheidungen trifen, da
sie iiber die Art des Zugangs entscheiden wiirden und dafiir verantwortlich
wiren Fille in das Backoffice weiterzuleiten. Gegen eine Aufteilung in
Front- und Backoffice spricht auch, dass stellenweise personliche Vorspra-
chen nur noch nach Terminvereinbarung moglich sind. Diese Verdnderun-
gen der internen Arbeitsorganisation lassen sich zu einem groflen Teil auf
die Coronapandemie zuriickfiihren, auch wenn in wenigen Fallkommunen
schon zuvor eine Umstellung ausschlieBlich auf Termingeschéft erfolgte.
Tabelle 6 gibt exemplarisch einen Uberblick zu den Prozessen der Termin-
vereinbarung in zwei der untersuchten ABHen.
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Wihrend Modell I aus Biirger:innenperspektive niederschwelliger zu be-
werten ist, kommt es aus Sicht der Expert:innen in der Praxis jedoch ver-
mehrt dazu, dass Klienten zu auf diesem Wege vereinbarten Terminen nicht
erscheinen oder die notwendigen Unterlagen nicht mitbringen wiirden. Im
Gegensatz hierzu erfolgt die Terminvergabe in Modell II erst fiir entschei-
dungsreife Félle, womit man in der betroffenen Kommune durchweg posi-
tive Erfahrungen gemacht habe. Die Terminzeit habe sich auf durchschnitt-
lich ca. 15 Min. reduziert und im Jahr 2021 konnten mehr Aufenthaltstitel
erteilt werden als noch im Jahr 2019, vor der Coronapandemie. Durch die
Abschaffung von Spontanvorsprachen seien nicht nur die Arbeitsprozesse
effizienter, auch das Konfliktpotenzial sei gesenkt worden. Uberdies denke
man in dieser ABH dariiber nach, inwiefern die Mitarbeitenden zukiinftig
ihre Buchstabenbereiche selbststdndig managen konnten, sodass auch hier
die Biirger:innen eine Einladung durch die Sachbearbeitenden erhalten,
bevor der Aufenthaltstitel ablauft.

Tabelle 6: Exemplarische Terminvereinbarungsprozesse in ABHen

ABH Kommune I ABH Kommune IT

1. Erinnerungsschreiben an Biirger:in mit Hin- 1.Biirger:in tritt mit ABH in Kontakt (E-Mail, zu-
weis, dass Aufenthaltstitel bald ablduft, und der  kiinftig ggf. via OZG-Plattform).
Bitte online einen Termin zu vereinbaren.

2. Biirger:in wihlt Termin aus und zustindige:r  2.ABH nimmt erste ausldnderrechtliche Bewer-
Sachbearbeiter:in nimmt die Terminanfrage an.  tung vor und kontaktiert Biirger:in bzgl. relevanter
Unterlagen.

3. Biirger:in erhélt eine Bestitigungs-E-Mail, 3.Biirger:in reicht Unterlagen ein.
die entweder eine Liste der Unterlagen enthilt,

die fiir den Termin mitgebracht werden sollen,

oder mit Hinweis, dass alle Unterlagen zwei

Wochen vorher online eingestellt werden oder

postalisch zugesandt werden miissen.

4. Termin. 4 Priifung durch Sachbearbeitende ergibt, dass
Aufenthalt erteilt / verldngert werden kann, sodass
Biirger:in per Termin einbestellt wird.

5.Termin (v.a. Unterschriften, Biometrie etc.).

Quelle: Eigene Zusammenstellung.

Dieses Vorgehen wird bereits in einer anderen Fallkommune verfolgt. Dort
erhalten alle Personen, deren Aufenthaltstitel in drei Monaten ablduft, eine
Termineinladung durch die zustéindigen Sachbearbeitenden. Eine Termin-
buchung durch die Biirger:innen selbst wird in dieser ABH bezogen auf
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die Fallbearbeitung aufgrund der schlechteren Steuerbarkeit ebenfalls eher
kritisch gesehen. Erfahrungen mit einem solchen System im Biirgeramt
der Kommune hitten gezeigt, dass Biirger:innen, wenn fiir ihr spezifisches
Anliegen kein zeitnaher Termin mehr verfligbar sei, mitunter einen Termin
zu einem anderen Themenbereich buchen wiirden, was zu Problemen in
den Arbeitsabldufen fithre. Im Hinblick auf die Terminvereinbarung im
Bereich der Info-/Servicestelle (u.a. Aushdndigung von Aufenthaltstiteln
und Bearbeitung von Verpflichtungserkldrungen) hdlt man in derselben
ABH die unmittelbare Terminbuchung durch die betroffene Person aber fiir
sinnvoll, weshalb zukiinftig fiir diesen Bereich auf ein Onlineterminsystem
umgestellt werden soll.

Hinsichtlich der generellen telefonischen Erreichbarkeit wird in einer
Fallkommune die Frage aufgeworfen, inwiefern es iiberhaupt noch sinnvoll
sei, Ressourcen fiir telefonische Sprechzeiten einzusetzen. Da es sich i.d.R.
nicht um allgemeine, sondern fallbezogene Fragen handele, konne der Er-
wartungshaltung des bzw. der Anrufenden aufgrund datenschutzrechtlicher
Vorgaben meist sowieso nicht entsprochen werden.

Wie die oben beschriebenen Terminvereinbarungsprozesse stellvertre-
tend fiir einen Teil der ABHen dieser Studie aufzeigen, ist zumindest
mancherorts ein Paradigmenwechsel von einem reaktiven zu einem pro-
aktiven Handeln von ABHen zu konstatieren. Parallel dazu steigen die
Hiirden fiir die Kontaktaufnahme von Biirger:innen, wenn die Moglichkei-
ten fiir Spontanvorsprachen wegfallen und die telefonische Erreichbarkeit
eingeschriankt wird. Gerade die Coronapandemie, so berichten nahezu alle
interviewten Integrationsberater:innen, habe in vielen Kommunen zu einer
Nicht-Erreichbarkeit oder zumindest stark eingeschrinkten Erreichbarkeit
der ABHen gefiihrt. Dies habe zum einen unmittelbar Folgen fiir die be-
troffenen Biirger:innen nach sich gezogen, indem aufgrund abgelaufener
Aufenthaltstitel Sozialleistungen eingestellt oder Beschéftigungsverhiltnis-
se aufgeldst wurden. Zum anderen fiihrte dies zu einer Uberlastung der
Integrationsberater:innen, da sie haufig die einzigen gewesen seien, die fiir
die Klientel noch zu erreichen waren (vgl. Kap. 3.9).

Zumindest fiir das Problem der abgelaufenen Aufenthaltstitel wird in
einer Kommune ein pragmatisches Vorgehen verfolgt: Bisweilen werden
von der ABH kurze schriftliche Bestitigungen iiber das Weiterbestehen
des Aufenthaltstitels und der Arbeitserlaubnis, bis iiber die Verlangerung
entschieden wurde, herausgegeben, um soziale Hirten zu vermeiden. Uber-
dies wurde die Personalabteilung eines grofleren Arbeitgebers durch die
ABH dahingehend geschult, dass unter gewissen Umstidnden die Weiterbe-
schiftigung auch ohne elektronischen Aufenthaltstitel (eAT) oder Fiktions-
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bescheinigung moglich ist>®. Ungeachtet dessen, dass eine hinreichende
Personalausstattung zur Vermeidung derartiger Umstinde wiinschenswert
sei, habe sich dieser Ansatz aus Sicht des betroffenen Experten bewéhrt.
Insgesamt veranschaulichen die mit Vertreter:innen von ABHen ge-
fiihrten Interviews den immanenten Rollenkonflikt zwischen der ABH als
einer Willkommens- und einer Ordnungsbehdrde. Wird ersteres in Richtung
eines ,,einladenden Charakter[s] mit serviceorientierter Integrationsausrich-
tung® (Krdmer 2021: 227) interpretiert, lasst sich feststellen, dass die in
dieser Studie betrachteten ABHen bereits verschiedene Elemente dessen
(vgl. Kramer 2021; Bernstorff/Can 0.J.) in unterschiedlicher Intensitit in-
korporiert haben (z.B. Fremdsprachenkenntnisse als Einstellungskriterium,
Checklisten fiir notwendige Unterlagen, Beteiligung an ortlichen Integrati-
onsnetzwerken etc.), jedoch i.d.R. ohne eine konzeptionelle Grundlage in
Form eines Leitbildes o0.4. ausgearbeitet zu haben. Den Wandel hin zu
einer Willkommensbehorde und zu einer positiveren Wahrnehmung kann
dabei sicherlich unterstiitzen, dass in manchen Bundesldndern nicht die
Auslénderbehorden fiir Abschiebungen zustdndig sind (z.B. sind hierfiir in
Hessen die Regierungsprésidien und in Bayern das Landesamt flir Asyl
und Riickfithrungen verantwortlich). Zugleich gehen mit einer derartigen
Aufgabenteilung wiederum potenzielle Schnittstellenprobleme einher (s.u.).

Praxisbeispiel 10: Handreichungen zur Entwicklung hin zu einer Willkommensbehdrde

+von Bernstorff, Christiane/Can, Derya (0. J.): Auslénderbehdrden — Willkommensbehérden. Der
Werkzeugkoffer fiir Auslanderbehdrden. Arbeitswerkzeuge fiir eine Entwicklung zur Willkommens-
behdrde — https://www.imap-institut.de/sites/default/files/ESF_Willkommenskultur%20in%20Sac
hsen-Anhalt.pdf

+  Koepf, Thomas/Vortmann, Claudia (2015): Orientierungsrahmen fiir Auslanderbehorden in Rhein-
land-Pfalz — https://mffjiv.rlp.de/fileadmin/MFFJIV/Publikationen/Integration/Orientierungsrahmen
_fuer_Auslaenderbehoerden.pdf

+  Koepf, Thomas/Vortmann, Claudia/Jeitner, Jens (2015): Vision Willkommensbehérde — Ein Pra-
xishandbuch zur Stérkung der Serviceorientierung, der Mittlerfunktion sowie der Willkommenskul-
tur von Auslanderbehorden in Niedersachasen — https://www.ms.niedersachsen.de/download/10
1159/Vision_Willkommensbehoerde.pdf

+ Schroer, Hubertus/Szukitsch, Yvonne (2016): Kommunale Willkommens- und Anerkennungskultur
— https://www.via-bayern.de/misc/uploads/2019/07/171213_NIKO_willkommen_web.pdf

2.2.3.2 Auslanderzentralregister

Im Zuge der ,Fliichtlingskrise® wurde mitunter die Datenqualitdt des
Auslénderzentralregisters (AZR) kritisiert (vgl. Bogumil/Hafner/Kastilan

50 Eine Fiktionsbescheinigung weist ein vorldufiges Aufenthaltsrecht nach, das auf Grundla-
ge der Antragstellung auf Erteilung oder Verlangerung eines Aufenthaltstitels besteht.
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2017a; Bogumil et al. 2018). Diesbeziiglich zeichnet sich bei den befragten
Vertreter:innen von Ausldnderbehdrden ein gemischtes Bild. So wird die
Datenqualitit z.T. immer noch bemingelt, teils wird aber auch eine Besse-
rung der Problematik gesehen. In diesem Zusammenhang iiben interviewte
Expert:innen auch Selbstkritik, wie folgendes Beispiel zeigt:

,, Wer im Glashaus sitzt, sollte nicht mit Steinen werfen. D.h. wir miissen na-
tiirlich auch erst einmal gucken, wie ist unsere eigene Datenqualitdt. Ich glau-
be, dass Ausldnderbehirden immer wieder auch zu kdimpfen haben aufgrund
personeller Miseren usw. Die Datenqualitit auch unserer Daten oder unseres
Fachverfahrens sind nicht immer top, weil auch die Qualitdit der Sachbearbei-
tung nicht immer top ist.” (E 11)

Des Weiteren sei problematisch, dass Daten, die durch die Sachbearbeiten-
den in das AZR eingetragen werden, vielfach schlicht auf den Angaben
der Biirger:innen beruhen wiirden. Selbst die Identitdt konne nicht immer
zweifelsfrei festgestellt werden, da im AZR nur bestimmte biometrische
Daten, darunter nicht die Fingerabdriicke, hinterlegt werden kdnnen. Neben
der Qualitdt der AZR-Daten im engeren Sinne wurde stellenweise auch
darauf hingewiesen, dass nicht alle im Fachverfahren oder der E-Akte vor-
handenen Informationen aufgrund fehlender Datenpunkte oder mangelnder
Zeitressourcen in das AZR iibernommen werden konnen (s.u.). Dariiber
hinaus wird kritisiert, dass im AZR keine Familienverbiinde dargestellt
werden kdnnen.

Mit dem ersten Datenaustauschverbesserungsgesetz im Februar 2016
wurde beschlossen zusétzliche Integrationsdaten (Schulbildung, Studium,
Ausbildung, Beruf, Sprachkenntnisse, Teilnahme an einem Integrationskurs
nach §43 AufenthG und einer Maflnahme der berufsbezogenen Deutsch-
sprachforderung nach § 45a AufenthG) im AZR zu speichern (§ 3 Abs. 3
AZRG), um eine ,,schnelle Integration und Arbeitsvermittlung® (Nationaler
Normenkontrollrat 2015: 3) zu erméglichen. Diese Integrationsdaten sollen
an die Triager der Sozialhilfe, die fiir die Durchfithrung des AsylbLG zu-
staindigen Stellen sowie an die Bundesagentur fiir Arbeit und die Jobcenter
iibermittelt werden (vgl. Grote 2021).

Die Mehrheit der Interviewpartner:innen von ABHen gibt diesbeziig-
lich an, dass Integrationsdaten i.d.R. nicht durch die Mitarbeitenden einge-
tragen werden. Manchen Expert:innen ist {iberdies gar nicht bekannt, dass
derartige Daten im AZR hinterlegt werden konnen. Obwohl die Sinnhaf-
tigkeit der Erfassung von Integrationsdaten prinzipiell von einigen Befrag-
ten erkannt wird, wird die mangelnde Nutzung in einem Gespriach damit
begriindet, dass vielmehr transparent gemacht werden miisse, aufgrund wel-
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cher Kriterien diese Integrationsdaten in das AZR eingegeben werdend!.
Damit die Daten vergleichbar seien, bediirfe es bundeseinheitlicher Vorga-
ben, so ein Experte. AuBlerdem hitten auch nicht alle relevanten Akteure,
z.B. Integrationsberater:innen, Zugriff auf diese Informationen.

Zusammenfassend besteht der Eindruck, dass sich die Fallbearbeitung
bei Personen, die schon ldanger in der jeweiligen Kommune leben, nahezu
ausschlieBlich auf die entsprechenden Daten im Fachverfahren bzw. der E-
Akte stiitzt, da das Vertrauen in den eigenen, lokalen Datenbestand grofB3er
ist. Erst wenn Personen aus einer anderen Kommune zuziehen, kommt die
Starke des AZRs zu tragen, gerade auch im Hinblick auf die Integrationsda-
ten.

2.2.3.3 Kooperation an Schnittstellen

Im Rahmen ihrer Aufgabenwahrnehmung stehen die ABHen in unter-
schiedlichem Maf3e themenspezifisch in Austausch mit anderen Akteuren.
Bilaterale Kooperationen in Form von regelméfigen gemeinsamen Treffen
bestehen héufiger mit Sozialdimtern bzw. dem AsylbLG-Bereich, Jobcen-
tern, Agenturen fiir Arbeit aber auch Integrationsberater:innen der Kommu-
ne oder freier Triger. Besonders relevante Netzwerkkooperationen fiir AB-
Hen sind oftmals die Netzwerke der Sprachkurstridger oder arbeitsmarkt-
bezogene Netzwerke (z.B. bzgl. Fachkriftegewinnung und Anerkennung
ausldndischer Qualifikationen).

Durch verschiedene Prozesse entstehen auf der Einzelfallebene Ab-
stimmungsbedarfe mit anderen Behdrden. In den untersuchten Fallkom-
munen besteht ein sehr unterschiedlicher Umgang mit dem Rechtskreis-
wechsel®2, sofern dieser iiberhaupt fiir die jeweilige Kommune Relevanz
besitzt>3. Wenn iiberhaupt ein Austausch zwischen ABH, AslybLG-Bereich
und Jobcenter stattfindet, erfolgt dieser meist per zweistufiger (E-Mail-)Be-
nachrichtigung. Erteilt die ABH einen Aufenthaltstitel in Folge eines posi-
tiven BAMF-Bescheids, informiert sie den AsylbLG-Bereich hieriiber, der
dann wiederum das Jobcenter kontaktiert. In einer Kommune z.B. enthilt
der Einstellungsbescheid des AsylbLG-Bereichs die Aufforderung, dass die
gefliichtete Person mit dem Jobcenter Kontakt aufnehmen soll, gleichzeitig

51 Die mangelnde Qualitit und Nutzung dieser Daten wird auch von Kithn/Gluns (2022: 25)
beobachtet.

52 Zu den damit mdglichen einhergehenden Problemlagen vgl. Bogumil/Hafner/Kastilan
(2017a).

53 Im Rahmen der durch die Lander verantworteten Verteilung Gefliichteter auf die kommu-
nale Ebene wird mitunter beriicksichtigt, wenn die Kommune Standort fiir eine Landes-
erstaufnahmeeinrichtung ist.

Vorrang
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Datenbestandes
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wird das Jobcenter per Durchschrift des Bescheids oder E-Mail durch den
AsylbLG-Bereich informiert. In einer anderen Kommune kontaktiert oft
schon die Sachbearbeiterin bzw. der Sachbearbeiter der ABH das Jobcenter
telefonisch, um eine Voranmeldung und Terminvergabe zu initiieren. Unter-
stiitzt wird die Falliibergabe in einer Optionskommune dadurch, dass der
AsylbLG-Bereich und das Jobcenter mit demselben Fachverfahren arbeiten,
wodurch Datensédtze des AsylbLG-Bereichs vom Jobcenter iibernommen
werden kdnnen.

Gerade bei dieser Schnittstelle scheint ein aktives Hinzuziehen der
Integrationsberatung durch die beteiligten Behorden sinnvoll, da die betrof-
fenen Personen u.a. aufgrund sprachlicher Hiirden nicht immer von selbst
auf den AsylbLG-Einstellungsbescheid reagieren wiirden. Beispielsweise
informiert die ABH in einer Fallkommune neben dem AsylbLG-Bereich
auch die kommunale Integrationsberatung iiber den erteilten Aufenthaltsti-
tel, die sich dann mit der gefliichteten Person in Verbindung setzt, falls
bereits Kontakt bestand. Generell stellen die Unterstlitzung beim Ausfiillen
des SGB-II-Antrages oder die Begleitung zur Antragstellung im Jobcenter
einen wesentlichen Aufgabenbereich vieler der befragten Integrationsbera-
ter:innen dar (vgl. Kap. 2.2.4 und 2.3.4).

Im besten Fall bestehen daneben Vereinbarungen zwischen dem
AsylbLG-Bereich und dem Jobcenter, sodass die AsylbLG-Leistungen wei-
tergezahlt werden, bis die SGB-II-Leistungen durch das Jobcenter bewilligt
werden, da die Antragsbearbeitung einige Wochen in Anspruch nehmen
kann. Fehlt eine solche Absprache auf kommunaler Ebene oder zwischen
den Jobcentern und den fiir die Erstaufnahme zustéindigen Landesbehorden,
konnen dadurch neben der reinen finanziellen Notlage auch erhebliche
Probleme bei der eigenstindigen Wohnungssuche entstehen, wenn potenzi-
ellen Vermieter:innen kein SGB-II-Bescheid vorgelegt werden konne, wie
in einem gefiihrten Interview geschildert wird.

Problematisch wird durch viele Akteure von ABHen die Kooperation
mit dem BAMF gesehen. Die Kritik setzt einerseits bei der Bearbeitungs-
zeit verschiedener Prozesse an. Beispielsweise zogen sich Asylentscheidun-
gen weiterhin v.a. bei komplexeren Fillen hin und auch die Dauern von
Widerrufsverfahren wiirden teils zu erheblichen Verzdgerungen bei der
Verldngerung von Aufenthaltserlaubnissen oder der Erteilung von Nieder-
lassungserlaubnissen fithren. Andererseits werden die Kommunikationswe-
ge zwischen den ABHen und dem BAMF kritisiert. In der Mehrheit der
Félle sind der jeweiligen ABH keine konkret zustdndigen Ansprechperso-
nen beim BAMF bekannt, sodass nur iiber Funktions-E-Mail-Adressen der
Kontakt aufgenommen werden konne und somit Anfragen nicht zeitnah
geklart werden kdnnen. Bessere Rahmenbedingungen in Form von z.B. te-
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lefonischen Durchwahlen sind den gefiihrten Interviews folgend nur durch
personliche Kontakte aufgrund der raumlichen Néhe zu BAMF-AuBenstel-
len oder durch lokale Initiativen mdglich. So wurde in einer Fallkommune
im Nachgang zur ,,Fliichtlingskrise™ ein runder Tisch zur Verbesserung der
Arbeitsabldufe zwischen ABH und BAMF eingerichtet, der zwar mittler-
weile wieder eingestellt wurde, aber dazu gefiihrt hat, dass gegenseitige
Ansprechpersonen mit entsprechenden Kontaktdaten benannt wurden.

Andere Schnittstellen entstehen durch die Zustidndigkeiten von Lan-
desmittelbehdrden fiir bestimmte Zielgruppen. Beispielsweise ist in Baden-
Wiirttemberg das Regierungsprasidium Karlsruhe landesweit fiir die aus-
landerrechtlichen Belange von Geduldeten zustéindig und in Hessen verant-
worten die drei Regierungsprésidien die Aufenthaltsbeendigung abgelehn-
ter Asylbewerber. Hiermit sehen Vertreter:innen der betreffenden ABHen
sowohl Vor- als auch Nachteile verbunden. Durch die Zentralisierung sei
einerseits eine Biindelung des Fachwissens z.B. hinsichtlich der Passbe-
schaffung oder Identitdtskldrung gegeben und sie bedeute eine erhebliche
Personaleinsparung fiir die kommunalen ABHen, da sie keine Abschiebun-
gen durchfithren miissen. Andererseits seien diese Landesbehorden ,,vom
Einzelfall weit weg“ (E 26) und die ABH besser mit der Zielgruppe vor
Ort vertraut. Dies betreffe zum Beispiel Fille, in denen man als ABH —
im Gegensatz zum Regierungsprisidium — ,,gegebenenfalls Kontaktstellen
[kennt], wo diese Personen unter Umstdnden sich einer Abschiebung ent-
ziehen® (E 3).

Insgesamt erscheint es ungiinstig, dass die Zustidndigkeit und Betrof-
fenheit im Hinblick auf die entsprechenden Zielgruppen in den beiden Bun-
desldndern auseinanderfallen — und zwar in beide Richtungen. Kommuna-
len ABHen wird damit zum einen der Handlungsspielraum genommen ort-
lich priorisiert z.B. Straftiter abzuschieben, aber zum anderen auch im Sin-
ne geduldeter Personen doch noch ein Bleiberecht zu ermdglichen. Uber-
dies steht besonders die Aufgabenteilung in Baden-Wiirttemberg einem
transparenten Verwaltungshandeln entgegen. So setzen die dortigen ABH
lediglich die durch das Regierungsprasidium getroffenen Entscheidungen
um (nur die Abschiebungen fiihrt das Regierungsprésidium selbststandig
durch), was den Biirger:innen teils schwer zu vermitteln sei.

2.2.4 Jobcenter

Die Jobcenter sind fiir die Umsetzung der Grundsicherung fiir Arbeit-
suchende (SGB II) zustidndig. Zu unterscheiden ist zwischen gemeinsamen
Einrichtungen (gE), die die Bundesagentur fiir Arbeit (BA) und die je-
weilige Kommune zusammen betreiben, sowie zugelassenen kommunalen

Zustandigkeiten
von Landes-
mittelbehdrden

Grundlegend
zwei Trager-
schaftsmodelle
(gE / 2kT)
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Tragern (zkT, auch: Optionskommunen), die die Aufgaben des SGBII in
alleiniger Tragerschaft, ohne Beteiligung der Bundesagentur fiir Arbeit,
wahrehmen®*. Handelt es sich um gE, weisen die BA und die Kommune
(kreisfreie Stadt oder Landkreis) dem Jobcenter das Personal zu und besit-
zen ihm gegeniiber, bezogen auf ihren jeweiligen Aufgabenbereich®, ein
Weisungsrecht. Die Weisung eines Tragers kann sich dabei — vereinfacht
ausgedriickt — nur auf das ,,Ob® ihrer jeweiligen Leistungserbringung be-
ziechen, wiahrend tiber das ,,Wie* die Triagerversammlung (TV) entscheidet
(Korte 2017: 1119). Die TV setzt sich aus Vertreter:innen der ortlichen
Agentur fiir Arbeit und des kommunalen Tragers zusammen. Das Gremium
entscheidet iiber organisatorische, personalwirtschaftliche, personalrechtli-
che und personalvertretungsrechtliche Angelegenheiten der gE. Auflerdem
berit es zu gemeinsamen Betreuungsschliisseln, stimmt die Grundsitze der
Personalentwicklung und das ortliche Arbeitsmarkt- und Integrationspro-
gramm (Policy-Ebene) ab.

Praxisbeispiel 11: Rechtskreistbergreifende Fachstelle Neuzugewanderte des kommunalen Jobcen-
ters Kreis GroR-Gerau

Die Fachstelle bietet ein rechtskreistbergreifendes Beratungsangebot fiir alle Neuzugewanderten im
Landkreis GroR-Gerau an. Die Mitarbeitenden beraten Neuzugewanderte mit Fokus auf die Themen
Ausbildung und Arbeit, inkl. Spracherwerb und Anerkennung von Qualifikationen. Je nach Bedarf
werden aber auch andere Themen aufgegriffen. Beispielsweise wurde im Zuge der ,Fliichtlingskrise”
vermehrt aufsuchend in den Unterkiinften im Sinne einer Erstorientierung beraten und (ber die
behdrdlichen Strukturen und Angebote aufgeklart.

Eine Besonderheit besteht darin, dass Ratsuchende (iber die Fachstelle Zugang zu mehreren Integra-
tionsmaBnahmen des kommunalen Jobcenters erhalten, auch wenn sie keine Leistungen des SGB ||
beziehen. Darliber hinaus schult die Fachstelle auch externe Akteure zu leistungs- und aufenthalts-
rechtlichen Fragstellungen und verantwortet die interkulturelle Sensibilisierung der Mitarbeitenden
des Jobcenters. Finanziert wird das Angebot durch das Jobcenter des Kreises GroR-Gerau und das
Ausbildungs- und Qualifizierungsbudget des Landes Hessen.

Bei zkT tritt demgegeniiber ausschlieBlich die hierarchische Steuerung
durch die Kommune an die Stelle der TV bei gE. Durch die alleinige Ver-
antwortung entfallen die Abstimmungsbedarfe mit der Bundesagentur fiir
Arbeit und es entstehen erhebliche organisatorische Handlungsspielrdume,
z.B. hinsichtlich der Wahl der verwendeten Fachanwendungen, der konzep-

54 Zur uibergeordneten Zielsteuerung im SGB II vgl. Briille et al. (2016).

55 Zustandigkeiten: Die BA ist v.a. fiir die arbeitsmarktbezogene Eingliederung (Beratung,
Vermittlung, Férderung von Mafinahmen) und die Sicherung des Lebensunterhaltes (ALG
1) zustdndig, wihrend die Kommunen v.a. die Bereiche Kosten der Unterkunft und Hei-
zung, psychosoziale Betreuung, Schuldner- und Suchtberatung sowie Kinderbetreuung
verantworten.
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tionellen Ausgestaltung des Vermittlungsprozesses usw. Die Jobcenter von
zkT sind entweder in die kommunale Verwaltungsstruktur eingebunden
oder z.B. in Form einer Anstalt 6ffentlichen Rechts ausgegliedert.

Praxisbeispiel 12: Fachkonzept und Arbeitshilfe fiir die Integrationsarbeit mit Gefllichteten und
Migrant:innen des Jobcenters Giellen

Das Jobcenter Landkreis GieRen hat ein Fachkonzept und eine Arbeitshilfe fiir die Integrationsarbeit
mit Gefliichteten und anderen Migrant:innen entwickelt. Das Fachkonzept gliedert sich in die folgen-
den Punkte:

+  Zielsetzung

+  Prozessverantwortung (u.a. Zugang)

+  Strategische Ausrichtung (4-Phasen-Modell der Integrationsarbeit>® konkretisiert auf die beiden
Zielgruppen ,Migrant:innen unter 27 Jahre* und ,Migrant:innen Uber 26 Jahre®)

* Inhaltliche Arbeit

+  Kontaktdichte

+  Fachaufsicht

Das Fachkonzept wird regelmaRig durch den Migrationsbeauftragten des Jobcenters aktualisiert,
dient den Mitarbeitenden als Orientierungsrahmen und soll gleichzeitig Transparenz gegentiber Fiih-
rungskraften und der Politik schaffen.

Die Arbeitshilfe wiederum enthélt detaillierte Verfahrensablaufe inkl. der einzelnen Prozessschritte
zum Thema Sprachfdrderung sowie Hinweise zur Netzwerkarbeit und zu besonderen Fallkonstellatio-

nen.

In einer Vielzahl der untersuchten Jobcenter wurden im Zuge der ,,Fliicht-
lingskrise intern Sonderstrukturen, z.B. spezielle Teams oder einzelne Ver-
mittler:innen fiir Zugewanderte, implementiert und/oder es wurde sich an
behordentibergreifenden Konstruktionen, z.B. sog. Integration Points, betei-
ligt’”. Mittlerweile wurden diesen Strukturen aber wieder teilweise aufge-
geben, was groftenteils mit dem Riickgang der Fallzahlen begriindet wird.
In einem Jobcenter hingegen wird die Riickkehr zu den Regelstrukturen
damit erklért, dass der betreffende Personenkreis inzwischen so grof3 sei,
dass die Betreuung Zugewanderter durch alle Integrationsfachkrifte tiber-
nommen werde. Dort gebe es statt einzelner spezialisierter Vermittler:innen
nun jeweils eine Person pro Team mit tieferen Kenntnissen und der notwen-

56 Das 4-Phasen-Modell der Integrationsarbeit ist ein rechtskreisiibergreifendes Integrations-
konzept der Bundesagentur fiir Arbeit und gliedert den Vermittlungsprozess in die Phasen
wProfiling durchfiihren®, ,.Ziel festlegen®, ,,Strategie(n) auswéhlen* und ,,Umsetzen und
nachhalten®.

57 Die Integration Points sind Anlaufstellen fiir Gefliichtete, die durch eine Kooperation
zwischen Jobcenter, Arbeitsagentur, kommunalen Akteuren (z.B. Ausldanderbehorde) und
ggf. weiteren, eine rechtskreisiibergreifende Arbeitsmarktintegration ermoglichen sollen
(vgl. Bogumil/Hafner/Kastilan 2017a).

Zielgruppen-
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digen Vernetzung. Diese tibernehme eine Multiplikatorfunktion, indem sie
die Kolleg:innen weiterbilde und Ansprechperson bei offenen Fragen sei.
Die Gesamtkoordination iibernimmt dabei der mit der Fachaufsicht betraute
Migrationsbeauftragte als Stabsstelle im Jobcenter

In einem der beforschten Jobcenter sprach sich die befragte Expertin ex-
plizit gegen Sonderstrukturen — sowohl auf der Organisations- als auch
auf der Mallnahmenebene — aus, da ,,gelungene Integration ist, wenn kein
Unterschied gemacht wird zwischen Migranten und Deutschen* (E 21).
Sind spezialisierte Teams vorhanden, beziehen sich diese auf Zugewanderte
im Allgemeinen oder auf spezifischere Zielgruppen, z.B. Gefliichtete oder
Personen aus Stidosteuropa. Beispielsweise wird in einem Jobcenter ein
Familienfallmanagement fiir Zugewanderte aus Siidosteuropa angeboten. In
diesem sind den insgesamt vier Mitarbeitenden nur jeweils ca. 25 Bedarfs-
gemeinschaften zugeordnet.

Der Zugang zum auf Neuzugewanderte spezialisierten Team wird in
einem der Jobcenter dieser Studie besonders niedrigschwellig gestaltet,
indem das Team ortlich in einem stark von Migration geprigtem Stadt-
teil (,,Ankunftsquartier) angesiedelt ist. Der Ubergang aus spezialisierten
Teams in die ,,reguldre” Vermittlung erfolgt dann meist sobald ein entspre-
chendes Sprachniveau (z.B. B1/B2) erreicht oder eine bestimmte Mafinah-
me abgeschlossen wurden. In einem der Jobcenter wird innerhalb eines
solchen Teams auch die Anerkennungsberatung fiir auslédndische Qualifika-
tionen durch eine Mitarbeiterin abgedeckt.

Praxisbeispiel 13: Bewerbercenter des Jobcenters Landkreis Miinchen
Das Bewerbercenter mit Antragsservice firr Sozialleistungen beinhaltet u.a. folgende Bausteine:

+  Bewerbungscoaching im Einzel- und Kleingruppengespréach;

+  Aktivierung der Teilnehmenden sowie Unterstiitzung bei deren Eigenrecherche und IT-gestitzten
Bewerbungsbemihungen;

+ Durchfiihrung von Workshops;

+ bei Bedarf Hilfestellung bei der Antragsstellung von Sozialleistungen sowie bei der Niederschrift
von Willenserklarungen;

+ Anfertigung von Bewerbungsfotos

+ mobile Ubersetzungshilfe u.a. fiir die Sprachen Englisch und Arabisch

Treten Verstdndigungsprobleme in der Interaktion mit Biirger:innen auf,
wird, sofern die Biirger:innen nicht selbst eine sprachmittelnde Person zum
Termin mitbringen, u.a. auf die Sprachkenntnisse einzelner Mitarbeitenden,
(ehrenamtliche) Sprachmittlerpools oder haufiger die Dolmetscher-Hotline
der BA zuriickgegriffen. In einem Jobcenter werden zudem fiir eine Anlie-
gensklirung bzw. Basisverstindigung digitale Ubersetzungsgerite genutzt.
Lediglich die Vertreterin eines Jobcenters wies darauf hin, dass die Amts-
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sprache Deutsch sei und dass sie den Eindruck habe, dass die Verantwor-
tung fiir den Spracherwerb abgegeben werde, wenn Mitarbeitende die ent-
sprechende Sprache der Klienten sprechen wiirden. Aber auch dort wiirden
Dolmetschende hinzugezogen werden, wenn Sprachhemmnisse bestiinden.

Praxisbeispiel 14: Clearing- und Koordinationsstelle ,Sprache” (CuK) im Kreis Lippe und & Kompe-
tenznetzwerk ,Arbeit und Sprache” in der Stadt Bielefeld

Die Clearing- und Koordinationsstelle ,Sprache* (CuK), die durch die kommunale Beschaftigungs-
forderungsgesellschaft Netzwerk Lippe betrieben wird, Ubernimmt fiir alle Neuzugewanderten die
Koordination der mit dem Spracherwerb verbundenen Aufgaben:

+  Ermitteln des Sprachbedarfs

+  Prifen von Verpflichtungen und Berechtigungen fiir Sprachkurse

+  Organisieren von Einstufungs- und Kompetenzfeststellungs-Tests (Lese- und Schreibfahigkeit,
Sprachniveau)

+ Vermitteln in geeignete Sprachkurse

+ Uberleiten von Integrationskursen in berufsbezogene Sprachkurse

Dariiber hinaus werden auch Coaching-Malnahmen zwischen den Sprachkursen durchgefihrt. Die
MaRnahme wird zum einen durch das Jobcenter iber § 45 SGB Il finanziert. Zum anderen beteiligt
sich der Kreis Lippe durch die Ansiedelung einer KIM-Koordinationsstelle in der CuK, sodass das
Angebot iiber SGB-II-Leistungsbeziehende hinaus auch auf alle weiteren Neuzugewanderten ausge-
weitet werden konnte.

Die JobcentermaRnahme Kompetenznetzwerk ,Arbeit und Sprache® wird durch die kommunale
Personalentwicklungsgesellschaft REGE und den AWO KV Bielefeld erbracht. Die Sprachstandser-
hebung und Zuweisung zum Sprachkurs erfolgen durch die REGE. Wahrend des Besuchs des
Sprachkurses erhalten die Teilnehmenden im Integrationscafé Unterstitzung beim Lernen und bei All-
tagsfragen. Bevor der Sprachkurs beginnt und auch nachdem er endet, besuchen die Teilnehmenden
thematische Workshops der AWO.

Sehr ambivalente Auffassungen bestehen dartiber, inwiefern Jobcenter die
Klient:innen im Rahmen der SGB-II-Antragstellung unterstiitzen (sollten).
Von einem Teil der Jobcenter wird die Antragstellung als solches als eine
nicht origindr durch sie zu unterstiitzende Leistung wahrgenommen. Dem-
entsprechend werden Integrationsberatungsstellen u.a. vonseiten des Job-
centers als ,,Ausfiillhilfe” (E 43) betrachtet, da regelmafig Klient:innen zu
diesem Zwecke an sie verwiesen werden, wie eine Migrationsberaterin der
MBE erléutert. Insgesamt erwecken die gefithrten Experteninterviews den
Eindruck, dass es sich hierbei um ein strukturelles Phdnomen handelt und
je nach Beratungsangebot ein nicht unerheblicher Anteil der Arbeitszeit von
Integrationsberater:innen durch die Unterstiitzung von Ratsuchenden bei
behordlichen Antrdgen und Formularen gebunden wird (vgl. Kap. 2.3.4).
Positiv sind daher die beiden Félle hervorzuheben, in denen das jeweilige
Jobcenter einen freien Triger mit einem Antragservice fiir Antragstellende

Unterstlitzung
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beauftragt hat>8. Hiermit seien fiir alle Beteiligten Vorteile verbunden, die
ein Integrationsberater wie folgt zusammenfasst:

,,Und weil wir eben solche Dinge eigentlich aus der Beratung heraushalten
wollen, um irgendwann mal in die Richtung zu kommen, auch Case Manage-
ment zu machen und Hilfe zur Selbsthilfe und nicht so einen ALG-II-Antrag
fiir eine fiinfkopfige Familie. [ ...] Das Jobcenter profitiert insofern davon, dass
von der Zielgruppe quasi die Antrige vollstindig abgegeben werden. [...] Und
dann wissen die, der ist entscheidungsreif und miissen selbst nicht lange nach-
fragen. Und die Menschen profitieren davon, dass halt einfach alles schneller
geht [...].” (E 82)

Unterschiedlich wird auch die Unterstiitzung der Biirger:innen bei der Su-
che passender Sprachkurse, die durch einen Vertreter eines Jobcenters als
»eine Kunst® (E 19) bezeichnet wird, gehandhabt. An dem einen Ende
des Spektrums sind Jobcenter verortet, die Trager mit der Kurssuche und
ggf. der Durchfithrung von ergénzenden Angeboten beauftragt haben (vgl.
Praxisbeispiel 14) oder eine gewisse koordinierende Funktion {ibernehmen.
Demgegeniiber sehen andere Jobcenter bei der Wahl eines Sprachkurses
ausschliefllich die Klient:innen in der Pflicht, stellen ihnen aber oft eine
aktuelle Trager- bzw. Kursliste zur Verfiigung. Ist das Ausmall der Unter-
stiitzung durch das Jobcenter nicht einheitlich definiert, sondern personen-
abhéngig, werde mitunter auf andere Akteure verwiesen, wie durch den
bereits oben zitierten Jobcenter-Mitarbeiter eingerdumt wird: ,,Wer faul
ist, der schickt seinen Kunden zur Migrationsberatung™ (E 19). Sofern in
der jeweiligen Kommune eine zentrale Test- und Meldestelle des BAMF
vorhanden ist, konnen die Klient:innen dorthin verwiesen werden.

Die (berufsbezogene) Sprachforderung stellt ebenfalls bei der Konzi-
pierung zielgruppenspezifischer Mafinahmen der Jobcenter eine grofle Rol-
le. Die Palette reicht hier von Basissprachkursen als Sofortmafinahme, die
auch als Vorbereitung fiir Integrationskurse absolviert werden kdnnen, bis
zur Sprachvermittlung in simulierten beruflichen Kontexten, die ein Job-
center einer Fallkommune in sechs Berufsfeldern anbietet. Vielfach wird
dabei versucht, eine komplementire Kinderbetreuung zu gewéhrleisten, um
v.a. Frauen die Teilnahme zu ermoglichen.

Bilaterale Kooperationen zwischen Jobcentern und anderen Akteuren
finden in den Fallkommunen — &dhnlich zu den ABHen — in recht unter-
schiedlichem Mal3e statt. Erwdhnenswert ist an dieser Stelle insbesondere
die Vereinbarung zwischen zwei benachbarten Jobcentern, die ihr Mafinah-
menangebot gegenseitig gedffnet haben. Hierdurch besteht die Moglichkeit,

58 In einem der beiden Jobcenter ist der Antragsservice Teil eines Bewerbercenters.
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dass auch spezifischere MaBnahmen mit einer ausreichenden Teilnehmen-
denzahl realisiert werden kdnnen.

Praxisbeispiel 15: Work first-Ansatz und Sofortaktivierungsmanahme des Jobcenters Mannheim

Ablauf bei zugewanderten Neuantragssteller:innen (personliches Erscheinen, E-Mail, Anruf, Uberlei-
tung AsylbLG-Bereich etc.):

Jede neuantragstellende Person wird zu einem Clearing-Gespréch eingeladen, in welchem die
Zustandigkeit des Jobcenters und weitere Formalia geklart werden. Dieses Gesprach findet vor Ort
im Jobcenter statt, um bei Verstandigungsschwierigkeiten Kulturdolmetschende hinzuzuziehen. Des
Weiteren wird ein Termin fir die Teilnahme an einer Kick-off-Veranstaltung des Projektes Startklar?
vergeben.

Bei dieser Veranstaltung, die sich maximal aus 40 Teilnehmenden zusammensetzt, wird u.a. iber die
Tétigkeit des Jobcenters sowie die Grundsatze des Forderns und Fordemns aufgeklart. Gleichzeitig
dient dieser Termin einer ersten Sondierung der Bedarfe der Antragstellenden:

+  Arbeitsmarktnahe Klient:innen gehen direkt in den Vermittiungsprozess in eine der zehn Mannhei-
mer JobBorsen tber.

+  Bei umfassenderem Unterstiitzungsbedarf wird den Antragstellenden ein sofortiges Forderange-
bot unterbreitet, in welchem mehrsprachige Mitarbeitende die Klient:innen in verschiedenen The-
menbereichen (u.a. Antragstellung, Bewerbungsunterlagen, Sprachférderung, Kinderbetreuung,
erste Vermittlungsversuche) beraten und unterstiitzen. In diesem Zusammenhang kénnen sowohl
die Begleitung zu Behdrdenterminen als auch Hausbesuche stattfinden.

+  Alle weiteren Klient:innen nehmen am Projekt Startklar® teil. Das Projekt wird inhouse durch
Mitarbeitende/Coaches des Jobcenters durchgefiihrt. Diese fiihren Kleingruppencoachings mit
max. flinf Teilnehmenden durch, wobei entsprechend der Bedarfe der Teilnehmenden verschie-
dene arbeitsmarkspezifische (z.B. Zusammenstellung Bewerbungsunterlagen, Uberpriifung von
Qualifikations- und Téatigkeitsprofilen, Motivation) und weitere lebensnahe (z.B. Kinderbetreuung,
Wohnen, Hinweis auf weitere Beratungsstellen) Themenbereiche behandelt werden.

Im Nachgang der Kick-off-Veranstaltung findet dann ein personlicher Termin mit der bzw. dem
personlichen Ansprechpartner:in (pAp) statt. Dort werden die Antragsunterlagen herausgegeben und
erlautert und das weitere Verfahren wird besprochen. Durch die friihzeitige Aktivierung wird bereits
der Zeitraum der Bearbeitung des SGB-ll-Antrags fiir erste Schritte der Arbeitsmarktintegration
genutzt.

Die Netzwerkarbeit im Bereich Migration/Integration tibernehmen in den
Jobcentern unterschiedliche Stellen. Zum Teil gibt es spezielle Migrations-
beauftragte, manchmal ist dies auch in Personalunion die in jedem Jobcen-
ter einzurichtende Stelle der bzw. des ,,Beauftragten fiir Chancengleichheit
am Arbeitsmarkt™. In anderen Jobcentern iibernehmen dagegen einzelne
Vermittler:innen die Netzwerkarbeit oder sind mit der Pflege spezieller
Schnittstellen, z.B. zum BAMF, beauftragt. In einem Jobcenter ist ferner
auf Ebene der Grundsatzangelegenheiten eine Ansprechperson fiir die
Schnittstelle zur ABH zustandig.
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2.3 Beratung

In diesem Kapitel werden die Beratungsstrukturen in den Fallkommunen
dargestellt. Zwar zdhlt auch die Beratung, zumindest aus kommunaler Per-
spektive, zu den freiwilligen Aufgaben, aufgrund ihrer zentralen Bedeutung
in der vorliegenden Studie wird sie hier jedoch gesondert betrachtet. Zudem
werden nachfolgend nicht nur Beratungsangebote, die durch die Kommu-
nen selbst, sondern auch jene, die durch freie Triager durchgefiihrt werden,
berticksichtigt. Hierunter fallen die Strukturen in den Fallkommunen, die
im Rahmen entsprechender Landesforderprogramme geschaffen wurden
oder auf Initiative der Kommune durch eigene Haushaltsmittel und/oder
Drittmittel finanziert werden. Kommunale Angebote, die sich ausschlief3-
lich auf die soziale Beratung und Betreuung von Asylbewerbenden/Ge-
duldeten beziehen, bleiben hierbei unberiicksichtigt. Kursorisch wird im
Verlauf des Kapitels an entsprechenden Stellen im Sinne von ,,Vergleichs-
werten* oder ,,Good Practice auf das Beratungsangebot der Migrationsbe-
ratung fiir erwachsene Zuwanderer (MBE) und des Jugendmigrationsdiens-
tes (JMD) Bezug genommen. Die Angebote sonstiger freier Trager oder
Ehrenamtlicher in den Fallkommunen bleiben hier unberiicksichtigt.

Die MBE wird durch das Bundesministerium des Innern und fiir Hei-
mat gefordert und stellt grundsétzlich ,,ein den Integrationskurs ergédnzen-
des migrationsspezifisches Beratungsangebot fiir erwachsene Zuwanderin-
nen und Zuwanderer (Nr.2.1 Forderrichtlinien zur Durchfiihrung einer
Migrationsberatung flir erwachsene Zuwanderer) dar, das den Anspruch
hat, den Integrationsprozess gezielt zu initiieren, zu steuern und zu beglei-
ten. Es soll dabei helfen, Zuwanderer zu einem selbststdndigen Handeln im
Alltag zu befdhigen und dadurch die Abhédngigkeit von Transferleistungen
minimieren, aulerdem soll eine Heranfithrung an die Regeldienste erfolgen.
Seit 2010 bzw. 2005 haben BMI bzw. BMFSFJ in den entsprechenden
Forderrichtlinien das Case Management® (vgl. Kap. 2.3.1) als standardmi-
Biges Beratungskonzept der MBE und JMD verankert (Reis 2017: 97).

Der Zeitraum fiir die Inanspruchnahme der MBE ist grundsiétzlich auf
drei Jahre begrenzt. Thre Zielgruppe sind v.a. erwachsene Neuzuwanderer
(liber 27 Jahre) mit einer dauerhaften Aufenthaltserlaubnis. Aber auch
nachholende Integration bei entsprechendem Integrationsbedarf wird durch
die MBE abgedeckt. Seit 2016 ist das Angebot der MBE dariiber hinaus
fiir Gefliichtete mit guter Bleibeperspektive gedffnet (Grote et al. 2019:
57). Die Aufgabenschwerpunkte der Migrationsberatung fiir erwachsene

59 Die Begriffe ,,Case Management“ und ,,Fallmanagement” werden im Allgemeinen syno-
nym verwendet.
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Zuwanderer umfassen die bedarfsorientierte Einzelfallberatung und die so-
ziale Gruppenarbeit. Des Weiteren obliegt den Beratungsstellen die Mitar-
beit in kommunalen Netzwerken, die Mitwirkung bei der interkulturellen
Offnung von Regeldiensten und Verwaltungsbehorden sowie eine aktive
Offentlichkeitsarbeit.

Fiir jiingere Zugewanderte sind die JMD zustidndig, die durch das Bun-
desministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend (BMFSFJ) gefor-
dert werden. Wihrend der Zugang zur MBE entsprechend der Forderricht-
linien an eine dauerhafte Aufenthaltserlaubnis bzw. an die Teilnahme an
einem Integrationskurs und eine gute Bleibeperspektive gekniipft ist, erfolgt
die Beratung durch die JMD unabhingig vom Aufenthaltsstatus. Die JMD
sollen die Zielgruppe insbesondere am Ubergang Schule/Ausbildung/Beruf
durch Beratung und Begleitung unterstiitzen. Aulerdem fiithren sie Grup-
penangebote und Elternarbeit durch, fordern das biirgerschaftliche Engage-
ment junger Menschen mit Migrationshintergrund, sind fiir Netzwerk- und
Sozialarbeit zustindig, initiieren und begleiten die interkulturelle Offnung
und stidrken bzw. unterstiitzen junge Menschen bei der Aufarbeitung und
Uberwindung eigener Diskriminierungserfahrungen.

Die MBE wird i.d.R. durch die Trager der freien Wohlfahrtspflege (Ar-
beiterwohlfahrt, Deutscher Caritasverband, Deutscher Paritdtischer Wohl-
fahrtsverband, Deutsches Rotes Kreuz, Diakonie Deutschland, Zentralwohl-
fahrtsstelle der Juden in Deutschland) und den Bund der Vertriebenen
durchgefiihrt. Der JMD wird durch eine dhnliche Tragerstruktur (Arbei-
terwohlfahrt, Bundesarbeitsgemeinschaft Evangelische Jugendsozialarbeit,
Bundesarbeitsgemeinschaft Katholische Jugendsozialarbeit, Internationaler
Bund, Der Parititische Gesamtverband und Deutsches Rotes Kreuz) umge-
setzt. Dabei konnen auch mehrere verschiedene Tréger fiir die MBE- bzw.
JMD-Standorte in einer Kommune zustindig sein. So sind z.B. in einer der
untersuchten Stidte vier Trager fiir die MBE und zwei Triger fiir den JMD
verantwortlich, wobei ein Triger gleichzeitig MBE- und JMD-Standorte
betreibt. Sind in einer Kommune mehrere Tridger mit der Durchfithrung
der MBE bzw. des JMD beauftragt, kann eine Arbeitsteilung entlang von
Gebietszuschnitten, Herkunftsldndern bzw. Sprachen oder entsprechend der
weiteren Angebotspalette des jeweiligen Tragers erfolgen.

Hinsichtlich der Zielgruppen kénnen prinzipiell Uberschneidungen
zwischen der MBE und den JMD auf der einen Seite sowie den durch die
Landerforderprogramme bzw. durch kommunale Haushaltsmittel und/oder
Drittmittel finanzierten Beratungsangeboten auf der anderen Seite entstehen
(vgl. Kap. 2.3.1). In Baden-Wiirttemberg, Bayern und Nordrhein-Westfalen
werden daher in den dortigen Forderrichtlinien Bezugspunkte zur MBE
und den JMD hergestellt. Neben anderen Akteuren listet die ,,VwV Inte-

JMD
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grationsmanagement* in Baden-Wiirttemberg die MBE und JMD explizit
als Stellen auf, die im Rahmen der Netzwerkarbeit zu beriicksichtigen
sind. In der bayerischen ,,Beratungs- und Integrationsrichtlinie” heifit es
dhnlich lautend, dass die Beratungsstellen eng mit der MBE zusammenar-
beiten. Zudem legt die Richtlinie fest, dass sich die regionale Verteilung
der Beratungsstellen auch an der Férderung der MBE orientiert. Weiterge-
hend hélt die nordrhein-westfilische ,,Richtlinie iiber die Gewahrung von
Zuwendungen zur Implementierung und zum Betrieb eines strategischen
Kommunalen Integrationsmanagements in den Kommunen® fest, dass mit
dem Fallmanagement u.a. die Schnittstellen zur MBE und zu den JMD
definiert und operationalisiert werden sollen.

2.3.1 Beratungsformen und Zielgruppen

In den Fallkommunen kann hinsichtlich der Beratungstiefe zwischen drei
Formen der Beratung unterschieden werden:

(1) Beratung zu Kurzanliegen und Verweisberatung ist besonders nieder-
schwellig, da hierfiir meistens kein Termin vereinbart werden muss.
Beratungen solcher Art, die ein einzelnes Anliegen betreffen, werden
zum einen beispielsweise durch Servicetheken von Fachdmtern, z.B.
der ABH oder des Jobcenters, und zum anderen durch zentrale migrati-
onsspezifische Anlaufstellen durchgefiihrt.

(2) Fallarbeit zeichnet sich durch ein umfassenderes Vorgehen aus. Diese
Beratungsform wird gewdhlt, wenn umfangreichere Handlungsbedarfe
im jeweiligen Fall vorliegen. Beratungsangebote, die dieser Form zuzu-
ordnen sind, beinhalten aber auch die Beratung zu Kurzanliegen und
Verweisberatung, da erst in der Beratungssituation selbst die Bedarfe
der Ratsuchenden identifiziert werden konnen.

(3) Ausschlieffliches Case Management setzt demgegeniiber eine oder
mehrere selektierende Instanzen voraus, sodass einzig die vorher fest-
gelegte Zielgruppe Zugang zur spezialisierten Beratungsstruktur ent-
hélt.

Zentrale migrationsspezifische Anlaufstellen, die auf die Beratung zu Kurz-
anliegen und Verweisberatung ausgerichtet sind, sind nur in wenigen Fall-
kommunen anzutreffen. In einer Kommune gibt es eine Clearingstelle fiir
Neuzugewanderte, die im Rathaus angesiedelt ist und von den ortlichen
Tragern der MBE und des JMD sowie der Kommune betrieben wird. Fiir
Ratsuchende kdnnen dort entsprechend der Zustdndigkeit und Sprachkennt-
nisse bereits Termine bei geeigneten Integrationsberater:innen vereinbart
werden, ansonsten konnen die Klient:innen nach Abgabe einer datenschutz-
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rechtlichen Einwilligungserkldarung ihre Kontaktdaten auch fiir eine Kon-
taktaufnahme durch die Beratenden in der Clearingstelle hinterlassen. Zum
Erhebungszeitpunkt der Interviews gab es zudem Uberlegungen, die Clea-
ringstelle zu einem Welcomebiiro weiterzuentwickeln, dass als Erstanlauf-
stelle fiir Neuzugewanderte fungieren und die wichtigsten Informationen
fiir die Ankommensphase bereithalten konne. Als Reaktion auf die durch
den russischen Angriffskrieg bedingten Fluchtbewegungen wurde die Clea-
ringstelle kurzerhand als zentrale Anlaufstelle fiir ukrainische Gefliichtete
in der Kommune umstrukturiert.

Praxisbeispiel 16: Zentrum fiir interkulturelle Beratung (zib.) in der Stadt Augsburg und Welcome
Center in der Stadt Schwabisch Gmiind

Das zib. ist eine tragerlbergreifende Erstanlaufstelle verschiedener Projektpartner (u.a. Augsburger
Volkshochschule, Caritasverband fiir die Didzese Augsburg e.V., Diakonisches Werk Augsburg e.V.,
Kreisverband Augsburg des Bayerischen Roten Kreuzes, Tir an Tur — miteinander wohnen und leben
e.V./ Integrationsprojekte gGmbH) und wird durch die Stadt Augsburg sowie die Landkreise Augsburg
und Aichach-Friedberg gefordert.

Durch einen Helpdesk erfolgt die Erst- und Verweisberatung bzw. Zusteuerung zu den vor Ort
vertretenen Strukturen der Fliichtlings- und Integrationsberatung (FIB), der MBE, des JMD und
anderer Akteure. Zwar kénnen die Ratsuchenden die Beratungskrafte auch selbst kontaktieren, der
Zugang Uber den Helpdesk bietet jedoch den Vorteil, dass die dortigen Mitarbeitenden auf ein
gemeinsames Kalendersystem der Integrationsberater:innen zugreifen und hierdurch zeitnah freie Ka-
pazitaten einsehen konnen. Auerdem Ubernimmt der Helpdesk z.B. die Ausflillhilfe bei behdrdlichen
Antragen und Formularen. Im Jahr 2021 sind so 4.331 Beratungskontakte am Helpdesk (Erst- und
Verweisberatung, inkl. Ausfiillhilfe) zustande gekommen, wobei der Wert im Vergleich zur Situation
vor Ausbruch der Coronapandemie um ca. 30 Prozent geringer ausfalle.

In der Stadt Schwabisch Gmiind befindet sich in zentraler Lage das sogenannte Welcome Center als
allgemeine Anlaufstelle fiir (Neu-)Zugewanderte. Neben einer allgemeinen Verweisberatung beziglich
stadtischer Angebote kommunaler und freier Trager sind dort die landesgeférderten Stellen des
Integrationsmanagements angesiedelt. Dariber hinaus finden in den Raumlichkeiten auch weitere
Angebote und Veranstaltungen, wie Anerkennungsberatung fiir auslandische Berufsabschlisse, Be-
werbercoaching, arbeitsrechtliche Beratung und Verfahrensberatung, statt. AuBerdem werden durch
das Welcome Center Netzwerkstrukturen in Bezug auf die Arbeit von Ehrenamtlichen und verschiede-
ne Migrantenselbstorganisationen sowie der ehrenamtliche Dolmetscherpool koordiniert.

Dort wo neben MBE und JMD kein zusétzliches staatliches bzw. kommu-
nales Integrationsberatungsangebot besteht, kann es vorkommen, dass die
strategische Ebene des Integrationsmanagements die Aufgabe einer Ver-
weisberatung tibernimmt. Exemplarisch ist die Willkommensberatung einer
Kommune zu nennen, die sich derzeit spezifisch an Frauen richtet, da man
iber die Auswertung von Beratungsdaten festgestellt habe, dass Frauen
Beratungsangebote unterdurchschnittlich hdufig wahrnehmen wiirden. Da
die entsprechenden personenbezogenen Meldedaten zur Kontaktaufnahme
von der Kommune nicht an freie Trager weitergegeben werden diirfen, wird



https://doi.org/10.5771/9783748939115
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Fallarbeit

130 1l Lokales Integrationsmanagement in Deutschland — Eine Bestandsaufnahme

diese Basisberatung durch eine Person der strategischen Ebene des kommu-
nalen Integrationsmanagements durchgefiihrt. Zukiinftig solle dieses Ange-
bot weiter gedffnet werden, z.B. fiir arbeitslose gefliichtete Ménner.

Der Grofteil der in den Fallkommunen implementierten Beratungsan-
gebote zielt im Kern auf die Fallarbeit ab. Ein Fall kann eine einzelne oder
mehrere Personen, z.B. Familien, umfassen. Fallarbeit bezieht sich auf das
,professionelle Handeln in der Sozialen Arbeit™ (Michel-Schwartze 2009:
122) und wird durch entsprechend qualifizierte Beratungskréfte, meist der
Sozialarbeit und Sozialpddagogik, erbracht. Fiir die Fallarbeit konnen ver-
schiedene Ansdtze handlungsleitend sein. Einer davon ist das sog. Case
Management, das als Beratungskonzept nicht nur in den Forderrichtlinien
der durch den Bund finanzierten MBE und JMD Erwéhnung findet, sondern
ebenfalls in den Richtlinien der durch die Linder Baden-Wiirttemberg,
Bayern und Nordrhein-Westfalen finanzierten Beratungsangebote fiir Zu-
gewanderte verankert ist. Die Konzepte, die die nordrhein-westfilischen
kreisfreien Stidte und Kreise zum KIM erarbeiten miissen, sollen zudem
eine Ubersicht iiber die Beratungsansitze in der Kommune enthalten und
eine Darstellung wie mit den verschiedenen Case-Management-Ansitzen
anderer Institutionen zusammengearbeitet (SGB I, JMD, MBE etc.) wird.
Auch wenn es nicht das eine Case-Management-Konzept gibt (Gissel-Pal-
kovich 2010: 122), kdnnen doch handlungsfeldspezifische Varianten unter-
schieden werden, wovon das Case Management in der Migrations- bzw.
Integrationsberatung eines ist.

Grundsatzlich handelt es sich um eine individuelle Hilfeleistung, die in
einem langerfristigen Prozess erbracht wird und bei komplexen Problemla-
gen, die der Beteiligung mehrerer unterschiedlicher Stellen bediirfen, ange-
zeigt ist. Dabei wird die ,,manageriale Steuerung® (Wendt 2019: 74) von
Versorgungsprozessen mit ,,sozialarbeiterischen Handlungsprinzipien und
-formen® (Gissel-Palkovich 2010: 125) verkniipft. Case Management unter-
scheidet sich deshalb von der klassischen Einzelfallhilfe, da es auch die
Koordination von Sach- und Dienstleistungen als Aufgabe hat. Damit wird
Hilfe ,nicht (nur) direkt erbracht, sondern vermittelt® (Reis 2020: 189).
Hierdurch triagt Case Management cher der Sichtweise Rechnung, dass
soziale Problemlagen stets multiperspektivisch sind, was die ,,Inanspruch-
nahme unterschiedlicher Sichtweisen und Hilfestellen (Multiperspektive)*
(Belardi 2017: 74) erfordert. Ebenso kann Case Management als Reaktion
auf sich ausdifferenzierende Sozial- und Gesundheitsleistungen, also die
Fragmentierung der Angebotsstruktur, begriffen werden (Klie 2011: 501).

Case Management wird als Mehrebenenkonzept verstanden, bei dem es
auf der (1) Einzelfallebene um die Bewéltigung der problematischen Situa-
tion im konkreten Fall, auf der (2) Organisationsebene um die Rahmenbe-



https://doi.org/10.5771/9783748939115
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

2. Lokales Integrationsmanagement in den Fallkommunen 131

dingungen, die durch die Aufbau- und Ablauforganisation gesetzt werden
und auf der (3) Systemebene um die Unterstiitzungs- und Leistungsangebote
der Netzwerkakteure geht (Wendt 2018: 14).

Tabelle 7: Geforderte Beratungsstrukturen des Bundes und der Linder

Forderprogramm Zielgruppen Beratungs- Zuwendungs-
prog grupp konzepte empfinger

MBE (Bund) Vorwiegend erwachsene Zugewan- Case Management  Freie Triger
derte iiber 27 Jahre mit dauerhaftem  bzw. sozialpddago-
Aufenthaltsstatus. gische Begleitung

JMD (Bund) Junge Menschen mit Migrations- Sozialpddagogi- Freie Triger
hintergrund vom 12. bis zur Voll- sche Beratung
endung des 27. Lebensjahres — und Case Manage-

unabhingig vom Aufenthaltsstatus, ~ ment
solange sie sich rechtméBig oder

aufgrund einer auslédnderrechtlichen
Duldung in Deutschland aufhalten.

Fliichtlings- und ~ Neu zuwandernde, dauerhaft bleibe- Im Bereich der Freie Trager,

Integrations- berechtigte Menschen mit Migrations- Integration insbe- Landkreise,

beratung (BY) hintergrund sowie Asylbewerber: sondere Case kreisfreie
innen mit guter Bleibeperspektive Management Stiadte (Weiter-
und sonstige Leistungsberechtigte gabe moglich)

nach § 1 AsylbLG.

Integrationsmana-  Fliichtlingen mit Bleibeperspektive =~ Case Management  Stidte, Gemeinden

gement (BW) in der Anschlussunterbringung und Landkreise

nach dem FIGAG. (Weitergabe
moglich)

Kommunales Inte- Alle Zugewanderten, insbesondere Case Management  Kreise, kreisfreie

grationsmana- Gefliichtete. Stadte (Weitergabe

gement (NRW) moglich)

Soziale Beratung ~ Anerkannte Fliichtlinge (Flichtlinge  soziale Betreuung ~ Landkreise,

und Betreuung mit Aufenthaltserlaubnis nach Kapitel und Beratung kreisfreie Stadte

von anerkannten 2 Abschnitt 5 des AufenthG) und ihre (Weitergabe

Fliichtlingen (TH) Familienangehérigen. moglich)

Quelle: Eigene Zusammenstellung.

Damit werden nicht nur die Netzwerkstrukturen fiir den Einzelfall genutzt,
sondern Case Management unterstiitzt ausgehend von diesem den Auf- und
Ausbau von Netzwerkstrukturen, z.B. zur Identifizierung von Versorgungs-
liicken und -defiziten (Reis 2020: 187). Wenn auch in der Literatur zum
Case Management die Phasen des methodischen Konzepts auf der Einzel-
fallebene unterschiedlich differenziert und mit verschiedenen Begrifflich-
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keiten verkniipft werden (Hansen 2006: 18; Wendt 2018: 128f.), so besteht
laut Wendt (2018: 128) dennoch Einigkeit iiber die Kernfunktionen: assess-
ment, planning, intervention, monitoring, evaluation (Moxley 1989: 18ff.).
Folglich setzt sich der idealtypische Case-Management-Prozess der MBE
aus den fiinf Schritten Sondierungsgespriach, Sozial- und Kompetenzana-
lyse, Forderplanerstellung, Forderplanumsetzung und Abschlussgesprich
(vgl. Brandt/Risch/Lochner 2015).

Die Beratungsstrukturen, die in den untersuchten Kommunen der Fall-
arbeit zuzuordnen sind, sind iiberaus vielfiltig. Tabelle 7 gibt einen Uber-
blick zu Zielgruppen, Beratungskonzepten und potenziellen Zuwendungs-
empfangern der durch den Bund und die Lander geforderten Beratungsan-
gebote. Insgesamt erscheinen diese flir die befragten Expert:innen wenig
aufeinander abgestimmt. Sinnbildlich fiir das Nebeneinander der verschie-
denen Programme ist die Stellenaufteilung der Beratungskraft in einer Fall-
kommune, die teils {iber die MBE und teils {iber ein Landesprogramm
finanziert wird. Die ,Klientenarbeit ist im Prinzip die Gleiche* (E 35),
trotz dessen miissen die Klient:innen individuell einem der beiden Bera-
tungsangebote zugeordnet werden. Dabei seien die verschiedenen Zielgrup-
pen zu beachten, zudem diirften im Rahmen der MBE auch Personen des
benachbarten Landkreises aufgenommen werden, im Rahmen des Landes-
programms jedoch nicht. Fiir die Tatigkeit der Beratungskraft bedeutet dies,
dass parallel mit zwei unterschiedlichen Controllingsystemen gearbeitet
werden miisse.

Bei der Umsetzung der Landerprogramme erdffnen die Richtlinien
den Zuwendungsempfingern in bestimmten Bereichen Handlungsspielrdu-
me, die durch die Trdger unterschiedlich genutzt werden. Hierdurch ist
es beispielsweise moglich, dass die exakte Zielgruppendefinition auch zwi-
schen den Trégern bzw. Kommunen, deren Angebot durch dasselbe Landes-
programm finanziert wird, variiert. Besonders wird dies am Beispiel der
VwV Integrationsmanagement in Baden-Wiirttemberg deutlich. Zwar wird
als Zuwendungsziel die Unterstiitzung der Kommunen ,,speziell bei der
Aufgabe der Integration von Fliichtlingen mit Bleibeperspektive in der An-
schlussunterbringung nach dem Fliichtlingsaufnahmegesetz® (Nr. 1.1 VwV
Integrationsmanagement) formuliert, dennoch wird nicht abschlieBend fest-
gelegt, welche Personen beraten werden sollen (Go6tz et al. 2020: 35). So
sind die Integrationsmanager:innen in einer der Fallkommunen ausschliel3-
lich fiir Gefliichtete zusténdig, die einen Aufenthaltstitel besitzen und in
dem Zeitraum eingereist sind, der die Grundlage fiir die Verteilung der
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Fordermittel auf die Kommunen darstellt®°, Indessen wird die Zustindig-
keit in den beiden anderen baden-wiirttembergischen Kommunen breiter
gefasst. Demnach erldutert ein Integrationsmanager, dass sich das Integrati-
onsmanagement unter Bezugnahme auf das Fliichtlingsaufnahmegesetz an
,Personen ab der Aufenthaltserlaubnis bis eigentlich zur deutschen Staats-
biirgerschaft“ (E 59) sowie Gestattete und Geduldete nach 24 Monaten
Aufenthalt in der zugewiesenen Kommune richte. Auch in der dritten Kom-
mune werden Gefliichtete in der Anschlussunterbringung unabhéngig vom
Aufenthaltsstatus betreut. Problematisch sei, dass

. diese Strukturen nicht abgestimmt sind. Also das Land hat da ein Projekt jetzt
gemacht. Es gibt trotzdem die Migrationsberatung [...], die da die Personen
mit einem langfristigen Aufenthalt betreuen soll, zeitlich befristet, also wieder
sehr kompliziert alles gemacht. Aber die halt einfach dem Bedarf nicht nach-
kommen. Also gerade strukturell unsere Personen, die im Duldungsstatus sind,
die ausreisepflichtig sind, die werden von der Politik auch strukturell nicht
betreut [...]. Wir interpretieren das gerade riickwdrts: Der Pakt fiir Integration
im Land Baden-Wiirttemberg spricht Leute an mit einer hohen Bleibewahr-
scheinlichkeit. Jetzt sagen wir aber, die Geduldeten, die nicht abgeschoben
werden konnen nach Gambia, die sind im achten Jahr da jetzt oder wie lange
auch immer [...]. Das ist auch eine lange Bleibeperspektive. (E 84)

Hinsichtlich der Zielgruppendefinition kommt die qualitative Evaluation
des Integrationsmanagements in Baden-Wiirttemberg zu dem Schluss, dass
drei Vorgehensweisen gefolgt wird: Kommunen, die Personen nur betreuen,
wenn sie zwischen dem 1. Januar 2015 bis 29. Februar 2016 zugewandert
sind, Kommunen, die alle Gefliichteten betreuen und Kommunen, die al-
le Zugewanderten betreuen (Koranyi/Kostner 2020: 13). Insgesamt wurde
in den meisten baden-wiirttembergischen Kommunen der zweite Weg ge-
wihlt, wobei im Laufe der Zeit auch einige Kommunen dazu {ibergegangen
sind, andere Personengruppen in die Beratung aufzunehmen, falls Kapazité-
ten bestanden (ebd.)?'. GroBere Unterschiede gibt es aber bezogen auf das
Alter der Klient:innen. In gut der Halfte der Kommunen wird die individu-

60 Die Grundlage fiir die Verteilung der Mittel ist die GroBe der Personengruppe unter
den Gefliichteten, die im Zeitraum zwischen dem 1. Januar 2015 und dem 29. Februar
2016 nach Baden-Wiirttemberg eingereist ist und sich am 15. September 2017 in der An-
schlussunterbringung befindet zuziiglich der Personen, die infolge des Familiennachzugs
gefolgt sind.

61 Hierbei komme dem Rollenverstandnis der Integrationsmanager:innen eine zentrale zu.
Personen, die sich mehr als Sozialarbeitende sehen wiirden dazu tendieren, moglichst
allen Menschen zu helfen, wohingegen Personen mit Verwaltungshintergrund ihre Tétig-
keit i.d.R. auf die ,urspriinglich festgelegte Zielgruppe des Integrationsmanagements
begrenzten* (Koranyi/Kostner 2020: 13).
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elle Beratung und Begleitung erst ab dem Erwachsenenalter durchgefiihrt,
wihrend die andere Hilfte bei geringeren Altersstufen (,,als Kind®, ,,mit
14/15% und ,,mit 16/17%) ansetzt (Gotz et al. 2020: 37).

Sofern Landesprogramme keine eindeutigen Regelungen zur Zielgrup-
pe bzw. zu den Schnittstellen enthalten, obliegt es somit den &rtlichen
Tragern (Kommune, freie Trager etc.) der Beratungsstrukturen zu Abspra-
chen zu kommen. Kommunale Expert:innen sehen daher die staatlichen
Ebenen bei der Formulierung von Richtlinien in der Pflicht, Schnittstellen
abzubilden, da man sonst auf die Kooperationsbereitschaft anderer Akteure
angewiesen sei:

., Und deshalb wiirde ich mir oft, auch wenn dann Richtlinien verdndert wer-
den, [...] wdre ich froh, wenn die da einen stirkeren Fokus darauf setzen
wiirden. Dass da klare Abstimmungen und Absprachen zu erfolgen haben und
wir nicht auf den Knien daherkommen miissen und sagen miissen: ,Konnten wir
Jetzt mal? Und wie sieht es denn aus? * Weil sonst haben wir Doppelstrukturen.
Und das ist ein grofies Problem.* (E 63)

Zu den flichendeckenden staatlichen Strukturen treten weitere, auf Initiati-
ve der Kommunen durch Eigen- und/oder Drittmittel finanzierte Angebote,
hinzu. Diese fokussieren meist auf Neuzugewanderte im Allgemeinen oder
spezifischere Gruppen. Hierunter fillt z.B. die fiir alle Zugewanderten ge-
offnete Beratung, die sich in einer Kommune aus der sozialen Betreuung
Gefliichteter entwickelt hat. In einer anderen Kommune wurde wiederum
ein muttersprachliches Beratungsangebot fiir Zugewanderte aus Ruménien
und Bulgarien geschaffen. Ferner existieren auch Strukturen, die sich wie
in zwei Kommunen themenspezifisch auf die Beratung von Zugewanderten
zu einem oder mehreren ausgewéhlten Lebensbereichen (z.B. Ausbildung
& Arbeit, Bildung & Sprache und Orientierung & Teilhabe) fokussieren.

Praxisbeispiel 17: Niedrigschwellige Sozialberatung im Landkreis GroR-Gerau

Das hessische Landesférderprogramm WIR sieht keine Beratungsangebote durch die Kommunen
vor. Der Landkreis GroR-Gerau verfligt jedoch (ber eine niedrigschwellige Sozialberatung fir al-
le Birger:innen (auch ohne Migrationshintergrund). Die Beratung wird von den kreisangehérigen
Stadten und Gemeinden umgesetzt und teils durch freie Trager durchgefiihrt. Entstanden ist das
Beratungsangebot aus der sozialarbeiterischen Betreuung von Gefliichteten, weshalb auch bisher ein
Grofteil der Personen, die die Beratung in Anspruch nehmen, neuzugewandert ist. Finanziert wird
die Sozialberatung aus Mitteln von Bund und Land (z.B. Landesmittel fir Asylbetreuung) und einem
Kreiszuschuss.

Unabhingig von der Finanzierungsart der Beratungsangebote, stellen sich
das Ausmal und die Form der Absprachen zwischen den Trdgern in den
Fallkommunen sehr unterschiedlich dar. In einigen Fillen gibt es keine
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Verstiandigung tiber eine Aufteilung der sich iiberschneidenden Zielgrup-
pen. Mancherorts bestehen jedoch Absprachen, manchmal informellen Cha-
rakters und manchmal in Kooperationsvereinbarungen festgehalten. Selbst
wenn es letztere gibt, entfalten diese nicht zwangsldufig eine unmittelbare
Wirkung auf der Einzelfallebene, da den operativ titigen Beratungsfach-
kréften nicht immer das Vorhandensein oder die Inhalte von Kooperations-
vereinbarungen bekannt sind. Wird prinzipiell die gleiche Zielgruppe durch
zwei verschiedene Angebote abgedeckt, wird neben dem Aufenthaltsstatus
oder der Staatsangehorigkeit hdufiger eine Aufteilung entsprechend der
Unterkunftsform (Gemeinschaftsunterkiinfte, private Unterkunft etc.) vor-
genommen. Mdglich sind aber auch thematische Abgrenzungen, so fokus-
sieren sich manche kommunal bzw. durch andere Drittmittel finanzierte
Angebote wie oben dargestellt auf einen oder mehrere ausgewihlte Lebens-
bereiche (z.B. Ausbildung & Arbeit, Bildung & Sprache und Orientierung
& Teilhabe). Gleichfalls sind auch Kombinationen mehrerer Kriterien um-
setzbar.

In einer Fallkommune herrscht zum Beispiel das Ubereinkommen, dass
sich der Trdger, der die durch das Landesprogramm finanzierte Beratung
durchfiihrt, auf die sozialen Belange in Gemeinschaftsunterkiinften kon-
zentriert (u.a. Aufenthalt, Rechtsanspriiche, Antragstellungen, Kommunika-
tion mit Behorden, Konfliktlosung, Freizeitgestaltung). Das kommunale
Angebot bietet demgegeniiber eine Beratung fiir alle Zugewanderten zu
bestimmten thematischen Schwerpunkten an. Dieses Vorgehen wird durch
Berater:innen beider Triager grundsitzlich positiv bewertet. Auch die Lei-
tungsperson der Beratung in einer anderen Kommune sieht Vorteile in
einer Rollenaufteilung zwischen der sozialen Betreuung in Unterkiinften
und einer davon ,,unabhédngigen Beratung* (E 17). Beispielsweise kdnnen
gewisse Aufgaben von Sozialarbeitenden in Unterkiinften einem Vertrau-
ensverhdltnis mitunter im Wege stehen (z.B. Streit schlichten oder Personen
dazu zu bringen, in ein anderes Zimmer umzuziehen). Dennoch kann es im
Einzelfall zu Abgrenzungsproblemen kommen:

,,Und dann ist es immer so ein bisschen die Frage, gibt man sofort weiter oder
tibernimmt man das selbst? [...] es ist eigentlich ein stindiger Wiederaushand-
lungsprozess, also in der individuellen Situation oder auch mal zwischen den
Berater:innen selbst* (E 78).

Gerade die Niederschwelligkeit der Beratung in Gemeinschaftsunterkiinften
erschwere eine klare Grenzziehung: ,,[...] dadurch, dass wir vor Ort sind
und die erste Anlaufstelle sind, landet halt auch vieles bei uns [...]* (E 64).
Auch wenn es Ausnahmen gibt, scheinen die MBE-Stellen sich iiber
alle Fallkommunen hinweg recht konsequent an die Vorgaben zu ihrer
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Zielgruppe zu halten, bzw. vorrangig auf EU-Biirger, Spataussiedler und
Angehorige von Drittstaaten ohne Fluchthintergrund ausgerichtet zu sein.
Trotz dessen werden auch dort meist keine Ratsuchenden abgewiesen. Dies
trifft auf den Grofiteil aller Integrationsberater:innen, egal welcher Zugehd-
rigkeit zu einem bestimmten Trdger oder Beratungsangebot, zu. Fiir die
Entscheidung, ob eine Beratung selbst durchgefiihrt oder an eine andere Be-
ratungsstelle verwiesen wird, sind vorwiegend die eigenen Kapazitaten und
Kenntnisse, z.B. ,,weil sich jemand anderes in dem Feld besser auskennt*
(E 50), entscheidend. Ubereinstimmend kommt auch die Evaluation des
baden-wiirttembergischen Integrationsmanagements zu der Erkenntnis, dass
die Beratenden teils Gefliichtete betreuen, die eigentlich nicht zur Zielgrup-
pe des Programms in ihrer Kommune gehoren (Gotz et al. 2020: 41).

Gegen ein zu konsequentes Festhalten an einer Zielgruppenaufteilung
konnen in Einzelfdllen mehrere Griinde sprechen. Hierzu zdhlt ein beste-
hendes Vertrauensverhéltnis, weshalb beispielsweise Personen auch nach
Erlangung eines Aufenthaltstitels weiterhin die Beratungskraft aufsuchen,
die fiir sie wihrend des Asylverfahrens zustindig war. Aulerdem kann es
im Sinne der Fallorientierung notwendig sein, dass Personen einer Familie
durch dieselbe Fachkraft betreut werden, auch wenn sie einen unterschiedli-
chen Aufenthaltsstatus besitzen. Weiterhin kdnnen auch spezifische Sprach-
kenntnisse einzelner Beratungskrifte oder auch die ortliche Erreichbarkeit
des Angebotes gegen eine zu starre Aufteilung sprechen.

AusschlieBliches In einer der untersuchten Fallkommunen richtet sich ein Beratungsan-
Case Ma':‘f:; gebot ausschlieBlich an komplexere Fille, die ein Case Management erfor-
dern. Wihrend die Fachkréfte in den vorherigen Beispielen selbst iiber
die Leistungstiefe entscheiden, ist hier Case Management das angestrebte
Handlungskonzept. Das Angebot richtet sich an Fille (Personen oder z.B.
Familien), bei denen Fragestellungen in mind. drei von acht Handlungsfel-
dern (Arbeit, Aufenthalt, Bildung & Sprache, Familie, Freizeit, Gesundheit,
Sicherung des Lebensunterhalts, Wohnen) vorliegen. Potenzielle Félle wer-
den meist der Leitungsperson des Case Managements durch andere Akteure
gemeldet. In Teambesprechungen wird dann entschieden, ob der Fall auf-
genommen und welcher Beratungskraft dieser zugewiesen wird. Grundséitz-
lich sind die Beratenden nach 6rtlichen Zuschnitten aufgeteilt, ausschlagge-
bend sind aber letztlich auch die individuellen freien Kapazititen. MaB3gabe
ist dabei, dass nicht mehr als ca. 25 Félle durch eine Beratungskraft betreut
werden sollen. Obliegt es wie in diesem Beispiel anderen Stellen dem Case
Management etwaige Klient:innen zuzufiihren, kann es sich als sinnvoll
erweisen eine Art Leitfaden zu erstellen, mithilfe dessen andere Behorden
oder Organisationen priifen konnen, ob grundlegende Indikatoren fiir diese
Form der Fallarbeit erfiillt sind.
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2.3.2 Tragerstrukturen

Bei den hier betrachteten Beratungsstrukturen stellen sich grundsétzlich die
Fragen, wer durchfiihrender Trager des jeweiligen Angebots sein kann und
soll. Sofern es sich um kommunale Strukturen handelt, die unabhéngig von
Landesprogrammen geschaffen werden, obliegt allein der entsprechenden
Kommune zu entscheiden, ob sie die Beratungsleistung durch eigenes Per-
sonal erbringt oder einen freien Triger in die Aufgabenerfiillung einbindet,
sofern es keine Vorgaben anderer Drittmittelgeber gibt. Auch Forderrichtli-
nien der Linder, die wie in Baden-Wiirttemberg, Nordrhein-Westfalen und
Thiiringen ausschlieSlich Kommunen (BW: Stidte, Gemeinden und Land-
kreise; NW und TH: kreisfreie Stddte und Landkreise) als Zuwendungs-
empfanger fiir Bratungsstellen vorsehen, ihnen jedoch ermdéglichen freie
Trager mit der Durchfiihrung zu beauftragen, lassen den Kommunen damit
die Stellung eines ,,gatekeepers® zukommen. Die Evaluation des Integrati-
onsmanagements in Baden-Wiirttemberg zeigt auf, dass es diesbeziiglich
kein einheitliches Vorgehen auf kommunaler Ebene gibt. Ein grofler Teil
der kreisangehorigen Stddte und Gemeinden hat in Verbiinden den jewei-
ligen Landkreis mit der Organisation des Integrationsmanagements beauf-
tragt. Hierdurch ist in 65 Prozent der geforderten Kommunen die Verant-
wortung fiir das Integrationsmanagement bei einem Landkreis angesiedelt
(Gotz et al. 2020: 27f.). In deutlich weniger als einem Drittel der Félle ha-
ben die Landkreise einen privaten Tridger mit der Durchfithrung beauftragt,
bei den verantwortlichen kreisangehorigen Gemeinden und Stidten sowie
kreisfreien Stddten ist ungeféhr in der Hélfte der Kommunen ein externer
Tréager fiir die Durchfiihrung des Integrationsmanagements zustiandig (G6tz
et al. 2020: 27f.).

Verantwortlich fiir die Entscheidung, ob die Beratung ganz oder teil-
weise durch freie Trager durchgefiihrt werden soll, ist die Kommunalpolitik
bzw. die Kommunalvertretung. Griinde fiir eine Beauftragung Dritter sind
hiufig vielschichtig und konnen sich iiberlagern. Aus fachlicher Perspekti-
ve kann die Einbindung freier Trager z.B. aufgrund des besseren Zugangs
zur Zielgruppe oder der besonderen Erfahrung eines bzw. mehrerer Triger
angestrebt werden. Gleichzeitig kénnen auch finanzielle Uberlegungen eine
Rolle spielen, da durch eine Beauftragung nicht der eigene Stellenplan be-
lastet werde und ein flexibleres Handeln méglich sei. Zudem ist der politi-
sche Einfluss der Wohlfahrtsverbénde sicherlich ein begiinstigender Faktor.
Nicht selten begreifen sich die Triger der freien Wohlfahrtspflege mit Beru-
fung auf das Subsidiaritdtsprinzip als genuin zustidndige Akteure fiir die Be-
ratung von Zugewanderten. Kommunales Handeln in diesem Bereich wird
daher vor Ort, so empfinden es mehrere kommunale Expert:innen, durch

Kommunen als
»gatekeeper" bei
der Tragerwahl

Beauftragung
Dritter


https://doi.org/10.5771/9783748939115
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

138 Il Lokales Integrationsmanagement in Deutschland — Eine Bestandsaufnahme

die freien Triger als Konkurrenz wahrgenommen (&hnlich Koranyi/Kostner
2020: 26).

Hier schlieBt die grundsitzliche Frage an, welcher Tragertyp (6ffentli-
cher oder freier Tréger) ,,besser* fiir die Durchfithrung der Beratung geeig-
net ist. Auf Seiten der freien Trager werden u.a. die eigenen trigerspezifi-
schen Angebote und Netzwerke als Vorteile hervorgehoben, die hilfreich
seien, wenn es z.B. um die Suche nach einem Kita-Platz oder die Weiter-
vermittlung zu anderen Anlaufstellen innerhalb des Tragers geht. Haufiger
wird jedoch argumentiert, dass die Beratung durch freie Trdger offener
und unabhéngig sei, wohingegen kommunale Beratungskrifte in gewissen
Bereichen einem Interessenkonflikt ausgesetzt seien:

,Zu uns kommen sie [die Klient:innen; Anm. d. Verf.] ganz anders an, weil
wir sind eigentlich die Auflenstehenden. Wir kidmpfen auch teilweise, ob mit
E-Mails, mit Briefen, mit Telefonaten fiir die Anliegen des Klienten und wo ist
eigentlich da [bei der Kommune,; Anm. d. Verf.] die Trennung?*“ (E 18)

Gerade diese Nédhe zu den Regeldiensten, der ,kurze Dienstweg®, wird
durch kommunale Integrationsberater:innen positiv bewertet. Evaluationen
zur Arbeit der MBE und des JMD zeigen auf, dass in Bezug auf die
Zusammenarbeit mit lokalen Regeldiensten ,,von vielen Beratern nach wie
vor Verbesserungsbedarf gesehen (Brandt/Risch/Lochner 2015: 323) wird
und es ein wesentliches Hemmnis u.a. fiir das Case Management darstellt,
,wenn die Zusammenarbeit der Beratungsdienste mit den zwei fiir eine
erfolgreiche Integration zentralen Kooperationspartnern Jobcenter und Aus-
landerbehorde fehlt oder konfliktbehaftet ist“ (Borchers/Erler/Reis 2013:
59). In mehreren Fallkommunen wird der Zugang der freien Triger zu
den Regeldiensten bzw. die Reduzierung der diesbeziiglichen Hiirden da-
durch begiinstigt, dass die Kommunen den Beratungskriften Biiros im Rat-
haus/Landratsamt oder Sprechzeiten im Biirgerbiiro zur Verfiigung stellen.
Ungeachtet der Art der Tragerschaft kann es in diesen Konstellationen mit-
unter aber notwendig sein, die Unabhéngigkeit der Beratungsstelle gegen-
iiber den Klient:innen herauszustellen: ,,man muss sich da auch abgrenzen,
damit man nicht als Behorde gesehen wird. Aber wenn man das erklart
[...], ist das aus meiner Sicht bisher nie ein Problem gewesen™ (E 7).
Letztlich ist aber auch die enge Anbindung kommunaler Beratungskréfte an
andere Verwaltungsakteure keine Garantie fiir gelingende Kooperationen.
Ubereinstimmend mit den Evaluationsergebnissen zur Titigkeit der MBE
und des JMD (Borchers/Erler/Reis 2013: 59), berichten die kommunalen
Beratenden in den Experteninterviews unserer Studie von einer ausgeprag-
ten Personenabhéngigkeit bei der Kooperation mit Verwaltungsakteuren
bzw. Regeldiensten. Hilfreich fiir die Zusammenarbeit konnen direkte An-
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sprechpersonen sein, wobei eine hohe Fluktuation der Mitarbeitenden in
den betreffenden Einrichtungen einer institutionalisierten Kooperation im
Wege stehen kann (&hnlich Brandt/Risch/Lochner 2015: 338f.). Die Ex-
pert:innen in den Fallkommunen sehen es daher als ausschlaggebend an,
z.B. in Form gemeinsamer Teamtreffen, in einem regelméBigen Austausch
mit den (Verwaltungs-)Akteuren zu stehen (dhnlich Kiithn/Gluns 2022:
64f.).

Dartiber hinaus kann gefragt werden, welche kommunale Ebene fiir die
Durchfithrung von Beratungsleistungen besonders pradestiniert ist. Die Ver-
treter:innen von Landkreisen beziehen hier gegensitzliche Positionen: Fiir
die Leitungskraft eines Beratungsteams, das ein Landesprogramm durch-
fiihrt, sind die Beratungskrifte richtigerweise beim Kreis angesiedelt, da
die Anzahl der kreisangehorigen Stddte und Gemeinden die geforderten Be-
rater:innenstellen deutlich iibersteigt. Dort vertritt man die Meinung, dass
gerade Case Management nur im Team funktioniere und eine Weitergabe
der Stellen an die kreisangehérigen Kommunen dazu gefiihrt hétte, dass
man vor Ort mit halben Stellen hétte arbeiten miissen. In einem anderen
Landkreis wird die Aufgabe der Beratung echer nicht beim Landkreis gese-
hen, da ,,langfristig Integration eben vor Ort passieren muss* (E 63).

Wird die Beratung génzlich oder anteilméBig von freien Tragern durch-
gefiihrt, werden hédufig mehrere Akteure durch die Kommune beauftragt
(in einem Fall sind es finf freie Trager). Die Zustidndigkeiten der Triger
beziehen sich sodann auf spezifische Zielgruppen, Themenbereiche (z.B.
Gesundheit) oder Gebietszuschnitte. Die kommunale Steuerung kann da-
bei durch verschiedene Instrumente erfolgen und im Grad der Intensitét
variieren. Eine Dienstaufsicht iiber das Personal freier Triager besteht in
keiner der untersuchten Stddte und Landkreise. Allerdings verfiigen die
nordrhein-westfdlischen Kommunen entsprechend dem Handlungskonzept
im Rahmen des KIM stets iiber die Fachaufsicht des Case Managements,
die sich auch auf beauftragte Trager erstreckt. In allen anderen Féllen sind
die Grundlagen fiir die Kooperationen ausschlieBlich vertragliche Aushand-
lungen. Die Steuerungsaufgaben sind Koordinator:innen zugeordnet, die
entweder beim Sozialamt oder Integrationsbereich angesiedelt sind. In einer
Kommune ist diese Person beispiclsweise u.a. fiir die Einzelfallentschei-
dung zustindig, ob eine ratsuchende Person in die Beratung aufgenommen
wird.

Aus den Interviews geht hervor, dass die fachlich Verantwortlichen
mehrerer Kommunalverwaltungen die Erbringung der Beratung durch eige-
nes Personal préferieren, da somit eine bessere Steuerung, insbesondere im
Hinblick auf die Qualitétssicherung (u.a. Qualifizierung des Personal, Fluk-
tuation etc.) erfolgen konne. Wird die Beratung ganz oder teilweise durch

Fachlich Verant-
wortliche
praferieren
Eigenerbringung
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kommunales Personal durchgefiihrt, wird die aufbauorganisatorische Ansie-
delung der Beratungskrifte zusammen mit dem fiir die Unterbringung von
Asylbewerbern zustdndigen Bereich als vorteilhaft gesehen, um die spezi-
fische Zielgruppe besser zu erreichen (vgl. Kap. 2.3.3). Im Hinblick auf
den Zugang zu Erfahrungswissen, berichten die baden-wiirttembergischen
Integrationsmanager:innen im Rahmen der qualitativen Evaluation wiede-
rum, dass eine Ansiedelung bei der kommunalen Sozialarbeit hilfreich sei
(Koranyi/Kostner 2020: 23).

Sind in Forderprogrammen, wie in der bayerischen Beratungs- und
Integrationsrichtlinie, auch Tréger der freien Wohlfahrtspflege als Zuwen-
dungsempfinger vorgesehen, besteht kein Auftraggeber-Auftragnehmer-
Verhiltnis zwischen der Kommune und freien Tragern. Als gleichberech-
tigte Akteure haben diese der Richtlinie folgend zumindest ihr Handeln
aufeinander abzustimmen:

»Wenn mehrere mogliche Zuwendungsempfanger in einer Region tétig sind,
haben diese unter Beriicksichtigung der oOrtlichen Verhéltnisse bei Antragstel-
lung eine gemeinsame Regelung der ortlichen Zustandigkeit auf Basis der zur
Verfiigung stehenden Stellenanteile [...] (Zustdndigkeitsvereinbarung) vorzule-
gen sowie eine einheitliche Antragstellung sicherzustellen. In der Zusténdig-
keitsvereinbarung sind die Zusammenarbeit und Abstimmung, aber auch die
Zustandigkeitsabgrenzungen zu konkretisieren. Konkurrierende Antrdge sind
unzuldssig. Eine gegenseitige Weisungsbefugnis besteht fiir keinen der Triger.“
(Nr. 2.3 BIR)

Die Kommune hat somit keinen unmittelbaren Einfluss auf die Trégerstruk-
tur. Auflerdem setzt eine Steuerung bzw. Koordinierung durch die Kommu-
ne in diesen Féllen voraus, dass sie diese Aufgabe iibernechmen mochte
und dass die freien Trager damit libereinstimmen. In einer der betreffenden
Kommunen, in der die Fliichtlings- und Integrationsberatung zu einem
Teil durch kommunales Personal und zum anderen Teil durch einen freien
Trager erbracht wird, iibernimmt beispielsweise eine kommunale Koordina-
tionsstelle als trageriibergreifende fachliche Leitung zusammen mit den bei-
den Teamleitungen regelméBig die Zuweisung von Neuféllen zu Beratungs-
kréften. Institutionell wird die Zusammenarbeit durch eine Kofinanzierung
des Tréagers durch die Kommune gestiitzt.

2.3.3 Klientenzugang

Ratsuchende konnen iiber verschiedene Wege zu den Beratungsangeboten
gelangen. Als wichtigsten Zugangsweg erachten die meisten Beratenden die
sog. Mundpropaganda, also der Hinweis auf ein Beratungsangebot durch
Familie, Freunde oder Bekannte. Eine entscheidende Rolle konnen hierbei
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Migrantenselbstorganisationen einnehmen. Besonders hdufig werden Infor-
mationsbroschiiren fiir Neuzugewanderte (ggf. in einfacher Sprache) in
den Fachbehorden, insbesondere in der ABH und Meldebehorde, sowie
in anderen Organisationen und Einrichtungen ausgelegt. Andere relevante
Informationsquellen sind Websites oder Apps wie ,,Integreat”. Einen gro-
Ben Stellenwert nehmen vorwiegend fiir die MBE und den JMD die Vor-
stellung des Beratungsangebots in Sprachkursen und (Berufs-)Schulen dar.
Ebenfalls von Relevanz ist der Zugang von Klient:innen iiber den bereits
in anderen Zusammenhéngen bestehenden Kontakt zum freien Tréger, z.B.
durch die Inanspruchnahme bestimmter Angebote.

Wird die Beratung von kommunalem Personal durchgefiihrt, wird in
einigen Kommunen auf Meldedaten zuriickgegriffen, um z.B. Neuzugewan-
derte mittels eines BegriiBungsschreibens iiber das Beratungsangebot zu
informieren. Ein kommunaler Experte sieht hierin die einzige Moglichkeit,
eine systematische Kontaktaufnahme mit allen Neuzugewanderten, auch
jenen ohne Fluchthintergrund, zu betreiben. Gerade vor dem Hintergrund,
dass Zugewanderte oft keine Kenntnis iiber die Existenz von migrationsspe-
zifischen Beratungsstellen auflerhalb der Fliichtlings-/Asylberatung besit-
zen, wie u.a. IAB-BAMF-SOEP-Daten aufzeigen (Schiihrer 2021: 61f.)%2,
kann es sich bei einer solchen proaktiven Kontaktaufnahme prinzipiell um
ein sinnvolles Verfahren handeln (dhnlich Kithn/Gluns 2022: 51). Hierbei
zeichnet sich ab, dass die handelnden Akteure die datenschutzrechtlichen
Bestimmungen unterschiedlich interpretieren. Manche kommunale Vertre-
ter:innen kommen dabei zu dem Schluss, dass personenbezogene Daten oh-
ne Einwilligungserklarung bzw. Schweigepflichtentbindung® der betreffen-
den Personen zwecks Kontaktaufnahme zwischen den Amtern/Bereichen
innerhalb derselben Kommunalverwaltung weitergegeben werden diirfen.
So erlduterte in einer Fallkommune die zustdndige Person, dass man sich
bei dieser Art der Kontaktaufnahme an dem Vorgehen des Jugendamts
orientiere, das Eltern von Neugeborenen ein Elternbegleitbuch zukommen
lasse (vgl. auch Kithn/Gluns 2022). Andere kommunale Akteure vermuten

62 Die Autorin der Studie hilt es jedoch fiir plausibel, dass ein Teil der Beratungsleistungen,
den die Befragten erhielten, zwar im Rahmen der MBE erfolgte, den Klient:innen ,,diese
Bezeichnung aber nicht bekannt war und somit in der Abfrage nicht dieser Kategorie
zugeordnet wurde® (Schiihrer 2021: 15).

63 Unter einer Einwilligungserkldrung wird im Datenschutzrecht das schriftliche oder miind-
liche Einverstindnis einer Person zur Verarbeitung der sie betreffenden personenbezoge-
nen Daten verstanden (Kiithn/Gluns 2022: 19). Demgegeniiber entbindet die Schweige-
pflichtentbindung Angehorige bestimmter Berufsgruppen (u.a. Soziale Arbeit, Gesund-
heitsberufe und offentliche Bedienstete) von ihrer iiber die datenschutzrechtlichen Be-
stimmungen hinausgehenden gesetzlichen Schweigepflicht (ebd.).
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hier einen Verstof3 gegen den Datenschutz. Weitestgehend unproblematisch
wird die Datenweitergabe gesehen, wenn die Beratung in derselben Organi-
sationseinheit wie der AsylbLG-Bereich oder die Unterbringung von Asyl-
bewerbern verortet ist (z.B. Sozialamt oder integrierte Verwaltungseinheit
,»Migration und Integration®). In diesen Fillen ist die Kontaktaufnahme mit
Personen im Asylverfahren und Geduldeten, auch wenn sie auferhalb von
Gemeinschaftsunterkiinften wohnen, unkompliziert. Generell bestétigen die
gefithrten Experteninterviews den Eindruck von Kiihn und Gluns (2022),
dass pragmatische Losungen moglich zu seien scheinen, wenn Datenschutz-
beauftragte nicht eingebunden werden (Kiihn/Gluns 2022: 18).

Im Allgemeinen spielen andere Stellen (Amter, Behérden, Einrichtun-
gen etc.) eine wichtige Rolle, wenn es darum geht, den Zugang zu Bera-
tungsangeboten herzustellen. Ein anspruchsvolles Vorhaben stellt das Ziel
einer Fallkommune dar, Ankommensgespriache mit jeder neuzugewander-
ten Person fiihren zu wollen. Die Gesprache miissten nicht zwingend mit
den kommunalen Beratungskriften erfolgen, sondern kdnnen auch durch
die Fachbehorden gefiihrt werden, denen hierfiir ein Gespréchsleitfaden
zur Verfiigung gestellt werden soll. Anhand dessen kdnne dann beurteilt
werden, ob weitergehender Beratungsbedarf, ggf. in Form eines Case Ma-
nagements, bestehe.

Praxisbeispiel 18: Willkommensbroschiire der Stadt Rheine

Die Stadt Rheine hat eine Willkommensbroschiire erstellt, die fiir Neuzugewanderte die wichtigsten
Informationen und Anlaufstellen zu den Themen Sprache, Arbeit, Kita / Schule / Bildung, Gesundhett,
Wohnen, Mobilitat und Freizeit enthalt.

— https:/www.rheine.de/media/www.rheine.de/org/med_266/7992_willkommensbroschuere_stadt_rh
eine_a4_24_210331_web.pdf

Einige kommunale Expert:innen betrachten die Mitarbeitenden der ABHen
und Meldebehorden als besonders zentrale Akteure, wenn es darum geht
Ratsuchende an Beratungsangebote weiterzuleiten. Aus den gefiihrten In-
terviews geht jedoch hervor, dass Mitarbeitenden dieser Behorden oft un-
klar ist, wie Personen mit einem besonderen Beratungsbedarf identifiziert
werden konnen, weshalb sich beispielsweise eine ABH-Mitarbeiterin Schu-
lungen zu diesem Thema wiinscht. Generell sind systematische Kooperatio-
nen zwischen den ABHen und Beratungskrifte eher die Ausnahme. Einen
guten Mechanismus, um die Kooperation zu stirken, siecht ein Experte im
KIM NRW, ,,weil auch die Auslidnderbehorden eben in die Pflicht genom-
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men worden sind, auch weil die ein Teil des Programms sind und auch
dafiir Stellen bekommen* (E 48)%.

In einer Fallkommune wurde ein Weiterleitungsbogen und eine Check-
liste fiir die ABH-Mitarbeitenden erarbeitet. Wahrend die Checkliste ver-
schiedene Szenarien enthélt und Aufschluss dariiber gibt, welche Schritte
durchzufiihren sind, wenn Klient:innen direkt an die Beratung weitergelei-
tet bzw. von dieser kontaktiert werden wollen, konnen mit Einverstindnis
der Klient:innen auf dem Weiterleitungsbogen u.a. der Aufenthaltsstatus
und erste Bedarfe erfasst und durch die ratsuchende Person selbst an die
Berater:innen der Kommune weitergegeben werden. In einer anderen Kom-
mune hat die ABH fiir die durch die Kommune verantwortete Beratung eine
Liste aller Personen mit Duldung oder Aufenthaltsgestattung erstellt. Diese
beinhaltete fallweise die Einschitzung der ABH-Mitarbeitenden, ob es sich
lohne, eine Perspektive fiir diese Personen zu entwickeln, z.B. weil eine
Ausweisung nahezu unmoglich ist.

Hilfreich kann es sicherlich auch sein, wenn die ABH in Schriftverkehr
mit den Klient:innen auf Beratungsangebote hinweist. Problematisch ist
es jedoch, wenn der Hinweis derart erfolgt, dass die Wahrnehmung des
Beratungsangebots durch die Klient:innen als Auflage interpretiert wird.
Eine ABH hatte beispielsweise eine Zeit lang in ihren Schreiben, die die
Biirger:innen iiber die mitzubringenden Unterlagen zur Anliegensbearbei-
tung informieren, einen Abschnitt hinzugefiigt, der bei Inanspruchnahme
des betreffenden Beratungsangebots durch die Beratenden gegengezeichnet
werden und von den Klient:innen wiederum bei der ABH vorgelegt werden
sollte.

2.3.4 Klientenkontakt und Fallarbeit

Vor der Coronapandemie hat ein Grofiteil der Beratenden offene Sprech-
stunden in unterschiedlichen Raumlichkeiten, z.T. auch eine aufsuchende
Beratung, angeboten. Wahrend der Pandemie musste davon weitgehend
abgeriickt und auf alternative Wege, v.a. E-Mail und Telefon, seltener Ge-
sprache in Cafés oder bei Spaziergdngen, umgestellt werden. Zwar im ge-
ringeren AusmaB, aber dhnlich zu Behorden, sind Beratungskrifte in letzter
Zeit vermehrt dazu iibergegangen auf Terminvereinbarungen zu setzen, was

64 Uber KIM erhalten auch die Auslédnder- und Einbiirgerungsbehérden zusitzliche Perso-
nalstellen, wodurch einerseits die Umsetzung der Bleiberechte fiir gut integrierte Aus-
lander:innen (nach §§25a und 25b AufenthG) und die Forderung von Einbiirgerungen
unterstiitzt und andererseits die Zusammenarbeit zwischen den ABHen und Kls gefordert
werden soll.
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dabei helfe auf die eigenen Ressourcen zu achten. Messengerdienste wer-
den nicht von allen Integrationsberater:innen genutzt, z.B. da der Gebrauch
aus datenschutzrechtlichen Griinden untersagt ist oder die technischen Vor-
aussetzungen nicht gegeben sind.

Das Aufgabenspektrum der Beratenden ist breit gefiachert, die konkre-
ten Téatigkeiten und Themen hingen stets vom jeweiligen Beratungsangebot
und individuellen Fall ab. Beispielsweise konnen sich die Tatigkeitsschwer-
punkte der einzelnen Beratungskrifte tiberdies innerhalb desselben Bera-
tungsangebotes unterscheiden. So iibernchmen die Integrationsberater:in-
nen eines beforschten Landkreises in einigen kreisangehorigen Gemeinden
bzw. Stadten auch die Fliichtlingssozialarbeit, sofern diejenige Kommunen
diese Aufgabe nicht selbst wahrnimmt. An anderen Standorten des Land-
kreises sind die Beratenden wiederum auf die Beratung von EU-Zugewan-
derten und Drittstaatsangehorigen spezialisiert. Auf individueller Ebene
mache es hinsichtlich der Themen auch einen groen Unterschied, ob aus-
landische Fachkrifte oder Gefliichtete beraten werden, ,,weil Fachkrifte ja
oft auch schon gut versorgt sind von ihren Arbeitgeber:innen und da oft
auch schon Deutschkurse haben, mit Kinderbetreuung und eine Wohnung
und so weiter” (E 78).

Das héufigste Zuordnungskriterium der Ratsuchenden zu den Bera-
tungskriften innerhalb eines Tragers sind Gebietszuschnitte. Bei Gemein-
den und Stidten erfolgt die Aufteilung meist nach Stadtteilen oder Quar-
tieren. Dementsprechend findet die Beratung oft nicht nur im Rathaus,
sondern auch in Stadtteil- bzw. Quartierbiiros und Jugend- bzw. Familien-
zentren statt. Als Vorteil der Ansiedelung im Rathaus bzw. Landratsamt
wird in einem Interview der Umstand genannt, dass somit Entscheidungen
der ABH oder anderer Behdrden noch einmal ,,unabhéngig® erklért werden
und ggf. ad hoc Falliibergaben durchgefiihrt werden kdnnen. Je nach Bera-
tungsangebot kann auch eine Zuteilung der Unterkiinfte zu den Beratenden
vorgenommen werden. In einer Fallkommune werden die Ratsuchenden
den Beratungskréften anhand der zwei Kriterien Sprache und Stadtteil zu-
geteilt, wobei der deutliche Fokus auf ersterem liege:

o [...] die eigentliche Zustdndigkeit lduft bei uns iiber die Sprachkenntnisse,
weil wir versuchen immer Berater:innen einzustellen, die Sprachkenntnisse
haben. Und dann wird es so sein, dass die Arabischsprachigen [...] bei ara-
bischsprachigen Berater:innen beraten [werden].” (E 7)

Seltener erfolgt die Zuteilung nach anderen Kriterien (z.B. Pflegebediirfti-
ge/Behinderte, Herkunftsland).

Die beforschten Landkreise folgen ausschlieBlich dem Zuordnungskri-
terium der Gebietszuschnitte. Der Ubersicht halber scheint es sinnvoll zu
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sein, je kreisangehdriger Gemeinde bzw. Stadt lediglich eine zusténdige Be-
ratungskraft zu benennen. Diese ist dann die feste Ansprechperson fiir die
Mitarbeitenden der betreffenden Gemeinde- bzw. Stadtverwaltung. Bei der
Aufteilung hat sich der fiir die Beratung zustdndige Bereich eines Landrats-
amtes dariiber hinaus bewusst an den Jugendamtsbezirken des Landkreises
orientiert. Die Beratung der Landkreise wird entweder ausschlieBlich im
Landratsamt oder zusétzlich auch im kreisangehdrigen Raum durchgefiihrt.
In einem der Landkreise gibt es etwa die Vorgabe, dass die Beratungskréfte
zwei Drittel ihrer Arbeitszeit in den kreisangehdrigen Kommunen verbrin-
gen sollen.

Der angestrebte Betreuungsschliissel der verschiedenen Beratungsange-
bote liegt meist bei 1:100 bzw. 1:120, teilweise aber auch dariiber. Unein-
heitlich wird jedoch gehandhabt, ob sich dieses Verhiltnis auf die Anzahl
der individuellen Personen oder ganzer Fille bezieht. In der Praxis ist es
fiir die Beratungskréfte schwer einzuschétzen, wie hoch die Anzahl der
Klient:innen tatsdchlich ist, die sie aktuell betreuen. Eine Beraterin fiihrt
zur Betreuungsrelation wie folgt aus:

,Es ist quasi eine Zahl, aber der fehlt noch so ein bisschen Hintergrund.
Weil unter meinen Klient:innen, was so um die 120 sind, die ich im Bestand
habe, kann es eben Personen geben, die ich im Bestand habe, weil ich die
datenschutzrechtliche Einwilligung habe, aber die Person seit zwei Jahren
nicht mehr beraten habe. Die gehort da auch dazu, genau wie die Person, die
ich seit drei Monaten jede Woche sozusagen berate. Und da haben wir noch
kein wirkliches System, wie wir dem so gerecht werden. Also wir haben jetzt
zum Beispiel nicht eingestuft zwischen diesen beispielsweise 120 Klient:innen.
Ist es jetzt ein intensiver Fall oder mittelmdfig-intensiver Fall oder irgendwie
wenig intensiver Fall oder so — das haben wir nicht. Oder jetzt beispielsweise
das ist ein Case-Management-Fall, das finde ich auch sehr schwierig und
kann ja auch dann stindig wechseln. Und da ist dann auch die Frage, was
ist da der Nutzen daran? Wir fahren seit einigen Jahren so auch ganz gut.
Wenn jetzt jemand im Team eine Belastung hat, eine Uberlastung hat, dann
kommunizieren wir das im Team. " (E 78)

In der Regel stellt die sprachliche Verstindigung zwischen den Ratsuchen-
den und Beratenden kein wesentliches Problem dar, da viele Trager, ob
kommunaler oder freier, bei Personaleinstellungen einen besonderen Wert
auf die Mehrsprachigkeit von Beratungskriften legen. Ein Experte erachtet
derartige Kenntnisse als besonders zentral und begriiit daher, dass Forder-
richtlinien mittlerweile teils neben Sozialarbeitenden und Sozialpddagog:in-
nen auch andere Akademiker:innen als Beratungskréfte zulassen, wenn die-
se Sprach- und Kulturkenntnissen besitzen. Zudem profitiere man davon,
,dass das Team gemischt ist“ (E 82) wie ein anderer Experte ausfiihrt.

Betreuungs-
schliissel

Sprachliche
Verstandigung
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Treten dennoch Verstidndigungsschwierigkeiten auf, konnen die Beratenden
somit hiufig Kolleg:innen mit entsprechenden Sprachkenntnissen hinzuzie-
hen. Ansonsten bringen die Klient:innen, wie auch im Kontakt mit anderen
Stellen, im Zweifelsfall von sich aus Personen mit entsprechenden Sprach-
kenntnissen (Angehorige, Freunde, Bekannte etc.) zu Beratungsterminen
mit. Seltener wird von den Beratungskriften auf Sprachmittlerpools zuriick-
gegriffen. Die Teamleitung eines Beratungsangebot sicht in diesem Kontext
den Einsatz von sprachmittelnden Personen kritisch:

., Und irgendwann wird dieser Dolmetscher, wenn er sich hier auskennt, dann
hilft er weiter, und dann kommt [die ratsuchende Person; Anm. d. Verf.] iiber-
haupt nicht mehr zur Beratung, und der [Dolmetscher; Anm. d. Verf.] hat aber
eine eigene Perspektive. [...] Also, dann kann man kein Case Management
machen, und keine so strukturierte Beratung umsetzen, weil die Leute gehen
dann auch verstdindlicher Weise den einfacheren Weg.* (E 7)

Ein erheblicher Anteil der Arbeitszeit wird durch die Unterstiitzung
von Ratsuchenden beim Ausfiillen von Antrdgen und Formularen gebun-
den (dhnlich Borchers/Erler/Reis 2013: 38ff.; Brandt/Risch/Lochner 2015:
196ft.). Diese Aufgaben werden von den Beratungskriften gewissermal3en
notgedrungen wahrgenommen, da die betreffenden Regelinstitutionen hier
selten selbst titig werden. Weiterhin werden Termine bei Amtern oder
anderen Beratungsstellen durch die Integrationsberater:innen vereinbart, ei-
nige Beratungskréfte begleiten Klient:innen auch bei Behordenbesuchen.
Hiermit geht ein Zielkonflikt einher, da diese umfassende Hilfe bei der
Interaktion mit Behorden zwar als moglicher Tirdffner gesehen wird, um
Kontakt zu und Vertrauen mit den Klient:innen aufzubauen, gleichzeitig
aber die Beratungstiefe iiber alle Fille hinweg aufgrund begrenzter Res-
sourcen leiden kann. Die Pandemie habe den durch Behorden induzierten
Arbeitsaufwand deutlich erhoht, wie eine Beratungskraft zusammenfasst:

., Und dazu kommt noch zum einen Corona und nochmal verstdirkt durch Digi-
talisierung, dass wir uns als Behdrdenvorzimmer fiihlen, weil natiirlich extrem
viele Menschen mit dieser Digitalisierung tiberfordert sind. Das betrifft nicht
nur Gefliichtete, aber viele sind in Unterkiinften, dann ist die technische Aus-
stattung eine Katastrophe, auch wenn es langsam besser wird. Dann haben sie
moglicherweise nicht die Endgerdte, oft keinen Drucker [...]. Und dann |[...]
die Terminvereinbarung und Mehrsprachigkeit und so weiter. Das sind alles
Faktoren, wo wir quasi den Beratungsauftrag der Behdrden stiitzen, obwohl
es gar nicht unsere primdre Aufgabe ist. Und das fiihrt dann einfach zu einer
wahnsinnigen Anzahl an Beratungskontakten [...]. " (E 82)

Vielfach wird vonseiten der Beratenden die mangelnde interkulturelle Off-
nung von Regelinstitutionen kritisiert. Sie sehen die Fachbehdrden u.a.
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in der Pflicht den Zugang der Klient:innen zu deren Leistungen sicherzu-
stellen bzw. niederschwelliger zu gestalten. Ebenso seien jedoch auch an-
dere Beratungsstellen (z.B. Schuldnerberatung) nicht immer interkulturell
geoffnet. So werden Zugewanderte héufig trotz sachlicher Zustidndigkeit
einer fachlichen Beratungsstelle aufgrund sprachlicher Barrieren 0.4. an
Integrationsberater:innen verwiesen. Die Gesamtheit der gefiihrten Inter-
views erweckt den Eindruck, dass ,,unliebsame® Aufgaben teilweise von
den Regelinstitutionen auf die Beratungskrifte abgewalzt werden, was im
Einklang mit den Evaluationsergebnissen zum Integrationsmanagement in
Baden-Wirttemberg steht (Gotz et al. 2020: 52; Koranyi/Kostner 2020:
26). Exemplarisch fiihrt ein JMD-Berater aus, dass v.a. ,,komplexere* Fille
vom Jobcenter und der Arbeitsagentur an ihn weitergeleitet werden: ,,die
einfachen Fille bekommt man gar nicht mit, die werden vermittelt* (E 18).

Gerade Case Management in seiner fachlichen Tiefe findet unter diesen
Rahmenbedingungen in der Minderheit der Félle der durch die Lénder
und Kommunen finanzierten Beratungsangebote Anwendung, sofern sein
Einsatz nicht strukturell wie z.B. im Rahmen des KIM oder durch einzelne
Fihrungskrifte forciert wird. Auf Seiten der MBE wird meistens von einem
Anteil von ca. 50 Prozent Case-Management-Fillen an allen Beratungsfil-
len berichtet. Neben den zur Verfiigung stehenden zeitlichen Ressourcen,
héngt der Einsatz von Case Management schlielich stark vom individuel-
len Fall bzw. Bedarf ab. Fiir bestimmte Personen bzw. Zielgruppen eigne
sich dieses Verfahren nach Ansicht einzelner Expert:innen sowieso nur
selten. So sei Case Management mit Jugendlichen eher selten durchfiihrbar
und auch im Hinblick auf die spezifischen Bedarfslagen Zugewanderter aus
Stidosteuropa konne es nur schwer angewendet werden.

Auch die Beratungskréfte selbst sind nicht immer mit dem Case-Ma-
nagement-Ansatz einverstanden. Entsprechend erldutert eine Fithrungskraft
aus dem Bereich der Beratung:

,Also es liegt, glaube ich, auch bei vielen Sozialarbeiter:innen oder Menschen
aus dem sozialen Bereich daran, dass die ihre Motivation daraus ziehen: ,Ich
habe demjenigen personlich geholfen‘. Und Case Management ist ja eher
so ein bisschen der Ansatz: ,Ich habe demjenigen geholfen die richtige Regel-
struktur zu finden . Und ich glaube, das passt oft nicht so zu diesem Selbstbild,
was Sozialpddagogen von sich haben und gleichzeitig mit dieser Verkniipfung:
,Ich muss ja irgendwie Fallzahlen erreichen. * (E 17)

Letztlich scheint generell ein einheitliches Verstindnis von Case Manage-
ment zu fehlen, was nicht verwundert, da eine Zertifizierung der Beratungs-
krifte als Case Manager:innen in den untersuchten Beratungsangeboten
die Ausnahme darstellt. Einigen Beratungskriften féllt es beispielsweise

Case Manage-
ment
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schwer zu beurteilen, was einen Case-Management-Fall {iberhaupt aus-
macht. Oft werden unter solchen vereinfacht gesagt die ,,aufwendigeren*
Fille verstanden. Stellenweise ist auch nicht klar, was die spezifische Ar-
beitsweise des Ansatzes ausmacht, sodass Case Management z.B. mit dem
Anfertigen eines Integrationsplans gleichgesetzt wird. Fiir einen teils eher
als unstrukturiert zu bezeichnenden Umgang mit Case Management spricht
auch, dass, MBE und JMD eingeschlossen, in den Fallkommunen selten
auf das Instrument ,,Fallkonferenz* zuriickgegriffen wird, da kein Bedarf
gesehen werde oder zeitliche Ressourcen fehlen wiirden. Innerhalb einer
Fallkonferenz wird ein besonders komplexer Fall besprochen, der nicht bi-
lateral durch zwei Akteure geklart werden kann (Reis 2020: 140). Beteiligt
sind dort alle relevanten Netzwerkpartner (ebd.).

Praxisbeispiel 19: ,Servicestelle Einwanderungsmanagement” im Kreis Lippe

Die ,Servicestelle Einwanderungsmanagement" ist neben dem Kommunalen Integrationszentrum das
zweite Team im Fachgebiet ,Kommunale Integration” der Kreisverwaltung Lippe. Sie ist fiir die Umset-
zung des KIM zustandig und bietet als Serviceleistung auch fir externe Akteure die Durchfiihrung
(Organisation, Moderation und Dokumentation) von Fallkonferenzen an. Fiir die Umsetzung von KIM
wurden mit allen relevanten Akteuren im Kreisgebiet Kooperationsvereinbarungen geschlossen.

Ankniipfend an o.g. sind ausgearbeitete Case-Management-Konzepte selten
die Grundlage fiir die Fallarbeit. Als Instrumente der Qualitdtssicherung
wird v.a. auf regelméfige Teambesprechungen und kollegiale Fallberatung
zurlickgegriffen. Supervision wird im Rahmen der meisten Beratungsstruk-
turen nicht angeboten. Sinnvoll erscheinen tridger- und angebotsiibergrei-
fende Austauschtreffen von Beratungskriften zu sein. In einer Kommune
wird zudem angestrebt, ein triageriibergreifendes Beratungskonzept zu ent-
wickeln.

2.3.5 Beratungsdaten

Im Rahmen von Beratungsangeboten konnen drei verschiedene Datentypen
voneinander unterschieden werden:

(1) Die Klient:innendaten umfassen die Stammdaten der ratsuchenden Per-
sonen bzw. Fiélle. Hierzu konnen z.B. die folgenden Datenpunkte zéh-
len: Nachname, Vorname, Stralle, Postleitzahl, Stadtteil, Familie/Ein-
zelperson, Anzahl der Personen.

(2) Die Beratungsdokumentation enthilt alle Informationen zu den statt-
gefundenen Beratungskontakten sowie Unterlagen zum fallbezogenen
Beratungsverlauf, z.B. folgende Formblatter: Klarungsbogen, Aufnah-
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mebogen, Integrationsplan, Zielvereinbarung, Evaluierungsbogen, Ein-
willigungserklarung bzw. Schweigepflichtentbindung.

(3) Die falliibergreifende Auswertung beinhaltet aggregierte Daten. Als
Controllingbericht mit verschiedenen Kennzahlen werden diese an For-
dermittelgeber weitergeleitet und/oder in Form einer Evaluation z.B.
zur zielgruppenspezifischen Bedarfsermittlung genutzté.

Innerhalb der in der vorliegenden Studie betrachteten Beratungsangebote
werden sowohl klassische Papierakten als auch E-Akten inkl. digitaler
Formblatter (Textdokumente) und Datentabellen (Tabellendokumente) so-
wie relationale Datenbanken zur Erfassung bzw. Erstellung der o.g. Da-
tentypen verwendet. Die Integrationsberater:innen arbeiten meistens mit
einer Kombination verschiedener digitaler und/oder analoger Hilfsmittel
oder setzen auf eine digitale Komplettlosung — lediglich innerhalb eines
Beratungsangebotes wird noch ausschlieSlich mit Papierakten gearbeitet.

Als Komplettlosungen werden hier relationale Datenbanken verstan-
den, die alle drei Beratungsdatentypen abbilden kénnen. Hierzu zéhlen z.B.
die beiden Plattformen KIBnet und i-mpuls, deren Nutzung flichendeckend
zumindest im Rahmen des Controllings fiir die MBE bzw. den JMD ver-
pflichtend ist. Ein anderes Beispiel stellt die Software ,,Jobkraftwerk® dar,
die von vielen Kommunen im Rahmen des baden-wiirttembergischen Inte-
grationsmanagements eingesetzt wird (Gotz et al. 2020: 14). Eine Beson-
derheit dieses Tools ist, dass den Klient:innen Zugriff auf die Bearbeitung
ihrer Daten gewihrt werden kann. Eher ungewohnlich mag die Wahl eines
Trigers erscheinen, der fiir sein Beratungsangebot eine Software verwen-
det, die fiir das Kundenbezichungsmanagement entwickelt wurde. Diese
biete jedoch eine grofe Flexibilitit in der Anpassung der Oberfliche und
insbesondere sei eine umfassende Evaluation moglich.

Sofern keine Komplettlosung verwendet wird, ist die falliibergreifende
Auswertung fiir den Fordermittelgeber stets {iber separate Datentabellen
zu erstellen. Die fallbezogenen Daten (Klient:innendaten und Beratungs-
dokumentation) werden dann entweder zusammen durch eine relationale
Datenbank oder getrennt, z.B. in einzelnen Formblattern und Datentabellen,
die in einer E-Akte abgelegt werden konnen, erfasst. Je nach individueller
Priaferenz der Beratungskraft kann es parallel zu diesen digitalen Losun-
gen dazu kommen, dass zusitzlich Papierakten angelegt werden, um z.B.
Einwilligungserkldrungen bzw. Schweigepflichtentbindungen oder andere
Dokumente aufzubewahren.

65 Empfehlungen fiir ein kommunales individuelles Integrationsmonitoring haben Ohli-
ger/Schweiger/Sharifov (2019) erarbeitet.

Komplettlo-
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Relationale Datenbanken, Formblétter und Datentabellen konnen durch den
jeweiligen Trager selbst erstellt oder durch den Fordermittelgeber bereitge-
stellt werden. Gibt es keine Vorgaben vonseiten des Fordermittelgebers,
orientieren sich kommunale Triger hdufiger an bereits fiir andere geforderte
Beratungsangebote (NRW: Teilhabemanagement®®) oder Amter/Bereiche
(z.B. Jugendamt, Seniorenamt) implementierten Losungen, die auf die neu-
en Bedarfe angepasst werden. Diese Tools werden entweder hausintern
entwickelt oder extern eingekauft. Ein eher auBlergewohnlicher Weg wird
in einem Beratungsangebot bestritten, indem zusétzlich zur Datenbank des
Fordermittelgebers eine Umfragesoftware durch die Beratenden genutzt
wird, um fiir den eigenen Gebrauch weiterfilhrende evaluative Daten zu
generieren.

Prinzipiell ist festzuhalten, dass die Datenbestinde in der Beratungs-
landschaft vor Ort in mehrfacher Hinsicht fragmentiert sind. Zum einen
nutzen Tréger, die innerhalb desselben Beratungsangebots tétig sind, unter-
schiedliche Tools, wenn lediglich die Form des Controllings durch den For-
dermittelgeber vorgegeben wird. Auch innerhalb desselben Trigers kommt
es zur Nutzung unterschiedlicher Datenbanken, z.B. wenn dieser gleichzei-
tig fiir die Durchfithrung der MBE, des JMD und eines durch das jeweilige
Land geforderten Angebots verantwortlich ist. Sowohl die triger- als auch
die angebotsiibergreifende Verwendung einheitlicher Tools ist in den Fall-
kommunen tiberaus selten. Wie die gefithrten Interviews aufzeigen, schei-
nen die Hiirden fiir angebotsiibergreifende Losungen innerhalb desselben
Tragers aber tendenziell geringer auszufallen, da das Teilen des eigenen
Datenbestandes mit anderen Akteuren problematisch gesehen wird (s.u.).

Nur in einer Kommune kommt eine trigeriibergreifende Datenbank,
auf Basis einer Auftragsdatenverarbeitung zwischen einem kommunalen
und einem freien Trager, zum Einsatz. Die Vorteile gemeinsamer Losungen
werden v.a. bei der Falliibergabe zwischen Beratungskriften verschiedener
Trager und bei der falliibergreifenden Auswertung gesehen. Ein Berater
sieht hierin auch die Chance, das sog. ,,Beratungshopping™ zu verringern:

,,Und insgesamt ist natiirlich dieses Beratungshopping schon auch ein Prob-
lem, wo wir einerseits sagen es ist gut und richtig, dass ein Mensch sich
die Beratungskrdfte sucht, die ihm oder ihr gelegen ist, mitunter sympathisch
oder die sie fiir kompetent hdlt. Und gleichzeitig bei geringen Kapazitiiten
entsteht dann durchaus Beratungshopping insofern, man macht einen Termin

66 Das Teilhabemanagement war ein Baustein innerhalb der Landesinitiative ,,Durchstarten
in Ausbildung und Arbeit®. Fir junge Geduldete und Gestattete (18-27 Jahre) wurden in
diesem Zusammenhang Teilhabemanager:innen gefordert, die mithilfe von Case Manage-
ment die Teilhabe der Zielgruppe verbessern sollten.
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an mehreren Standorten aus und taucht dann aber nicht auf. Geht dann zum
ndchsten, im Zweifel noch einmal zu einem anderen. Das macht uns Probleme
und es ist aber auch gar nicht so richtig gut zu losen. * (E 82)

Eine andere Beraterin fiihrt zu der Frage, wie sie eine triageriibergreifende
Datenbank bewerten wiirde aus:

., Ich glaube auch nicht, dass das von deren Seite [freier Triger; Anm. d. Verf.]
so gewiinscht ist. Ich meine wir sind ja auch immer noch [die Kommunalver-
waltung;, Anm. d. Verf.] und die sind dann der freie Wohlfahrtstriger. Und
meistens sehe ich das auch gar nicht als notwendig fiir die Beratung. Also die
Menschen bringen ihr Thema, oder so versuchen wir es immer zu forcieren.
Die nehmen ihr Thema mit, ihre Frage und die haben das freiwillige Angebot
bei [freier Tréger;, Anm. d. Verf.] und bei mir und die diirfen dann auch selbst
entscheiden, was sie mir dann erzdhlen und was die denen erzdhlen und was
sie dann annehmen. * (E 78)

Auf Fallebene lduft der Datenaustausch zwischen den Behorden und Be-
ratungskréften i.d.R. auf Grundlage von Einwilligungserklarungen bzw.
Schweigepflichtentbindungen, wobei diese auch erst einmal durch die Kli-
ent:innen verstanden werden miissen, wie ein Berater zu bedenken gibt
(ebenso Kithn/Gluns 2022: 20). Ein anderer fiihrt aus, dass Datenschutz
wichtig sei, ,,aber man sollte davon ausgehen, dass wir als Beratungsstel-
le natiirlich sensibel mit den Daten umgehen fiir den Klienten* (E 35).
Kommunale Beratende wihlen mitunter auch den kurzen Dienstweg, um
relevante Unterlagen zu erhalten. So erkldrt eine Beratungskraft, dass man
innerhalb der Kommunalverwaltung versuche auf Einverstindniserklarun-
gen zu verzichten. Fine andere rdumt ein, dass man pragmatisch vorgehe,
wenn betreffende Sachbearbeitende bekannt seien. Generell findet der Da-
tenaustausch zwischen den Beratungskréften und anderen Verwaltungsak-
teuren ausschlieBlich einzelfallbezogen statt. AuBlerdem bestehen nur sehr
selten Schnittstellen zwischen den von den Akteuren verwendeten Fachver-
fahren.

2.3.6 Verkniipfung der Fall- und Systemebene

Uber verschiedene Wege werden Erkenntnisse aus der Einzelfallarbeit fiir
die Identifizierung von Angebotsliicken und institutionellen Hiirden auf der
Systemebene in den Beratungsstrukturen genutzt. Oft kristallisieren sich
im Zuge von Teamsitzungen Fallhdufungen heraus, auch in kollegialen
Fallberatungen konnen systematische Problemlagen zu Tage treten. Wichtig
sei zudem der regelméBige Austausch mit Netzwerkpartner:innen, z.B. im
Rahmen von Stadtteilkonferenzen, insbesondere mit anderen Beratungsstel-
len.

Datenaustausch
auf Fallebene
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In diesem Zusammenhang wird von Beratenden auch die Bedeutung von
Fall- (s.0.) und Planungskonferenzen (vgl. Kap. 2.2.2.1) hervorgehoben. So
helfen Fallkonferenzen beispielsweise dabei, ein latentes Gefiihl mit Zahlen
zu unterlegen:

,, Weil, es hilft natiirlich extrem auch auf den Ebenen, dann halt konkrete Fiille
benennen zu kénnen. Also ich weifs noch friiher [...], wenn ich da auf Organi-
sationen zugekommen bin, war es eher so: ,Ich habe gehért, da kénnte irgend-
was im Argen liegen . Jetzt [ ...] kann ich sagen. ,Ja hier, ich kenne zehn Fille,
die ganz real hier existiert haben. Und da haben wir eine Schwierigkeit. " (E
17)

Wenn es sich um geringfiigigere Angelegenheiten handelt, treten die Bera-
tungskrifte fiir die Riickkoppelung von Erkenntnissen aus der Fallebene
haufig direkt mit der betreffenden Behorde oder dem Erbringer von Integra-
tionsleistungen in Kontakt. Bei schwerwiegenderen Problemlagen kdnnen
die Integrationsbeauftragten bzw. Koordinator:innen als Ansprechpersonen
sowohl fiir kommunale Beratende, als auch Beschiftigte freier Trager die-
nen. Als Scharnierstelle konnen sie Handlungsbedarfe in die Verwaltung
hineinkommunizieren und mit externen Triageren auf Fiihrungsebene in
Austausch treten.

Innerhalb einiger Beratungsangebote wird fortlaufend eine recht syste-
matische falliibergreifende Evaluation durchgefiihrt. Ausgewertet werden
dann z.B. die Anliegen der Ratsuchenden bzw. die Themenbereiche in de-
nen Handlungsbedarfe bestanden sowie die Griinde fiir den Fallabschluss.
Die Beispiele zweier Fallkommunen zeigen, dass, auch wenn kein Bera-
tungsangebot von der Kommune durchgefiihrt wird, Beratungsdaten in das
kommunale Handeln einbezogen werden konnen. So besteht in einer Kom-
mune eine Kooperation mit der ortlichen MBE, sodass ihre aggregierten
Beratungsdaten fiir die Ermittlung von Bedarfen durch die Kommune ge-
nutzt werden kénnen. Zum Teil werden durch die MBE auch zusitzliche
Themen im Beratungskontext abgefragt. Wahrend der Coronapandemie
wurde z.B. erfasst, wie sich die digitale Ausstattung der zu beratenen Perso-
nen darstellt. Neben den quantitativen Erhebungen werden auflerdem die
Berater:innen durch die Kommune nach ihrer Einschédtzung zu Bedarfen
und Problemlagen befragt.

Insgesamt féllt es den Beratungs- und Fithrungskréften in diesem Be-
reich jedoch schwer die fiir ihre Arbeit relevanten Indikatoren zu benennen.
Weitgehend einig sind sich die Expert:innen jedenfalls, dass die Anzahl
der durchgefiihrten Beratungen alleine keine geeignete Kennzahl ist, um
ihre Arbeit abzubilden, da kein Fall wie der andere sei (s.0.). Relevanter
seien z.B. Daten zu den Klient:innenkontakten, also zur Dauer, zur Art der
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Beratung (Verweisberatung, Fallarbeit, Case Management) und zum nach-
und vorgelagerter Arbeitsaufwand. Hierbei miisse jedoch auf ein angemes-
senes Verhiltnis zwischen Dokumentationsaufwand und Erkenntnisgewinn
geachtet werden. Daher sieht eine Fithrungskraft es als ihre Aufgabe einer-
seits die Erwartungen des Verwaltungsvorstands und der Politik hinsichtlich
evaluativer Daten aufzunehmen, aber andererseits auch eindeutig zu kom-
munizieren, was nicht moglich ist. Fraglich ist daneben, wie der ,,Erfolg*
der Beratungen addquat gemessen werden kann. Sinnvoll sei es, so eine
Expertin, den Beratungserfolg daran zu messen, in welchem AusmaB die
individuell mit der ratsuchenden Person vereinbarten Ziele erreicht worden
seien. Ein anderer Experte verweist in diesem Zusammenhang auf das
Konzept der Selbstwirksamkeit der Klient:innen. Letztlich geht es hier um
die Frage, wie die Wirksamkeit der Beratung addquat abgebildet und die
Wirkung gegeniiber Entscheidungstrager:innen transparent gemacht werden
kann.

3. Bedingungsfaktoren

Auf der Basis des aus den Experteninterviews gewonnenen Materials wur-
den Bedingungsfaktoren identifiziert, die Erkenntnisse aus den vorangegan-
genen Kapiteln aufgreifen und im Folgenden zusammenfassend dargestellt
werden. Es handelt sich dabei um thementibergreifende Aspekte, die nicht
immer trennscharf behandelt werden kdnnen und sich teils gegenseitig be-
dingen. Aufgrund der Relevanz in verschiedenen Themenbereichen, konnen
sich Beschreibungen in Teilen wiederholen.

3.1 Verwaltungsorganisation

Die Stddte und Landkreise greifen auf sehr unterschiedliche Stellen, Orga-
nisationseinheiten und Netzwerke zuriick, um die Aufgaben kommunaler
Integrationsverwaltung zu erbringen. Dabei lassen sich auf strategischer
Ebene Verantwortungsstrukturen erkennen, die unter Bezugnahmen auf
die Idealtypen kommunalen Integrationsmanagements von Schammann et
al. (2020) starker zentralisiert bzw. dezentralisiert ausgerichtet sind. Fiir
ersteres sprechen Konstellationen, in denen die Verantwortung fiir die stra-
tegischen Integrationsaufgaben in der Stelle von Integrationsbeauftragten
kulminiert, da es keine weiteren ,,Koordinator:innen oder steuerungsrele-
vante Gremien gibt. Dementsprechend liegen eher dezentralisierte Struk-
turen vor, wenn gewisse Zustindigkeiten durch separate Stellen, z.B. Ko-

Unterschiedliche
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ordinator:innen flir Gefliichtetenangelegenheiten, wahrgenommen werden
und/oder stark institutionalisierte Netzwerkstrukturen existieren. Insgesamt
finden wir in den Fallkommunen ausschlieBlich formelle Typen des Inte-
grationsmanagements, wobei die Integrationsverantwortlichen aufgrund des
Stellenunterbaus i.d.R. keine klassischen ,,Einzelkémpfer:innen darstellen
und ein Mainstreaming wenn iiberhaupt nur in Anséitzen erkennbar ist. Dass
es sich um weitgehend formalisierte und professionalisierte Strukturen des
Integrationsmanagements handelt, ist schlicht der Fallauswahl zuzuschrei-
ben, die auf eben jene abzielte.

Auf operativer Ebene kann es einen Einfluss auf die Kooperation von
Behorden haben, wenn der Tatigkeit unterschiedliche Organisationsprinzi-
pien zugrunde gelegt werden (Bogumil/Jann 2020: 176f.). Erfolgt die Zu-
teilung der Klient:innen in der Ausldnderbehdrde nach Buchstaben, im
Jobcenter nach Zielgruppen und in der Integrationsberatung nach Gebieten,
sind die jeweiligen Sachbearbeitenden und Beratenden auf Einzelfallebene
in groBBeren Kommunen stets mit wechselnden Ansprechpersonen konfron-
tiert. Ungeachtet des Ausmafles der Fluktuation in den einzelnen Organisa-
tionen kann dies den Aufbau vertrauensvoller Beziehungen erschweren.

3.2 Integrations- und Dienstleistungsverstindnis

Wie lokales Integrationsmanagement ausgestaltet ist und in welchem Mafle
die Integration von zugewanderten Menschen in einer Kommune gelingt
ist auch dadurch beeinflusst, welches Verstdndnis von Integration bzw.
den Bestandteilen kommunaler Integrationsarbeit dem Verwaltungshandeln
zugrunde liegt. Die gesellschaftlich und wissenschaftlich gefiihrte Debatte
um den Integrationsbegriff und darum, ob fiir eine gelingende Integration
ein gewisses Mal} der Assimilation Voraussetzung ist, spiegelt sich auch
auf dem Spektrum der Positionierungen bei der strategischen Ausrichtung
der Kommunen in der Integrationsarbeit wider. Auf der einen Seite dieses
Spektrums herrscht die Ansicht, dass Verwaltungshandeln im Rahmen all-
gemein glltiger Verfahren und Strukturen stattfindet, die fiir die gesamte
Bevolkerung gleich sind und an die sich auch Zugewanderte anpassen
miissen. Sollte es auf Seiten der Zugewanderten bspw. Defizite bei der
Kompetenz zur Bewiltigung behdrdlicher Ablidufe geben, seien sie dafiir
verantwortlich, sich entsprechende Hilfe zu suchen. Demgegentiber steht
die Position, dass sich Kommunen auch an die Vielfalt der Bevdlkerung
anpassen und in ihrem Verwaltungshandeln zielgruppenspezifisch ansetzen
sollten. Inwiefern das Dienstleistungsverstindnis kommunaler Behorden
die Diversitit der Bevolkerung beriicksichtigt, ist eng mit dem Grad der
interkulturellen Offnung verkniipft. Obwohl in den letzten Jahren Verbes-
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serungen festgestellt werden konnten, stellen Brandt et al. (2015) fest,
dass das geringe AusmaB interkultureller Offnung in den Verwaltungen
einen ,.erschwerenden Faktor* darstellt, wenn es um die Vermittlung von
Klient:innen an die Regeldienste geht (Brandt/Risch/Lochner 2015: 340).

Die im Rahmen dieser Studie interviewten Verantwortlichen fiir den
Bereich Migration/Integration sehen die interkulturelle Offnung der Regel-
dienste ebenfalls als einen relevanten Faktor fiir den Integrationsprozess.
Es gehe darum ein Verstindnis zu etablieren, dass die Integration von
Zugewanderten mehr als eine von konjunkturellen Schwankungen abhéngi-
ge soziale und humanitire Aufgabe sei, bei der man einer spezifischen
Zielgruppe zeitlich begrenzt gewisse Hilfsangebote macht. Auch wenn es
zielgerichtete Angebote gibt, sei Integration Querschnittsaufgabe, die alle
Zuwanderungsgruppen ansprechen und auflerhalb der Verwaltung als ge-
samtgesellschaftliche Aufgabe gesehen werden sollte und somit auch Men-
schen ohne Migrationshintergrund miteinbeziehen miisse. Wiahrend in den
Interviews mit den fiir den Bereich Integration verantwortlichen Personen
weitgehend iibereinstimmend der Mehrwert vielfaltsbezogener Offnungs-
prozesse gesehen wurde, zeigt sich beziiglich der sogenannten Regeldienste
ein weniger eindeutiges Bild. Die Konsequenzen einer geringen interkul-
turellen Offnung bzw. eines Dienstleistungsverstindnis, welches eher auf
einheitliche als auf flexible und kundenorientierte Abldufe setzt, werden
besonders im Umgang mit Personen ohne ausreichende Deutschkenntnisse
deutlich.

Das Ausfiillen von Leistungsantragen und anderen Dokumenten stellt
grundsitzlich fiir viele Menschen eine Herausforderung dar und ist beson-
ders fiir Neuzugewanderte aufgrund von Sprachdefiziten hdufig nicht ohne
Unterstiitzung zu leisten. Die Studie von Brandt et al. (2015) zeigt, dass
aus der Sicht der MBE im Tagesgeschéft der Verwaltungen héufig nicht die
zeitlichen Ressourcen vorhanden sind, um Verwaltungsvorginge verstind-
lich zu machen und damit auch auf Sprachdefizite einzugehen (Brandt/
Risch/Lochner 2015: 341). Nicht korrekt gestellte oder sogar aufgrund von
Sprachbarrieren ausbleibende Leistungsantrage fithren zu Verzogerungen
im Ablauf der Verwaltungen und haben Auswirkungen auf die Biirger:in-
nen, wenn Leistungen ausbleiben oder verzogert gewéhrt werden. Grund-
sdtzlich herrschen zwischen den Kommunen und den einzelnen Akteuren
unterschiedliche Auffassungen dariiber, wer fiir die Unterstiitzung beim
Ausfiillen von Dokumenten zustéindig ist. In manchen Jobcentern wurden
als Reaktion auf Sprachprobleme Strukturen geschaffen, die die Biirger:in-
nen bei der Antragsstellung unterstiitzen. Eine andere zu erwdhnende MaB-
nahme sind Praktiken in Jobcentern, die Biirger:innen bei der Suche nach
passenden Sprachkurstragern helfen. Auch im Beratungsprozess mit Biir-
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ger:innen stellen Sprachdefizite eine Herausforderung dar, mit der in den
Verwaltungen unterschiedlich umgegangen wird. Wiahrend einige Jobcenter
und Auslédnderbehdrden stark auf Dolmetscherdienste oder Mehrsprachig-
keit bei Personal und Informationen setzen, beharren einige darauf, dass
Deutsch Amtssprache sei und Integration sich dadurch auszeichne, dass
man keine Unterschiede in den Abldufen zwischen den Personenkreisen
mache. Fiir die Biirger:innen bleiben jedoch die sprachlichen Herausforde-
rungen bestehen, sodass entsprechende Defizite an anderen Stellen ausge-
glichen werden miissen, wenn in den Regeldiensten interkulturelle Kompe-
tenzen im Querschnitt oder zielgruppenspezifische Unterstiitzungsangebote
fehlen. Héufig fallen dadurch zusitzliche Aufgaben bei den Integrations-
beratungen an, die durch die entsprechenden Forderprogramme nicht abge-
deckt sind, weshalb eine Mehrbelastung zu Ungunsten der eigentlichen
Tatigkeit entsteht. Gerade in Bezug auf Antragsstellung wenden sich Biir-
ger:innen besonders hdufig an die Integrationsberatungsstellen oder werden
direkt an sie verwiesen, da sich Regeldienste in ihrer Aufgabendefinition
nicht zustdndig sehen. Dariiber hinaus suchen Biirger:innen zum Teil die
Integrationsberatungen in leistungs- oder aufenthaltsrechtlichen Belangen
auf, die origindr zum Aufgabenfeld von Jobcentern, Sozialimtern oder Aus-
landerbehorden gehoren. Laut der Studie von Brandt et al. (2015) wiinschen
sich Klient:innen sogar mehr Kompetenzen bei den Beratenden der MBE
in diesen Fragen, was als Indiz fiir die fehlende interkulturelle Kompetenz
einiger Regeldienste verstanden werden kann.

Die Auslagerung von Aufgaben und die damit einhergehende Mehrbe-
lastung der Integrationsberatungen hat sich durch die Beschrinkungen in
der Coronapandemie noch verstirkt. Die Umstellung auf digitale Formate
und Beschridnkung der Erreichbarkeiten von Regeldiensten, in dem sie
entweder vollstindig geschlossen oder nur per Termin bzw. telefonisch
erreichbar waren, wirken sich in besonderer Weise bei der Zielgruppe der
Neuzugewanderten aus. Vor allem in Unterkiinften besteht hdufig eine man-
gelnde technische Ausstattung, sodass die Voraussetzung zur Bearbeitung
digitaler Dokumente gar nicht erfiillt ist. Aufgrund sprachlicher Defizite
bei den Biirger:innen bestehen meist Hemmungen Behorden telefonisch zu
kontaktieren. Gleichzeitig wurde berichtet, dass auch Mitarbeitende in den
Behorden aufgrund mangelnder Englischkenntnisse haufiger telefonische
Kontakte vermieden haben.

Neben der Tatsache, dass das personliche Aufsuchen von Regeldiens-
ten die Abldufe aus der Sicht der Biirger:innen im Allgemeinen erleichtert,
wirkte sich die zeitweise Schlieung einiger Verwaltungen speziell in drin-
genden Féllen ganz besonders aus, da teilweise niemand erreichbar war.
In vielen Féllen, in denen durch sprachliche und technische Probleme
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oder durch Hemmnisse bei der Erreichbarkeit kein direkter Kontakt zu
den Verwaltungen hergestellt werden konnte, haben Biirger:innen die In-
tegrationsberatungen aufgesucht, wodurch diese sich zeitweise als ,,Behor-
denvorzimmer* (E 82) wahrgenommen gefiihlt haben. Die beschriebenen
Umstellungsmafnahmen werden durch die Regeldienste als praktikable
Losung und teilweise sogar als Verbesserung wahrgenommen, weshalb
bspw. Zugangsbeschriankungen in einigen ABHen auch kiinftig beibehalten
werden sollen. Dass Integrationsberatungsstellen Defizite, die durch die
eingeschriankte Erreichbarkeit entstanden sind, kompensiert haben, scheint
jedoch von einigen Regeldiensten nicht immer wahrgenommen zu werden.

Grundsitzlich scheint das Bestehen auf standardisierten Verfahren
nachteilig gegeniiber einem eher kundenorientierten Dienstleistungsver-
standnis, da sich Abldufe hierdurch verzégern und Aufgaben unerfiillt blei-
ben bzw. von anderen nicht zustdndigen Stellen erfiillt werden miissen.

3.3 Bevélkerungszahl, Kommunaltyp und Léindlichkeit

Weitere Bedingungsfaktoren fiir das lokale Integrationsmanagements stel-
len die Bevolkerungszahl, der Kommunaltyp und die Léandlichkeit der
Kommune dar. Die gefiihrten Experteninterviews zeigen auf, dass ein be-
sonderer Vorteil bei groferen kreisangehdrigen bzw. kleineren Grofstadten
liegt, da dort zwar alle fiir die Integrationsarbeit relevanten Behorden (u.a.
Auslanderbehorde, Sozialamt, Jugendamt) vorhanden sind, man sich aber
sowohl auf der Leitungs- als auf der Sachbearbeitungseben untereinander
kenne und die Wege oft kurz seien. Die Notwendigkeit institutionalisierter
Kooperationsformen scheint in diesen Kommunen aufgrund des intensive-
ren personlichen Kontakts geringer zu sein, et vice versa. Die hiermit
einhergehenden Vor- und Nachteile werden auch in anderen Studien identi-
fiziert (Koranyi/Kostner 2020: 21; Adam et al. 2019: 3444F.).

Lokales Integrationsmanagement unterscheidet sich zudem zwischen
den verschiedenen Kommunaltypen. Zum einen sind die Landkreise gegen-
iiber den kreisfreien Stiddten mit einem besonders erhohten Koordinierungs-
bedarf konfrontiert (vgl. auch Bogumil/Hafner 2021). Dieser wird z.B. im
Rahmen der Durchfithrung von KIM, welches auf Ebene der Kreise und
kreisfreien Stadte verortet ist, sichtbar: Hier muss die Kreisverwaltung zum
einen in allen kreisangehérigen Kommunen auf politischer Ebene fiir das
Forderprogramm werben und zum anderen auf strategischer bzw. operativer
Ebene die Kooperationsstrukturen den jeweils unterschiedlichen 6rtlichen
Strukturen anpassen. So umfasst beispielsweise der Kreis Steinfurt, zu
dem die Stadt Rheine gehort, 24 kreisangehdrige Gemeinden. Neben den
KIM-Strukturen der Kreisverwaltung verfiigt auch Rheine als grof3e kreis-
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angehorige Stadt tiber eine KIM-Koordinationsstelle, der die Fachaufsicht
iiber die Case Manager:innen im Stadtgebiet obliegt.

Zum anderen unterscheiden sich die Zielgruppen zwischen den Ge-
bietskorperschaften. Wiahrend die Aufgaben von Stiddten und Gemeinden
meist unmittelbar auf die Biirger:innen abzielen, richten sich die Aufgaben
von Landkreisen hdufig an kreisangehorige Kommunen. Generell wird die
Rolle der Landkreise im lokalen Integrationsmanagement durch die befrag-
ten Akteure ambivalent bewertet. Die personelle Ausstattung erlaubt es
einem Landkreis nicht auch in der Flache, in allen kreisangehorigen Stadten
und Gemeinden, gleichermal3en pridsent zu sein, besonders in landlicheren
Regionen. Daher wird Akteuren der Landratsimter eine gewisse Ferne
zur Ortlichen Integrationsarbeit zugeschrieben. Gerade was die Beratung
von Zugewanderten betrifft, wird diese nicht von allen Expert:innen auf
Landkreisebene als origindre Aufgabe der Landratsdmter betrachtet. Hinge-
gen wird der Kreis durchaus als sinnvolle Gemeinden iibergreifende Ko-
ordinierungs- und Vernetzungsinstanz betrachtet. Vertreter:innen von Land-
ratsdmter sehen eine wichtige Funktion ihrer Arbeit darin, den regionalen
Austausch zu ermoglichen und Multiplikatoren fiir ,,best practices™ zu sein.
Die gezielte Zusammenarbeit mit Ehrenamtlichen bzw. Migrantenselbstor-
ganisationen wird wiederum nicht von allen Expert:innen als Aufgabe der
Landkreise angesehen, da jene Akteure oft kleinrdumiger orientiert seien:

,,Die haben ihre eigene Kommune im Blick, aber niemals den Landkreis. Also,
wir haben immer die Erfahrung gemacht, wenn wir da Zusammenarbeit gene-
rieren wollten, ist das schwierig ein Kreisthema zu finden, wo man die bei
abholen kann. " (E 4)

Vonseiten der Landkreise wird berichtet, dass das Verhéltnis zu den kreisan-
gehorigen Kommunen recht unterschiedlich sei. Diese nehmen einerseits
die Dienstleistungen der Landkreise nicht gleichermaflen in Anspruch. Ins-
besondere groBere Kommunen wiirden hdufig tiber geniigend eigene fachli-
che Kompetenzen verfligen, sodass eine Unterstiitzung durch die Kreisver-
waltung nicht notwendig sei. Demgegeniiber gestalte sich die Zusammenar-
beit mit kleineren Kommunen schwieriger, da hier oft nicht entsprechende
Strukturen in Form von ausreichenden personellen Ressourcen vorzufinden
seien, die eine Kooperation ermoglichen. Dort wo kommunale Strukturen
fehlen, wird mitunter versucht dies durch eine stirkere Kooperation mit
freien Tragern zu kompensieren.
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3.4 Férderprogramme

Zwar lésst sich aufgrund der Stichprobengrofe und der Fallauswahl keine
generalisierbare Aussage liber die Wirkung von Forderprogrammen auf die
Struktur des lokalen Integrationsmanagements treffen, jedoch scheinen sie
in den Fallkommunen insgesamt betrachtet einen substanziellen Einfluss
zu haben. Dieser ldsst sich am Beispiel der Beratungsstrukturen in den
nordrhein-westfélischen und hessischen Fallkommunen illustrieren: Der be-
forschte nordrhein-westfélische Kreis verfiigte bis zur Implementation des
Landesprogramms KIM iiber keine eigenen Beratungsstrukturen fiir Zuge-
wanderte, da in NRW ausschlieBlich die kreisfreien und kreisangehorigen
Stadte und Gemeinden fiir die soziale Betreuung von Asylbewerbenden in
der Anschlussunterbringung gesetzlich zustindig sind. In der kreisfreien
Stadt wurde dementsprechend im Zuge von KIM die Zielgruppe der kom-
munalen Beratungsleistungen erweitert, wohingegen die kreisangehdrige
Stadt bereits zuvor ihr Beratungsangebot fiir alle Zugewanderten gedffnet
hatte. Weiterhin ist in den untersuchten NRW-Kommunen eine Professiona-
lisierung (u.a. durch den Fokus auf Case Management in der Integrations-
beratung) in Folge der Etablierung entsprechender Landesforderprogramme
(Modellprojekt ,,Einwanderung gestalten NRW* von 2017-2019 und KIM
seit 2020) zu beobachten. Demgegentiiber halten die hessischen Fallkommu-
nen keine dhnlich institutionalisierten Beratungsstrukturen fiir Zugewander-
te vor, was damit korrespondiert, dass es in Hessen keine dquivalenten For-
derprogramme fiir eine flaichendeckende kommunale Integrationsberatung
gibt. Dort dienen mitunter — falls vorhanden — die Integrationsbeauftragten
als Ansprechpersonen, teilweise werden auch einzelne Beratungsstellen bei
freien Trégern bezuschusst. In einer Kommune gibt es zudem ein allgemei-
ne Sozialberatung, die durch kommunale Mittel kofinanziert wird.

Uber die reine Finanzierung von Mafinahmen und Strukturen kommt
den Forderprogrammen eine groe Bedeutung im Hinblick auf die Aufwer-
tung der kommunalen Akteure im Gesamtgefiige der vielféltigen Leistungs-
erbringer in der Integrationsarbeit zu. Wie in Kapitel 1.2 erldutert, gibt
es keine kommunale Pflichtaufgabe ,,Integration”. Die Forderprogramme
der libergeordneten Ebenen konnen den Kommunen jedoch zumindest ein
indirektes Mandat verleihen, in bestimmten Aufgabenbereichen titig zu
werden und eine koordinierende bzw. steuernde Funktion gegeniiber ande-
ren Akteuren wahrzunehmen. Dieses wird in NRW sicherlich durch die
Verankerung der beiden zentralen Forderprogramme zu den Kls und zum
KIM im nordrhein-westfalischen Teilhabe- und Integrationsgesetz unterstri-
chen. Die in NRW gefiihrten Interviews erwecken jedenfalls den Eindruck
gestarkter kommunaler Akteure, die die Rolle von gleichberechtigten Betei-
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ligten in Netzwerken zu taktgebenden Gestalter:innen gewechselt haben.
Dabei ist jedoch zu beachten, dass sobald eine Kompetenzverlagerung auf
kommunale Akteure angestrebt wird, damit ein gewisser Autonomieverlust
anderer Akteure einhergeht und bestehende Strukturen hinterfragt werden:

., [...] weil es sind natiirlich informelle Netzwerke, die iiber viele Jahre gewach-
sen sind und wir kommen jetzt mit diesem Programm irgendwie rein in diese
informellen Netzwerke und sagen jetzt, wir probieren das mal aus, das so zu
machen und basteln da jetzt was draus. Das ist eine grofie Herausforderung. *
(E94)

Was die intrakommunale Kooperation betrifft, wird in der Konstruktion
von KIM ein besonders forderlicher Faktor gesehen. Dadurch, dass auch
die ABHen Stellen erhalten und somit Teil des Programms sind, erfolge
eine enge Zusammenarbeit zwischen ihnen und der strategischen Ebene
der Integrationsverwaltung. Kritisiert wird hingegen, dass das Land bisher
keine einheitliche Software fiir die Erfassung der Beratungsdaten bereitge-
stellt hat (&hnlich Kithn/Gluns 2022: 43). Nach Angaben des Landes soll
2023 ein solches Dokumentationssystem zur Verfiigung stehen. Hierdurch
sind die Kommunen gezwungen fiir die Ubergangszeit eigene Losungen zu
entwickeln, wobei sich teils auf Erfahrungen aus anderen Programmen, z.B.
dem Teilhabemanagement®’, gestiitzt wird.

Entgegen der Annahme, dass sich die Kommunen bei der Umsetzung
von Forderprogrammen moglichst grof3e Handlungsspielrdume wiinschen,
pladieren einige kommunale Expert:innen fiir mehr Vorgaben durch Forder-
mittelgeber. Diese wiirden z.B. den Landkreisverwaltungen die Umsetzung
von Forderprogrammen erleichtern, da der Koordinierungsaufwand bzw.
Aushandlungsprozess mit den kreisangehdrigen Stddten und Gemeinden
verringert werden wiirde. Ein weiterer Aspekt betrifft den Umstand, dass
Forderrichtlinien oft keine Vorgabe enthalten, wo finanzierte Personalstel-
len angedockt werden sollen, was die Zersplitterung der auf das Thema
Integration bezogenen Stellen befordere. Als Beispiele nennen die Verwal-
tungsakteure die Forderung der Integrationslots:innen in Bayern und der
Bildungskoordinator:innen durch den Bund sowie die vergangene Forde-
rung der WIR-Fallmanager:innen fiir Gefliichtete in Hessen. Nicht immer
seien diese Stellen bei der strategischen Ebene der Integrationsverwaltung
angesiedelt worden, was auch damit zu tun habe, ,,wer als Erstes ,hier*

67 Das Teilhabemanagement war ein Baustein innerhalb der Landesinitiative ,,Durchstarten
in Ausbildung und Arbeit®. Fir junge Geduldete und Gestattete (18-27 Jahre) wurden in
diesem Zusammenhang Teilhabemanager:innen gefordert, die mithilfe von Case Manage-
ment die Teilhabe der Zielgruppe verbessern sollten.
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(E 81) schreie. Aus diesem Grund wird die neue hessische Forderrichtlinie,
die die Verortung der Stellen in sog. ,,WIR-Vielfaltszentren* festschreibt,
positiv durch die Expert:innen bewertet.

Zudem wird gefordert, dass Fordermittelgeber in ihren Richtlinien
die Schnittstellen zu anderen Forderprogrammen und Regelinstitutionen
berticksichtigen, sodass Absprachen nicht auf Eigeninitiative der Kommu-
nen und in mithevoller Kleinarbeit vor Ort erfolgen miissen. Positiv ist
auch diesbeziiglich das Landesprogramm KIM NRW hervorzuheben, da die
Richtlinie und das Handlungskonzept die Anforderungen enthalten, dass
die Schnittstellen zu anderen Akteuren zu definieren und operationalisieren
sind.

Als problematisch kann es angesehen werden, wenn die Grundlage
fiir die Berechnung der Anzahl zu fordernder Integrationsberatungsstellen
je Kommune wie in Baden-Wiirttemberg auf einem bestimmten Zeitraum
beruht und nicht in Abstéinden angepasst wird. Exemplarisch kann diesbe-
zliglich die Situation in der Stadt Mannheim herangezogen werden: Da
die Stadt Standort der Landeserstaufnahmeeinrichtung (LEA) ist, wurden
ihr in dem von der Richtlinie des baden-wiirttembergischen Integrationsma-
nagements herangezogenen Zeitraum® nur wenige Gefliichtete zugewiesen
(,,LEA-Privileg®). Nachdem die LEA aufgrund langerer Sanierungsarbeiten
geschlossen werden musste und das LEA-Privileg infolgedessen entfiel,
verzeichnet die Stadt mittlerweile hohe Zuzugszahlen, wihrend die Stellen-
berechnung fiir das Integrationsmanagement nicht angepasst wurde.

Die Zielgruppe der Gefliichteten als Grundlage fiir die Konzeption von
FordermafBnahmen im Allgemeinen und sie fiir die Bestimmung der Anzahl
der zu fordernden Beratungsstellen im Speziellen heranzuziehen ist grund-
sétzlich kritisch zu bewerten. Auch Kommunen, in denen der Anteil der
Gefliichteten an der Bevolkerung vergleichsweise gering ist (z.B. durch ein
LEA-Privileg), konnen sich abseits des Personenkreises der Gefliichteten
mit Zuwanderungsgruppen konfrontiert sehen, die dhnliche Bedarfe aufwei-
sen (z.B. Zugewanderte aus Siidosteuropa). Daraus ergibt sich ein hoher
Koordinierungsaufwand der Kommune, um aus eigenen Mitteln und aus
den Angeboten anderer Trager Maf3nahmen fiir diese Personen vorhalten zu
konnen. Dartiber hinaus bedeutet eine Zuweisung in bestimmte Kommunen
durch Verteilungsschliissel nicht, dass sich diese Personen auch dauerhaft

68 Die Grundlage fiir die Verteilung der Mittel ist die GroBe der Personengruppe unter
den Gefliichteten, die im Zeitraum zwischen dem 1. Januar 2015 und dem 29. Februar
2016 nach Baden-Wiirttemberg eingereist ist und sich am 15. September 2017 in der An-
schlussunterbringung befindet zuziiglich der Personen, die infolge des Familiennachzugs
gefolgt sind.
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in dieser Stadt oder Gemeinde niederlassen. In vielen Féllen zieht es Men-
schen, nachdem sie Integrationskurse absolviert haben, in grofere Stadte,
weil sie dort entsprechende Strukturen ihrer eigenen Community vorfinden.
Auch dann kénnen noch Beratungs- und Unterstiitzungsbedarfe bestehen.

Letztlich wiinschen sich die Akteure die Verstetigung von befristeten
Forderprogrammen (ebenso Gotz et al. 2020: 108ff) und eine Offnung
fiir das Thema Neuzuwanderung im Allgemeinen statt eines Denkens in
konjunkturellen Wellen und Zielgruppen:

., Aber das Thema Neuzuwanderung wirklich als eine, ich sag‘ mal Regelaufga-
be in den Regelstrukturen einer Verwaltung zu verankern, sodass man nicht
sagt: ,Oh, jetzt haben wir mal wieder eine Fliichtlingswelle. Wir haben seit
50 Jahren Zuwanderung nach [Name der Kommune; Anm. d. Verf.]. Und wir
haben aber keine addquaten Verwaltungsstrukturen, die diesem Thema sich
angemessen stellen. *“ (E 27)

,,Aber es schwankt die ganze Zeit. Dann haben wir wieder einen Stellenabbau.
Wir wissen jetzt schon wieder nicht, wie geht es denn nach der aktuellen Richt-
linie eigentlich weiter? [...] Und das wdre fiir uns ein ganz, ganz wichtiger
Punkt, dass wir einfach ein stabiles System haben und wo wir vielleicht mal
hinkommen, im Case Management zu arbeiten unter Normalbedingungen. Und
nicht unter Krisenbedingungen, wie jetzt aktuell. Nicht sofort befiirchten zu
miissen, in die Knie gehen zu miissen. “ (E 82)

Auf die hypothetische Frage, wie die jeweilige Kommune vermutlich da-
mit umginge, wenn die Landesforderung fiir die Integrationsberatung einge-
stellt werden wiirde, kommen nahezu alle kommunale Expert:innen zu dem
Schluss, dass dadurch ,,ja die Aufgabe nicht wegfallen [wiirde], weil wir
immer noch Neuzugewanderte haben (E 7). Daher miisse man in einem
solchen Fall schauen, wie dieser Ausfall kompensiert werden konne, da

,wenn man jetzt nur tiber die Bundesforderung [MBE und JMD; Anm. d.
Verf.] gehen wiirde [...] dann hier die Hilfestrukturen vor Ort wohl sehr, sehr
schwierig aufrechtzuerhalten wiren, weil einfach die Masse an Zuwanderung
nicht mehr abdeckbar wire* (E 60).

Ungeachtet der Haushaltslage wiirde in den meisten Kommunen versucht
werden, in einem reduzierten Umfang die Aufgabe weiterhin zu erfiillen, da
eine Notwendigkeit gesechen werde.

3.5 Finanzierung und Personal
Wesentliches Kennzeichen des lokalen Integrationsmanagements in

Deutschland ist seine strukturelle Unterfinanzierung. Auf Seiten der Kom-
munen spiegelt sich diese in einer ausgeprigten Abhéngigkeit von staat-
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lichen, insbesondere durch die Bundeslédnder finanzierten, Férderprogram-
men wider (dhnlich Schammann et al. 2020: 40f.). Kommunale Koordinie-
rungs- und Beratungsstellen konnten aus Sicht eines GroBteils der handeln-
den Akteure zumindest nicht in dem bestehenden Umfang aufrechterhalten
werden, wenn der Zugriff auf Fordermittel nicht mehr moglich wire. Ver-
antwortlich hierfiir ist oftmals ein Zusammenspiel aus einer angespannten
kommunalen Haushaltslage und der teils mangelnden Bereitschaft von (po-
litischen) Entscheidungstrdger:innen und Finanzverantwortlichen, kommu-
nale Eigenmittel in einem auskommlichen Mafle fiir die Integrationsarbeit
bereitzustellen — auch wenn in den untersuchten Fallkommunen i.d.R. von
einem grundsétzlich vorhandenen politischen Willen fiir ein aktives kom-
munales Handeln in diesem Politikfeld berichtet wird.

Als eine zentrale Herausforderung fiir die in der Integrationsarbeit téti-
gen Akteure wird daher das Schaffen von Transparenz sowie das Sichtbar-
machen der Notwendigkeit bzw. Wirksamkeit der aufgebauten Strukturen
und der durchgefiihrten Aktivititen genannt. Neben der Vorsprache in po-
litischen Gremien greifen diejenigen Personen, die innerhalb der Kommu-
nalverwaltung fiir das Thema Integration verantwortlich sind, u.a. auf die
Organisation von Veranstaltungen oder die Ausarbeitung von regelmifligen
Berichten zuriick. Somit werden neben der Akquise von Fordermitteln in
nicht unerheblichem Ausmall Zeitressourcen allein bzw. groBtenteils dafiir
gebunden, das eigene Handeln gegeniiber Politik und Verwaltung zu legiti-
mieren. Es sei wichtig Prozesse gut zu dokumentieren, um Erfolge heraus-
stellen zu konnen, wie eine kommunale Expertin erldutert. Aber auch wenn
die Integrationsarbeit in einer Kommune von auen betrachtet gut laufe, sei
es ,ein Fluch und Segen, wo man gucken muss, dass man gut begriinden
kann, warum man was machen will* (E 30). Offen ist generell, ob und wie
werfolgreiche™ Integration und der Beitrag von Integrationsbeauftragten,
Koordinator:innen und Integrationsberater:innen in Kennzahlen abgebildet
werden kann.

Unmittelbare Folgen der begrenzten Finanzmittelausstattung des Inte-
grationsbereiches in Verbindung mit der erheblichen Gebundenheit an For-
derprogramme sind die vergleichsweise niedrige Eingruppierung des Perso-
nals und eine auffallende Dominanz befristeter Beschéftigungsverhéltnisse
(dhnlich Rdsch et al. 2020: 50) entsprechend der jeweiligen Projektlauf-
zeiten bzw. Forderperioden. Diese Rahmenbedingungen fithren dazu, dass
Stellen oftmals mit Berufseinsteiger:innen besetzt werden, welche sich ei-
nerseits erst ein entsprechendes Erfahrungswissen aneignen miissen und
andererseits aufgrund ihrer beruflichen Weiterentwicklung zusétzlich zu
einer erhohten personellen Fluktuation beitragen, was einer wissens- und
netzwerkbasierten Verstetigung kommunaler Integrationsbemiihungen im
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Wege steht. Jenseits des Vergilitungsniveaus werden die fehlenden bzw.
sehr begrenzten Aufstiegschancen im lokalen Integrationsmanagement als
urséchlich fiir die ausbaufdhige Personalbindung angesehen. Hier sind die
Chancen fiir grolere Kommunen mit einem folglich héheren Personalbe-
stand besser zu bewerten.

Dennoch sind in den untersuchten Kommunalverwaltungen auch lang-
jéhrig im Integrationsbereich titige Akteure vorzufinden. Dabei lédsst sich
die Tendenz beobachten, dass Forderprogramme durch die Kommunen
in vielen Féllen zuerst dafiir genutzt werden, den kommunalen Haushalt
zu entlasten, indem zuvor aus Haushaltsmitteln finanzierte Stellen iber
entsprechende Projektmittel gedeckt werden. Zusétzliche Personalstellen
werden demzufolge erst dann geschaffen, wenn dariiberhinausgehende Pro-
jektmittel zur Verfiigung stehen. Mitunter kommt es v.a. bei kommunalen
Beschiftigten, die mit Koordinierungsaufgaben betraut sind, zu Stellenstii-
ckelungen, wobei Stellenanteile aus einem oder mehreren Projekten finan-
ziert und aus kommunalen Haushaltsmitteln, mit denen wiederum verschie-
dene Aufgaben verkniipft seien konnen, aufgestockt werden.

Nichtsdestotrotz gibt es aber auch Kommunen, die unabhdngig von
Forderprogrammen eigene kommunale Koordinierungs- und/oder Bera-
tungsstrukturen etabliert haben oder Aquivalente bei freien Trigern bezu-
schussen. Hierbei erweist sich der finanzielle Spielraum der kommunalen
Gebietskorperschaft erwartbarer Weise als begiinstigender Faktor. Insge-
samt lédsst sich aus den gefiihrten Experteninterviews schlussfolgern, dass
die Haushaltslage der Kommune nicht ihr Engagement im Integrations-
management determiniert, womit wir uns der Einschitzung anschlieen,
dass finanzielle Spielrdume diesbeziiglich ,,sekundér (Schammann 2020b:
316f.) sind. Es entsteht der Eindruck, dass sofern ein gewisser Handlungs-
druck, z.B. aufgrund eines relativ hohen Anteils von Zugewanderten in der
Bevdlkerung, gegeben ist, Schliisselakteure kommunale Haushaltsmittel fiir
die freiwilligen Integrationsaufgaben mobilisieren kdnnen.

Insgesamt wird jedoch — Bundeslénder iibergreifend — durch kommu-
nale Akteure bemingelt, dass es sich beim Integrationsmanagement nach
wie vor um eine freiwillige Aufgabe handelt. Durch eine Pflichtaufgabe
LIntegration werden sich eine auskémmliche Finanzierung und eine Ver-
stetigung der Strukturen erhofft. Ansonsten scheint die Ausgestaltung des
Integrationsmanagements maf3igeblich vom politischen Willen in der Kom-
mune und etwaigen personellen Ressourcen, die Drittmittel einwerben kon-
nen, abzuhdngen. Eine kommunale Expertin fordert daher, dass die Lénder
nicht nur die Finanzierung sicherstellen, sondern auch verstarkt Standards
setzen sollten.
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3.6 Datenmanagement

Die Integration von Zugewanderten ist eine Querschnittaufgabe, an der
viele kommunale Akteure beteiligt sind. Innerhalb von Verwaltungs- und
Beratungsprozessen werden an verschiedenen Stellen Daten, die sich auf
Personen oder bestimmte Vorgénge beziehen, aufgenommen. Die Verwert-
barkeit dieser Daten — z.B. zur Beschleunigung von Prozessen — hangt zum
einen vom individuellen Datenmanagement in den Kommunen und zum
anderen von strukturellen Rahmenbedingungen ab.

Auf technisch-struktureller Seite ist die Erfassung und Dokumentation
von Daten sowie deren Austausch zwischen den verschiedenen Akteuren
mit dem Problem uneinheitlicher Softwarelosungen konfrontiert. In einer
Studie zum Datenmanagement in der lokalen Integrationsarbeit beschreiben
Kiihn und Gluns (2022) ebenfalls, dass bei Kommunen und freien Trigern
eine ,uniibersichtliche Menge unterschiedlicher Fachverfahren und Soft-
warelosungen® festzustellen ist (Kithn/Gluns 2022: 40). Auch in der vorlie-
genden Studie zeigt sich, dass sich insbesondere bei den landesgeforderten
Integrationsberatungen das Nichtvorhandensein einer einheitlichen Losung
als Problem darstellt. Wenn die Nutzung eines bestimmten Programms
bspw. nicht durch das Land vorgeschlagen oder vorgegeben wird, sehen
sich die Kommunen mit der Herausforderung konfrontiert, eigene Losun-
gen zu entwickeln, was zeitliche und personelle Ressourcen bindet. Bei
der Konzeption eigener Datendokumentationsprogramme stellt sich vielen
Kommunen die Frage, welche Daten bzw. welche Aspekte der Beratung zu
erfassen sind und welchen Nutzen sie aus den erhobenen Daten fiir ihre Ar-
beit ziehen konnen. In Nordrhein-Westfalen warten einige Kommunen auf
eine angekiindigte Softwarelosung des Landes fiir die Dokumentation der
Beratung im Rahmen des Landesprogramms KIM. Da die Arbeit der Inte-
grationsberater:innen jedoch in vielen Kommunen bereits lduft, haben diese
entweder eigene Losungen entwickelt oder behelfen sich mit provisorischen
Ubergangsldsungen, bis die vom Land vorgeschlagene Software verwendet
werden kann. Hier stellt sich dann die Frage der Kompatibilitdt mit den
bisher genutzten Losungen und inwiefern sich Daten in das neue Programm
migrieren lassen, wenn ein Verlust bereits erhobener Informationen ohne
groferen Aufwand verhindert werden soll. In Baden-Wiirttemberg ist die
Nutzung von ,,Jobkraftwerk® relativ stark in den Kommunen verbreitet, je-
doch wird auch hier der Nutzen der Software sehr unterschiedlich bewertet:
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., Und meiner Meinung nach ist es [...] das allerbeste Programm, was ich je
benutzt habe. * (E 59)

,, Zuerst hatten wir ein eigenes, dann mussten wir alles in Jobkraftwerk iiber-
tragen, dann hat man das gekiindigt. Und dann hatten wir jetzt wieder ein
eigenes.* (E 76)

Die Uneinheitlichkeit in den Verfahren fiihrt zu einer starken Varianz der
Qualitét beziiglich Tiefe und Breite der Dokumentation. Teilweise kommt
man zu sehr unpraktikablen Losungen, die viele zeitliche Ressourcen fiir
die Dokumentation binden, weil z.B. die Erfassung von Daten nicht nutzer-
freundlich ist oder weil mehrere Programme gleichzeitig gepflegt werden
miissen und moglicherweise zusatzlich Papierakten verwendet werden.

Mit der Verwendung unterschiedlicher Losungen gehen Schnittstellen-
inkompatibilitdten zwischen den Akteuren einher, da ein Datenaustausch
zwischen verschiedenen Fachverfahren der Verwaltung nur sehr selten und
mit der Dokumentationssoftware anderer Akteure gar nicht moglich ist.
Auch die Ubermittlung von Informationen zwischen verschiedenen Verwal-
tungsebenen wird als problematisch beschrieben, wenn z.B. Personen von
Erstaufnahme aus der Verantwortung der mittleren Verwaltungsbehorden
in die vorlaufige bzw. Anschlussunterbringung und damit in die Verantwor-
tung der Kommunen iibergehen. In einer Fallkommune wurde berichtet,
dass bei entsprechenden Zuweisungen wichtige Daten fehlen, die sich
bspw. auf gesundheitsrelevante Informationen bezichen und fiir die Art der
Unterbringung von Bedeutung sind, was sich zum Teil auf die Verwendung
einer veralteten Software zuriickfithren ldsst. Zur Losung dieses Problems
werden im Zugangsmanagement die Unterlagen der Personen durch Mit-
arbeitende durchgegangen und notwendige Informationen erneut erfasst.
In den Interviews wird das wiederholte Erfassen von theoretisch bereits
erhobenen Daten, welches von Kiihn und Heimann (2021) auch als ,Immer-
wieder-Prinzip* bezeichnet wird, als groes Problem angesehen, weil es
Prozesse verlangsamt und die Gefahr von Informationsverlusten birgt (vgl.
Kiithn/Heimann 2021: 1; Kithn/Gluns 2022: 36).

Im Bereich Integrationsberatung stellt neben technischen Herausforde-
rungen die mangelnde Offenheit gegeniiber der Nutzung digitaler Losungen
zur Dokumentation des Beratungsprozesses ein Hemmnis dar. In den durch-
geflihrten Interviews verweisen einige Beratende darauf, dass es thnen im
Alltag leichter fiele mit papiergebundenen Akten zu arbeiten und nur die
notwendigen Informationen digital zu dokumentieren. Dies fiihrt ebenfalls
zu Unterschieden beziiglich der Dokumentationsstandards zwischen den
Beratenden und erschwert die Durchfithrung von Monitorings durch Aus-
wertungen aggregierter Beratungsdaten.
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Ein wichtiger Aspekt in der Arbeit mit personenbezogenen Daten und dem
Datenaustausch bzw. der Informationsweitergabe zwischen den Akteuren
ist der Datenschutz. Vor dem Hintergrund mangelnder Deutschkenntnisse
und fehlender Erfahrung in Bezug auf deutsche Verwaltungsabldufe haben
nahezu alle befragten Personen betont, dass gerade bei der Zielgruppe
der Zugewanderten darauf zu achten sei, dass das Recht auf den Schutz
personenbezogener Daten gewahrt bleibt. Den Rahmen fiir das Datenma-
nagement bzw. die Ubermittlung von Daten zwischen verschiedenen Be-
teiligten bildet die DSGVO. In der Wahrnehmung der Praxis sind mit
den Datenschutzbestimmungen auch Herausforderungen fiir die Ablaufe
in der alltdglichen Integrationsarbeit verbunden. Da die Aufgaben des
Integrationsmanagements in der Hauptsache zu den freiwilligen kommu-
nalen Aufgaben zdhlen, fehlt es héufig an ,.gesetzlich explizit erlaubten
Verarbeitungsrechten* (Kiithn/Gluns 2022: 16). In den meisten Féllen sind
Verwaltungseinheiten, die liber personenbezogene Daten verfiigen, nicht
berechtigt Informationen an andere Akteure der Verwaltung oder der In-
tegrationsberatung weiterzugeben. Aus diesem Grund wird in der Regel
von Einwilligungen oder Schweigepflichtentbindungen Gebrauch gemacht,
wenn Informationen weitergegeben oder eingeholt werden sollen. Gleich-
zeitig ergibt sich fiir manche Akteure aus der unklaren Rechtslage teilweise
ein gewisser Interpretationsspielraum. Neben verschiedenen Interpretatio-
nen des Datenschutzes ist das Ausmall des Datenaustausches auch von
der ortlichen Verwaltungsstruktur abhéngig. Sind relevante Akteure, wie
z.B. ABH, Leistungsverwaltung und Integrationsberatung gemeinsam in
einer Verwaltungseinheit angesiedelt, wird dies héufig als Argument fiir die
Berechtigung zur Datenweitergabe herangezogen. Wenn die entsprechenden
Ansprechpersonen bekannt sind, greifen die handelnden Akteure auch auf
einen informellen und bilateralen Austausch zuriick. Dieses Vorgehen wird
haufig damit begriindet, dass man im Interesse der Person handele und
unterliegt der Annahme, dass miindliche Weitergabe von Informationen
cher im Interesse des Datenschutzes der Personen liegt als schriftliche.
Kiihn und Gluns stellen in ihrer Studie Ahnliches fest und machen deutlich,
dass datenschutzrechtlich keine Unterscheidung zwischen miindlicher und
schriftlicher Weitergabe besteht und dass der miindliche Austausch sogar
das Potenzial bietet, mehr als nur notwendige Informationen auszutauschen
(Kihn/Gluns 2022: 16).

3.7 Politik, Verwaltungsspitze und weitere Schliisselakteure

Aufgrund ihrer Stellung und Einflussmoglichkeiten auf das Verwaltungs-
handeln kommt politischen Akteuren wie der Verwaltungsspitze (Oberbiir-

Datenschutz
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germeister:innen, Landrét:innen) und Gemeinderéten vor allem im Bereich
der kommunalen Integrationsarbeit, der nicht in dem Malle wie andere auf
etablierte Strukturen zurlickgreifen kann, eine wichtige Rolle zu. Die Pra-
xis betont daher die Wichtigkeit, dass Zuwanderung von politischer Seite
als dauerhafte Aufgabe verstanden wird, die nicht allein konjunkturellen
Schwankungen unterliegt und es somit entsprechender Strukturen bedarf. In
den meisten Kommunen ist aus dem politischen Raum eine grundsitzlich
positive Haltung gegeniiber der Notwendigkeit von Mallnahmen zur Inte-
gration von Zugewanderten vorzufinden. Gleichzeitig ist festzustellen, dass
in Phasen starker Zuwanderung die Unterstiitzung durch die Politik deutlich
starker ausfdllt und mit dem Riickgang von Zuzugszahlen auch mit dem
Argument begrenzter finanzieller Ressourcen abnimmt.

In der Vermittlung der Relevanz kommunaler Integrationsarbeit als
dauerhafte Aufgabe haben die Verwaltungsspitzen eine wichtige Rolle. In
vielen Kommunen ist der Bereich Integration sogenannte ,,Chefsache* und
nicht selten auch organisatorisch in der Nédhe der Verwaltungsspitze als
Stabsstelle oder in den entsprechenden Dezernaten angesiedelt. Durch ein
proaktives Engagement konnen die Verwaltungsspitzen Einfluss auf die
Dynamik von Prozessen nehmen und dem Integrationsmanagement, dessen
Handeln sich haufig mit Legitimierungsforderungen konfrontiert sieht, zu
einer besseren Stellung gegeniiber anderen Verwaltungsakteuren und der
Politik verhelfen. Landrét:innen oder bei ihnen angesiedelte Personen wie
Integrationsbeauftragte konnen auch eine Unterstiitzung fiir die handelnden
Personen in kreisangehérigen Kommunen darstellen, wenn diese in ihrer
Arbeit vor Ort auf internen Widerstand stoen. Als offentlich wahrgenom-
mene Personen haben Verwaltungsspitzen die Moglichkeit auch nach auflen
in die Gesellschaft Einfluss auf das Verstdndnis fiir die integrationspoliti-
sche Ausrichtung der Kommune und die Akzeptanz kommunaler Mafinah-
men zu nehmen. Wird die Wichtigkeit des Themas nicht von der Politik
erkannt bzw. sind relevante Stellen nicht ausreichend durch sie legitimiert
wirkt sich dies hdufig negativ auf die strukturellen Bedingungen und finan-
zielle Ausstattung aus. In Verbindung mit letzterem {ibernechmen politische
Gremien wie Gemeinderdte eine Kontrollfunktion und fordern von den
fir Integration zustidndigen Stellen Berichterstattungen, die zur Bewertung
und Legitimierung der Maflnahmen dienen. Dabei besteht haufig die Vor-
stellung, dass man durch zahlenbasierte Monitorings einzelne Maflnahmen
oder die gesamte strategische Ausrichtung bewerten konne. Gerade im
Bereich Integration und einer Zielgruppe mit sehr individuellen Bedarfen
ist eine Bewertung, die allein auf einer datenbasierten Berichterstattung
stattfindet, jedoch héufig schwierig. Aus den Réten heraus werden auch
festgestellte Bedarfe formuliert und Initiativen zur Schaffung von Struktu-



https://doi.org/10.5771/9783748939115
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

3. Bedingungsfaktoren 169

ren und Stellen im Integrationsmanagement ergriffen. Durch ihren Einfluss
auf die integrationspolitische Ausrichtung der Kommunen entstehen auch
Leitlinien fiir das Handeln in der Verwaltungspraxis. In einer untersuchten
Kommune wurde bspw. iiber einen Stadtratsbeschluss berichtet, der die
Malfgabe beinhaltete, dass die ABH in ihren Entscheidungen immer zum
grofftmoglichen Vorteil der antragstellenden Personen zu handeln habe.

In den gefiihrten Interviews wurde immer wieder deutlich, dass der
Erfolg von Maflnahmen im Integrationsmanagement schr hdufig vom Enga-
gement einzelner Personen abhéngig ist. Neben den genannten Akteuren,
wie der Verwaltungsspitze oder einzelnen Personen aus dem politischen
Raum (Gemeinderite, Integrationsbeirdte usw.) sind hier besonders koordi-
nierende Stellen und Integrationsbeauftragte als Schliisselakteure zu erwéh-
nen. In dem hier untersuchten Sample handelte es sich haufiger um Perso-
nen, bei denen keine klassische Verwaltungsbiografie vorliegt, wodurch
neue Perspektiven eingebracht werden und innovative Losungen entstehen
konnen. An der Schnittstelle zwischen Politik und Verwaltung bzw. der
strategischen und operativen Ebene sind sie vermittelnd téitig und kdnnen
flir Transparenz und Verstindnis fiir die jeweils andere Seite sorgen.

3.8 Migrationserfahrung und Handlungsdruck

In vielen Kommunen haben sich im Laufe der Zeit Strukturen in der loka-
len Integrationsarbeit entwickelt, die zeitlich vor die Etablierung neuerer
Landesprogramme oder ldnger vorhandene bundesgeforderte Angebote wie
MBE und JMD zuriickreichen. Die beteiligten Akteure aus der kommuna-
len Verwaltung und die Trager der freien Wohlfahrtspflege profitieren z.B.
bei der Implementierung der Landesforderprogramme von diesen Struktu-
ren und konnen an diese ankniipfen. Meist sind es groBBere Stadte, die sich
aufgrund der langen Erfahrung mit Zuwanderung schon frith der Integration
von zugewanderten Menschen gewidmet haben. Die Stadt Offenbach hat
mit einem Bevolkerungsanteil von ca. 40 Prozent ohne deutsche Staatsan-
gehorigkeit und ca. 65 Prozent mit Migrationshintergrund bspw. lange vor
der fiir viele Regionen einschneidenden Fluchtzuwanderung in den Jahren
2015/16 Erfahrungen sammeln und Koordinierungs- und Netzwerkstruktu-
ren etablieren kdnnen. Von der fluchtbedingten Zuwanderung in den letzten
Jahren waren diese Kommunen dann sogar bedeutend weniger betroffen als
andere, da ihnen aufgrund ihrer bereits hohen ausldndischen Bevolkerungs-
anteile nur wenige Personen zugewiesen wurden. Dies trifft bspw. auch auf
Kommunen zu, die Standort von Landeserstaufnahmeeinrichtungen (LEA)
sind. Die geringe Zuweisung kann jedoch bspw. dann zum Problem werden,
wenn diese die Berechnungsgrundlage fiir die Stellen der landesgeforder-
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ten Integrationsberatungen bilden. Menschen, die einer anderen Kommune
zugewiesen wurden, zieht es trotzdem in diese Stiddte, weil sie hier héu-
fig eine bessere Infrastruktur vorfinden und schneller an entsprechende
Communities ankniipfen konnen. Im Falle der LEA wurde in den Exper-
teninterviews erwihnt, dass auch Menschen, die dort untergebracht sind,
zur stadtischen Gesellschaft gehoren, weshalb eine Nichtberiicksichtigung
dieses Personenkreises bei der Konzeption von Mallnahmen ungiinstig er-
scheint. Insgesamt ist festzustellen, dass sich ,,professionelle Strukturen*
auch da etablieren, wo die finanzielle Lage der Kommunen schlechter ist,
da die relevanten Personen die Handlungsnotwendigkeit sehen. In einem
Interview hatte eine Vertreterin der freien Wohlfahrtspflege angemerkt, dass
die Integrationsarbeit — wenn auch nicht im gleichen Umfang — seit Jahr-
zehnten stattfindet, man jedoch seit der Fluchtzuwanderung 2015 stirker
auf entsprechende Fordermittel zuriickgreifen kann, was zu einer weiteren
Professionalisierung beitrégt.

Da wo keine Strukturen zur kontinuierlichen Integrationsarbeit vorhan-
den sind, bekommt das Thema Zuwanderung und Integration erst durch
konjunkturelle Ausschldge oder die als Reaktion darauf zu implementieren-
den MafBinahmen von Forderprogrammen groflere Aufmerksamkeit. Dies
trifft vor allem auf Landkreise bzw. landliche Réume zu, die aufgrund
geringer Zuwanderung nur wenig Erfahrung in der Integrationsarbeit haben.
Neben dem Problem, dass fiir Integration verantwortliche Stellen nicht an
umfangreiche Strukturen in der Verwaltung, bei freien Trégern oder in
der Zivilgesellschaft (Ehrenamtliche, Migrantenselbstorganisationen etc.)
ankniipfen konnen, miissen sie sich bei der Durchsetzung von MaBBnahmen
hiufiger gegeniiber ablehnenden Haltungen durchsetzen.

3.9 Coronapandemie

Die Auswirkungen der Pandemiebedingungen auf das lokale Integrations-
management konnen an dieser Stelle nur ausschnittsweise skizziert werden.
Wihrend auf strategischer Ebene viele Austausch- und Kooperationsforma-
te zum Erliegen gekommen sind, gestaltete sich v.a. die Beratungstitigkeit
sowohl fiir Beratende von Kommunen als auch der freien Wohlfahrtspflege
als herausfordernd.

Nahezu einstimmig wurde in den mit Beratenden gefiihrten Interviews
die unzuldngliche Erreichbarkeit von Regeldiensten wéhrend der Pande-
mie problematisiert. Dies deckt sich mit Befunden von Reinhold/Brendel
(2022). Gerade fiir die Zielgruppe der Neuzugewanderten hat sich die
Nichterreichbarkeit bzw. die Aussetzung personlicher Vorsprache in den
Regeldiensten besonders negativ ausgewirkt. Haufig fehlte es den Personen
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an der technischen Ausstattung, um der Umstellung auf digitale Forma-
te gerecht zu werden. Zeitweise haben Regeldienste fast ausschlieBlich
die telefonische Kontaktaufnahme ermoéglicht, was bei Biirger:innen mit
sprachlichen Defiziten eine groBe Hiirde fiir die Erreichbarkeit darstellt.
Durch die Umstdnde der Coronapandemie wurden Defizite hinsichtlich
interkultureller Kompetenzen in den Verwaltungen besonders sichtbar, was
vor allem das Thema mehrsprachiger Informationen und Angebote betraf.
Gleichzeitig wirkten die Umsténde der Pandemie als eine Art Katalysator
fiir die Umsetzung entsprechender Maflnahmen, weil man die Notwendig-
keit erkannt hatte auch Menschen ohne ausreichende Deutschkenntnisse
erreichen zu miissen. Auch wenn es bei Integrationsberatungsstellen eben-
falls gewisse Kontaktbeschrankungen gab, haben sich diese aus ihrem
Selbstverstidndnis heraus weniger verschlossen und auch weitgehend die
personliche Kontaktaufnahme ermoglicht. Bei den Beratenden entstand der
Eindruck, den Riickzug der Regeldienste kompensieren zu miissen. Die da-
durch entstandene Mehrbelastung hat dazu gefiihrt, dass andere Tétigkeiten
nicht ausgeiibt werden konnten und eine tiefergehende Beratung im Sinne
eines Case Managements zeitweise nicht moglich war. Vertreter:innen von
Ausldnderbehorden und Jobcentern machten andererseits deutlich, auf Ba-
sis der in den letzten Monaten gesammelten positiven Erfahrungen, einige
MaBnahmen auch nach der Pandemie beizubehalten.

Ein weiteres Problem, das wihrend der Coronapandemie festzustellen
war, ist die geringere Anzahl an Integrations- und Sprachkursteilnahmen.
Zum einen wurden zeitweise keine Prasenzkurse angeboten. In den Inter-
views wurde berichtet, dass die Affinitdt zu onlinebasiertem Lernen bei
der Zielgruppe geringer sei und teilweise die technischen Voraussetzungen
und die Wohnumstinde eine Teilnahme an solchen Formaten erschwere —
vor allem wenn Personen in Gemeinschaftsunterkiinften leben. Hierdurch
entstehe ein zusétzlicher biirokratischer Aufwand fiir die ABHen, da ggf.
erneut Fiktionsbescheinigungen ausgestellt werden miissten oder zu prii-
fen sei, ob die entsprechenden Personen selbst- oder unverschuldet nicht
an den Integrationskursen teilgenommen haben. Zum anderen kamen in
landlichen Regionen Integrationskurse aufgrund zu geringer Anmeldungen
nicht zustande. Dies lag jedoch nicht an der geringen Anzahl potenzieller
Teilnehmenden, sondern vielmehr daran, dass das BAMF aufgrund der
Pandemie zwischenzeitlich die Sprachstandsermittlung, die Voraussetzung
fiir die Teilnahme ist, eingestellt hatte.

Geringe Inte-
grationskurs-
teilnahmen
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4. Handlungsempfehlungen

+ Integrierte Verwaltungseinheiten: Die Aufgaben der kommunalen In-

tegrationsverwaltung umfassen ein breites Spektrum. Idealerweise kon-
nen die wesentlichen unmittelbaren Integrationsaufgaben in einer inte-
grierten Verwaltungseinheit ,,Migration und Integration” gebiindelt wer-
den. Falls die Kommune eine Integrationsberatung durch eigenes Per-
sonal durchfiihrt, wird insbesondere eine enge aufbauorganisatorische
Koppelung zwischen den Beratungskraften und der strategischen Ebene
des Integrationsmanagements als sinnvoll erachtet. Sofern die Aufgaben
nicht gebiindelt erbracht werden, sollten die verschiedenen Aufgaben-
bereiche zumindest durch institutionalisierte Kooperationsstrukturen ver-
netzt werden.

Ansiedelung bei der Verwaltungsspitze: Um die Durchsetzungskraft
des kommunalen Integrationsmanagements zu stirken, wird eine Ansie-
delung nahe der Verwaltungsspitze, z.B. im entsprechenden Dezernat,
empfohlen. Die betreffenden Verwaltungseinheiten sollten aber entge-
gen , klassischer” Stabsstellen eine auskdmmlichen Personalausstattung
aufweisen und mit relevanten Kompetenzen versehen werden. Nur so
konnen neben den fachlichen Aufgaben auch eine effektive Fordermittel-
akquise und Berichtserstattung (Berichte, Monitoring etc.) erfolgen und
eine Wirkung innerhalb und auflerhalb der Verwaltung erzielt werden.
Einbezug freier Tréiger: In der Netzwerkarbeitet sollten freie Tréger so
einbezogen werden, dass eine Zusammenarbeit ,,auf Augenhdhe” mdg-
lich ist, wodurch ein wirksamer Erfahrungsaustausch gefordert werden
kann. Sinnvoll kann es fiir die Netzwerksteuerung sein auf Konstruk-
tionen wie z.B. Tandems, die sich aus Beschiftigten von Verwaltung
und freier Trdger zusammensetzen, zuriickzugreifen. Generell ist die
Arbeitsfahigkeit von Netzwerken durch angemessene Gremiengro3en
sowie eine ibersichtliche Netzwerklandschaft durch Vermeidung von
Doppelstrukturen sicherzustellen.

Handlungsfihigkeit der ABHen sicherstellen: Ein zentrales Element
fiir ein funktionierendes Integrationsmanagement stellt die Handlungsfa-
higkeit der einzelnen Akteure bzw. Organisationen dar. Diese scheint bei
Auslinderbehdrden aufgrund struktureller Unterbesetzungen und Uber-
lastung teils nur noch eingeschrénkt gegeben zu sein. Dies wirkt sich
nicht nur auf das ,,Gesicht” der Kommune nach auflen hin zu den Biir-
ger:innen, sondern auch nach innen, auf die Zufriedenheit und Koope-
rationsfahigkeit der Beschéftigten, aus. Dem wachsenden Aufgabenbe-
stand ist eine addquate Stellenausstattung entgegenzusetzen. Gleichzeitig
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gilt es die Fachlichkeit der Aufgabenerledigung durch eine angemessene,
in vielen Féllen hohere, Eingruppierung des Personals zu sichern.

* Beriicksichtigung zielgruppenspezifischer Besonderheiten: Bei inter-
nen Umorganisationen von Verwaltungseinheiten diirfen zielgruppenspe-
zifische Besonderheiten nicht aus den Augen verloren werden. Wie pro-
blematisch eine solche Nichtberiicksichtigung ist, zeigt sich am Beispiel
des Zugangs zu Regeldiensten. Diese hatten wahrend der Coronapan-
demie hdufig die Mdoglichkeit zu Spontanvorsprachen abgeschafft und
vollstindig auf ein Termingeschéft umgestellt — teils bestehen diese An-
derungen auch weiterhin und sollen dauerhaft beibehalten werden. Auch
wenn Umorganisationen vordergriindig vorteilhaft fiir interne Abldufe
erscheinen, ergeben sich hieraus vereinzelt Nachteile fiir die Klient:in-
nen. Entsprechende Defizite miissen durch externe Akteure kompensiert
werden, was zu Lasten derer eigentlichen Aufgaben geht.

+ Interkulturelle Offnung vorantreiben: In einer von Zuwanderung ge-
pragten Gesellschaft sollte in den Verwaltungen der Mehrwert von inter-
kulturellen Offnungsprozessen noch stirker erkannt werden. Auch wenn
externe Stellen den Mangel interkultureller Offnung zu kompensieren
versuchen, befindet sich die fachliche Kompetenz in den Verwaltungen.
Verwaltungsprozesse konnten beschleunigt werden, wenn auch die ent-
sprechenden vielfaltsbezogenen Kompetenzen und ein Verstdndnis von
Integration als Querschnittaufgabe vorliegen.

* Vorbildliche Forderlandschaft in NRW: Als besonders gelungen und Linder
umfangreich kann die Forderlandschaft in Nordrhein-Westfalen betrach-
tet werden. Dort sind die beiden zentralen Forderprogramme zu den
Kommunalen Integrationszentren und zum Kommunalen Integrations-
management sogar gesetzlich im Teilhabe- und Integrationsgesetz ver-
ankert. Durch die KIs und das KIM werden sowohl die strategische
als auch die operative Ebene der kommunalen Integrationsverwaltung
gestirkt. Hinsichtlich der Beratung von Zugewanderten ist das KIM
insbesondere aufgrund der Zielgruppenoffenheit, der konsequenten Aus-
richtung entsprechend des Case-Management-Ansatzes und der Beriick-
sichtigung der Schnittstellen zu anderen Leistungserbringern fortschritt-
lich.

* Einheitliche Rahmenbedingungen fiir Sprachmittlerpools: Bei unzu-
reichenden Deutschkenntnissen ist es nicht immer im Interesse der Kli-
ent:innen oder im Sinne der Verwaltungsablidufe, wenn Personen aus
dem privaten Umfeld zur Ubersetzung hinzugezogen werden. Fast in
jeder untersuchten Kommune gibt es ortliche Strukturen zur Sprachmitt-
lung, mit Hilfe derer meist durch einen Pool aus Ehrenamtlichen, welche
fiir ihren Einsatz eine Aufwandsentschddigung erhalten, Unterstiitzun-
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gen bei Behordengidngen usw. angeboten werden. Zwar wird in den
Landesforderprogrammen vereinzelt der Aufbau und Einsatz sogenann-
ter Sprachmittlerpools aufgegriffen, jedoch erscheint es sinnvoll hier
einheitliche Rahmenbedingungen, die auch Standards in Bezug auf Qua-
lifizierung und Vergiitung setzen, zu etablieren.

Einheitliche Softwarelosungen fiir die Integrationsberatung: Im Sin-
ne der Standardsetzung und einer effizienten Ressourcennutzung, sollten
die Lander parallel zu Forderprogrammen fiir die Beratung von Zuge-
wanderten auch einheitliche Softwarelosungen fiir die Erfassung und
Auswertung von Beratungsdaten bereitstellen. Dabei sollte beriicksich-
tigt werden, dass es den ratsuchenden Personen ermoglicht wird, ihre
Daten selbst mit Institutionen auflerhalb der Integrationsberatung zu tei-
len.

Integrationsmonitorings und Berichterstattungen fiir Fordermittel-
geber: Im Rahmen der Integrationsarbeit werden vor Ort viele Daten er-
fasst und gerade in der Integrationsberatung gehen mit den Forderrichtli-
nien gewisse Anforderungen der Dokumentation und Berichterstattung
in Form von Meldung statistischer Kennziffern einher. In Bezug auf die
Erstellung von Integrationsmonitorings und Berichterstattungen fiir For-
dermittelgeber herrscht bei den handelnden Akteuren in den Kommunen
héufig Unklarheit dariiber, wie diese Daten genutzt werden bzw. wie
Kommunen entsprechende Daten fiir ihre eigene Arbeit nutzen konnen.
Es erscheint sinnvoll Kommunen hierbei zu unterstiitzen und zudem von
Seiten der Fordermittelgeber Transparenz dariiber herzustellen, warum
Daten erfasst und iibermittelt werden und welche Konsequenzen sich
hieraus ableiten lassen.

Auslédnderrecht reformieren: Das mittlerweile weit verzweigte Auslan-
derrecht wird in den Ausldanderbehérden vielfach als nicht mehr hand-
habbar beschrieben. Symptome dessen sind unverhdltnisméBig lange
Einarbeitungszeiten des Fachpersonals sowie der fortlaufende Anpas-
sungsbedarf aufgrund mitunter kleinteiliger Rechtsdnderungen. Nicht
nur uneindeutige Rechtsbegriffe und intendierte bzw. nicht intendierte
Handlungsspielrdume, sondern auch die Komplexitét an sich, fithren zu
der Unmoglichkeit einheitlicher Rechtsanwendung. Daher ist hier der
Bund gefordert, das Auslédnderrecht in eine neue, stringente Form zu
gieBen.

Einheitliche Standards fiir Integrationsdaten: Um die im Auslénder-
zentralregister enthaltenen Integrationsdaten fiir die Akteure vor Ort
nutzbar zu machen, bedarf es bundeseinheitlicher Standards, die festle-
gen, auf welcher Grundlage welche Informationen in welcher Form zu
den Datenpunkten eingetragen werden sollen.
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Stirkere Beriicksichtigung der spezifischen Besonderheiten der
Landkreise: Aufgrund des deutlich erhohten Koordinierungsbedarfs
sind in Forderprogrammen die spezifischen Besonderheiten der Land-
kreise besonders zu beriicksichtigen.

Abstimmung der Beratungsstrukturen: Grundlegend stellt sich die
Frage, ob es tatsdchlich, wie bisher, paralleler Strukturen in der Beratung
von Zugewanderten durch den Bund und die Lander bedarf. Zielsetzung
sollte eine einheitliche Beratungslandschaft sein, um die Komplexitét
der Kooperationsstrukturen in den Kommunen zu reduzieren. So lange
der Bund jedoch keine qualitativ sowie quantitativ (beides bedingt sich
in Teilen) bedarfsdeckenden Strukturen vorhilt, um allen Zugewander-
ten, unabhéngig vom Aufenthaltsstatus, den Zugang zu Beratung zu
ermoglichen, sind die Lander in der Pflicht entstehende Angebotsliicken
zu schlieen. Bleibt es bei einer fragmentierten Beratungslandschaft,
sollten die Fordermittelgeber sich jedoch zumindest angemessen darum
bemiihen, die relevanten Schnittstellen zwischen den Angeboten in den
Richtlinien abzubilden, um die Pflicht zur gegenseitigen Kooperation
aller beteiligten Akteure sicherzustellen.

Stirkung der koordinierenden Funktion der Kommunen in der Be-
ratung: Auch wenn die Durchfithrung der Beratung wie im fragmen-
tierten Status quo durch freie Trager erfolgt, sollten die Richtlinien
der Fordermittelgeber eine koordinierende Funktion bei den jeweiligen
Kommunen vorsehen, um die Kooperation zwischen der Verwaltung und
Dritten zu institutionalisieren.

Praktikable Wege zum Umgang mit dem Datenschutz: Der Umgang
mit dem Thema Datenschutz wirkt in der Praxis hiufig willkiirlich.
Gerade in Bezug auf den Datenaustausch zwischen Behorden und den
Umgang mit Beratungsdaten sind der Bund und die Lander auf gesetzli-
cher Ebene gefordert praktikable Wege zu definieren.

Standardsetzung und Pflichtaufgabe ,Integration“: Ein relevanter
Teil der kommunalen Integrationsarbeit findet im Rahmen der Erfiillung
freiwilliger Aufgaben statt, die durch Fordermittel finanziert werden.
Dies macht sie zum einen von der Dauer von Forderperioden abhingig
und zum anderen fiihrt dies hdufiger zu Legitimierungsproblemen bei
der Entwicklung und Durchfithrung von Mafinahmen. Aus Sicht der
Klient:innen wiirden Vereinheitlichungen und dauerhafte Finanzierungen
der Aufgaben des Integrationsmanagement dazu beitragen, es weniger
dem Zufall zu iiberlassen, welche Strukturen sie vor Ort vorfinden. Von
den verantwortlichen Akteuren in den untersuchten Kommunen wurde
in diesem Zusammenhang héufiger gefordert, Bereiche der Integrations-
arbeit zu kommunalen Pflichtaufgaben zu machen.

Bund und Lander
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III. Lokales Integrationsmanagement in
Schweden

Sabine Kuhlmann, Franziska Oehlert, Marie Catherine Reusch

Die Rolle der schwedischen Kommunen hat bislang in der vergleichen-
den Migrationsforschung wenig Beriicksichtigung gefunden (Lidén/Nyhlén
2022: 4f; Trix 2020). Dies erstaunt umso mehr, als das nordische Land
in den letzten Jahren besonders stark von den Auswirkungen der Flucht-
migration betroffen war (sieche Einleitung). Zudem hat Schweden, anders
als die meisten europidischen Lander, bereits in den 1970er Jahren eine
nationale Integrationspolitik ausgearbeitet (Bendel et al. 2019: 11; Borevi
2014: 710ff.) und verfiigt iiber eines der grofziigigsten Asylsysteme der
Welt, welches allerdings in den letzten Jahren unter erheblichen Druck ge-
raten ist (Fratzke 2017: 3; Parusel 2015; Solano/Huddleston 2020). Da die
schwedischen Kommunen zudem eine — im europdischen Vergleich nahezu
einzigartige — hohe Autonomie genieflen (Ladner et al. 2019; Lidstrom
2011), gibt es auch im Bereich der Integration vergleichsweise weite Hand-
lungsspielrdume, deren AusmaB jedoch im Zeitverlauf erheblich variierte
(siehe weiter unten).

1. Kernmerkmale der Staats- und Kommunalverwaltung

Schweden ist ein dezentralisierter Einheitsstaat, der pointiert beschrieben
wurde als eine ,,combination of unitary state with strong local politico-ad-
ministrative and fiscal capabilities* (Dekker et al. 2015: 646). Die Kommu-
nen (kommun) gehoren hinsichtlich ihres territorialen, funktionalen und po-
litisch-demokratischen Profils zu den starksten in Europa (Kuhlmann/Heu-
berger/Dumas 2021, 2022; Lidstrom/Hertting 2021). Um jedoch landesweit
Mindeststandards in der Dienstleistungserbringung zu gewéhrleisten, ist der
,,lokale Wohlfahrtsstaat™ (lokala staaten; siche Pierre 1994) in eine Vielzahl
staatlicher Regelungen eingebettet (Emilsson 2015: 6; Lidstrom 2021: 257).
Dies gilt insbesondere fiir Wohlfahrtsleistungen, die im Auftrag der Zentral-
regierung erbracht werden.

Vorliegende
Studien und
Forschungsstand

Dezentralisierter
Einheitsstaat
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Territoriales Profil der Kommunen und dekonzentrierte Staatsverwaltung

Die nordischen Lénder zeichnen sich durch grof3flaichige Kommunen aus.
Die 290 schwedischen Kommunen stehen mit durchschnittlich 33.890 Ein-
wohnern® in Bezug auf die Bevolkerungszahl und Fliche an der Spitze
in Europa (Kuhlmann/Heuberger/Dumas 2021: 46). Neben den Kommu-
nen bilden die 21 Regionen (region) die obere Ebene im zweistufigen
Kommunalsystem. Wie Abbildung 6 veranschaulicht, weisen die Regionen
die gleiche Gebietsstruktur auf wie die staatlichen Kreisbehorden (/dns-
styrelse), die sich in allen 21 schwedischen Kreisen (/dn) befinden. Als
»extended arm of national government at the regional level” (Hudson et
al. 2021: 21) sind diese dekonzentrierten Staatsbehorden fiir die Erfiillung
staatlicher Aufgaben auf lokaler Ebene zustindig und fordern aulerdem die
Zusammenarbeit zwischen den Kommunen (Lidstrom 2021: 258). Sie iiben
zudem, dhnlich den deutschen Regierungsprésidien oder den franzosischen
Prifekturen (siche weiter unten), eine Koordinations- und Biindelungsfunk-
tion im subnationalen Raum aus, die gerade im Integrationsbereich von
besonderer Wichtigkeit ist.

Abbildung 6: Offentliche Verwaltung in Schweden

( )
[Parlament (Riksdag), Ministerprisident, Regierung; 11 Ministerien (Einwohner:innen: 10,45 Mio.) ] N
| £E
Rund 250 Regierungsbehsrden 8
7 a
(myndigheter) L )
| =
21 Regionen 21 Kreise; staatliche Kreisbeh6rden g 3
(9 Einwohner:innen: 461.700) (lansstyrelserna) 35
g
7
290 Kommunen g
(9 Einwohner:innen: 33.890) 5
| —
|: Lokale Selbstverwaltung ] [ Staatliche Verwaltung ]

Quelle: eigene Darstellung in Anlehnung an Kuhlmann/Wollmann 2019: 104; Kuhlmann/Heu-
berger/Dumas 2021: 46.

69 Aus Griinden der besseren Lesbarkeit wird nachfolgend das generische Maskulinum
verwendet, alle Geschlechter sind dabei eingeschlossen.
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Funktionales Profil der Kommunen

Nach der allgemeinen Zustidndigkeitsregel ist der Stadt- bzw. Gemeinde-
rat formell fiir alle Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft zustin-
dig (Persson 2013: 314). Es gibt keine rechtliche Unterscheidung von
iibertragenen Staatsaufgaben und kommunalen Selbstverwaltungsaufgaben,
womit Schweden den monistischen Kommunalsystemen zuzuordnen ist.
Gemél dem schwedischen Kommunalverwaltungsgesetz (Kommunallag
1991:900)° sind die Kommunen fiir Bildung (Kinderbetreuung, Vorschule,
Grund- und weiterfithrende Schulen), Sozial- und Gesundheitsdienste (Al-
tenpflege, Unterstiitzung von Menschen mit Behinderungen), Stadtplanung
und Freizeit zustindig (Emilsson 2015: 6). Die Regionen wiederum als
obere Ebene im zweistufigen Kommunalsystem betreiben und finanzieren
das offentliche Gesundheitswesen (zwischen 80 und 90 Prozent ihres Bud-
gets; Lidstrom 2011) und den offentlichen Personennahverkehr. Zudem
verantworten sie die regionale Entwicklungspolitik.

Politisches Profil der Kommunen

Schwedens Kommunalsystem kennzeichnet sich durch seine iiberwiegend
reprasentativ-demokratische Ausgestaltung. Die Entscheidungsbefugnisse
und Umsetzung von Aufgaben liegen ausschlieBlich bei der gewihlten
Lokalvertretung, wobei sektorale Ausschiisse (committees) im Rahmen
des geltenden (libergeordneten) Rechts sowohl fiir die politische Entschei-
dungsfindung als auch fiir die administrative Umsetzung zustindig sind.
In der Regel dominieren der Rat und die Ausschiisse gegeniiber der Exeku-
tive, weshalb auch die Rede von ,,committee system™ oder ,,government
by committee” ist (Kuhlmann/Heuberger/Dumas 2021: 48). Neben einer
ausgepriagten Sektoralisierung ist ferner eine vergleichsweise schwache
Fiihrung kennzeichnend (Kuhlmann/Wollmann 2019: 33). So findet sich
beispielsweise der Titel ,,Biirgermeister in der schwedischen Gesetzge-
bung nicht, auch wenn er in internationalen Kontexten aus Griinden der
Vereinheitlichung manchmal dem Vorsitzenden der Gemeindeversammlung
oder des -ausschusses zugewiesen wird (Persson 2013: 312). Aufgrund der
engen und kollegialen Zusammenarbeit zwischen Gemeindevorstehern und
Ausschiissen ist auch von einem ,,collective type of local government® die
Rede (Heinelt et al. 2018: 29).

70 Swedish Local Government Act [Schwedisches Kommunalverwaltungsgesetz]; Ds
2004:31; veroffentlicht 1 September 2004, aktualisiert 17 Mai 2015; siche The Swedish
Local Government Act — Government.se.
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2. Entwicklungsphasen der Integrationspolitik und -verwaltung

Waihrend sich die meisten europdischen Lénder trotz verstarkter Zuwande-
rung nur zdgerlich als Einwanderungsldander wahrnahmen, gehdrte Schwe-

en zu den wenigen Lindern, die Migration nicht als temporéres, sondern
in vielen Féllen permanentes Phidnomen auffassten. So wurde bereits in
den 1970er Jahren eine nationale Integrationspolitik entwickelt, die sich
zunéchst vor allem an Erwerbsmigranten richtete (Bendel et al. 2019: 11;
Borevi 2014: 710ff.). Auch wenn sich das kommunale Handeln anfangs
nur auf die Umsetzung der nationalen Leitlinien beschréankte, leisteten diese
doch den Integrationsbemiihungen auf kommunaler Ebene in den Folge-
jahren Vorschub (Penninx/Garcés-Mascareias 2018: 846). Im Folgenden
werden die wichtigsten institutionellen Entwicklungsphasen der schwedi-
schen Integrationspolitik aufgezeigt (Abbildung 7), und es soll erldutert
werden, inwieweit man im Falle von Schweden — entgegen dem allgemei-
nen europdischen Entwicklungstrend — von einem ,,national turn® in der
Integrationspolitik und -verwaltung sprechen kann.

Abbildung 7: Phasen in der schwedischen Integrationspolitik

1997-2010 > Seit 2010 Seit 2016 -
Dezentralisierung lisie g ierung Reaktivierung
des i des des Verteilungssystems der Kommunen
Komm}men allel_nlg fur Ubertragung Zust_arld|gkelt fir ! . Wiederbelebung und
staatlich finanziertes Programmkoordinierung von | Zentraler Verteilungsschliissel i
Was ) I " b4 Professionalisierung von
8 auf fiir anerkannte Fliichtlinge :
s . Integrationsstrukturen
zustindig Arbeitsagentur
i . Allgemeine
Wie Integrationsreform (2010:197) Aufnahmegesetz (2016:38) Bt
SlgmfikaLnte Unterschiede Uherlasn;l‘r:‘gdelnzelner. Reform der Arbeitsmarktpolitik
Warum hinsichtlich Organisation und durch ungleichmiRige und Neuorganlsa‘tlon der
N \Eroohni CLo " schwedischen Arbeitsagentur
(Integrations- Verteilung

Quelle: eigene Darstellung.

1997 — 2010: Dezentrale Umsetzung des Integrationsprogramms

Nach der Einfiihrung des staatlich finanzierten, auf zwei Jahre angelegten
Integrationsprogramms im Jahr 1994 waren zundchst ausschlieBlich die
Kommunen mit dessen Koordination und Umsetzung betraut. Die einzige
Bedingung, um staatliche Zuweisungen fiir die Programmimplementation
zu erhalten, war die Erarbeitung eines bediirfnisorientierten Aktivitétsplans
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fir die teilnehmende Person durch die Kommunen (Hernes 2021: 8). Da-
bei stand es ihnen frei zu entscheiden, ob sie den Teilnehmenden einen
fixen monatlichen Betrag oder, basierend auf der Hohe des Haushaltsein-
kommens, die iibliche Sozialhilfe zahlten und inwieweit sie ggf. auch
andere Einkiinfte der Betroffenen bei der Festlegung der Leistungshdhe
berticksichtigten. Auch das Auferlegen von Sanktionen bei unregelméafBiger
Teilnahme war vollstindig dem Ermessen und Handlungsspielraum der
Kommunen iiberlassen (ebd.). Im Ergebnis variierten die Art und Hohe der
Zahlungen, aber auch die lokale Programmausgestaltung sowie die Arbeits-
marktchancen der Absolventen zwischen den Kommunen erheblich, was
spéter einer der mafgeblichen Griinde fiir Reformen (und Zentralisierungs-
schritte) werden sollte.

Seit 2010: Zentralisierung des Integrationsprogramms

Mit Amtsantritt der neuen Mitte-Rechts-Koalition im Jahre 2006 wurde
der bis dato kommunenzentrierte Politikkurs im Integrationsmanagement
in weiten Teilen verlassen und stattdessen wurde auf einen stirker zen-
tralstaatlich dominierten Integrationsansatz gesetzt. Dieser stellte das Ziel
der Arbeitsmarktintegration ins Zentrum (Brochmann/Hagelund 2011: 21;
Bucken-Knapp/Omanovié¢/Spehar 2020: 16) und betonte (neben den Rech-
ten) vor allem die Pflicht schutzsuchender Menschen, selbst Integrationsan-
strengungen zu unternechmen und aktiv zu werden (Bucken-Knapp/Omano-
vi¢/Spehar 2020: 7).

Das Herzstiick des neuen Politikansatzes bildete die Integrationsreform
(etableringsreformen; wortlich Niederlassungsreform) von 20107!, in der
die Zustindigkeit fiir die Koordination des Integrationsprogramms von
den Kommunen auf die schwedische Arbeitsagentur (Arbetsformedlingen)
iiberging und Elemente der Aktivierung und Vermarktlichung eingefiihrt
wurden (Brannstrom et al. 2018: 25). Durch diese MaBinahmen sollten die
Unterschiede zwischen den Kommunen nivelliert und die Arbeitsmarktinte-
gration beschleunigt werden.

Die Verwendung des Begriffs etablering (wortlich Niederlassung
oder Etablierung) im Zusammenhang mit Fliichtlingsintegration ldsst den
Schwerpunkt der Integrationsbemiihungen erkennen. Dieser liegt darin,
darauf hinzuwirken, dass Neuankémmlinge die schwedische Sprache er-

71 Lag (2010:197) om etableringsinsatser for vissa nyanlédnda invandrare [Gesetz (2010:197)
tiber Niederlassungsbemithungen fiir bestimmte neu angekommene Einwanderer]; siche
Lag (2010:197) om etableringsinsatser for vissa nyanldnda invandrare Svensk forfatt-
ningssamling 2010:2010:197 t.o.m. SFS 2017:358 — Riksdagen.
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lernen und moglichst schnell Fufl auf dem Arbeitsmarkt fassen, um so
finanzielle Unabhingigkeit zu erreichen. Uberdies spiegelt der Begriff die
verstirkte Betonung der Pflichten von Migranten wider (Bucken-Knapp/
Omanovi¢/Spehar 2020: 7).

Dieser einschneidende Reformschritt hat in wissenschaftlichen Be-
trachtungen zu einem breiten Konsens dariiber gefiihrt, dass ein ,,national
turn® in der schwedischen Integrationspolitik und -verwaltung stattfand
(Brannstrom et al. 2018; Emilsson 2015; Lidén/Nyhlén/Nyhlén 2015;
OECD 2018a; Osanami Torngren/Emilsson 2020). Damit steht das nordi-
sche Land im Kontrast zum generellen Trend in Europa, der eher durch
einen ,,local turn“ in der Integrationspolitik und -verwaltung gekennzeich-
net ist und in welchem die zunehmend wichtige Rolle der Stidte als
Akteure einer eigenen lokalen Migrations- und Integrationspolitik zur Gel-
tung kommt (Alexander 2007; Caponio/Borkert 2010; Hackett 2017: 340;
Schmidtke 2014).

Seit 2016: Zentralisierung des Verteilungssystems

Die landesweite Verteilung von anerkannten Fliichtlingen (flykting) und
Personen mit subsididrem Schutz (alternativt skyddsbehdvande) wurde
lange Zeit auf der Basis freiwilliger Abkommen zwischen Kommunen
und der schwedischen Migrationsagentur (Migrationsverket) unter Nutzung
wirtschaftlicher Anreize organisiert. Im Ergebnis fiihrte dieser auf Freiwil-
ligkeit und Anreizsteuerung basierende Ansatz jedoch zu einer sehr unglei-
chen Verteilung von Schutzsuchenden im Land (Emilsson/Oberg 2021).
Hier erwies sich die Fluchtmigration der Jahre 2015/16, die mit einer
ibermdfigen Belastung einiger Kommunen einherging, als ein kritischer
Wendepunkt und Ausldser dafiir, dass eine verstirkte staatliche Steuerung
und Kontrolle bei der Verteilung und Unterbringung der zugewanderten
Bevolkerung als notwendig erachtet wurde (Hernes 2017: 801f.) wurde.
Dem wurde 2016 mit der Verabschiedung des Aufnahmegesetzes (Lag
om mottagande av vissa nyanlinda invandrare for bosdittning)’* entspro-
chen, durch welches die Entscheidungsverantwortung fiir die Fliichtlings-
verteilung auf die zentralstaatliche Ebene iiberging. Mit der Neuregelung
wurden ein Verteilungsschliissel und die Verpflichtung fiir alle Kommu-
nen eingefiihrt, eine bestimmte Anzahl an Migranten aufzunehmen und

72 Lag (2016:38) om mottagande av vissa nyanlinda invandrare for bosittning [Gesetz
(2016:38) tber die Aufnahme bestimmter neu angekommener Einwanderer zum Aufent-
halt]; siehe https://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssa
mling/lag-201638-om-mottagande-av-vissa-nyanlanda_sfs-2016-38.
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die entsprechenden Integrationsleistungen zur Verfiigung zu stellen. Damit
sollte zugleich den Prinzipien des territorialen Zusammenhalts und Aus-
gleichs sowie der gleichmédBigen Verteilung von Lasten Rechnung getragen
werden, die Grundpfeiler des schwedischen Wohlfahrtsstaates sind und
durch die auch einheitliche Mindeststandards fiir lokale Dienstleistungen
sichergestellt werden sollen (Hernes 2021: 8ff.). Wahrend das Gesetz einer-
seits auf eine gleichméBigere Verteilung der Zustindigkeiten zwischen den
Kommunen abzielte, fithrte es andererseits zu weniger Lokalautonomie im
Integrationsmanagement (Emilsson and Oberg 2021; Hernes 2021). So wa-
ren Kommunen, die bis dato kaum oder gar nicht von Fluchtzuwanderung
betroffen waren, nunmehr gesetzlich verpflichtet, eine bestimmte Anzahl
von Migranten aufzunehmen und die fiir die Integration notwendigen orga-
nisationalen Strukturen aufzubauen.

Ab 2019: Reaktivierung der Kommunen

Das Jahr 2019 markiert einen weiteren Einschnitt in der Entwicklung
der schwedischen Integrationsverwaltung, wobei es nunmehr — nach der
pointiert als ,national turn® bezeichneten Phase — zu einem erneuten
Bedeutungszuwachs der lokalen Ebene kam. Ausloser war das sog. ,Ja-
nuar-Abkommen* (Januariavtalet)”?, mit dem eine grundlegende Reform
der Arbeitsmarktpolitik und eine organisatorische Umstrukturierung der Ar-
beitsagentur eingeleitet wurde. Im Rahmen von Privatisierungsmafnahmen,
Budgetkiirzungen und der Verlagerung von Leistungen in den digitalen
Raum wurden mehrere ihrer Zweigstellen geschlossen, was einschneidende
Konsequenzen fiir die Zusammenarbeit mit den Kommunen im Bereich der
Integration hatte. Da physische Treffen fiir viele Menschen mit Migrations-
hintergrund wichtig sind, sahen sich zahlreiche Stidte gezwungen, verstirkt
eigene organisatorische Kapazitit im Bereich der lokalen Arbeitsmarktver-
waltung und -integration vorzuhalten oder ,,alte” Integrationsstrukturen aus
der Zeit vor der Zentralisierung des Integrationsprogramms wiederzubele-
ben (Holmqvist/Omanovié¢/Urban 2020; Lidén/Nyhlén 2022: 282).

Zudem hatte sich gezeigt, dass viele Fliichtlinge nach dem zweijéhri-
gen Integrationsprogramm noch in keinem Beschéftigungsverhiltnis stehen
und die Wahrscheinlichkeit eines kommunalen Leistungsbezugs infolge der

73 Nachdem bei den schwedischen Parlamentswahlen 2018 keine politische Partei die
absolute Mehrheit erlangte, waren langwierige Koalitionsverhandlungen zur Regierungs-
bildung erforderlich geworden. Aus diesen Verhandlungen ging das sog. Januar-Abkom-
men hervor, ein 16-seitiges Mallnahmenpaket, das u.a. die Umstrukturierung des Arbeits-
markts vorsah.
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Schliefung von Auflenstellen der schwedischen Arbeitsagentur noch einmal
gestiegen war (Lidén/Nyhlén 2022: 247; Righard/Emilsson/Jensen 2020).
Vor diesem Hintergrund verstirkten die Kommunen ihr Engagement im Be-
reich der Arbeitsmarktintegration deutlich, nicht zuletzt, um dadurch eine
mogliche Abhédngigkeit von der kommunal finanzierten Sozialhilfe zu mini-
mieren. Wenn somit zwar formal keine neuen integrationsbezogenen Ent-
scheidungskompetenzen tibertragen wurden, so haben sich fiir die Kommu-
nen dennoch in den letzten Jahren aufgrund neuer gesetzlicher Verpflich-
tungen und Verdnderungen in der zentralstaatlichen Behordenorganisation
(Riickzug der Arbeitsagentur) erweiterte Aufgaben und Pflichten ergeben,
die verstérkte Initiativen und Aktivitdten in der Arbeitsmarktintegration zur
Folge hatten.

3. Zustindigkeiten und Rechtsgrundlagen des
Integrationsmanagements

Das Gesetz und die zugehorige Verordnung iiber die ,,Aufnahme von Asyl-
bewerbern (Lag om mottagande av asylsékande m.fl. — LMA)™ bilden
die wesentliche Rechtsgrundlage im Bereich Asyl. Darin sind die Unter-
bringung sowie finanziellen Leistungen fiir Asylbewerber (asylsokande)
geregelt. Die Zustdndigkeit fiir diese Zielgruppe liegt bei der staatlichen
Migrationsagentur (Migrationsverker)’>. Mit der Erteilung eines positiven
Asylbescheids und dem Erwerb des Fliichtlingsstatus endet die Zusténdig-
keit der staatlichen Migrationsagentur, und die Fliichtlinge beginnen im
Regelfall das zweijdhrige staatliche Integrationsprogramm.

Die schon erwihnte Integrationsreform von 2010 miindete nicht nur
in die Ubertragung der Zusténdigkeit fiir die Koordination des Integrations-
programms von den Kommunen auf die schwedische Arbeitsagentur, son-
dern auch in einem Integrationsgesetz (Lag om etableringsinsatser for vissa

74 Lag (1994:137) om mottagande av asylsokande m.fl. [Gesetz (1994:137) iiber die
Aufnahme von Asylbewerbern und anderen]; siche Lag (1994:137) om mottagande
av asylsokande m.fl. Svensk forfattningssamling 1994:1994:137 t.o.m. SFS 2022:1006
— Riksdagen. Forordning (1994:361) om mottagande av asylsokande m.fl. [Verord-
nung (1994:361) iber die Aufnahme von Asylsuchenden und anderen]; sieche For-
ordning (1994:361) om mottagande av asylsokande m.fl. Svensk forfattningssamling
1994:1994:361 t.o.m. SFS 2020:734 — Riksdagen.

75 Aufgrund ihres besonderen Schutzbedarfs liegt die Zustindigkeit fiir unbegleitete min-
derjdhrige Asylbewerber:innen unmittelbar nach ihrer Ankunft in Schweden bei den
Kommunen (Righard/Oberg 2018).
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nyanlinda invandrare)’. Dieses regelte die behordlichen Zustindigkeiten,
Integrationsmafinahmen sowie die Aufwandsentschédigung fiir die Teilnah-
me am zweijahrigen Vollzeit-Integrationsprogramm fiir anerkannte Fliicht-
linge. 2017 wurde das Integrationsgesetz durch ein neues Gesetz abgeldst
(Lag om ansvar for etableringsinsatser for vissa nyanlinda invandrare)’’,
das von 2018 an das Leistungsniveau fiir die Teilnahme am Integrations-
programm an das fiir schwedische Arbeitssuchende geltende anglich (Euro-
paische Kommission 2022). Hintergrund ist die Idee des sog. ,,Mainstrea-
ming™ in der Integrationspolitik (Besi¢/Diedrich/Aigner 2021; Dekker et al.
2015), wonach von gruppenspezifischen Maflnahmen abgeriickt wird und
Zugewanderte stattdessen von allgemeingiiltigen Maflnahmen profitieren
sollen, die in unterschiedlichen Politikbereichen wie Wohnen und Bildung
verortetet sind (Van Breugel/Scholten 2018: 128).

3.1 Staatsverwaltung: Migrationsagentur, Arbeitsagentur, Kreisbehérden

Die schwedische Migrations- und Integrationspolitik wird von der Regie-
rung in Stockholm zentral gesteuert. Wéhrend das Justizministerium die
Migrationspolitik verantwortet, ist das Arbeitsministerium flir die Fliicht-
lings- und insbesondere Arbeitsmarktintegration zustindig. Diesen beiden
Ressorts sind die wichtigsten staatlichen Agenturen unterstellt, die inner-
halb des schwedischen Verwaltungsmodells einen erheblichen Grad an Au-
tonomie besitzen (vgl. Kuhlmann/Wollmann 2019). Zu nennen sind hier
zum einen die bereits erwdhnte Migrationsagentur (Migrationsverket), die
dem Justizministerium untersteht, und zum anderen die Arbeitsagentur
(Arbetsformedlingen), welche im Arbeitsministerium ressortiert. Allerdings
sind beide Agenturen formal der Regierung als Ganzes unterstellt, und es
existiert kein direktes Eingriffs- und Weisungsrecht der Minister in die
operative Tétigkeit der Agenturen, was ein traditionelles Charakteristikum
des schwedischen Ministerial- und Agenturmodells ist (Dekker et al. 2015:
646; Kuhlmann/Wollmann 2019: 101f.).

76 Lag (2010:197) om etableringsinsatser for vissa nyanldnda invandrare [Gesetz (2010:197)
iber Niederlassungsbemiihungen fiir bestimmte neu angekommene Einwanderer]; siche
Lag (2010:197) om etableringsinsatser for vissa nyanldnda invandrare Svensk forfatt-
ningssamling 2010:2010:197 t.o.m. SFS 2017:358 — Riksdagen.

77 Lag (2017:584) om ansvar for etableringsinsatser for vissa nyanldnda invandrare [Gesetz
(2017:584) tiber die Verantwortung fiir die Niederlassungsbemithungen bestimmter neu
angekommener Einwanderer]; siche Lag (2017:584) om ansvar for etableringsinsatser
for vissa nyanldnda invandrare Svensk forfattningssamling 2017:2017:584 t.o.m. SFS
2022:1244 — Riksdagen.

Hoher Autono-
miegrad der
Ministerien
und Agenturen


https://doi.org/10.5771/9783748939115
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Asylantrag

Staatliche Unter-
bringung (ABO)

Eigene Unter-
bringung (EBO)

Gesetzliche
Einschrankungen
des EBO-Gesetzes

186 III. Lokales Integrationsmanagement in Schweden

Migrationsverket: Asylverfahren, Unterbringung, Leistungsgewdhrung,
Verteilung

Die Zustandigkeit der schwedischen Migrationsagentur (Migrationsverket)
umfasst die Phase ab Einreichung des Asylantrags bis zur Erteilung einer
Schutzform und eines Aufenthaltstitels und der daran ankniipfenden Zuwei-
sung in eine Kommune (Parusel 2021: 19). Die staatliche Agentur hat ihren
Hauptsitz in Norrkdping, ist territorial in drei geografische Gebiete unter-
gliedert (Nord, West und Siid) und mit knapp 40 AuBenstellen iiber ganz
Schweden verteilt, wobei sich diese in ihrem Aufgaben- und Leistungsport-
folio unterscheiden. Asylantrdge werden in den drei Antragsstellen (ansék-
ningsenheter) eingereicht, die sich in den gréfiten schwedischen Stddten
Stockholm, Goéteborg und Malmo befinden (Migrationsverket 2023). Bei
der Registrierung in einer der Antragsstellen erfolgt sodann die Kliarung der
Unterbringung, die zwei Formen annehmen kann:

(1) Zum einen besteht die Option, dass Asylsuchenden ein Platz in einer
staatlichen Unterkunft angeboten wird (sog. Anldggningsboende —
ABO), soweit sie keine andere Unterbringungsmdglichkeit haben (siche
weiter unten). Die Verweildauer in einer Erstunterbringung variiert und
richtet sich nach der Zeit, die behordlicherseits benétigt wird, um den
Asylantrag zu registrieren und die Bescheinigung iiber die Aufenthalts-
gestattung auszustellen (LMA-kort). In der Regel dauert dieser Prozess
einen Monat (Righard/Oberg 2019: 8f.). Im Anschluss wird die Person
in eine von der Migrationsagentur betriebene Unterkunft {iberfiihrt, wo
sie fiir die Dauer des Asylverfahrens’® staatliche Geldleistungen erhilt.

(2) Zusitzlich zur staatlichen Unterbringungsform ist es Asylsuchenden-
und antragstellenden moglich, sich eigenstdndig um eine Unterkunft
zu bemiihen (sog. Eget boende — EBO; wortlich ,,eigene Unterkunft®)
— eine Moglichkeit, die es in Europa nur in Schweden gibt und die
dort allerdings seit einigen Jahren kontrovers diskutiert wird (Broch-
mann/Hagelund 2011: 20; Emilsson/Oberg 2021; Lidén/Nyhlén 2022:
75¢%.).

Im Jahr 2020 machten 58 Prozent aller Asylsuchenden und -antragstellen-
den von EBO Gebrauch, wihrend 39 Prozent in einer staatlichen Unter-
kunft (ABO) und die restlichen drei Prozent in spezialisierten Einrichtun-

78 Im Jahr 2021 betrug die durchschnittliche Dauer des Asylverfahrens 256 Tage. Damit
hat sich die Dauer im Vergleich zu den Vorjahren deutlich verkiirzt. Dauerte ein Asyl-
verfahren 2018 noch durchschnittlich 507 Tage, waren es 2019 288 Tage. Der Anstieg
auf 302 Tage im Jahr 2020 ist u.a. auf die Folgen der Coronapandemie zuriickzufithren
(Migrationsverket 2021).
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gen untergebracht waren. Zu letzteren gehoren Kinderbetreuungseinrich-
tungen oder Familienheime fiir unbegleitete Minderjahrige und Einrichtun-
gen fiir Asylantragstellende mit besonderen gesundheitlichen Bediirfnissen
(Parusel 2021: 42). Obgleich die Intention des Gesetzes nachvollziehbar
erscheint, da mit EBO der staatliche Betreuungsaufwand reduziert und
zugleich die individuelle Verantwortung der Asylsuchenden gestirkt wird,
hat die Regelung doch nicht-intendierte negative Effekte mit sich gebracht.
Insbesondere fiihrte sie zu einer zunechmenden Segregation in einigen Stid-
ten (Lidén/Nyhlén 2022), da sich viele Migranten dazu entschlieBen, bei
Personen aus dem privaten und familidren Umfeld in GrofBstddten zu leben,
in denen der Anteil der migrantischen Bevdlkerung bereits hoch ist. Um
eine weitere Konzentration von Zuwanderern in bestimmten Vierteln zu
vermeiden, wurde die EBO-Regelung deshalb eingeschrénkt. So kénnen
Kommunen seit 2020 stidtische Gebiete festlegen und von EBO ausschlie-
Ben, insbesondere wenn diese iiberproportional hohe soziodkonomische
Problemlagen aufweisen (z.B. hohe Arbeitslosenquoten und Kriminalitéts-
raten). Lassen sich Personen im laufenden Asylverfahren dennoch in einem
dieser Gebiete nieder, dann verlieren sie ihren Anspruch auf finanzielle
Zuwendungen (Parusel 2021). Allerdings wird von manchen Beobachtern
die Wirkung dieses negativen Anreizes fiir gering befunden (Bamberg et al.
2020: 7; Emilsson 2019).

Nach positivem Asylbescheid’® hiingt das weitere Vorgehen von der
Art der Unterbringung (ABO/EBO) ab: Personen, die sich fiir die eigen-
staindige Niederlassung entschieden haben (EBO), werden von der Migrati-

79 Wird ein Asylgesuch letztinstanzlich abgelehnt, miissen die betroffenen Personen das
Land verlassen. Treten jedoch vor der Ausreise bzw. Riickfiihrung Vollstreckungshinder-
nisse auf, etwa aus humanitdren Griinden oder praktischen Hindernissen, wird eine befris-
tete Aufenthaltserlaubnis erteilt (Kapitel 12 Abschnitt 18, Auslandergesetz 2005:716).
Kann eine Erlaubnis nach Kapitel 12 Abschnitt 18 nicht erteilt werden, kommt es zur er-
neuten Priifung des Ausgangsfalls (Kapitel 12 Abschnitt 19, Auslandergesetz 2005:716).
Im Jahr 2021 wurden insgesamt 11.703 Folgeantrage gestellt und die schwedische Migra-
tionsbehorde hat tiber 11.277 Folgeantrdge entschieden. Von ihnen fiihrten 803 Folgean-
trige zur Erteilung einer befristeten Aufenthaltserlaubnis und 991 zur erneuten Priifung
(aida/ecre 2022). Im Unterschied zur deutschen Duldung haben Aufenthaltserlaubnisse
wegen Nichtdurchfithrbarkeit von Abschiebungen in Schweden meist eine ldngere Giil-
tigkeit, wobei sich diese nach der geschitzten Dauer des Abschiebungshindernisses rich-
tet. Wenn das Hindernis ,,dauerhafter Natur” ist, der Antragsteller seit drei Jahren in
Schweden wohnt und auch einige andere Kriterien erfiillt sind, kann eine unbefristete
Aufenthaltserlaubnis erteilt werden (Kapitel 12 Abschnitt 18, Ausldndergesetz 2005:716).
~Kettenduldungen werden so vermieden. Fiir ndhere Information: https://www.governme
nt.se/contentassets/784b3d7be3a54a0185f284bbb2683055/aliens-act-2005_716.pdf.

Nationaler Vertei-
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onsagentur in der Kommune registriert, in der sie bereits wohnen — ein
relativ unbiirokratischer Akt (Righard/Oberg 2019: 9). Personen in staatli-
chen Einrichtungen (ABO) werden nach einem nationalen Schliissel und in
einem zweistufigen Verfahren einer schwedischen Kommune zugewiesen.
Hierzu werden von der schwedischen Migrationsagentur spezifische Re-
gionalquoten errechnet, anhand derer die staatlichen Kreisbehdrden (/dns-
styrelse) die den Kommunen zuzuweisende Anzahl an anerkannten Fliicht-
lingen festlegt (Emilsson/Oberg 2021: 9; Righard/Oberg 2019: 2). Dabei
spielen die jeweiligen Arbeitsmarkt- und territorialen GroBenverhdltnisse
sowie die bereits vorhandenen Fliichtlingsquoten (u.a. durch EBO) in den
Kommunen eine Rolle (Emilsson 2019). Die allgemeine Wohnsituation
und Verfiigbarkeit von Wohnraum in den betreffenden Kommunen werden
hingegen nicht beriicksichtigt.

Arbetsformedlingen: Integrationsprogramm und subventionierte Beschdifti-
gung

Nach Erwerb eines internationalen Schutzstatus geht die Verantwortung fiir
die weitere Integration von der Migrationsagentur auf die Arbeitsagentur
sowie die Kommunen iiber (Hudson et al. 2021: 18f.). Die Arbeitsagen-
tur ist dabei vor allem fiir die Koordination des Integrationsprogramms
(etableringsprogrammet) zustindig, welches die wichtigste staatliche Inte-
grationsmafnahme darstellt (Dekker et al. 2015: 647). Die Durchfithrung
erfolgt in enger Zusammenarbeit mit den Kommunen (Lidén/Nyhlén 2022:
6), aber auch in Kooperation mit zahlreichen privaten und gemeinniitzigen
Organisationen (BeSi¢/Diedrich/Aigner 2021: 5).

Das Integrationsprogramm hat eine Dauer von 24 Monaten und richtet
sich an Menschen zwischen 20 und 65 Jahren, denen ein internationaler
Schutzstatus zuerkannt wurde. Es umfasst Schwedisch-Sprachunterricht
(Svenska for invandrare — SFI), 100 Stunden Orientierungskurs (samhdlls-
orientering) und berufliche oder schulische Maflnahmen (Osanami T6rn-
gren/Oberg/Righard 2018: 14). Eine Besonderheit des Sprachunterrichts
ist die ausgeprégte Zielgruppenorientierung, die anhand von verschiedenen
Programmlinien die schulische und universitdre Vorbildung der Lernenden
berticksichtigt. Zudem wird kein bestimmtes Sprachniveau angestrebt, so-
lange durch regelméBige Priifungen am Ende eines Kurses Fortschritt zu
erkennen ist. Wie auch fiir die Sprachkurse wird fiir die Teilnahme am
Orientierungskurs keine Gebiihr erhoben. Als Besonderheit soll die Unter-
richtssprache hervorgehoben werden; so werden diese in den unter Gefliich-
teten am meisten verbreiteten Sprachen abgehalten.



https://doi.org/10.5771/9783748939115
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

3. Zustindigkeiten und Rechtsgrundlagen des Integrationsmanagements 189

Die Teilnehmenden stellen gemeinsam mit ihrem Arbeitsvermittler einen
Aktivitdtsplan auf, der auf ihre Bediirfnisse abgestimmt ist und einer Voll-
zeitbeschiftigung, d.h. 40 Wochenstunden, entspricht (Eriksson/Johansson
2021: 5). Die Teilnahme ist zwar nicht verpflichtend, jedoch entfillt bei
Nichtteilnahme die monatliche Unterstlitzungszahlung durch die schwedi-
sche Sozialversicherungsanstalt (Férsdkringskassan), die etwas iiber dem
Niveau der kommunalen Sozialhilfe liegt und deren Hohe nicht vom
Einkommen der anderen Haushaltsmitglieder beeinflusst wird (Bevelan-
der/Irastorza 2021: 175; Fernandes 2015: 256). Letzteres bedeutet, dass sich
das Haushaltseinkommen verdoppelt, wenn beide Ehepartner am Programm
teilnehmen. Dariiber hinaus kann die Kommune einen Antrag auf Sozialhil-
fe mit der Begriindung ablehnen, dass die betreffende Person verpflichtet
ist, zum eigenen Lebensunterhalt beizutragen und die Angelegenheit damit
an die schwedische Arbeitsverwaltung zuriickverweisen (Larsson 2015).

Neben der 2018 erfolgten Angleichung der Vorschriften des Integrati-
onsprogramms an die Regulierungen, die fiir allgemeine Arbeitsmarktpro-
gramme von Arbetsformedlingen gelten, wurden Sanktionen eingefiihrt,
die bei Nichteinhaltung der Integrationsvorgaben greifen sollen (Osanami
Torngren/Emilsson 2020: 13). Dariiber hinaus wurde eine sog. Bildungs-
pflicht (utbildningsplikt), vor allem in Form von Erwachsenenbildung, fiir
alle Teilnehmenden festgeschrieben, die keinen Abschluss der Sekundarstu-
fe II haben. Hintergrund ist, dass diese Personengruppe aufgrund ihrer
geringen schulischen Vorbildung auch nach Absolvierung des zweijahrigen
Integrationsprogramms mit besonderen Schwierigkeiten auf ihrem Weg in
die Erwerbstétigkeit konfrontiert ist (Jedrzejewska/Spehar 2020: 14; Osana-
mi Toérngren/Emilsson 2020: 14). Eine weitere Neuerung bildet der 2021
eingefiihrte Intensivkurs (intensivdr), der es bestimmten Teilnehmenden
ermdglicht, das Programm in nur einem Jahr abzuschlieBen, indem sie
beispielsweise ein Vollzeitpraktikum absolvieren (Europédische Kommission
2022). Die Ziele und Inhaltes des Programms sind trotz dieser Anpassungen
unverandert geblieben.

Liinsstyrelse: Koordination von Integration auf subnationaler Ebene

Die staatlichen Kreisbehorden (ldnsstyrelse) bilden das Bindeglied zwi-
schen der zentralstaatlichen und der kommunalen Ebene und iibernehmen
eine wichtige koordinierende Rolle bei der Fliichtlingsintegration. Sie sind
jedoch nicht an der tatsdchlichen Durchsetzung der Integrationspolitik be-
teiligt (Dekker et al. 2015: 650; Jedrzejewska/Spehar 2020: 16; Lidén/Nyh-
Ién 2022: 218). Die koordinierende Rolle ldsst sich gut am Beispiel der
Orientierungskurse veranschaulichen. Diese sollen vorzugsweise in der
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Muttersprache der Kursteilnehmenden oder zumindest in den unter Fliicht-
lingen am meisten verbreiteten Sprachen abgehalten werden, was insbeson-
dere fiir kleine Kommunen eine immense organisatorische Herausforderung
darstellt. Die staatlichen Kreisbehorden helfen daher den Kommunen, die
Kurse gemeinsam iiber Kommunalgrenzen hinaus zu organisieren und un-
terstiitzen sie bei der Gewinnung und Verteilung von Lehrkréften entspre-
chend der gemeldeten Sprachbedarfe.

AuBerdem koordinieren sie die Frithforderung fiir Asylbewerber (7idi-
ga insatser for asylsékande), die es seit 2017 flir diese Zielgruppe gibt
und die MaBinahmen wie das Sprachprogramm ,,Schwedisch von Tag 1¢
(Svenska fran dag ett dr) umfasst. Ziel der Friihférderung ist es, den Inte-
grationsprozess bereits in der Wartezeit zwischen Antragstellung und Asyl-
entscheid anzustoen. Zum Koordinationsauftrag gehort es, die angemesse-
ne Verwendung der Ressourcen sicherzustellen, eine addquate geografische
Verteilung zu garantieren und einen moglichst grofien Teil der Zielgruppe
zu erreichen. ,,Schwedisch von Tag 1 wird von Studienverbianden (studie-
forbund) und Volkshochschulen (folkhégskola) durchgefiihrt. Der staatliche
Zuschuss wird iiber die staatlichen Kreisbehdrden, die die Antrége erhalten
und priifen, an die jeweiligen Organisationen ausgezahlt. In manchen Fillen
werden Zuschiisse auch an zivilgesellschaftliche Organisationen oder Kom-
munen bzw. kommunale Verbdnde vergeben (Regeringskansliet 2017).

3.2 Kommunalverwaltung

Die Kommunen sind, wie oben erwihnt, nach Erteilung eines internationa-
len Schutzstatus verantwortlich fiir die Bereiche Wohnen, Spracherwerb
und staatsbiirgerliche Bildung (Orientierungskurse). Mit der Organisation
der Sprach- und Orientierungskurse verantworten sie wesentliche Bestand-
teile des staatlichen Integrationsprogramms. Ferner liegt es in ithrer Zustén-
digkeit, die vielfach komplizierten Unterbringungsfragen zu kldren, da sie
in der Pflicht sind, Neuankdmmlingen fiir mindestens zwei Jahre eine Un-
terkunft zur Verfiigung zu stellen. Neben diesen Aufgaben iibernehmen die
Kommunen auch die Betreuung und Beschulung von Kindern und Jugendli-
chen, da die Verantwortung fiir Schulen und Bildung in Schweden vollstén-
dig bei den Kommunen liegt. Zudem gewdhrleisten sie Leistungen zum
Lebensunterhalt fiir all jene, die das Integrationsprogramm abgeschlossen
haben und noch nicht arbeitsmarktfédhig bzw. arbeitssuchend sind, und fiir
die keine berufliche Anschlussmafinahme der schwedischen Arbeitsagentur
in Frage kommt.
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Fiir die Dauer der Teilnahme am Integrationsprogramm (zwei Jahre) erhal-
ten die Kommunen automatisch eine jahrliche staatliche Pauschalzahlung
pro Fliichtling, damit sie die Kosten rund um die Aufnahme und Unter-
bringung, die Sprach- und Orientierungskurse sowie Erwachsenenbildung
abdecken konnen (Lidén/Nyhlén 2022: 78f.; Osanami Torngren/Oberg/Rig-
hard 2018: 14). Wichtig ist hier noch der Hinweis, dass dic Kommunen
bei der Verwendung der Pauschale einen gewissen Spielraum haben und
beispielsweise auch politisch entscheiden konnen, die Mittel fiir den Auf-
bau umfassenderer Fallmanagementsysteme einzusetzen, was in der Stadt
Kalmar praktiziert wird (siche dazu weiter unten). Auf Antrag kénnen sie
staatliche Mittel zur Deckung weiterer anfallender Kosten erhalten, wie
etwa Sozialhilfe fir Zugewanderte, die nicht am Integrationsprogramm
teilnehmen konnen.

Auch bei der Arbeitsmarktintegration spielen die Kommunen eine
immer wichtigere Rolle, obwohl Arbeitsmarktpolitik traditionell in staatli-
cher Verantwortung liegt. Grund dafiir ist die Ubertragung der finanziellen
Verantwortung auf die Kommunen nach dem zweijdhrigen Integrationspro-
gramm. Kommunale Beschiftigungsmafnahmen sind daher vor allem nach
Ablauf des Programms von Bedeutung, obwohl einige Fliichtlinge auch
parallel zur ihrer Programmteilnahme auf kommunale Angebote zuriick-
greifen. Zu diesen gehdren etwa die Unterstiitzung bei der Arbeitssuche
sowie Jobvermittlung, aber auch die Vermittlung von Praktikumsplétzen.
In der Untersuchung von Forslund et al. (2019) zu Arbeitsmarktfédhigkeit
und Leistungsbezug hat sich gezeigt, dass Teilnehmende an kommunalen
Angeboten im Durchschnitt einen hoheren und lingeren Bezug von Trans-
ferleistungen aufwiesen als diejenigen, die nur an Programmen der schwe-
dischen Arbeitsagentur teilnahmen. Dieser Befund erkldrt sich daraus,
dass die Teilnehmenden von kommunalen Arbeitsmarktmafnahmen durch-
schnittlich weiter vom Arbeitsmarkt entfernt sind als Nicht-Teilnehmende,
was mit der unterschiedlichen Gruppenzusammensetzung zu tun hat. Per-
sonen, die kommunale UnterstiitzungsmaBnahmen in Anspruch nehmen
(miissen), sind iiberwiegend junge Menschen und Personen mit niedrigem
Bildungsstand sowie geringem Einkommen (ebd.).
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Arbeitsmarkt-
politik
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Abbildung 8: Institutionelle Zustdndigkeiten bei der Integration von Zug-
wanderten in Schweden
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Quelle: eigene Darstellung.

Wie die Querschnittsaufgabe Integration auf kommunaler Ebene organisiert
ist, hdngt malgeblich davon ab, wie die Zielgruppe von Seiten der Kommu-
nalpolitik wahrgenommen wird. Zu unterscheiden sind hier (universalisti-
sche) Mainstreaming-Ansétze einerseits und zielgruppenspezifische Ansét-
ze andererseits. Im zielgruppenspezifischen Ansatz, der in einigen Stddten
praktiziert wird, werden Menschen mit Fluchterfahrung von vulnerablen
einheimischen Bevolkerungsgruppen klarer abgegrenzt und ihnen ein be-
sonderer Bedarf an mafgeschneiderten Unterstiitzungsmainahmen attestiert
(Scholten/van Breugel 2018: 8ff.). Aus dieser Perspektive heraus werden
wie im Fall von Lund Aktionspline ausgearbeitet und Organisationsstruktu-
ren etabliert, die sich ausschlieBlich auf Migrations- und Integrationsfragen
beziehen. Andere Kommunen folgen dagegen eher dem Mainstreaming-
Ansatz und sind darum bemiiht, ihre Integrationspolitik in moglichst alle
Fachbereiche und Dienstleistungen aufzunehmen — von der Fliichtlingsauf-
nahme bis hin zu Kultur, Freizeit, Bildung, Gesundheit, Sozialhilfe und
Stadtplanung (E 96; 97; siehe auch Stigendal/Ostergren 2013). Dieser An-
satz driickt sich in der untersuchten Fallkommune Malmé in Begriffen wie
malmobor aus, was iibersetzt so viel wie ,,Einwohner von Malmo® heif3t.
Was auf den ersten Blick trivial erscheint, soll zeigen, dass alle Einwohner,
unabhéngig von ihrer Herkunft, in erster Linie Bewohner der Stadt sind



https://doi.org/10.5771/9783748939115
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

3. Zustindigkeiten und Rechtsgrundlagen des Integrationsmanagements 193

(Bamberg et al. 2020: 14). Auf diese Weise werden Zugezogene systema-
tisch in die Gesellschaft einbezogen. Dariiber hinaus werden weit gefasste
Begriffe wie ,,Chancengleichheit™ verwendet und in allen strategischen PI&-
nen verankert (z.B. Antidiskriminierungs- oder Gleichstellungspldne) (E
96).

Trotz der starken Tendenz zum Mainstreaming in der Fliichtlingsin-
tegration erkennen die meisten Vertreter aus Politik und Verwaltung an,
dass Menschen mit Fluchthintergrund, insbesondere in der Zeit unmittelbar
nach ihrer Ankunft, auf besondere Unterstlitzung angewiesen sind (E 96;
Bamberg et al. 2020). Dekker et al. (2015: 650) haben dies treffend als
,universalist philosophy with some multicultural features* beschrieben.
Wenn Gemeinderdte auch keine Strategiepapiere explizit zu Integration
formulieren, so fixieren sie doch haufig implizit integrationsrelevante Poli-
tikziele (E 96). So hat beispielsweise die Besorgnis iiber die zunechmende
ethnische Segregation, Unterschiede bei der Arbeitsmarktbeteiligung und in
den schulischen Leistungen in besonders betroffenen Stiddten wie Malmo
dazu gefiihrt, dass politische Maflnahmen insbesondere im soziodkonomi-
schen Bereich ergriffen und forciert worden sind (Dekker et al. 2015:
642). Diese Malinahmen umfassen kommunale Arbeitsmarktprogramme,
ergidnzende Sprachkurse, Offensiven zur Qualitdtssteigerung der ortlichen
Schulen sowie Nachbarschaftsprogramme mit geografischem Schwerpunkt
(Dekker et al. 2015: 642).

Auch wenn die Integration von Zugewanderten fast alle Fachbereiche
durchdringt, tibernimmt in der Regel ein kommunales Amt die Federfiih-
rung fiir diese Aufgabe (Bamberg et al. 2020: 15). In den meisten schwe-
dischen Stddten sind diese Fragen im Sozialdezernat angesiedelt (E 96;
98; 99; 100; Lidén/Nyhlén 2022: 4). Dariiber hinaus fordert das Gemein-
deamt (kommunkontoret/stadskontoret) auf oberster Verwaltungsebene die
Koordination zwischen den beteiligten kommunalen Fachbereichen sowie
Kooperationsbeziehung zu externen Partnern (E 106).

Zu den konkreten Aufgaben des Sozialdezernats gehdrt die Organisati-
on der Orientierungskurse im Rahmen des Integrationsprogramms sowie
die Betreuung unbegleiteter Minderjahriger. Aulerdem sind kommunale
Arbeitsmarktinitiativen zumeist im Sozialdezernat angesiedelt, wenn die
Stadt nicht iiber ein eigenes Jobcenter verfiigt (E 117). Fliichtlinge, die nach
dem Integrationsprogramm bei der Kommune Sozialhilfe beantragen, sind
dazu verpflichtet, an beruflichen Qualifizierungsmafnahmen teilzunehmen.
Auf diese Weise soll das Risiko einer langfristigen Abhingigkeit von kom-
munalen Transferleistungen minimiert werden.
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Einige schwedische Kommunen haben iiberdies spezielle Verwaltungsein-
heiten in Form von Integrationszentren geschaffen, die sich ausschlieBlich
um die Belange von auslédndischen Bewohnern kiimmern und zudem wich-
tige Beratungsfunktionen tibernehmen (siehe weiter unten). Die Integrati-
onszentren geben Neuzugezogenen Auskunft oder leiten sie an die richti-
ge Kontaktperson weiter (E 98). Zudem richteten einige Stadte, darunter
Lund, nach Verabschiedung des Aufnahmegesetzes eine Stelle innerhalb
des Sozialdezernats ein, die mit der Umsetzung der neuen gesetzlichen
Verpflichtungen befasst wurde. Konkret umfasst dies die Vermittlung von
Unterkiinften nach dem neuen nationalen Verteilungsmechanismus sowie
deren Instandhaltung, wofiir die kommunalen Wohnungsbaugesellschaften
eng eingebunden werden. Ferner obliegen diesen Verwaltungseinheiten die
Ausarbeitung von Mietvertridgen flir Gefliichtete Unterstiitzungsleistungen
bei der Wohnungssuche (Emilsson/Oberg 2021). Ein weiteres Beispiel fiir
eine organisatorische BiindelungsmaBnahme konnte in Lund im Bildungs-
bereich ausgemacht werden (sieche weiter unten).

Der Sprachunterricht wird im Normalfall vom Bildungsdezernat und
Fachbereich fiir kommunale Erwachsenenbildung (Kommunal vuxenutbild-
ning — Komvux) verantwortet und organisiert. Wie bereits erwéhnt, miissen
Teilnehmende des Integrationsprogramms, die iiber eine geringe schulische
Vorbildung in ihrem Heimatland verfligen, dies durch den Besuch von
Erwachsenenbildungskursen (Komvux) zu einem gewissen Grad kompen-
sieren®0.

80 In den meisten Stddten sind die Fachbereiche Sozialdienste und Erwachsenenbildung
unter einem Dach vereint, wobei in einigen Stidten die Sozialdienste auch mit dem
Fachbereich fiir kommunale Arbeitsmarktpolitik verbunden sind. Letztere Institutionali-
sierungsvariante hat hdufig eine politische Signalwirkung und soll die Koppelung von
Leistungserbringung an berufliche Eingliederungsmafinahmen zum Ausdruck bringen (In-
terview 1; 3; 4; 17).
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Abbildung 9: Prototypische Kommunalverwaltung in Schweden
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Quelle: eigene Darstellung.

4. Verwaltungsverflechtung und Koordination

Obwohl infolge der oben beschriebenen Zentralisierung eine klare Abgren-
zung von Aufgaben zwischen lokaler und zentralstaatlicher Ebene erwartet
werden konnte, ist es im Ergebnis der Reformen eher zu einer Verstirkung
von Verwaltungsverflechtung zwischen den Ebenen gekommen. Dies hiangt
damit zusammen, dass die Zustdndigkeiten fiir das Integrationsprogramm
nicht en bloc transferiert wurden, sondern geteilte Kompetenzen (dezen-
tral/zentral) entstanden sind, durch welche sich die vertikalen Koordinati-
onserfordernisse vergrofert und Verflechtungsstrukturen verdichtet haben:

“[W]e should not treat these two levels, and perhaps also the European level, as
too distinct from each other. Rather, we must focus attention much more to the
complex forms of interaction that exist between different policy levels (vertical
modes of interaction) [...]” (Dekker et al. 2015: 653).

Die gestiegene vertikale Verflechtung stellt sich jedoch weniger als
Quelle von Konflikten und intergouvernementalen Auseinandersetzungen
dar. Vielmehr wird die Notwendigkeit der Zusammenarbeit von den ver-
schiedenen Ebenen anerkannt und akzeptiert, weshalb der schwedische
Governance-Ansatz auch als entpolitisiert und technisch charakterisiert
worden ist (Scholten 2019: 159). Vor allem im Zuge der abnehmenden
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Priasenz der schwedischen Arbeitsagentur ist das Bewusstsein gewachsen,
dass eine formalisierte Kommunikation zwischen der lokalen und der staat-
lichen Ebene fiir die Losung integrationsbezogener Herausforderungen un-
erlésslich ist.

4.1 Kommunale Koordination

Im kommunalen Raum existiert eine Vielzahl von Akteuren, die ihre Ange-
bote und Dienstleistungen aufeinander abstimmen miissen. In besonders be-
treuungsintensiven Fillen begleiten bis zu 50 verschiedene lokal verortete
Akteure eine einzige Fliichtlingsfamilie — darunter neben Verwaltungsmit-
arbeitenden auch Personen aus dem zivilgesellschaftlichen und wirtschaft-
lichen Sektor, Lehrkréfte und medizinisches Personal (E 106). Wenn Kom-
munen einzelne Integrationsaufgaben an private Dienstleister auslagern
(z.B. Sprachkurse), ist die Akteurslandschaft mitunter noch diverser.

Infolge des massiven Anstiegs der Fliichtlingszahlen in den Jahren
2015/16 hatten die meisten schwedischen Kommunen neue Instrumente zur
verbesserten Koordination eingefiihrt. Viele davon wurden mit Riickgang
der Asylantrage nach 2017 jedoch wieder eingestellt, wobei insbesondere
die Belastung der Kommunalhaushalte durch die COVID-19-Krise den po-
litischen Riickhalt fiir eine dauerhafte Finanzierung und Aufrechterhaltung
der geschaffenen Strukturen erschwerte. Die Frage, ob und wie integrati-
onsbezogene Koordinations- und Verwaltungsstrukturen aufrechterhalten
werden konnen, ist ein wiederkehrendes und auch ldnderiibergreifend rele-
vantes Thema (E 102). Es verdeutlicht, auf welcher fragilen und volatilen
institutionellen Basis entsprechende Strukturen installiert worden sind, wo-
mit Schweden kein Einzelfall ist, sondern klare Ahnlichkeiten zu Deutsch-
land aufweist (siche oben). Als eine Reaktion auf diese Volatilitdt und
institutionelle Fragilitét, die mit der schwankenden Zuzugszahl einhergeht,
wurden u.a. bestimmte Mafinahmen auch auf Asylbewerber oder Personen,
die sich bereits seit laingerem in Schweden befinden, ausgeweitet (E 109),
womit jedoch das Grundsatzproblem nicht gelost ist.

Eine wesentliche Koordinationsfunktion im lokalen Raum kommt dem
Gemeindeamt (kommunkontoret/stadskontoret) zu, sowohl in kommunalen
Angelegenheiten generell als auch speziell mit Blick auf die Querschnitts-
aufgabe des Integrationsmanagements. Zwar ist man in den Kommunen
im Zuge riickladufiger Zuwanderung nach 2017 teils wieder dazu iibergegan-
gen, integrationsbezogene Entscheidungen, die mehr als einen Fachbereich
tangieren, ad hoc bilateral zwischen den betroffenen Fachbereichen zu ko-
ordinieren. Allerdings bleibt die koordinierende Rolle des Gemeindeamts
dennoch zentral, da es darauf hinwirkt, die Mitarbeitenden aus den ver-
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schiedenen betroffenen Fachbereichen zusammenzubringen und diese (im
Sinne positiver Koordination) zu gemeinsamen Problemldsungen veranlasst
(E 96).

Lenkungsausschiisse, Arbeitsgruppen, Netzwerke

Lenkungsausschiisse (styrgrupp) und Arbeitsgruppen (arbetsgrupp) geho-
ren zu den hdufigsten verwaltungsinternen Koordinationsformen in Schwe-
den, speziell auch im Integrationsbereich. Zugleich zeigt die Préiferenz die-
ser eher losen und leicht verdnderbaren/terminierbaren Koordinationsform
von Seiten der Kommunen, dass eine stiarker formalisierte und auf Dauer
gestellte Struktur kommunalintern auf Vorbehalte sto3t und schwer zu reali-
sieren ist.

Lenkungsausschiisse fiir Migration und Integration sind im Vergleich
zu entsprechenden Arbeitsgruppen inhaltlich und hinsichtlich der involvier-
ten Akteure breiter angelegt. In manchen Fillen beschéftigen sie sich aber
auch mit spezifischen Themen, wie etwa der Bereitstellung von giinstigem
Wohnraum, was in vielen schwedischen Stidten angesichts des angespann-
ten Wohnungsmarkts besondere Anstrengungen erfordert (E 98). Arbeits-
gruppen befassen sich hdufig mit einem ganz bestimmten Thema oder wer-
den mit einem Auftrag betraut, z.B. der Erstellung eines MaBnahmenplans.
Sie werden mitunter auch bereichsiibergreifend eingerichtet, wenn bei aku-
ten Fragen schnelle Entscheidungen erforderlich sind, die die Kompetenzen
einer kommunalen Verwaltungseinheit tiberschreiten. Als die fluchtbeding-
te Zuwanderung 2015/16 ihren Hohepunkt erreichte, setzten sich viele
Arbeitsgruppen aus hochrangigen Vertretern des Gemeindevorstands (kom-
munstyrelse) zusammen (Lidén/Nyhlén 2022: 169).

Neben den kommunalinternen Koordinationsformen gibt es auch exter-
ne Varianten, insbesondere in Form von Netzwerken und Projekten, die
vielerorts vorzufinden sind. Haufig vom Gemeindeamt ins Leben gerufen
und koordiniert, sind hier in der Regel neben den kommunalen eine Reihe
von zivilgesellschaftlichen und privaten Akteuren und teils auch Vertre-
ter hoherer Verwaltungsebenen involviert (Lunds Kommun 2018), die fiir
spezifische Integrationsziele (z.B. Arbeitsmarktintegration) Vereinbarungen
abschlieBen. Beispiclhaft sei hier das Projekt der Stadt Lund erwahnt, das
es Zugewanderten erleichtern sollen, einen Praktikums- oder Arbeitsplatz in
der Kommune zu finden (Lunds Kommun 2018).
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Integrationsbeaufiragte

Wihrend der , Fliichtlingskrise* 2015/16 wurden in vielen schwedischen
Stadten, darunter Malmo und Lund, aber auch in Klein- und Mittelstddten
(siche Lidén/Nyhlén 2022), Integrationsbeauftragte ernannt. Zu ihren wich-
tigsten Aufgaben gehdrt es, diesen Aufgabenbereich innerhalb der Kommu-
ne aber auch im Austausch mit externen Partnern (besser) zu koordinieren
(E 113). Ihre Aufgabe besteht darin, als Bindeglied zwischen der zugewan-
derten und der einheimischen Bevdlkerung sowie zwischen Verwaltung
und Zivilgesellschaft, Instrumente und Methoden fiir einen verbesserten
Austausch zwischen diesen verschiedenen Akteursgruppen zu entwickeln.
Dariiber hinaus vertreten die Integrationsbeauftragten die Kommune in re-
gionalen Netzwerken und fordern den Informationsaustausch innerhalb der
Kommune. Institutionell angesiedelt sind diese hohen Beamten i.d.R. in der
Verwaltungsspitze im Gemeindeamt (kommunkontoret). Allerdings trifft die
oben erwéhnte Problematik beziiglich der geringen Nachhaltigkeit und der
hohen Fragilitdt von Organisationsstrukturen im Integrationsbereich auf-
grund schwankender Fliichtlingszahlen auch auf die Integrationsbeauftrag-
ten zu. Eine Reaktion hierauf besteht, wie erwihnt, darin, das Aufgaben-
portfolio zu erweitern und schrittweise weitere Zielgruppen einzubeziehen.
Diese Verschiebung ldsst sich in Lund an der neuen Stellenbezeichnung
,Inklusionsbeauftragte™ ablesen, wobei der Begriff ,Inklusion® (social in-
kludering) breitere Zielgruppen umfasst als die ,,Integration” (etablering)
(E 102).

Organisatorische BiindelungsmafSnahmen

Die Biindelung von integrationsrelevanten Funktionen ldsst sich vor allem
im Bereich der Bildung zeigen, die in Schweden eine vollstindig kommu-
nale Aufgabe ist (siche oben). Ziel ist es, die starke Sektoralisierung, die
typisch fiir die schwedische Kommunalverwaltung ist, abzumildern und auf
kommunaler Ebene eine bessere Umsetzung nationaler Bildungsstandards
zu erreichen (E 102; 103). Ein Beispiel aus Lund veranschaulicht dies. Bil-
dungsbezogene Aufgaben fiir Gefliichtete und deren Kinder, die auf bis zu
drei Fachbereiche verteilt sind (Vor-, Grund- und Gesamtschule, weiterfiih-
rende Schule, Erwachsenenbildung), wurde in einer Organisationseinheit
zusammengefithrt. Damit konnen sich Personen bis zum 65. Lebensjahr
an diese Organisationseinheit wenden. Bei schulpflichtigen Kindern und
Jugendlichen nehmen die Mitarbeitenden eine Einstufung vor, ehe sie auf
eine Regelklasse verteilt werden oder intensive Foérdermafinahmen erhalten.
Auf diese Weise werden die Vorkenntnisse der Jugendlichen nicht in den
jeweiligen Schulen, sondern zentral in einer Verwaltungseinheit erfasst. Die



https://doi.org/10.5771/9783748939115
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

4. Verwaltungsverflechtung und Koordination 199

Schulen erhalten eine fundierte Empfehlung, die jedoch nicht bindend ist (E
102).

Zusammenarbeit mit zivilgesellschaftlichen Organisationen

Wihrend des signifikanten Anstiegs der fluchtbedingten Zuwanderung in
den Jahren 2015/16 zeigte sich, dass es kaum strategische Ansétze zur
Steuerung der Zusammenarbeit zwischen Kommunen und Zivilgesellschaft
gab — mit zum Teil schwerwiegenden Folgen, wie der schwedische Rech-
nungshof feststellte (Riksrevision 2017). Denn einige nicht-staatliche Orga-
nisationen libernahmen auf dem Hohepunkt der Krise Aufgaben, die eigent-
lich in staatliche/kommunale Zusténdigkeit fallen, ohne jedoch mit ausrei-
chendem Know-how ausgestattet zu sein (Jedrzejewska/Spehar 2020: 15;
Osanami Térngren/Oberg/Righard 2018: 18). In der Folge begannen im-
mer mehr Kommunen damit, iiber langfristige strategische Kooperationen
mit zivilgesellschaftlichen Akteuren nachzudenken (E 104; Osanami T6rn-
gren/Oberg/Righard 2018: 18). Allerdings variiert der Formalisierungsgrad
der Zusammenarbeit mit zivilgesellschaftlichen Organisationen zwischen
den Kommunen nach wie vor erheblich.

Wie weiter oben bereits beschrieben, haben einige Kommunen die
Funktion von Integrationsbeauftragten eingefiihrt, wobei sich deren Auf-
gabenportfolio im Zeitverlauf an gednderte Bedarfe angepasst hat. Die
wohl wichtigste Aufgabe der Integrationsbeauftragten besteht darin, die
ehrenamtlichen Strukturen im lokalen Raum zu koordinieren und dabei ins-
besondere die kommunalen Zielvorstellungen im Blick zu behalten. Zudem
geht es darum, das kommunale Dienstleistungsangebot unter Einbindung
zivilgesellschaftlicher Akteure an sich wandelnde lokale Rahmenbedingun-
gen und Bediirfnisse der Adressatengruppe anzupassen. Ein konkretes Bei-
spiel aus der Stadt Lund mdge dies veranschaulichen: Wie so viele Stadte
in Schweden war die Stadtverwaltung nicht auf die Ankunft und Versor-
gung so vieler unbegleiteter Minderjahriger vorbereitet, geschweige denn
auf die Alphabetisierung einer Vielzahl von Erwachsenen. Die Aufgabe
der Integrationsbeauftragten bestand nunmehr darin zu veranlassen, dass
die ortlichen Jugendzentren ihr Angebot fiir unbegleitete Minderjéhrige zu-
géanglicher machten und mehr Austauschmoglichkeiten zwischen einheimi-
scher und neuzugezogener Bevolkerung initiiert wurden. Durch diese Kon-
taktmoglichkeiten und gemeinsamen Freizeitaktivititen sollte ein Raum
zur Verbesserung der Sprachkenntnisse und Starkung sozialer Netzwerke
geschaffen werden (E 104).
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nationsdefizite

Integrationsbe-
auftragte


https://doi.org/10.5771/9783748939115
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Kommunale und
nicht-staatliche
Organisationen

Ideenbasierte
offentliche
Partnerschaften

200 III. Lokales Integrationsmanagement in Schweden

Ein spezifisches Koordinationsinstrument zwischen Kommune und Zivilge-
sellschaft sind sog. ,ideenbasierte offentliche Partnerschaften* (Idéburet
offentligt partnerskap). Die den Partnerschaften zugrundeliegende Idee ist,
dass nicht-staatliche Organisationen héufig iiber spezielles Wissen verfii-
gen, das sich bei Verdnderungsprozessen und bei der Losung gesellschaft-
licher Probleme als wertvoll erweist. Daher soll der wesentliche Impuls
fiir die gemeinwesenorientierten Aktivitaten auch von den ,,ideenbasierten
Akteuren® und nicht von der Gemeinde kommen. Da es dieser Koope-
rationsform bislang jedoch an einer rechtlichen Definition fehlt, wurde
2019 eine Untersuchung in Auftrag gegeben (SOU 2019:56)8!, um eine
Definition von ,,ideenbasierten Akteuren* zu erarbeiten und, mit der sie
auch von anderen Akteuren der Wohlfahrtspflege unterschieden werden
konnen. Ein Gesetzesvorschlag zur Klarung der Rechtsgrundlage (Motion
2021/22:721)82, wie er in dem Bericht gewiinscht wird, wurde jedoch abge-
lehnt.

Ein Kernmerkmal der ideenbasierten offentlichen Partnerschaften ist
also der kooperative Ansatz, wonach die Handlungsanregung von einer
nicht-staatlichen Organisation ausgeht und beide Parteien einen finanziellen
Beitrag (in unterschiedlicher Hohe) leisten. Diese kdnnen dann — wie im
Beispiel von Malmo (siehe Praxisbeispiel weiter unten) — dazu dienen,
gemeinsam berufliche Mainahmen durchzufiihren, die die staatlichen und
kommunalen Angebote flankieren und auf einen breiteren Teilnehmerkreis
abzielen. Auf diese Weise konnen Menschen erreicht werden, die seit Jahr-
zehnten in Schweden leben und fiir das staatliche Integrationsprogramm
nicht mehr in Frage kommen (E 99). Ferner zeichnen sich ,,ideenbasier-
te Offentliche Partnerschaften” dadurch aus, dass die Kommune weniger
Eingriffs- und Regulierungsmoglichkeiten gegeniiber den zivilgesellschaft-
lichen Organisationen hat, als dies beispielsweise bei ,,normalen‘ (einseitig
kommunal initiierten und finanzierten) Projekten und Auftragsvergaben
iiblich ist. Wahrend Letztere in der Regel mittels Ausschreibungsverfah-
ren bewerkstelligt werden, in deren Ergebnis ein Principal-Agent-Kontrakt-
verhaltnis zwischen den zivilgesellschaftlichen Organisationen als Auftrag-
nehmerinnen mit entsprechenden Abgabe- und Berichtspflichten und der
Kommunalverwaltung als Auftraggeberin begriindet wird (Osanami T6rn-
gren/Oberg/Righard 2018: 19), gibt es bei den ,,ideenbasierten 6ffentlichen

81 SOU (2019:56) Idéburen vilfird [Ideenbasierte Wohlfahrt]; siche https://www.regeringen
.se/rattsliga-dokument/statens-offentliga-utredningar/2019/12/sou-201956/.

82 Motion (2021/22:721): Lag om idéburet offentligt partnerskap [Antrag Gesetz tiber ideen-
basierte offentliche Partnerschaften]; siche https://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/d
okument/motion/lag-om-ideburet-offentligt-partnerskap H902721.



https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/statens-offentliga-utredningar/2019/12/sou-201956
https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/statens-offentliga-utredningar/2019/12/sou-201956
https://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/motion/lag-om-ideburet-offentligt-partnerskap_H902721
https://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/motion/lag-om-ideburet-offentligt-partnerskap_H902721
https://doi.org/10.5771/9783748939115
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/statens-offentliga-utredningar/2019/12/sou-201956
https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/statens-offentliga-utredningar/2019/12/sou-201956
https://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/motion/lag-om-ideburet-offentligt-partnerskap_H902721
https://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/motion/lag-om-ideburet-offentligt-partnerskap_H902721

4. Verwaltungsverflechtung und Koordination 201

Partnerschaften® eher eine Interaktion auf Augenhéhe. Denn beide Parteien
sind sowohl an der Finanzierung als auch an der inhaltlichen Ausgestal-
tung der ,,Projektidee” beteiligt, so dass man von einer Art Ko-Produktion
sprechen kann. Dariiber hinaus wird den nicht-staatlichen Organisationen
durch diese Partnerschaften mehr Planungssicherheit eingerdumt, da sie
in der Regel auf lingere Zeitrdume ausgelegt sind. Zugleich profitiert die
Kommunalverwaltung davon, da sie mit Hilfe der zivilgesellschaftlichen
Organisationen ihr Leistungsangebot im Bereich der Integrationsarbeit aus-
weiten kann.

Praxisbeispiel 20: |deenbasierte 6ffentliche Partnerschaft (Idéburet offentligt partnerskap): Yalla
Trappan

Die Partnerschaft zwischen der Malméer Stadtverwaltung und Yalla Trappan, einer von einem
gemeinniitzigen Verein getragenen Frauenkooperative, zielt darauf ab, die Beschaftigungsfahigkeit
und finanzielle Unabhangigkeit von Migrantinnen zu verbessern. Unter den Teilnehmerinnen sind
viele Frauen, die das staatliche Integrationsprogramm einst begonnen haben, dann aber aus Grin-
den wie Mutterschutz und Kinderbetreuung vorzeitig ausschieden und das Programm nicht wieder
aufnahmen. Yalla Trappan bietet diesen Frauen eine Berufsausbildung mit starkem Praxisbezug und
Kundenkontakt an. Auch gestaltet sich der Spracherwerb sehr anwendungsbezogen und wird gemag
dem ,Learning by Doing‘-Ansatz eng mit der Berufsausbildung bzw. -weiterbildung verkniipft. So
soll es den Frauen ermdglicht werden, sich dem Arbeitsmarkt in ihrem eigenen Tempo anzunéhern.
Zwischen der Stadt und dem Verein wurde eine Steuerungsgruppe eingerichtet, die sich regelmaRig
zu aktuellen Themen austauscht (E 99).

Nicht nur zwischen Kommunen und Zivilgesellschaftsorganisationen wur-
den in den letzten Jahren formalisierte Kooperationsbeziechungen etabliert;
auch staatlichen Behorden haben den Nutzen dieser Zusammenarbeit er-
kannt, wobei auch hier die starke fluchtbedingte Zuwanderung der letzten
Jahre als Katalysator wirkte (Osanami Torngren/Emilsson 2020: 29; E
108). So werden in manchen Regionen, wie etwa Skéne, in der die beiden
Fallstadte Malmo und Lund liegen, ehrenamtliche Aktivitdten in das staatli-
che Integrationsprogramm eingebettet. Hierfiir gibt es zwei Griinde. Zum
einen hat die schwedische Arbeitsagentur mitunter Schwierigkeiten, mit
den vorhandenen Programmbausteinen liber zwei Jahre hinweg kontinuier-
lich hochwertige und sinnvolle Aktivititspldne zu erstellen. Die Einbin-
dung von zivilgesellschaftlichen Aktivitdten bietet daher eine willkommene
Moglichkeit, um das staatliche Leistungsangebot auszuweiten. Zum ande-
ren wird auf diese Weise die soziale Dimension von Integration gestarkt,
die nach Ansicht einiger Beobachter aufgrund der starken Fokussierung auf
Bildung und Beruf zu sehr in den Hintergrund gedréingt wurde (E 109).
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Praxisbeispiel 21: Die Methode Netzwerk — Aktivitat — Partizipation (Natverk — Aktivitet — Delaktighet
- NAD)

NAD ist eine Methode zur systematischen Einbindung zivilgesellschaftlicher Aktivitaten in das Integra-
tionsprogramm, wobei den Gefllichteten die Teilnahme an NAD-Aktivitaten freigestellt ist. Etwa 10-20
Prozent der Teilnehmenden am Integrationsprogramm nehmen dieses Angebot wahr, das in der
Regel eine Dauer von 5-10 Tagen hat.

Die Methode funktioniert wie folgt: Zunachst klaren Mitarbeitende der schwedischen Arbeitsagentur
mit den Teilnehmenden, ob sie ein besonderes Interesse haben oder gerne ein Hobby in Schweden
austiben machten, das sie méglicherweise schon im Heimatland gepflegt haben. Ist dies der Fall,
wenden sich die Fallmanager an die Koordinationsperson von NAD, die einen guten Uberblick

Uber verschiedene Aktivitaten im Freiwilligensektor besitzt. Wird eine passende Aktivitat gefunden,
so wird diese in den Aktivitatsplan der Gefliichteten aufgenommen. Fiir ein erfolgreiches Matching

ist also ein enger Austausch zwischen den Gefllichteten, der schwedischen Arbeitsagentur, der
NAD-Koordinationsstelle und nicht zuletzt den gemeinniitzigen Organisationen erforderlich (E 109).

Interkommunale Zusammenarbeit

Viele Kommunen haben sich in Netzwerken und Kommunalverbiinden zu-
sammengeschlossen, um Erfahrungswerte und Beispiele guter Praktiken
in der lokalen Fliichtlingsintegration auszutauschen, z.B. wie die Familien-
zusammenfithrung oder Betreuung von unbegleiteten Minderjéhrigen gelin-
gen kann (E 96). Diese Netzwerke und Kommunalverbiinde zielen auch
darauf ab, dass die Kommunen mit geeinter Stimme gegeniiber regiona-
len und zentralstaatlichen Akteuren auftreten und auf diese Weise durch-
setzungsstérker agieren konnen (E 110). Ferner werden interkommunale
Kooperationsformen auch genutzt, um spezifische Integrationsangebote ef-
fizienter und effektiver anbieten zu kdnnen.

Dies soll am Beispiel des Kommunalverbunds Skénes Kommuner na-
her skizziert werden. Nicht zuletzt haben der in vielen Branchen festge-
stellte Personalmangel und die erhdhte Arbeitslosenquote und Sozialhilfe-
abhingigkeit unter der migrantischen Bevolkerung dazu gefiihrt, dass die
Kommunen in der Region Skane nach eigenen Wegen gesucht haben,
dieser Problematik entgegenzuwirken. Konkret hervorgegangen ist daraus
Yrkes-SFI, was sich mit berufsbezogenem Schwedischunterricht {ibersetzen
lasst. Die interkommunal organisierten Kurse kombinieren berufsbezoge-
nen Spracherwerb mit einer praktischen und theoretischen Berufsausbil-
dung in bestimmten Mangelberufen, womit zugleich auf bestehende Bedar-
fe des Arbeitsmarktes reagiert wird (E 110). Das aus organisatorischer Sicht
Innovative an diesem Angebot liegt in der arbeitsteiligen Durchfiihrung des
Programms. So spezialisiert sich eine Stadt auf die Berufsausbildung zum
Busfahrer, wihrend eine andere Stadt Personen mit Migrationsbiografie in
Pflegeberufen ausbildet. Allerdings zeigt auch am Beispiel Yrkes-SFI ein-
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mal mehr, wie sehr Integration konjunkturellen Schwankungen unterliegt;
zum Zeitpunkt der empirischen Datenerhebung (Oktober 2021) waren eini-
ge Berufsausbildungen bereits eingestellt worden und die verbleibenden hat
Skanes Kommuner in den darauffolgenden Monaten auslaufen lassen.

Gerade fuir kleinere weniger handlungsfdhige Kommunen ermdglicht
die interkommunale Zusammenarbeit eine effektivere Umsetzung des Inte-
grationsprogramms und anderer regionaler Integrationsmafinahmen (Jedrze-
jewska/Spehar 2020: 5). Neben berufsbezogenem Sprachunterricht, der zu-
mindest in Skéne zwischenzeitlich eingestellt wurde, ist es auch bei der
Organisation der Orientierungskurse angesichts sinkender Asylzahlen und
einer Diversifizierung der Herkunftslander immer schwieriger geworden,
die verschiedenen Adressatengruppen in ihrer jeweiligen Muttersprache
zu unterrichten. Hier haben sich interkommunale Kooperationsformate,
vielfach organisatorisch unterstiitzt durch die staatliche Kreisbehdrde als
Koordinationsscharnier (siche weiter unten), als effektiv und geradezu un-
abdingbar erwiesen (E 108).

4.2 Verflechtung und Koordination im Mehrebenensystem

Kennzeichnend fiir die Koordination des Integrationsmanagements im
Mehrebenensystem sind eine zunehmende Verwaltungsverflechtung und
Koordinationserfordernisse zwischen staatlicher und kommunaler Ebene,
die vor allem seit der Zentralisierung des Integrationsprogramms, bei zu-
gleich weiterbestehenden kommunalen Teilzustédndigkeiten, zu beobachten
sind. Dabei sind die Verflechtungen vor allem in den ersten zwei Jahren
nach der Ankunft von Gefliichteten besonders eng, werden die vielféltigen
Integrationsangebote doch unter Mitwirkung der verschiedenen Ebenen fi-
nanziert und koordiniert (Osanami Torngren/Emilsson 2020; siehe auch
Scholten 2019). Vor allem auf dem Hohepunkt der ,,Fliichtlingskrise™ hat
dies die Akteure vor erhebliche Probleme gestellt (Myrberg 2019: 152).

Koordination zwischen Kommune und schwedischer Arbeitsagentur

Die schwedische Arbeitsagentur ist der wichtigste und haufigste staatliche
Kooperationspartner der kommunalen Ebene (E 99; 101; 111; 114). In den
letzten Jahren sind die Kommunen vermehrt dazu iibergegangen, Vereinba-
rungen mit der schwedischen Arbeitsagentur abzuschlieBen und auf diese
Weise die vertikale Zusammenarbeit stirker zu formalisieren (DUA 2022).
Es geht jedoch nicht nur um das Zusammenwirken bei der Umsetzung
des staatlichen Integrationsprogramms. Auch ergédnzende Mallnahmen wie
,»Extra Jobs®, ein von der Arbeitsagentur initiiertes Arbeitsmarktprogramm
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zur Forderung der Beschéftigungsfiahigkeit von Gefliichteten mittels sub-
ventionierter Arbeitspldtze erfordert eine wirksame Abstimmung zwischen
staatlicher und kommunaler Ebene.

Die verstirkte ,kontraktbasierte“ Kooperation zwischen Kommunen
und schwedischer Arbeitsagentur wurde auch infolge der SchlieBung zahl-
reicher Agenturzweigstellen erforderlich, die mit erheblichen Nachteilen
fir die lokale Arbeitsmarktintegration einherging. In der Folge wurde auf
Seiten der Kommunen der Ruf nach einem stirker formalisierten Dialog
und einer fest institutionalisierten Koordinationsbeziehung mit der schwedi-
schen Arbeitsagentur immer lauter (Jedrzejewska/Spehar 2020), der seine
Antwort in verschiedenen Kooperationsvereinbarungen finden sollte®3. Um
eine Vereinbarung zu schlieBen, ermitteln die beiden Parteien gemeinsam
die territorialen Bediirfnisse, wobei die wirtschaftliche Lage vor Ort (etwa
anhand von Arbeitslosenquoten) beriicksichtigt und die fiir eine intensivier-
te Zusammenarbeit nétigen Ressourcen in den Blick genommen werden (E
112). Von Seiten der Zentralregierung werden fiir diese Form der kontrakt-
basierten Zusammenarbeit auch finanzielle Anreize gesetzt. Die Effekte
dieses Instruments werden unterschiedlich beurteilt. Wahrend einige Inter-
viewpartner die lokalen Vereinbarungen als vorteilhaft fiir die staatlich-lo-
kale Zusammenarbeit ansehen, halten andere sie fiir unwirksam (E 111;
112).

83 Dieses Modell war insbesondere von der Delegation fiir die Beschéftigung junger Men-
schen und neu angekommener Migranten (Delegationen for unga och nyanlinda till
arbete — DUA) angeregt und dann in der Praxis aufgegriffen worden. DUA wurde 2014
auf Initiative der Regierung in Stockholm und auf Anweisung des Arbeitsministeriums
gegriindet. Die schwedische Regierung ernennt héufig Untersuchungsausschiisse, um
komplexe Themen wie Jugendarbeitslosigkeit, die erhebliche Auswirkungen auf die Ge-
sellschaft und Nationalokonomie haben, zu untersuchen und Handlungsempfehlungen zu
geben. In ihrer Rechtsnatur ist die Delegation mit einer Regierungsbehorde vergleichbar.
2017 wurde DUAs Mandat dann erweitert, um neben Jugendlichen auch Gefliichtete
besser ins Berufsleben einzugliedern; siehe https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument
/statens-offentliga-utredningar/2018/02/sou-201812/.
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Praxisbeispiel 22: ,Local Job Tracks"

Das Instrument ,Local Job Tracks* verfolgt das Ziel, bereits bestehende Integrationsangebote und
berufliche QualifizierungsmaBnahmen so aufeinander abzustimmen, dass Gefliichtete dank dieser
MaBnahmenkette zielgerichtet und schnell in Arbeit vermittelt werden kdnnen. Das von DUA entwi-
ckelte Programm bietet den Teilnehmenden somit die Aus- und Weiterbildungsmalnahmen, die sie
zur Vorbereitung auf bestimmte Berufe benétigen. Im Durchschnitt dauert es nur 40 Wochen, bis die
Personen dem angestrebten Beruf nachgehen kénnen und die meisten verbleiben nach Absolvierung
ihres Berufstrainings mit einem unbefristeten Arbeitsvertrag im Unternehmen.

Damit wird eine Beschaftigungsfahigkeit deutlich schneller als im standardmaRigen Integrationspro-
gramm erzielt. Zudem berticksichtigt das Programm die Nachfrage auf dem hiesigen Arbeitsmarkt
und versucht nach der Devise ,erst vermitteln, dann ausbilden® den in vielen Branchen vorherrschen-
den Fachkraftemangel abzumildern. Neben den Mitarbeitenden der schwedischen Arbeitsagentur und
Kommune werden auch die Arbeitgeber am Auswahlprozess fir Teilnehmende beteiligt. Vorteilhaft ist
auch, dass die Flichtlinge ein klares (Berufs-)Ziel vor Augen haben, wenn sie an dieser Maknahme
teiinehmen. Dies ist insofern wichtig, als dass die Teilnehmenden des Integrationsprogramms oft nicht
wissen, auf welches Ziel sie in den zwei Jahren hinarbeiten. Viele berichten, dass die Malnahmen
nur lose miteinander verbunden seien und bei ihnen in Ermangelung einer klaren Zielvision nach
einiger Zeit haufig die Motivation nachlasse.

Um sicherzustellen, dass alle Beteiligten, sprich Arbeitgeber, Gefliichtete, Bildungstrager und Arbeits-
verwaltung an einem Strang ziehen und die Aktivitaten am Ende wirklich eine koharente Manahmen-
kette bilden, wird das Programm von Koordinatoren begleitet. Institutionell ist diese Stelle entweder in
der schwedischen Arbeitsagentur oder in der Kommunalverwaltung angesiedelt, wobei hier entschei-
dend ist, welche der beiden Organisationen fiir die Mehrzahl der Aktivitaten verantwortlich ist (E 112).

Koordination zwischen Kommune und schwedischer Migrationsagentur

Die Beziehung zwischen der staatlichen Migrationsagentur und Kommunen
bezieht sich vor allem auf die Informationsiibermittlung bei der landeswei-
ten Flichtlingsverteilung (E 96; 102). Sie stellt sich in den untersuchten
Stadten deutlich problematischer dar als das Zusammenspiel mit der Ar-
beitsagentur, da der Informationstransfer schleppend verlduft und Informa-
tionen oftmals mit erheblichem Verzug iibermittelt werden. Zwar hat die
Intensitdt der Zusammenarbeit in den letzten Jahren aufgrund ricklaufiger
Asylantragszahlen abgenommen; dennoch bleibt das Grundproblem beste-
hen. So werden den Kommunen oftmals keine ausreichenden und rechtzei-
tigen Informationen tiber die bevorstehende Ankunft von gefliichteten Per-
sonen tibermittelt (E 96; 107; Myrberg 2019: 164), obgleich vorgeschrieben
ist, dass die staatliche Behdrde 60 Tage vor der Ankunft der Fliichtlinge die
Kommunen entsprechend zu informieren hat. Diese Frist wurde jedoch, vor
allem wihrend der Coronapandemie, héufig nicht eingehalten. In manchen
Fillen erhielten die Kommunen diese Information erst zwei Tage vor Ein-
treffen der Personen (E 106). Dieser Informationsmangel erschwert es der
verantwortlichen Stelle innerhalb der Kommunalverwaltung auf dem ohne-
hin schon angespannten schwedischen Wohnungsmarkt eine passende Woh-
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nung flir die Neuankommlinge bereitzustellen (E 102; Jedrzejewska/Spehar
2020: 151.).

Koordination zwischen Kommune und staatlicher Kreisbehérde

Die Funktion der 21 staatlichen Kreisbehorden (linsstyrelse), deren Ge-
bietszuschnitte mit denen der Regionen iibereinstimmen und die ihren
Verwaltungssitz in den jeweiligen Hauptstddten der Kreise haben, ist es,
die regionale Zusammenarbeit zwischen Kommunen, staatlichen Stellen,
Organisationen der Zivilgesellschaft und anderen relevanten Akteuren zu
fordern®*. Die Haufigkeit und Intensitét der Zusammenarbeit von Kommu-
nen mit der staatlichen Kreisbehorde variiert und hat in der Vergangenheit
vor allem bei der Einfiihrung neuer Gesetze (z.B. Aufnahmegesetz), orga-
nisatorischen Umstrukturierungen (z.B. schwedische Arbeitsagentur) oder
aber aufgrund externer Schocks (z.B. Coronapandemie) zugenommen (E
96; 98). Allerdings werden sie — etwa im Unterschied zu den franzosischen
Préafekturen (siche weiter unten) — nicht operativ titig, sondern sie fun-
gieren als regionale Plattformen des Informationsaustauschs innerhalb der
kommunalen Familie, mit staatlichen Stellen und weiteren integrationsbe-
teiligten Akteuren. Sie fordern den kommuneniibergreifenden Erfahrungs-
austausch, ermitteln lokale Bedarfe im Integrationsbereich und stellen ggf.
Instrumente zur MafBinahmenbiindelung bereit (E 96; 107; 108). Um sich
einen besseren Uberblick iiber die kommunalen Bediirfnisse zu verschaffen,
versendet die staatliche Kreisbehorde beispielsweise jahrlich eine Umfrage
an ihre Kommunen. Probleme kommen auch in den Sitzungen der regelma-
Big tagenden Steuerungsgruppe zur Sprache, die die Behorde organisiert
und zu der sie Integrationsakteure aus allen Verwaltungsebenen einladt
(Kommunen, Gesundheitssektor, Arbeitsagentur, Migrationsagentur, Zivil-
gesellschaft; E 96; 107). In den Bereichen, die im Rahmen des Integrati-
onsprogramms in kommunale Zusténdigkeit fallen, wie Unterbringung und
Orientierungskurse, organisiert die staatliche Kreisbehorde zudem regelma-
Bige Austauschformate (E 107). Uberdies werden Workshops und Vortrige
fir kommunale Akteure zu speziellen integrationsrelevanten Themen (z.B.
Elternschaft, Kindererziehung etc.) angeboten (E 107).

84 Forordning (2016:1363) om lénsstyrelsernas uppdrag avseende insatser for asylsokande
och vissa nyanldnda invandrare [Verordnung (2016:1363) iiber die Aufgaben der staat-
lichen Kreisbehorden in Bezug auf den Einsatz von Asylbewerbern und bestimmten
neu angekommenen Zuwanderern]; siche Forordning (2016:1363) om ldnsstyrelsernas
uppdrag avseende insatser for asylsokande och vissa nyanldnda invandrare Svensk forfatt-
ningssamling 2016:2016:1363 — Riksdagen.
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Da die staatlichen Kreisbehorden einen gewissen Spielraum bei der Ausge-
staltung ihrer koordinierenden Funktion geniefen (E 108), unterscheiden
sie sich im Hinblick auf ihre konkreten Aktivitidten und Schwerpunktset-
zungen. Wihrend die meisten Kreisbehdrden ihre Aktivitdten in Form von
kurz- oder mittelfristigen Projekten durchfiihren, haben sich andere fiir lan-
gerfristige Formen der Zusammenarbeit mit den Kommunen entschieden,
so etwa im Fall der untersuchten Region Skane und der Partnerschaft Ska-
ne (siche Praxisbeispiel weiter unten). Dort wurde das staatliche Integrati-
onsprogramm um eine zusitzliche Komponente erweitert, genauer gesagt
wurden die Orientierungskurse um das Modul Gesundheitskommunikation
(Samhdlls- och hdlsokommunikation — SHK) ergénzt. Darin adressieren
Dozenten mit eigener Migrationsbiografie wichtige Themen rund um das
physische und psychische Wohlbefinden. Die meisten Kommunen wiren
mit ihren eigenen personellen und finanziellen Ressourcen nicht in der
Lage, ein solches iiber die staatlichen Mindestanforderungen hinausgehen-
des Angebot zu unterhalten. Hier ist die organisationale und finanzielle
Unterstiitzung seitens der staatlichen Kreisbehdrde entscheidend.

Praxisbeispiel 23: Partnerschaft Skane (Partnerskap Skane)

Die 2008 gegriindete Plattform dient der ebenenibergreifenden Zusammenarbeit und schliefit
rund 200 Akteure sowohl auf operativer als auch auf strategischer Ebene ein. Die darin stattfindenden
Aktivitaten werden aus nationalen, regionalen und lokalen Mitteln sowie aus verschiedenen EU-Fonds
kofinanziert. Institutionell angesiedelt ist die Plattform bei der staatlichen Kreisbehérde von Skane,
die ihren Sitz in Malmd hat. Die operative Arbeit von Partnerschaft Skane organisiert sich in drei
Bereichen:

+  Ein wissenschaftliches Konsortium (MILSA), das Studien zur Wirksamkeit bestimmter Integra-
tionsmalnahmen durchfiihrt. Auf diese Weise werden politische Entscheidungen zur (Nicht-)Ein-
fihrung von MaRnahmen wissenschaftlich fundiert;

+  Gesundheitskommunikation (SHK) im Rahmen der Orientierungskurse als erganzende MaR-
nahme und auf Empfehlung des wissenschaftlichen Konsortiums (siehe weiter oben);

+  Methode zur strukturierten Einbeziehung zivilgesellschaftlicher Organisationen (NAD) im
Rahmen des staatlichen Integrationsprogramms.

5. Migrationsberatung

Es gibt eine groe Bandbreite an Beratungsangeboten fiir Fliichtlinge in
Schweden, wobei der jeweilige Aufenthaltsstatus zumeist entscheidend fiir
die Beratungsform ist. Im Rahmen ihrer Teilnahme am Integrationspro-
gramm erhalten Personen, die Anspruch auf internationalen Schutz haben,
Bratungsleistungen durch die schwedische Arbeitsagentur. Da dies jedoch
in vielen Kommunen als unzureichend angesehen wird, insbesondere weil
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der Fokus fast ausschlieBlich auf der beruflichen Eingliederung liegt (E
106), werden vielerorts flankierende kommunale Beratungsleistungen, et-
wa in kommunalen Integrationszentren oder in Form von Fallmanagement
angeboten. Letzteres war bis 2015 in Schweden flichendeckend staatlich
organisiert und wurde durch private Integrationslotsen durchgefiihrt (siche
folgender Abschnitt).

Staatlich organisiertes Fallmanagement-System durch private Dienstleister

Als Teil des staatlich finanzierten Integrationsprogramms gab es in Schwe-
den bis 2015 ein flichendeckendes Fallmanagement-System. Inspiriert von
New Public Management-Ansdtzen, war es den als Kunden angesehenen
Teilnehmenden freigestellt, aus verschiedenen Anbietern ihre personlichen
Integrationslotsen (etableringslotsar) zu wihlen (Qvist 2016), was sie nicht
nur zu eigenmichtigen Entscheidungen befdhigen, sondern auch die allge-
meine Akzeptanz von Integrationsmafinahmen steigern sollte®>. Es sei an
dieser Stelle hervorgehoben, dass unter den untersuchten Landern Schwe-
den das einzige war, das seine Beratungsdienste fiir eine bestimmte Zeit in
Hénde von Privatunternehmen iibergeben hatte, was selbst in Schweden ein
absolutes Novum war. So wurde mit Inkrafttreten des ,,Gesetzes liber die
Wabhlfreiheit* (Lagen om valfiihetssystem — LOV)8 im Jahr 2009 zum ers-
ten Mal eine arbeitsmarktpolitische Mainahme privaten Dienstleistern und
die Anbieterwahl den Adressaten iiberlassen (Larsson 2015). Die verschie-
denen Anbieter wurden auf der Internetseite der Arbeitsagentur aufgelistet.
Nur wenige Jahre nach seiner Einfithrung im Jahr 2010 wurde das
System der outgesourcten Integrationslotsen 2015 wieder abgeschafft. Zum
einen war das private Angebot durch die zustdndigen staatlichen Stellen
nur unzureichend tiberpriift worden, was zu einigen Skandalen gefiihrt hatte
(E 106; 114). So hatte die schwedische Arbeitsagentur das Monitoring
der Privaten stark vernachldssigt, was zu gravierenden Mingeln fiihrte
(Brénnstrom et al. 2018: 27). Riickblickend war das Beratungssystem der
radikalste Okonomisierungsschritt, auch wenn die schwedische Agentur
fiir Arbeit durchaus Dienstleistungen im Rahmen der Berufsausbildung an
externe Trager vergibt (IE 114). Unter den Befragten herrscht Einigkeit

85 Prop. 2009/10:60; Nyanldnda invandrares arbetsmarknadsetablering — egenansvar med
professionellt stod [Arbeitsmarktetablierung neu angekommener Zuwanderer — Eigenver-
antwortung mit professioneller Unterstiitzung]; siche Nyanldnda invandrares arbetsmar-
knadsetablering — egenansvar med professionellt stod — Regeringen.se.

86 Lag (2008:962) om valfrihetssystem [Gesetz (2008:962) iiber die Wahlfreiheit]; siche Lag
(2008:962) om valfrihetssystem Svensk forfattningssamling 2008:2008:962 t.o.m. SFS
2022:992 — Riksdagen.
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dartiber, dass die Auslagerung eines traditionellen Bereichs der Sozialarbeit
an private Akteure retrospektiv als Misserfolg zu werten ist, der den Wohl-
fahrtsstaat unterminiert hat (E 106; 113; 114). Nach der Abschaffung gab es
keine neue staatliche Initiative, die die Maflnahme ersetzt hitte. Auch wenn
die Mitarbeitenden der Arbeitsagentur inzwischen starker in die Beratung
eingebunden werden, konnte die entstandene Angebotsliicke nur bedingt
wieder geschlossen werden (E 113).

Beratung durch die schwedische Arbeitsagentur

Bis zur Integrationsreform von 2010 und der Einfiihrung privater Akteure
fur die Beratung lag die Zustdndigkeit fiir migrationsrelevante Beratungs-
dienste in aller Regel bei den kommunalen Sozialdezernaten, wo Sozialar-
beiter mit der Durchfithrung betraut waren. Sie war somit stark von einer
firsorglichen Grundhaltung angeleitet (Larsson 2015). Dies hat sich je-
doch mit der Ubertragung des Integrationsprogramms auf die schwedische
Arbeitsagentur gravierend gewandelt, da nunmehr deutlich stérker die Er-
werbsaktivierung und Arbeitsmarktintegration im Zentrum stehen, wéhrend
soziale Gesichtspunkte in den Hintergrund getreten sind. Nach Abschluss
des Asylverfahrens und Zuordnung zu einer Kommune gehdren die staatli-
chen Agenturmitarbeiter zu den zentralen Bezugspersonen filir Gefliichtete
(E 113; 117). Ihnen obliegen wichtige Beratungsaufgaben im Zusammen-
hang mit dem Integrationsprogramm. So werden bei der Registrierung
der Teilnehmenden in personlichen Gesprachen deren Vorkenntnisse und
Bediirfnisse ermittelt, um auf dieser Grundlage einen mafigeschneiderten
Aktivitdtsplan zu erstellen.

Allerdings ist die staatliche Fliichtlingsberatung durch verschiedene
Problemlagen gekennzeichnet. Zum einen interpretieren die Mitarbeitenden
ihr Mandat sehr unterschiedlich, wenn es darum geht zu entscheiden, inwie-
weit die soziale Dimension von Integration in die Beratung einbezogen
werden soll. Wéhrend manche ihren Auftrag eng im Sinne der Arbeits-
marktintegration auslegen, interpretieren andere ihr Mandat deutlich offe-
ner. Waren die Mitarbeitenden der Agentur bis zur Zentralisierung des Inte-
grationsprogramms im Jahre 2010 nur fiir Aktivititen verantwortlich, die
direkt auf die Arbeitsmarktaktivierung ausgerichtet waren, mussten diese
von da an auch andere, von den Kommunen organisierte Programmkompo-
nenten, wie Sprach- und Orientierungskurse, beriicksichtigen. Dies brachte
einen erhohten Verwaltungsaufwand mit sich und {iberforderte viele Mitar-
beitende in den Zweigstellen der Agentur (E 114). Auch sehen viele einen
Widerspruch zwischen politischen Forderungen nach ziigiger Erwerbsakti-
vierung einerseits und den realen Bediirfnissen der Teilnehmenden ande-
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rerseits, die sich zunéchst auf basale Probleme des alltiglichen Lebens
richteten (Eriksson/Johansson 2021: 5; Larsson 2015). So hat sich gezeigt,
dass sich viele Gefliichtete erst auf die Suche nach einer Erwerbsarbeit
konzentrieren kdnnen, wenn Angelegenheiten des alltidglichen Lebens hin-
reichend geklart sind.

Zum anderen gibt es Probleme im Hinblick auf den personlichen Kon-
takt zwischen Mitarbeitenden und Gefliichteten, der durch die SchlieBung
zahlreicher AuBlenstellen der Arbeitsagentur deutlich abgenommen hat. So
konnen sich die Ratsuchenden haufig nur noch telefonisch oder virtuell
mit ihrer Ansprechperson austauschen (E 109). Dariiber hinaus ist die Ar-
beitsbelastung der Mitarbeitenden durch den Stellenabbau und eine hohere
Betreuungsquote gestiegen (E 111; 114).

Beratung durch die Kommune

Die Kommunen ergédnzen haufig die aus ihrer Sicht unzureichenden staatli-
chen MafBnahmen durch eigene Beratungsangebote (Interview E 113; 117).
Die Betreuungs- und Beratungsnotwendigkeiten werden von kommunaler
Seite als deutlich héher wahrgenommen als auf Seiten der Staatsverwal-
tung, so dass es eine erhebliche Unzufriedenheit mit dem staatlichen Ansatz
gibt.

Das kommunale Beratungsangebot wird lokal unterschiedlich organi-
siert. Zum einen gibt es, wie etwa in Malmo, Integrationszentren, die in
der Regel im Sozialdezernat angesiedelt sind und als zentrale Anlaufstel-
le dienen. Ratsuchende konnen das Zentrum wéhrend der Sprechzeiten
aufsuchen und erhalten bei einfachen Sachverhalten schon am Empfang
Unterstiitzung. Bei komplexeren Anfragen werden Sozialarbeiter mit der
Angelegenheit betraut und es kdnnen individuelle Termine fiir ausfiihrliche
Beratungsgespriache vereinbart werden (E 100). Von dem Beratungsangebot
erfahren die meisten Personen iiber das Internet, oder aber sie werden
bei Abschluss ihres Mietvertrags von Mitarbeitenden der stidtischen Woh-
nungsgesellschaft darauf hingewiesen (E 100). Die Integrationszentren er-
fiillen zudem eine wichtige Biindelungsfunktion (siehe weiter oben), da in-
tegrationsrelevante Aspekte verschiedener kommunaler Aufgabenbereiche
adressiert werden (E 99).

Einige Kommunen praktizieren noch umfassendere Beratungsansétze.
So hat die siidschwedische Stadt Kalmar ein umfassendes Fallmanagement
eingefiihrt, das unmittelbar nach der Ankunft der Fliichtlinge in der Kom-
mune einsetzt. Dort sorgen kommunale Fallmanager fiir einen effizienten
Ablauf bei der Ankunft, Unterbringung, Schulanmeldung etc. sowie fiir
einen reibungslosen Ubergang zwischen wichtigen Integrationsetappen,
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wobei sie auf umfassendes Organisationswissen und eine gute Vernetzung
innerhalb der Kommunalverwaltung zuriickgreifen konnen. Allerdings ist
die Personalausstattung im Fallmanagement hochst volatil und stets an die
jeweils aktuelle Zahl der Gefliichteten angepasst, was langerfristige Planun-
gen erschwert. Wihrend es beispielsweise in Kalmar zeitweise bis zu 35
Fallmanager gab, schrumpfte deren Anzahl innerhalb weniger Jahre auf
zwei Angestellte (E 106)87.

Kalmar finanziert sein Fallmanagement-System u.a. tiber die staatli-
che Pauschalzahlung, die die Stadt fiir die Umsetzung des Integrationspro-
gramms wiéhrend der ersten zwei Jahre nach Ankunft der Gefliichteten
erhdlt und die sich aus der Anzahl der ihr zugewiesenen Personen errech-
net. Der Aufbau eines umfassenden Fallmanagements in der Stadt ist dabei
in erster Linie auf den politischen Willen der Kommune zuriickzufiihren,
die ihren Spielraum bei der Verwendung der staatlichen Zuweisungen hier
entsprechend ausgenutzt hat. Allerdings lédsst sich ein derart kostenintensi-
ves Programm nicht in jeder Kommune durchfiihren, so dass es eher die
Ausnahme als die Regel darstellt.

Zum Zeitpunkt der Untersuchung erreichten die meisten schutzsuchen-
den Personen Schweden iiber das UNHCR-Programm. Dies bedeutet, dass
sie bei ihrer Ankunft bereits als Fliichtlinge anerkannt sind und nicht erst
ein Asylverfahren durchlaufen. Der Arbeitseinsatz der Fallmanager beginnt
damit hiufig am niichstgelegenen Flughafen®s. Neben der Unterstiitzung
in Angelegenheiten des alltdglichen Lebens, wie etwa die Eréffnung eines
Bankkontos oder Hilfe bei biirokratischen Angelegenheiten, organisieren
die Fallmanager regelmifiige Treffen in der Kommunalverwaltung. Dort
werden den Gefliichteten standardmifig Fragen zu ihrem Wohlbefinden
und Gesundheitszustand, gesellschaftlicher Teilhabe sowie Wiinschen und
Zielen im Leben gestellt. Paare oder Ehepartner werden hierbei getrennt
befragt, damit beide Parteien ihre Wiinsche und Erwartungen ohne mogli-
chen dufleren Druck kundtun kénnen. Die Fallmanager begleiten die Ge-
fliichteten bis zu drei Jahre und erfassen dabei die Fortschritte und Heraus-

87 In dieser Zeit des erhohten Bedarfs beantragte die Kommune zusétzliche Mittel aus dem
Européischen Sozialfonds (ESF).

88 Aber schon vor dem ersten Treffen zwischen Fliichtling und Fallmanager werden mehrere
MafBnahmen eingeleitet. Die stidtischen Bediensteten sorgen dafiir, dass die Person oder
Familie eine Unterkunft hat, und mieten zu diesem Zweck eine Wohnung zur Unterver-
mietung an. Die Wohnung ist mit einer Grundausstattung an Mobeln, Lebensmitteln
und wichtigen Gegenstinden des tiglichen Bedarfs versehen. Im Falle besonderer medi-
zinischer Bediirfnisse stellen sie die Versorgung sicher. Wenn eine Familie mit Kindern
erwartet wird, wird die Schulanmeldung friihzeitig in die Wege geleitet.

Finanzierung

Beratungsinhalte
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forderungen. Um die Dokumentation und Weitergabe von Informationen
zu erleichtern, legt die Kommune den Gefliichteten eine Einverstindniser-
klédrung vor. Sofern die Personen ihr Einversténdnis geben, ist die zusténdi-
ge Stelle berechtigt, personliche Informationen zwischen allen beteiligten
Organisationen auszutauschen, was den behordeniibergreifenden Informati-
ons- und Datenaustauch erleichtert.

Beratung durch nichtstaatliche Akteure

Auch zivilgesellschaftlichen Organisationen kommt eine wichtige Rolle in
der Migrationsberatung zu. Ein Beispiel ist der in vielen schwedischen
Stadten — darunter auch Malmé und Lund — verbreitete RddRum (,,Ra-
traum*), bei dem es sich um eine Beratungsstelle handelt, die alle Ratsu-
chenden — ob Gefliichtete oder Einheimische — bei biirokratischen Ange-
legenheiten unterstiitzt. Dabei zielt der universalistische Ansatz ,,Biirger
treffen Biirger* auf die Stirkung der sozialen Kohésion ab, wobei keine
grundlegende Unterscheidung von einheimischer und zugewanderter Be-
volkerung vorgenommen wird (E 104; 108). Unter den Ehrenamtlichen sind
oftmals (ehemalige) Lehrkréfte oder Studierende mit fundierten Kenntnis-
sen iiber Verwaltungsverfahren und/oder mit eigener Migrationsbiografie.
Die Beratung findet im Beispiel von Lund in den Rdumlichkeiten der Stadt-
bibliothek zu festen Offnungszeiten statt. Die Zusammenarbeit zwischen
der Stadtverwaltung und RddRum ist in einer Vereinbarung und einem
Vertrag mit einer Laufzeit von drei Jahren festgeschrieben (E 97). Mit ihrer
Arbeit decken die Ehrenamtlichen einen Teil des Beratungsbedarfs ab, den
Staat und Kommunen nicht leisten (kdnnen).

6. Bedingungsfaktoren fiir interkommunale Unterschiede im lokalen
Integrationsmanagement

Durch die zentrale Koordination des Integrationsprogramms seit 2010 und
die zentrale Verteilung von Gefliichteten seit 2016 ist es in der letzten De-
kade zu einer gewissen Unitarisierung und Harmonisierung in der Fliicht-
lingspolitik gekommen. Vor der zentral gesteuerten Fliichtlingsverteilung
lieBen sich interkommunale Unterschiede im Integrationsmanagement vor
allem anhand des stark variierenden Migrationsdrucks erkldren. So waren
groBere Industriestddte wie Malmo schon frith mit dieser Thematik befasst
und schafften Integrationsstrukturen. Der Migrationsdruck hat mit Inkraft-
treten des Aufnahmegesetzes im Jahr 2016 an Erklarungskraft verloren, da
nun auch Kommunen, die bis dato wenig Erfahrung mit fluchtbedingter
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Migration hatten, darunter auch Lund, die notwendigen Strukturen zur Be-
wiltigung dieser Aufgabe schaffen mussten (E 97; 113).

Unterschiede zwischen den Kommunen lassen sich nun vor allem
durch die unterschiedliche Verwendung der staatlichen Zuweisungen erkla-
ren, die wiederum mit verschiedenen kommunalpolitischen Prioritdtenset-
zungen und lokalen Priaferenzen zusammenhdngen. Wahrend manche Kom-
munen diese Mittel nutzen, um gezielte und das staatliche Angebot flankie-
rende Mafnahmen einzufiihren (z.B. ganzheitliches Fallmanagement-Sys-
tem), nutzen andere die Mittel zum Ausbau bestehender Angebote (z.B.
Schwedisch-Sprachkurse). Auch nach dem zweijdhrigen Integrationspro-
gramm zeigen sich Unterschiede darin, wie die Kommunen den Integrati-
onsprozess fortsetzen und ob sie einen zielgruppenspezifischen oder einen
Mainstreaming-Ansatz verfolgen (Emilsson/Oberg 2021: 2). Ferner spielen
die Priasenz der schwedischen Arbeitsagentur vor Ort sowie die lokale
Ressourcensituation als Erklarungsfaktoren eine Rolle.

Rolle der Arbeitsagentur

Die schwindende lokale Prisenz der schwedischen Arbeitsagentur hat die
Kommunen erheblich unter Druck gesetzt. Einige haben die Arbeitsmarkt-
reformen zum Anlass genommen, eigene Beschéftigungsstrukturen oder
-programme einzurichten, um einer moglichen Sozialhilfe-Abhéngigkeit
nach dem zweijdhrigen Integrationsprogramm entgegenzuwirken. Ist dieses
Problem dort aufgrund erhohter Arbeitslosenzahlen und Sozialausgaben
bereits ausgeprégt, erhoht sich das Engagement auf kommunaler Seite (E
111). So haben einige Stiddte — darunter Malmo — eine eigene Arbeitsmarkt-
abteilung eingerichtet, obwohl dieser Bereich traditionell in die Zustindig-
keit des Staates fdllt. Aber auch wenn Kommunen nicht iiber eine eigene
Abteilung verfligen, haben viele zumindest Beschéftigungsinitiativen ins
Leben gerufen, die sich explizit an Migranten richten. Dariiber hinaus wer-
den existierende Mainahmen zur Férderung der Beschiftigungsmdglichkeit
besser miteinander verkniipft und Synergien geschaffen. So arbeitet die
Integrationsbeauftragte in Lund intensiver an der Verkniipfung zivilgesell-
schaftlicher MaBnahmen mit denen der Arbeitsverwaltung (E 104).

Haufig werden Kommunen zudem aktiv, um die aus ihrer Sicht ver-
nachldssigte soziale Dimension von Integration zu stiarken (E 106). Inner-
halb der Arbeitsagentur werden Fragen der sozialen Integration neben
den Aspekten der Erwerbsaktivierung ndmlich sehr unterschiedlich akzen-
tuiert. Um mit dem wahrgenommenen Widerspruch zwischen politischen
Anforderungen, d.h. der Priorisierung der Beschéftigungsfihigkeit, und
den sozialen und alltdglichen Bediirfnissen der Teilnehmenden umzugehen,
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werden unterschiedliche Strategien angewendet (Eriksson/Johansson 2021:
13; Larsson 2015). So nehmen manche Sachbearbeiter auch zusitzlich
Aufgaben wahr, die nicht in ihren formalen Aufgabenbereich fallen, was
insbesondere Aspekte von Sozialarbeit betrifft. Andere hingegen haben ein
deutlich engeres Aufgabenverstindnis und betreiben eine reine arbeitsbezo-
gene Begleitung (E 109). Ist Letzteres der Fall, sind die Kommunen stirker
in der Pflicht, mogliche Liicken zu fiillen. Insgesamt ergibt sich aus diesen
unterschiedlichen Akzentuierungen eine nach wie vor erhebliche Vollzugs-
und Leistungsvarianz.

Rolle der Kommunalpolitik

Die Integrationsorganisation in schwedischen Kommunen héngt in hohem
MafBle vom kommunalpolitischen Willen, lokalen Priferenzen und dem do-
minierenden Integrationsverstindnis in der Kommune ab (E 102; 106; 111).
Dies duBert sich auch darin, wie Kommunalakteure mit Ermessensspielréu-
men umgehen, die sich aus der nationalen Gesetzgebung ergeben.

Wihrend einige ihre Aktivititen in der Annahme organisieren, dass
die Neuankdmmlinge sich dauerhaft bei ihnen niederlassen werden, gehen
andere davon aus, dass die Menschen nicht in der Kommune bleiben
werden und ihre Aufgabe somit nach zwei Jahren abgeschlossen ist. Vor
allem Kommunen in diinn besiedelten nordlichen Gebieten nehmen héufig
eine langfristige Sicht ein und sehen in den Zugezogenen die Chance, in
Zeiten des demografischen Wandels die wirtschaftliche Entwicklung und
den Erhalt des Wohlfahrtsstaates voranzutreiben (E 113; siehe auch Jedrze-
jewska/Spehar 2020: 7).

Unterschiede bei der Integrationsorganisation kdnnen auch auf Unklar-
heiten bei der Umsetzung der nationalen Gesetzgebung auf lokaler Ebene
und das Fehlen klarer Richtlinien zuriickgefiihrt werden (E 98; 107; Jedrze-
jewska/Spehar 2020). Bei der Umsetzung des Aufnahmegesetzes zeigen
sich beispielweise erhebliche interkommunale Unterschiede hinsichtlich der
Dauer der Mietvertridge. Einige Kommunen stellen Vertrége fiir zwei Jahre
aus, was genau der Dauer des Integrationsprogramms entspricht, wahrend
andere Kommunen ldngerfristige oder sogar unbefristete Mietverhéltnisse
anbieten. Die erste Variante beruht auf einem Mainstreaming-Ansatz, also
der Ansicht, dass Zugewanderte nach zwei Jahren den schwedischen Biir-
gern gleichgestellt sind und keine besondere Unterstiitzung bendtigen (E
113). Vor allem in Stddten, in denen gleich mehrere vulnerable Gruppen
um den knappen Wohnraum konkurrieren, ist dieser Ansatz vorherrschend
(Emilsson/Oberg 2021: 17). Auf Mietvertriige mit einer Laufzeit von bis zu



https://doi.org/10.5771/9783748939115
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

7. Zusammenfassung 215

vier Jahren® oder sogar unbefristet wird hingegen zuriickgegriffen, wenn
die Kommune ein starkes Interesse daran hat, dass sich die Migranten
dauerhaft niederlassen und einen Beitrag zum Wohlfahrtsstaat leisten. Zu-
dem wird eine ldngere Laufzeit als Integrationschance gesehen, da die
Gefliichteten mehr Planungssicherheit haben und ihnen so die Mdoglichkeit
gegeben wird, sich stirker auf den Spracherwerb und ihre Berufsausbildung
zu konzentrieren (E 96; 107; 113).

Strukturelle Faktoren und lokale Ressourcensituation

Strukturelle Faktoren, wie die Haushaltslage, die Grofe und der Standort
einer Kommune erkldren ebenfalls Unterschiede in den Organisationsstruk-
turen (Emilsson/Oberg 2021: 2; E 96; 111). Insbesondere Kommunen mit
kleinen Wohnungsunternehmen hatten vielfach Schwierigkeiten, die ihnen
zugewiesenen Fliichtlinge unterzubringen. Infolgedessen mussten sie Uber-
gangslosungen finden, z.B. Pavillons bauen, neue Wohnungen kaufen oder
Wohnraum von Privatpersonen anmieten (Lidén/Nyhlén 2022: 158). Auf3er-
dem sind groBere Stddte, die liber Ressourcen und Kompetenzen verfiigen,
weniger auf interkommunale Aktivitidten und die ,,Muskeln* anderer Kom-
munen angewiesen (E 96). Dasselbe gilt fiir die staatlichen Kreisbehdrden,
die in dichten besiedelten Kreisen finanziell und personell besser ausgestat-
tet und somit handlungsféhiger sind (E 108).

7. Zusammenfassung

In diesem Kapitel wurde gezeigt, dass die schwedischen Kommunen auch
nach der Zentralisierung des Integrationsprogramms weiterhin eine wichti-
ge und zunehmend bedeutsame Rolle bei der Integration von Zugewander-
ten spielen. Zum einen verantworten sie mit der Durchfiihrung von Sprach-
und Orientierungskursen wesentliche Programmbestandteile. Zum anderen
haben die schwedischen Kommunen eine wichtige Funktion bei der Unter-
bringung von anerkannten Gefliichteten sowie deren beruflicher Eingliede-
rung. Fiir die Integrationsaufgaben, die innerhalb der ersten zwei Jahre nach
der Ankunft eines Gefliichteten anfallen, einschlieBlich der Bereitstellung
einer Wohnung, erhalten die Kommunen staatliche Zuweisungen. Nach
Ablauf dieses Zeitraums miissen sie denjenigen, die sich noch in keinem

89 Die vierjdhrige Dauer ergibt sich aus der schwedischen Gesetzgebung, die besagt, dass
die Unterzeichnenden eines Vertrags ,,aus zweiter Hand nach vier Jahren einen Vertrag
,aus erster Hand* einfordern kénnen (Righard/Oberg 2019: 16).
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bezahlten Arbeitsverhiltnis befinden und fiir die kein anderes Programm
der schwedischen Arbeitsagentur in Frage kommt, eine Grundsicherung ge-
wihrleisten. Auch wenn Arbeitsmarktpolitik traditionell in staatlicher Zu-
standigkeit liegt, engagieren sich die Kommunen vor diesem Hintergrund
zunehmend in der Arbeitsmarktintegration, um einer moglichen Abhéngig-
keit von kommunalen Transferleistungen entgegenzuwirken.

Wie die Integration in einer Kommune in organisationale Strukturen
und Prozesse umgesetzt wird, also ob beispiclsweise Integrationskonzep-
te, Biindelungsoptionen oder ein kommunales Fallmanagement zur Anwen-
dung kommen, hangt mafigeblich davon ab, wie die Zielgruppe von Seiten
der Kommunalpolitik und -verwaltung wahrgenommen wird. Trotz einer
starken Tendenz zum Mainstreaming der Integrationspolitik in den letzten
Jahren erkennen die meisten Akteure aus Politik und Verwaltung immer
noch an, dass Gefliichtete insbesondere in der Zeit nach ihrer Ankunft be-
sondere Unterstiitzung bendtigen. Auch wenn die Integrationsarbeit fast alle
Fachbereiche durchdringt, wird diese in der Regel von einem kommunalen
Amt federfithrend gleitet. Dariiber hinaus wurden in einigen Kommunen
spezialisierte Verwaltungseinheiten geschaffen, so zum Beispiel Integrati-
onszentren als zentrale Anlaufstelle fiir Migranten oder Einheiten, die sich
auf die Erfiillung der Verpflichtungen aus dem Aufnahmegesetz konzentrie-
ren und den Aufgabenkomplex Wohnraum fiir Gefliichtete bearbeiten.

AuBerdem wurden verschiedene Ansitze fiir eine adressatenbezogene
Beratung betrachtet. Viele schwedische Kommunen verfiigen zwar iiber
Angebote, die iliber die staatlichen Leistungen hinausgehen; diese unter-
scheiden sich jedoch erheblich in ihrem Umfang. Hintergrund ist die
unterschiedliche Auffassung der Mitarbeitenden in der schwedischen Ar-
beitsagentur ihres staatlichen Beratungsmandats, insbesondere im Hinblick
auf die Frage, inwieweit soziale Aspekte in die Beratung einbezogen wer-
den oder nicht. Ist Letzteres der Fall, dann landen viele offene Fragen
in verschiedensten kommunalen Stellen. Durch die SchlieBung mehrerer
AuBenstellen der schwedischen Arbeitsagentur hat zudem der persdnliche
Kontakt mit den Klienten seit einigen Jahren stark abgenommen. Um diese
Liicke zu schlieBen, haben einige Kommunen Integrationszentren als zen-
trale Anlaufstelle fiir Migranten eingerichtet, wéhrend andere Kommunen
umfassende Fallmanagementansdtze praktizieren, welches jedoch aufgrund
schwankender Fliichtlingszahlen eine gewissen institutionelle Fragilitit und
ressourcenméfige Volatilitdt aufweist.

Dariiber hinaus wurden in diesem Kapitel Herausforderungen fiir das
lokale Integrationsmanagement in Schweden identifiziert. Zu den vordring-
lichsten gehort die kommunale Verpflichtung, Wohnraum fiir anerkannte
Gefliichtete auf dem angespannten Wohnungsmarkt ausfindig zu machen
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und fiir mindestens zwei Jahre bereitzustellen. Haufig werden die Kom-
munen mit geringem zeitlichem Vorlauf von der schwedischen Migrations-
agentur tiber die Ankunft von Gefliichteten informiert, was die Organisation
einer Wohnung zusitzlich erschwert. Vereinzelt haben sich Kommunen
sogar geweigert, die ihnen zugewiesenen Gefliichteten unterzubringen, mit
der Begriindung, sie verfiigten nicht tiber geniigend Wohnraum. Ein weite-
res Problem, mit dem sich schwedische Kommunen konfrontiert sehen, ist
die vergleichsweise starke Abhédngigkeit Gefliichteter von Sozialleistungen.
Viele Teilnehmende des Integrationsprogramms haben nach dem zweijéhri-
gen Programm noch keinen Arbeits-, Ausbildungs- oder Studienplatz und
sind daher noch nicht imstande, finanziell fiir sich selbst zu sorgen. Die
zunehmend aktivere Haltung der Kommunen in der Arbeitsmarktpolitik
ist vor dem Hintergrund zu verstehen, dass Kommunen eine weitere Be-
lastung ihrer Kommunalhaushalte durch steigende Sozialausgaben verhin-
dern mdchten. SchlieBlich stellen die sich hdufig dndernden politischen
und rechtlichen Rahmenbedingungen die kommunalen Akteure vor grof3e
Herausforderungen. Zudem wird die Verstetigung von neu geschaffenen
Verwaltungsstrukturen durch schwankende Fliichtlingszahlen in Kombina-
tion mit sich &ndernden politischen und rechtlichen Rahmenbedingungen
erschwert.

Trotz dieser Probleme und Herausforderungen konnten einige Good
Practices im lokalen Integrationsmanagement identifiziert werden. So hat
die untersuchte Stadt Lund die Biindelungseinheit LundaVilkomsten im
Bildungsbereich ins Leben gerufen, die zum einen der flir Schweden typi-
schen Sektoralisierung entgegenwirkt und die zum anderen fiir ausldndische
Bewohner aller Altersklassen als zentrale Anlaufstelle fungiert. Ein gutes
Beispiel fiir eine Biindelung von Aufgaben auf kommunaler Ebene stellt
auch das Integrationszentrum in Malmo dar, das sich rechtskreisiibergeifend
und niedrigschwellig um die Bedarfe seiner auslandischen Bewohner kiim-
mert. Bemerkenswert ist auch, auf welch kreative Weise einige Kommunen
Liicken im 40-Stunden-Aktivitatsplan des Integrationsprogramms durch die
Einbeziehung zivilgesellschaftlicher Organisationen zu fiillen wissen. Auf
diese Weise wird tiberdies die soziale Dimension von Integration gestdrkt,
die in der nationalen Integrationspolitik und im staatlich konzipierten Inte-
grationsprogramm deutlich hinter der strukturellen Dimension zuriickbleibt.
Zudem haben einige Kommunen neue Formen der Ko-Produktion und
Ko-Finanzierung mit zivilgesellschaftlichen Organisationen erprobt und auf
diesem Wege ihr Integrationsangebot erweitern kdnnen, wie am Beispiel
der ,,ideenbasierten 6ffentlichen Partnerschaften* deutlich geworden ist.

Good Practices
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IV.  Lokales Integrationsmanagement in
Frankreich

Sabine Kuhlmann, Franziska Oehlert, Marie Catherine Reusch

Das franzosische Modell der Integration von Zugewanderten zeichnet sich
zum einen durch seinen nach wie vor stark zentralistischen Charakter aus.
Demnach kommt den lokalen Gebietskorperschaften eine untergeordnete
Rolle zu, auch wenn es hier in den vergangenen Jahren zu einigen Ver-
schiebungen gekommen ist (Flamant 2020: 1982)%. Zum anderen hebt
Frankreich sich in Europa mit seinem republikanischen Verstindnis von In-
tegration und Festhalten an universalistischen Prinzipien heraus (Alexander
2007; Bertossi 2020; Lochak 2006). So werden ethnische Minderheiten
aufgrund des republikanischen Neutralitits- und Gleichheitsgebots statis-
tisch kaum differenziert betrachtet. Es wird i.d.R. zwischen Franzosen®!,
die in Frankreich geboren oder eingebiirgert wurden (Frangais/Frangais
par acquisition) und Nicht-Franzosen, also Ausldndern (étranger), unter-
schieden (Alexander 2007: 117). Damit geht einher, dass die ethnische
Dimension und die Frage der Herkunft in der Forschung und in den poli-
tischen Debatten iiber den gesellschaftlichen Zusammenhalt hiaufig ausge-
klammert werden (Fassin/Simon 2008; Simon 2015). Im wissenschaftlichen
und politischen Sprachgebrauch wird stattdessen auf Begrifflichkeiten aus
dem Bereich der sozio-6konomischen Kohision zuriickgegriffen, wie etwa
,,marginalisierte Jugendliche* oder ,,Banlicues* (Alexander 2007: 117). Die
universalistische Doktrin wirft mitunter praktische Probleme bei der For-
mulierung und Umsetzung von Integrationsmafinahmen auf bzw. ldsst for-
mal weniger Raum fiir MaBnahmen, die nur auf spezifische Gesellschafts-
gruppen wie den Kreis der Gefliichteten zugeschnitten sind und exklusiv
fiir diese gelten sollen (Escafré-Dublet 2014: 6f.; Fine 2019: 6). So werden

90 Auch Frankreich wurde bisher in der verwaltungswissenschaftlichen Forschung iiber
Migration und Integration weitgehend vernachldssigt. Von wenigen Ausnahmen abgese-
hen, gehen verfiigbare Publikationen zur lokalen Integrationsverwaltung vor allem auf na-
tionale oder europiische Auftragsforschung zuriick, wie etwa Berichte und Evaluationen
zur nationalen Integrationsstrategie (vgl. Barrot/Dupont 2020; Fine 2019; Taché 2018).

91 Aus Griinden der besseren Lesbarkeit wird nachfolgend das generische Maskulinum
verwendet, alle Geschlechter sind dabei eingeschlossen.
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zielgruppenspezifische Ansitze und Organisationsstrukturen wie Integrati-
onsbeauftragte und Integrationsdmter teils kritisch gesehen (E 121; 124):

,Ich denke, wir sollten nicht in eine Segmentierung bestimmter offentlicher
Mafinahmen nach Bevélkerungsgruppen verfallen. Stattdessen ist es sinnvoller,
sich mit dem Thema Schulbildung fiir alle zu befassen als mit dem Thema
Schulbildung nur fiir Migranten. Stattdessen sollten wir die Armut fiir alle
bekdmpfen, anstatt zwischen der Armut von Migranten und der Armut anderer
zu unterscheiden* (E 124).

Der Zugang zu Integrationsfragen erfolgt in Frankreich stattdessen vor
allem tiber universalistische Begriffe wie Chancengleichheit, Staatsbiirger-
schaft, Solidaritdt oder Anti-Diskriminierung (Alexander 2007; Flamant
2020; Lochak 2006). Im Unterschied zu Deutschland und Schweden hat der
Begriff der ,,Integration (intégration) eine klar assimilatorische Konnotati-
on.

Allerdings hat die starke fluchtbedingte Zuwanderung der Jahre
2015/16 die franzosische Regierung und Kommunen dazu veranlasst, ihren
Integrationsansatz zumindest teilweise zu iiberdenken. Mit Blick auf die
Rolle der Gebietskorperschaften erkennen einige Beobachter (vgl. etwa
Flamant 2020; Leneveler 2021) darin auch einen ,,local turn* in der Integra-
tionspolitik, der mit einem gewissen Abriicken von der ,,colour-blindness*
des republikanischen Integrationsmodells einhergeht. Inzwischen werden
ethnisch bedingte Ungleichheiten stérker beriicksichtigt, so dass eine gewis-
se Tendenz hin zu einem differenzialistischen Ansatz zu erkennen ist. Auch
zeigt sich, dass die Kommunen, trotz staatlicher Zusténdigkeit, in einigen
Bereichen, wie der Unterbringung, de facto Aktivitdten fiir Schutzsuchende
entwickelt haben, bei denen sie aber {iberwiegend von staatlichen Forder-
programmen und Zuschiissen abhingig sind.

1. Basisstrukturen der Staats- und Kommunalverwaltung

Der franzosische Einheitsstaat wurde lange als Paradebeispiel fiir exeku-
tiven Zentralismus angesehen, der sich durch eine von den Ministerien
in Paris bis in die Kommunen reichende durchgingige Verwaltungsvertika-
le auszeichnete. Der kommunalen Selbstverwaltung kam dabei zundchst
eine eher randstindige Position zu. Anfang der 1980er Jahre setzten die
ersten Dezentralisierungsreformen ein, die 2003 in der verfassungsrechtli-
chen Verankerung der dezentralisierten Organisation der Republik (Artikel
1) kulminierten (Kuhlmann 2009). Wenngleich die lokalen Gebietskorper-
schaften (Regionen, Départements, Gemeinden) funktional gestirkt wur-
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den, gilt weiterhin das Prinzip der ,,unteilbaren Republik®, das dem Zentral-
staat die uneingeschrinkte Souverdnitit nach innen und aufBlen einrdumt
(Kuhlmann/Heuberger/Dumas 2021: 20). In der Praxis dominiert allerdings
weniger ein hierarchisches Uber- und Unterordnungsverhiltnis zwischen
Staat und Kommunen als vielmehr, vor allem in groBeren Stiddten, eine
Interkation und oftmals auch Kooperation ,,auf Augenhohe”. Dies liegt
auch darin begriindet, dass die Biirgermeister von GroBstddten und Exekuti-
ven der Metropolen aufgrund ihrer Zugédnge zur Politikgestaltung hoherer
Ebenen oftmals ,,machtiger sind als die Staatsverwaltung vor Ort.

Territoriales Profil der Kommunen und dekonzentrierte Staatsverwaltung

Die Gebietsstrukturen der franzdsischen Kommunen sind duflerst fragmen-
tiert, was sich an der Zahl der Kommunen (commune) ablesen lisst (35.054
in 2020), von denen 90 Prozent weniger als 32.000 Einwohner haben. Nur
42 Kommunen weisen eine Bevolkerung von mehr als 100.000 Einwoh-
nern auf (Vie Publique 2022). Somit machen franzosischen Kommunen 40
Prozent aller Kommunen in der Europidischen Union aus, jedoch nur 13
Prozent der europdischen Bevolkerung (Demaziére/Sykes 2021: 34). Vor
allem kleinere Kommunen sind oft nicht in der Lage, die ihnen obliegenden
Aufgaben zu erbringen oder zumindest eine angemessene Servicequalitit
zu sichern. Da Gebietsreformen in Frankreich nur schwer durchzusetzen
sind — eine Ausnahme bildet die Regionalreform des Jahres 20162 — haben
sich inzwischen alle Gemeinden in Frankreich in unterschiedlichen Arten
von interkommunalen Verbiinden (Etablissement public de coopération in-
tercommunale — EPCI) zusammengeschlossen. Auf diese Weise konnen sie
Ressourcen biindeln und ihre Leistungskraft erhhen (Couzigou 2013: 81).
Mit Blick auf das kommunale Handlungsfeld der Integration ist hier
vor allem die ,,Metropole* als relativ junge Form eines EPCI zu erwéhnen.
Dieser interkommunale Verbund mit mindestens 400.000 Einwohnern wur-
de 2014 qua Gesetz ins Leben gerufen und soll die lokale Handlungsféhig-
keit in urbanen Ballungsgebieten stirken (Griffith 2017: 29). Wenngleich
die Metropolen keine vollwertigen lokalen Gebietskorperschaften sind und
die Mitgliedskommunen ihre lokale Autonomie behalten, haben sie sich
dennoch zu einem institutionellen Dreh- und Angelpunkt der Lokalverwal-

92 LOI n° 2015-29 du 16 janvier 2015 relative a la délimitation des régions, aux élections
régionales et départementales et modifiant le calendrier électoral (1) [Gesetz iiber die
Abgrenzung von Regionen, Regional- und Departementswahlen und zur Anderung des
Wahlkalenders], siehe: https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000030109
622.
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tung mit einem zunehmend multifunktionalen Aufgabenprofil entwickelt.

Zu diesem Zweck konnen sie auf eigene Steuereinnahmen und gestirkte

politische Verantwortlichkeit (direkt gewéhlter Rat, indirekt gewéhlte Exe-

kutive) zurlickgreifen. Wie weiter unten zu zeigen ist, nehmen die Metropo-

len auch immer mehr Aufgaben im Bereich der lokalen Integration wahr

und haben sich inzwischen zu wichtigen Akteuren in diesem Handlungsfeld

entwickelt (Vie Publique 2021).

Nebeneinander Innerhalb der franzosischen Staats- und Verwaltungsorganisation

qoniokaler kommt iiberdies den Préfekten als Reprisentanten des Staates im Territo-

tungund Tium auch nach der Dezentralisierung eine wichtige Position zu. Sie wer-

S::::S':lzeer;‘v‘;'lzt:g’ den von der Zentralregierung ernannt und unterstehen ihren Weisungen

(Couzigou 2013: 75). Neben der Rechtsaufsicht gegentiber den Kommunen

iibernehmen sie auch eine wichtige Biindelungs- und Koordinationsfunk-

tion auf der Ebene der Regionen und Départements, welche in der Inte-

grationsverwaltung noch um operative Vollzugsfunktionen ergénzt wird.

Fiir das franzosische Verwaltungsmodell ist daher ein Nebeneinander von

Behorden lokaler Selbstverwaltung und dekonzentrierter Staatsverwaltung

charakteristisch, was auch mit dem Begriff des Dualisme umschrieben wird

und nicht selten zu Reibungsverlusten, Koordinationsproblemen und hohen
Transaktionskosten im institutionellen Gefiige fiihrt.

Vielstufiges Die bisherigen Reformen der Dezentralisierung und Dekonzentration

Ve’wa';“;‘dgesl'l haben zu einem komplexen und vielstufigen Verwaltungsmodell gefiihrt, in

welchem die lokalen Gebietskorperschaften, dekonzentrierten Staatsbehor-

den und interkommunalen Verbiinde jeweils an der offentlichen Aufgaben-

wahrnehmung im Territorium mitwirken, ohne dass die jeweiligen Aufga-

ben immer klar voneinander abgegrenzt sind. Dafiir hat sich die umgangs-

sprachliche Bezeichnung eines ,,mille-feuille (vielschichtiger Blitterteig)

eingepragt. Um dieser Form dysfunktionaler Verwaltungsverflechtung ent-

gegenzuwirken und die Zustindigkeiten der verschiedenen Ebenen besser

voneinander abzugrenzen, verabschiedete die franzosische Regierung 2015

das Gesetz {iber die territoriale Neuorganisation der Republik (Loi port-

ant nouvelle organisation territoriale de la République)®®, mit dem die

allgemeine Zustandigkeitsvermutung fiir die Départements und Regionen

aufgehoben wurde, so dass heute ausschlieBlich die Stadte und Gemeinden

von dieser profitieren. Gleichwohl kommt es weiterhin zu vielféltigen Ver-

flechtungen und Uberschneidungen von Kompetenzen, wie sich auch im

Bereich der Integrationsverwaltung zeigt. Vor diesem Hintergrund kommen

93 LOIn° 2015-991 du 7 aotit 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la Républi-
que (1) [Gesetz iiber die territoriale Neuorganisation der Republik]; siche https://www.leg
ifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000030985460.
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in diesem wie auch in anderen Bereichen immer haufiger Instrumente von
Vertragspolitik und ebeneniibergreifender Kontraktsteuerung zum Einsatz
(siche weiter unten).

Abbildung 10: Offentliche Verwaltung in Frankreich
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Quelle: eigene Darstellung in Anlehnung an Kuhlmann/Wollmann 2019: 80 und Kuhl-
mann/Heuberger/Dumas 2021: 46.

Funktionales Profil der Kommunen

Das bis in die 1980er Jahre eng begrenzte Aufgabenportfolio der lokalen
Gebietskorperschaften wurde im Zuge mehrerer Dezentralisierungswellen
entscheidend gestarkt. Dabei profitierte insbesondere die Ebene der Dépar-
tements, waren viele Gemeinden doch aufgrund unzureichender Leistungs-
kraft nach wie vor nicht in der Lage sind, die ihnen {ibertragenen Aufgaben
zu erledigen (Kuhlmann 2009). Zwar leistet die ,,interkommunale Revolu-
tion“ (siche oben) diesem Problem teilweise Abhilfe und zahlreiche dekon-
zentrierte Staatsbehorden unterstiitzen vor Ort die lokale Leistungserbrin-
gung. Gleichwohl erweist sich die funktionale Kapazitdt der Kommunen
nach wie vor als duflerst heterogen, so dass auch von , France a deux
vitesses*“ die Rede ist, womit vor allem auf die Unterschiede in der ad-
ministrativen Handlungsféhigkeit zwischen lédndlichen und urbanen Regio-
nen angespielt wird. Diese Disparitdten in der Wahrnehmung 6ffentlicher
Aufgaben zeigen sich besonders ausgeprigt auch im Bereich der lokalen

Funktionale
Starkung
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Integrationsverwaltung. In metropolitanen Réumen ist diese teils durchaus
leistungsféhig aufgestellt und handlungsféhig, wihrend kleinere l4dndliche
Gemeinden hierflir kaum Kapazititen aufbringen konnen.

Neben den generellen kommunalen Zustdndigkeiten fiir Sozial- und
GesundheitsmaBinahmen, Stadtplanung, sozialen Wohnungsbau und Kultur
(z.B. Biichereien und Museen) ist im Aufgabenfeld der Integration vor al-
lem die quartiersbezogene Stadtpolitik (Politique de la Ville) zu erwahnen.
Dieses Instrument hat aufgrund der Segregationsprozesse in franzosischen
Grofstiadten bereits eine lange Tradition und zielt darauf ab, benachteiligte
Stadtteile, die hdufig migrantisch geprégt sind, aufzuwerten und zu entwi-
ckeln. Mittlerweile ist die Politique de la Ville zu einem wichtigen ebenen-
iibergreifenden und mehrdimensionalen Instrument in der Integrationspoli-
tik avanciert, bei dem staatliche und kommunale Akteure in verschiedenen
Handlungsfeldern eng zusammenwirken. Es geht also nicht nur um stadt-
planerische Fragen, sondern um einen ganzheitlichen Ansatz, der auch die
wirtschaftliche, kulturelle und soziale Entwicklung des Stadtteils in den
Blick nimmt.

Politisches Profil der Kommunen

Das lokale Politiksystem Frankreichs folgt einem représentativ-demokra-
tischen Grundmuster, innerhalb dessen direktdemokratische Instrumente
eine allenfalls nachrangige Rolle spielen (vgl. Kuhlmann/Richter 2011).
Den Exekutiven kommt dagegen eine besonders einflussreiche Position zu,
worin ein entscheidender Unterschied zum oben erwidhnten schwedischen
,committee system® sichtbar wird. Obwohl franzosische Biirgermeister
formal nur indirekt gewéhlt werden, genieflen sie infolge der Biindelung
von Kompetenzen (exekutive Spitze der Kommune, Reprisentant nach au-
Ben, Ratsvorsitz) eine sehr machtvolle Position innerhalb und auferhalb
der Kommune. In der lokalen Politikarena sehen sie sich zudem kaum
mit machtbeschrinkenden Gegengewichten konfrontiert (vgl. Heinelt et al.
2018: 27; Kuhlmann/Heuberger/Dumas 2021: 49) und nehmen als Vertreter
des Staates in der Kommune (Agent de ['état) eine wichtige ,,Scharnierfunk-
tion* zwischen kommunaler und nationaler Politik ein (Kempf 2017: 292).
Dies wird durch das weit verbreitete Phinomen der Amterkumulierung
(Cumul des mandats) noch verstarkt. Seit 2017 ist es den Biirgermeistern
jedoch untersagt, ihr lokales Exekutivmandat mit einem nationalen Mandat
im franzosischen Parlament zu kombinieren. Selbiges gilt fir die Exeku-
tivspitzen (Priasidenten) der Départements und Regionen und der interkom-
munalen Verbiinde (Metropolen), die nunmehr auf nationaler Ebene keine
Parlamentsmandate mehr bekleiden diirfen. Den Gemeinderiten (und denen
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des Département- und Regionalrats) ist es hingegen weiterhin mdglich,
parallel ein nationales Mandat auszuiiben (Ministére de I’Intérieur 2022a).

2. Entwicklungsphasen der Integrationspolitik und -verwaltung

Ahnlich wie in Schweden fut das franzdsische Grundverstindnis von In-
tegration auf einem universalistischen Ansatz, der die Gleichbehandlung
aller Gesellschaftsgruppen, unabhédngig von ihrer Herkunft, beim Zugang
zu staatlichen Leistungen betont. Allerdings weist das franzdsische Modell
deutlich stérker als das schwedische assimilatorische Ziige auf, da langfris-
tig das Ziel verfolgt wird, ,,sich als Einzelner von Zugehorigkeiten oder
hergebrachten Traditionen zu 18sen, um sich mit dem groBeren, republika-
nischen Ganzen zu identifizieren (Gobel 2016: 6). Allerdings ist fir die
letzten Jahre ein vorsichtiges Abriicken von der ,,colour-blindness® des
republikanischen Integrationsmodells zu beobachten, und das kommunale
Engagement in der Integrationspolitik und -verwaltung wurde gestarkt —
hdufig in Zusammenarbeit mit zivilgesellschaftlichen Organisationen (Fla-
mant 2020: 1982; OECD 2018b: 11). Diese Entwicklung ist auch als ,,local
turn® im Integrationsmanagement bezeichnet worden (Flamant 2020: 1983;
Leneveler 2021: 35). Im Folgenden werden die wichtigsten institutionellen
Entwicklungsphasen der franzosischen Integrationspolitik aufgezeigt (Ab-
bildung 11), und es soll erldutert werden, inwieweit man im Falle von
Frankreich von einem ,local turn® im Integrationsmanagement sprechen
kann.

,Local turn®
im Integrations-
management
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Abbildung 11: Phasen in der franzésischen Integrationspolitik

> Seit 2007

Seit 1980 Seit 2018
Aktivierung Zunehmende staatl. Aktivitdt Aktivierung
: e der Kommunen (top-down &
der Kommunen (top-down) (keine kommunale Einbindung) bottom-up)

Territorialer und universeller Ansatz

Republikanischer

Nationale Strategie fiir die

Ungleichheiten zwischen
stadtischen Gebieten

einer zielgruppenspezifischen
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Was durch ,Politique de la Ville” Integrationsvertrag Aufnahme Emd I'ntegratlon von
Flichtlingen
Kontraktualisierung: Einwanderungs- und Kontraktualisierung:
Wie Stadtvertrag zwischen Staat, Integrationsgesetz ('Sarkozy-Gesetz | Territorialvertrag zwischen Prifektur
Metropole und Stadt ) und Metropole oder Stadt
Katalysator:
Katalysator: Katalysator:
Ausschreituna ::ZZ?:und starker | Ausschreitun, ae; \stnadT\lrotwendi keit »Fllchtlingskrise” 2015/16 und
Warum 8 & s e Notwendigkeit der verbesserten

Zusammenarbeit zwischen lokalen

und staatlichen Behorden

Quelle: eigene Darstellung.

Seit 1980: Aktivierung der Kommunen durch Dezentralisierung und Politi-
que de la Ville

Frankreich hat eine lange Migrationsgeschichte, die vor allem auf seine
Prisenz als Kolonialmacht zuriickzufiihren ist. Nach dem Zweiten Welt-
krieg verfolgte das Land eine offene Einwanderungspolitik, worauthin es
in den 1950er und 60er Jahren zu bedeutenden Migrationsbewegungen aus
Italien, Griechenland, Spanien, Portugal, Marokko, Tunesien, Algerien, der
Tiirkei und dem ehemaligen Jugoslawien kam (Gdobel 2016: 4). Trotz der
starken ZuwanAbb 12

derung sind MaBnahmen zur Forderung einer langfristigen Integration
eine vergleichsweise junge Entwicklung. Im Zuge der Dezentralisierungs-
politik des damaligen Staatsprdsidenten Frangois Mitterrand Anfang der
1980er Jahre experimentierten immer mehr Stddte mit gebietsbezogenen
Ansitzen zur sozialen Kohésion und engagierten sich, unter Nutzung ihrer
neugewonnenen Kompetenzen im Bereich der Stadtplanung, in vielfdltigen
Stadtentwicklungsprogrammen (Blanc 2007: 75). In diesem Zeitraum eta-
blierte sich auch die Politique de la Ville als ein neues lokales Handlungs-
feld, wobei diese nicht einer linearen Entwicklung folgte, sondern sich
nach und nach strukturiert und institutionalisiert hat, oft als Reaktion auf
Ausschreitungen in den Vorstédten.
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Die Politique de la Ville ist darauf gerichtet, sozio-6konomische Unter-
schiede zwischen Stadtteilen zu verringern, Diskriminierung zu bekdmpfen
und auf diese Weise die ,,republikanische Gleichheit™ herzustellen (Dikeg
2006: 65; OECD 2018b; Wihtol de Wenden 2012: 66). Im Sinne der re-
publikanisch-egalitdren Tradition Frankreichs vermeidet dieser sozialraum-
bezogene Ansatz Mallnahmen, die auf eine nach ethnischen Merkmalen
definierte Bevolkerung zugeschnitten sind (Waddington/Jobard/King 2015).
Somit wird die Politique de la Ville zwar offiziell nicht als Instrument
der Integrationspolitik angesehen, da sie sich formal an alle Einwohner
in sozio-Okonomisch benachteiligten Stadtteilen richtet. Faktisch stellt sie
jedoch eine der zentralen Maflnahmen zur Integration von Zugwanderten
dar, da Menschen mit Migrationsbiografie in den betroffenen Vierteln iiber-
reprasentiert sind. So machten 2018 die 5,5 Millionen Begiinstigten dieser
MafBnahme 9 Prozent der franzdsischen und 18 Prozent der ausldandischen
Bevdlkerung aus (OECD 2018b: 46), wobei keine Kategorie ,,Menschen
mit Migrationshintergrund* erfasst wurde. Der Handlungsschwerpunkt liegt
somit faktisch vor allem in den stark migrantisch geprigten Vierteln, und
die Politique de la Ville kann als ein frithes Instrument der Integrationspoli-
tik in Frankreich angesehen werden.

Angesichts der nationalen Rahmensetzung durch die Zentralregierung
(Agence nationale de la cohésion des territoires — Nationale Agentur fiir
den territorialen Zusammenhalt) bei zugleich lokaler Zustindigkeit fiir die
Konkretisierung und Umsetzung des Programms zeichnet sich die Politique
de la Ville durch eine komplexe Governance-Struktur aus. Dabei miissen
die Stddte entsprechende Maflnahmen unter Einbeziehung staatlicher Ak-
teure (Prafektur, dekonzentrierte Staatsbehorden), anderer Gebietskorper-
schaften (Département, Region, Metropolen) sowie nichtstaatlicher Akteure
umsetzen, wobei das Gesamtprogramm vertraglich geregelt wird (contrat
de ville) (OECD 2018b: 41). Das Instrument der Vertragspolitik (contrac-
tualisation) zwischen Stadt und Staat, das im Zuge der Dezentralisierung
seit den 1980er Jahren zunehmend zu einem dominanten Steuerungsinstru-
ment im franzdsischen Mehrebenensystem avanciert ist, findet auch in
anderen Handlungsbereichen des Integrationsmanagements zunehmend An-
wendung (siehe weiter unten). Allerdings ist es durch hohe Transaktions-
kosten, Transparenz- und Accountability-Probleme gekennzeichnet.

Seit 2007: Sarkozy-Gesetze und Republikanischer Integrationsvertrag

Das Einwanderungs- und Asylgesetz von 2003 (auch bekannt als ,,Sarkozy-
Gesetz*) und das darauffolgende Einwanderungs- und Integrationsgesetz
von 2006 (,,Sarkozy-Gesetz II*) markieren den Beginn einer umfassenden

Sozialrdumlicher
Ansatz

Komplexe
Governance-
Struktur

Integrations-
reform
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Reform der franzdsischen Einwanderungspolitik (Chou/Baygert 2007: 2).
Die Neuorientierung resultierte dabei aus zahlreichen stidtischen Unruhen
in den Jahren 2005/06, die im offentlichen Diskurs dazu Anlass gaben,
vom Scheitern der Integration zu sprechen. In der Folge wurde nach neuen
Instrumenten gesucht, um die Rechte und Pflichten von Zugezogenen ver-
bindlicher festzuschreiben (Safi 2014: 6). Allgemein ging es bei den Refor-
men darum, Migration stirker zu steuern und die Fachkréfteeinwanderung
zu erleichtern bzw. im damaligen Tonus die ,,ausgewéhlte Einwanderung*
(Immigration choisie) zu verstirken (Carvalho 2016).

In diesem Kontext wurde 2007 der sog. republikanische Integrations-
vertrag (Contrat d'Intégration Républicaine — CIR) als erste explizite
Integrationsmafinahme und zentrales staatliches Steuerungsinstrument der
Fliichtlingsintegration eingefiihrt, das allerdings spater deutlich unter Kritik
geraten sollte (siehe weiter unten)®®. Dennoch markiert der Integrationsver-
trag einen Wendepunkt in der franzdsischen Integrationspolitik, die, wie
erwéhnt, traditionell ,,blind* gegeniiber ethnischen Unterschieden ist (Safi
2014: 2). Wéhrend man in den 2000er Jahren also erstmals vom univer-
salistischen Grundgedanken abriickte und die Integrationsaktivititen zunah-
men, wurden die Kommunen nicht an der Umsetzung des CIR beteiligt.
Stattdessen wird dieser von der franzdsischen Behdrde fiir Einwanderung
und Integration (Office Frangais de ['Immigration et de [’'Intégration —
OFII) koordiniert und umgesetzt, wobei die meisten Programmkomponen-
ten (z.B. Sprach- und Orientierungskurse) durch 6ffentliche Ausschreibun-
gen an Dritte delegiert werden (Service Public 2021; siehe weiter unten).

Seit 2018: Aktivierung von Kommunen zur Verbesserung der Fliichtlings-
aufnahme und -integration

Im Zuge der fluchtbedingten Zuwanderung der Jahre 2015/16 riickten die
Kommunen wieder verstirkt ins Blickfeld des Integrationsmanagements.
Wenn nicht gerade neue Strukturen zur Aufnahme und Integration von
Gefliichteten installiert wurden, so wurde doch in vielen Stddten zumindest
nach pragmatischen Losungen gesucht. Notwendig geworden war dies auf-
grund eklatanter Probleme bei der Erstaufnahme, fiir die der franzdsische
Staat, genauer gesagt die Prafektur, zustindig ist. Zwar hat die franzosische
Regierung ihre Aufnahmeinfrastruktur in den letzten Jahren erheblich aus-
gebaut; jedoch ist nach wie vor ein grofer Teil der Asylbewerber nicht

94 Zunéchst als sog. ,,Aufnahme- und Integrationsvertrag” eingefiihrt (2007), wurde das
Instrument im Jahr 2016 neu konzipiert und in ,,Republikanischer Integrationsvertrag™
(Contrat d'Intégration Républicaine — CIR) umbenannt (Service Public 2021).
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in einer dieser staatlichen Einrichtungen untergebracht (2021 knapp 40
Prozent der Schutzsuchenden) (Forum Réfugiés-Cosi 2022). In der Folge
entstehen immer wieder informelle Lager, insbesondere in Paris und in
Stiadten auf der Route nach Grofbritannien (z.B. Calais und Grande-Syn-
the). Aulerdem sind Personen mit Fluchthintergrund iiberproportional unter
der obdachlosen Bevdlkerung vertreten®. Verschirft wurde die Unterbrin-
gungsproblematik durch das Fehlen eines normierten Verteilungsschliissels
zur damaligen Zeit, was zu einer starken Konzentrierung Gefliichteter auf
die Ballungsrdume fiihrte®®. So wird aus Paris berichtet, dass die Stadt die
Zentralregierung bzw. Prafektur wiederholt aufgefordert hat, Notaufnahme-
einrichtungen fiir Migranten einzurichten, die in behelfsméfBigen Lagern in
und um Paris schlafen (Fine 2019: 17f.).

Angesichts des ausgeprigten Migrationsdrucks hatte der damalige In-
nenminister Cazeneuve im Jahr 2015 in einem Schreiben an die Biirger-
meister in Frankreich unterstrichen, dass die Mobilisierung der Stidte ent-
scheidend bei der Bewiltigung der Unterbringungsfrage sei und dass die
ihm unterstellten Dienststellen (Prafekturen und andere Regierungsbehor-
den) die stddtischen Initiativen begleiten wiirden (Ministére de I’Intérieur
2015). Auch wurden staatliche Zahlungen fiir neugeschaffene Unterbrin-
gungsplétze in Aussicht gestellt. Nachdem sich viele Stadte darauthin zur
Aufnahme von Schutzsuchenden bereit erklart hatte, folgten jedoch aus
Sicht vieler Kommunalvertreter kaum Informationen durch die Priafektur
zum weiteren Vorgehen. Von einigen Biirgermeistern wurde daher heftige
Kritik an der mangelnden Kommunikation und Koordination zwischen Pra-
fekturen und Stadtverwaltungen bei der Bewiltigung der Unterbringungs-
frage vorgebracht. Nicht selten hat das ungeldste Problem daher zu Ad-hoc-
Initiativen auf lokaler Ebene gefiihrt und es wurden beispielweise leerste-
hende Gebédude zur Unterbringung von Neuankdmmlingen umfunktioniert
(E 132).

Die Unterbringungsproblematik hat wie unter einem Brennglas die
Probleme der franzdsischen Migrations- und Integrationspolitik gezeigt.
Auf nationaler Ebene ldsst sich seit der ,Fliichtlingskrise” eine gewisse

95 In Paris machten sie 2015 76 Prozent aller Obdachlosen aus, von denen viele unter das
Dublin-Protokoll fallen und somit keinen direkten Zugang zum franzdsischen Asylverfah-
ren haben (OECD 2018b: 31).

96 In Frankreich konzentrieren sich die Asylbewerber hauptsdchlich auf stidtische Gebiete
und die drei Regionen Grand-Est, Auvergne-Rhone-Alpes und fle-de-France (Delbos/Tri-
pier 2020: 100). Auf die letztgenannte Region, zu der auch die Hauptstadt Paris gehort,
entfielen 2018 fast 40 Prozent der Asylsuchenden in Frankreich, wihrend sich dort nur 20
Prozent der Unterbringungsplitze befinden (OECD 2018b: 11).
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Abkehr vom universalistisch-assimilatorischen Ansatz beobachten. So war
in einem vom Premierminister in Auftrag gegebenen parlamentarischen Be-
richt (Rapport Taché) im Februar 2018 festgestellt worden, dass ,,die Inte-
gration von Ausldndern derzeit nicht als 6ffentliche Politik im eigentlichen
Sinne anerkannt ist: Sie kann als nachgelagertes Ende der Einwanderungs-
politik, als Teilbereich der Stidtepolitik, als Element der Antidiskriminie-
rungspolitik oder als Besonderheit der Sozialpolitik betrachtet werden.
Seine Betrachtung ldsst auch die zeitliche und generationeniibergreifende
Tiefe vermissen, da sie nur die ersten fiinf Jahre der Anwesenheit von
Auslindern auf dem Territorium abdeckt® (Taché 2018: 116; Ubersetzung
d. Verf.). Diese kritischen Evaluationsbefunde hatten starken Einfluss auf
die Formulierung einer nationalen Integrationsstrategie (Stratégie Nationale
pour l'"Accueil et pour l'Intégration des Réfugiés) im selben Jahr. Neben der
zielgruppenspezifischen Ausrichtung von Maflnahmen sieht diese auch eine
verbesserte vertikale Koordination zwischen den Verwaltungsebenen sowie
die Stirkung der Lokalebene im Integrationsmanagement vor.

Mit der Verabschiedung der nationalen Integrationsstrategie und der
Einrichtung der interministeriellen Delegation fiir die Aufnahme und Inte-
gration von Fliichtlingen (Délégation Interministérielle a 1'Accueil et a
I'Intégration des Réfugiés — DIAIR) im Jahre 2018 wurden die lokalen Ge-
bietskorperschaften stiarker ins Blickfeld geriickt. Dabei wurde wie schon in
der Politique de la Ville auf Kontraktpolitik als wichtigstes Koordinations-
instrument im Mehrebenensystem zuriickgegriffen. Durch den Abschluss
sogenannter Territorialvertrdge (Contrats Territoriaux d'Accueil et d'Inté-
gration des Réfugiés — CTAIR) sollen die in der nationalen Integrations-
strategie festgelegten Priorititen aufgegriffen und in konkrete Maflnahmen
fiir Gefliichtete gegossen werden. Die Vertrage werden freiwillig zwischen
Stadten oder Metropolen und der Prifektur des Départements abgeschlos-
sen. Zwischen 2018 und 2021 wurden insgesamt 18 CTAIR Vertrdge mit
Stadten und Metropolen abgeschlossen, wobei unter letzteren auch die fiir
die Fallstddte betreffenden Metropolen Lyon und Grenobles-Alpes sind.
Die CTAIR werden auf der Grundlage eciner Bedarfsanalyse durch die
beteiligten Akteure (DIAIR, Gebietskorperschaft, Prafektur, ortsansédssige
Vereine) konzipiert, aus der maB3geschneiderte Maflnahmen abgeleitet und
vertraglich fixiert werden. Jeder CTAIR wurde im Jahr 2019 mit einem
jéhrlichen Gesamtbudget von 300.000 Euro versehen.®’

97 Dieses Budget soll es den Stadt-/Metropolenverwaltungen erméglichen, die vertraglich
fixierten Integrationsmafnahmen zu implementieren, wobei héufig zivilgesellschaftli-
che Organisationen in die Umsetzung eingebunden werden. In den Folgejahren 2020
und 2021 schwankte die Auszahlungssumme an die vertragsunterzeichnenden Gebiets-
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Dariiber hinaus sind viele Stiddte und Metropolen unabhingig von der staat-
lichen Vertragspolitik aus eigenem Antrieb aktiv geworden. So traten im-
mer mehr Gebietskorperschaften dem Verband ANVITA bei (4ssociation
Nationale des Villes et Territoires Accueillants), der 2018 auf Initiative von
neun franzodsischen Stidten gegriindet wurde und sich fiir eine starkere Ein-
bindung der Kommunen in die Politikgestaltung und -umsetzung im Be-
reich Migration und Integration einsetzt (ANVITA 2022). Heute (Stand Ja-
nuar 2023) zdhlen 74 Gebietskorperschaften (Gemeinden und Metropolen)
und 47 Einzelpersonen zu ANVITA.

3. Zustindigkeiten und Rechtsgrundlagen des
Integrationsmanagements

In Frankreich bildet das Gesetzbuch fiir die Einreise und den Aufenthalt
von Ausldndern und das Asylrecht (Code de I'Entrée et du Séjour des
Etrangers et du Droit d'Asile — CESEDA) die Rechtgrundlage fiir Asylbe-
werber (demandeurs d’asile). Das CESEDA regelt u.a. die Zuweisung von
Wohnraum an Asylbewerber und die finanziellen Unterstiitzungsmalinah-
men. Deutlich geringer fallt die Regelungsdichte bei Fliichtlingen (réfugiés
statutaires) und Personen mit subsididrem Schutzstatus (bénéficiaires de
la protection subsidiaire) aus, da ihre Integration in die Gesellschaft grof-
tenteils dem beschriebenen universalistischen Ansatz folgt. Das bedeutet,
dass Personen, denen ein internationaler Schutzstatus zuerkannt wird (béné-
ficiaires de la protection internationale), automatisch unter das allgemein
geltende Recht (droit commun) fallen und rechtlich wie franzdsische Staats-
biirger behandelt werden. Damit ist auch der Anspruch auf eine allgemeine
soziale Absicherung verbunden (Fine 2019: 6).

Wenn es auch kein Integrationsgesetz in Frankreich gibt, so hat die
Regierung unter dem zunehmenden Migrationsdruck seit 2015 doch wichti-
ge Reformen beschlossen, um strukturelle Mangel des Aufnahmesystems
zu beheben und die Integration von Gefliichteten zu erleichtern (Amiel et
al. 2018: 12). Ein Gesetz von 2018 (LOI n° 2018-778 du 10 septembre

korperschaften zwischen 150.000 und 300.000 Euro, sodass in 2019 frankreichweit drei
Mio. Euro fiir die ersten zehn Vertrage und 2021 vier Mio. Euro fiir 18 Vertrdge ausge-
zahlt wurden (OECD 2022: 7). Die Finanzierung der CTAIR erfolgt iiber die dezentralen
staatlichen Dienste in der Region (Prifektur) (ebd.). Neben der Implementation von ge-
zielten IntegrationsmafBnahmen zielen die Vertrage darauf ab, die vertikale Koordination,
also die Zusammenarbeit iiber alle Verwaltungsebenen einschlieBlich der Zivilgesellschaft
zu verbessern (ebd.).
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2018 pour une immigration maitrisée, un droit d'asile effectif et une inté-
gration réussie)®® brachte beispielsweise chhtlge Anderungen in Bezug
auf Aufenthaltsgenehmigungen, Sprachkurse sowie den Zugang zum Ar-
beitsmarkt (Soupios-David 2018). Zudem ordnete das Innenministerium an,
die Stundenzahl der Sprach- und Orientierungskurse, welche wesentliche
Bestandteile des einjdhrigen staatlichen Integrationsprogramms bilden, zu
verdoppeln und die Unterstiitzung von anerkannten Fliichtlingen bei der
Arbeitssuche zu intensivieren®.

3.1 Staatsverwaltung: Behérde fiir den Schutz von Fliichtlingen und
Staatenlosen (OFPRA), Behérde fiir Einwanderung und Integration
(OF1II), Prdfekturen

Die Formulierung und Umsetzung von Integrationspolitik werden traditio-
nell durch die franzdsische Zentralregierung dominiert (Scholten 2019:
158). Das wichtigste staatliche Integrationsinstrument Frankreichs, der
republikanische Integrationsvertrag (Contrat d'Intégration Républicaine —
CIR; siche weiter unten) wird zentral gesteuert und umgesetzt; weder die
Regionen und Départements, noch die Kommunen oder ihre Verbiinde
(EPCI) sind daran beteiligt (OECD 2018b: 13). Regulativ fallen sowohl
der Asylbereich als auch die Migrations- und Integrationspolitik in die Zu-
standigkeit des Innenministeriums. Die Arbeitsmarktintegration ressortiert
dagegen im Arbeitsministerium und wird tiber 844 dekonzentrierte Behor-
den (Pole Emploi) administriert.

Im Innenministerium ist die Generaldirektion fir Ausliander (Direction
Générale des Etrangers en France — DGEF) angesiedelt, die fiir die Auf-
nahme und Integration von Zugewanderten zusténdig ist, und die Aktivita-
ten ihrer sieben Unterdirektionen koordiniert. Fiir die Betrachtung von Inte-
grationsmanagement sind dabei die (Unter-)Direktion fiir Asyl (Direction

98 LOI n°® 2018-778 du 10 septembre 2018 pour une immigration maitrisée, un droit d'asile
effectif et une intégration réussie [Gesetz vom 10. September 2018 fiir kontrollierte Ein-
wanderung, wirksames Asylrecht und erfolgreiche Integration]; siche LOI n°® 2018-778
du 10 septembre 2018 pour une immigration maitrisée, un droit d'asile effectif et une
intégration réussie (1) — Légifrance (legifrance.gouv.fr).

99 Instruction relative aux orientations pour l'année 2019 de la politique d'accueil et d'inté-
gration des étrangers en France (NOR: INTV1900478J) [Instruktion iiber die Leitlinien
der Politik zur Aufnahme und Integration von Ausldndern in Frankreich fiir das Jahr
2019 (NOR: INTV1900478]J)]; siche Instruction relative aux orientations pour 1’année
2019 de la politique d’accueil et d’intégration des étrangers en France — Légifrance
(legifrance.gouv.fr).
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de I’Asile — DA) und die (Unter-)Direktion fiir Integration und Zugang zur
Staatsangehorigkeit (Direction de I’Integration et de [’Accés a la Nationali-
té — DIAN) am relevantesten. Erstere setzt die Bestimmungen fiir die Auf-
nahme und Unterbringung von Asylbewerbern um, verwaltet nationale und
europdische Mittel zur Finanzierung des Aufnahmesystems und koordiniert
die Aktivititen zwischen den Prifekturen und OFIIl. Zweitere konzipiert
und begleitet die IntegrationsmaB3nahmen fiir Personen mit internationalem
Schutzstatus und bietet den Priafekturen Schulungen zur Fliichtlingsintegra-
tion an.

Dariiber hinaus untersteht die 2018 ins Leben gerufene interministeriel-
le Delegation DIAIR dem Innenministerium und ist eng in die Koordination
zwischen den erwihnten Direktionen eingebunden. Die Delegation verfiigt
iiber eine schlanke Organisationsstruktur und ihre Hauptaufgabe besteht
darin, an der Definition und Umsetzung der Politik zur Aufnahme und Inte-
gration von Fliichtlingen mitzuwirken, wofiir sie neben den verschiedenen
staatlichen Stellen auch mit den Gebietskorperschaften und der Zivilgesell-
schaft zusammenarbeitet. Thre Tatigkeit konzentriert sich auf die Sprachbil-
dung, den Zugang zu Bildung und Kultur, Beschiftigung sowie den Zugang
zu Wohnraum und Gesundheitsleistungen.

Die beiden wichtigsten Behdrden fiir die Bereiche Asyl und Integrati-
on sind OFPRA und OFII, wobei nur letztere iiber eine territorialisierte
Verwaltungsstruktur verfiigt.

Office Frangais de Protection des Réfugiés et Apatrides (OFPRA)

Die franzosische Behorde fiir den Schutz von Fliichtlingen und Staatenlo-
sen (OFPRA) priift und entscheidet iiber Asylantrige und Antrdge zur
Feststellung der Staatenlosigkeit. Die zentralstaatliche Behorde hat ihren
Sitz in Fontenay-sous-Bois und verfiigt nur iiber eine Zweigstelle im Uber-
seegebiet Franzosisch-Guayana (OFPRA 2022). Noch vor einigen Jahren
wurde eine Dekonzentrierung der Behdrde erwogen, wovon letztendlich
jedoch aus finanziellen und logistischen Griinden abgesehen wurde (OECD
2018b: 43f.). Fiir Asylbewerber bedeutet dies, dass sie fiir ihre Anhérung
weiterhin zum Hauptsitz kommen miissen. Ferner ist OFPRA dafiir zustén-
dig, das Personal der Préfekturen in asyl- und verfahrensrechtlichen Fragen
zu schulen (OECD 2018b: 43).

Interministe-
rielle Delegation
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Office Frangais de I’ Immigration et de [’Intégration (OFII)

Die franzoésische Behorde fiir Einwanderung und Integration (OFII) ver-
fiigt liber weitreichende Kompetenzen in den Bereichen Migration und
Integration und begleitet Gefliichtete iiber den gesamten Zeitraum von der
Erstaufnahme bis zum Abschluss des staatlichen Integrationsprogramms,
sofern ihnen ein internationaler Schutzstatus gewéhrt wird. Bei OFII han-
delt es sich — im Unterschied zu OFPRA — um eine stark dekonzentrierte
Staatsverwaltung, deren territoriales Netzwerk sich iiber ganz Frankreich
erstreckt. Die 28 Direktionen im franzdsischen Kernland (sowie vier in den
Uberseegebieten) sind in groBeren Stidten angesiedelt und decken wie im
Falle der Direktion in Toulouse bis zu acht Départements ab (OFII 2022).

Dariiber hinaus sind OFII-Mitarbeitende in den lokalen Asylbewerber-
biiros (Guichet Unique pour Demandeurs d’Asile — GUDA) présent, die in
den Raumlichkeiten der Préafekturen angesiedelt sind. Im Frankreich gibt es
34 lokale Asylbewerberbiiros, wodurch klar wird, dass nicht jede Départe-
ments-Prafektur ein solches Biiro beherbergt. In diinn besiedelten Regionen
wie Centre-Val de Loire gibt es gerade mal ein GUDA-Biiro, wihrend es
in der Paris umgebenden Region Ile-de-France acht GUDA-Biiros gibt (Mi-
nistere de I’Intérieur 2023). In den lokalen Asylbewerberbiiros werden seit
2016 OFII-Leistungen fiir Asylsuchende mit denen der Prafekturen gebiin-
delt, um fiir die Adressaten einen einheitlichen Ansprechpartner im Sinne
eines One-Stop Shops bereitzustellen. Nach ihrer Ankunft in Frankreich
miissen die Schutzsuchenden also zunéchst eines der 34 Asylbewerberbiiros
in der Prafektur aufsuchen, wo ihr Asylantrag von Mitarbeitenden der Pra-
fektur registriert wird. Im GUDA-Biiro werden auch die Fingerabdriicke
abgenommen, die Sprache fiir die Anhérung bei OFPRA ausgewihlt und
eine Bescheinigung iiber den Asylantrag sowie ein Antragsformular ausge-
héndigt, das der Schutzsuchende ausgefiillt und unterschrieben an OFPRA
senden muss. Von OFPRA erhalten die Personen dann einige Zeit spiter
eine Einladung zur Anhdrung (Ministére de I’ Intérieur 2023).

Im Anschluss an das Treffen mit einem Mitarbeiter der Prafektur folgt
die Zusammenkunft mit einem OFII-Mitarbeiter im GUDA-Biiro. Dieser
bewertet zundchst die personliche Situation und Schutzbediirftigkeit des
Antragsstellenden, ehe er ihn iiber den Zugang zu den materiellen Aufnah-
mebedingungen unterrichtet. Konkret geht es hierbei um einen Platz in
einer Erstaufnahmeeinrichtung sowie eine monatliche Beihilfe (4/location
pour Demandeur d'Asile — ADA). ADA wird von OFII verwaltet und von
der Agentur fiir Dienstleistungen und Zahlungen (Agence de Services et
de Paiement) ausgezahlt. Die Hohe der Unterstiitzung héngt von der Zu-
sammensetzung des Haushalts und der Art der Unterkunft ab, féllt insge-
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samt aber geringer als die Mindestsicherung RSA (Revenu de solidarité
active) aus, die anerkannte Fliichtlinge unter bestimmten Voraussetzungen
erhalten. Unter Beriicksichtigung der in Erfahrung gebrachten personlichen
und familidren Situation des Antragsstellers und auf der Grundlage eines
regionalen Quotensystems bestimmt der OFII-Mitarbeiter die Region, in
der sich die Person wihrend der Priifung des Asylantrags authalten muss
(Bonnotte/Sénimon 2021: 154).

Die Verteilung der Asylsuchenden wird rechtlich im CESEDA (Arti-
kel L. 744-2)190 geregelt. Darin ist ein nationaler Aufnahmeplan (Schéma
national d’accueil des demandeurs d’asile et d’intégration des réfugiés)
vorgesehen, der den Anteil der Asylbewerber in jeder Region festlegen soll.
Anwendung fand dieser Artikel erst in einem Erlass von 2021, nachdem
es angesichts ausgepriigter Disparititen zwischen den Regionen zur Uber-
lastung einzelner Gebiete gekommen war. So konzentrieren sich die Asyl-
bewerber hauptséchlich auf stadtische Gebiete in den drei Regionen Grand-
Est, Auvergne-Rhone-Alpes und fle-de-France (Delbos/Tripier 2020: 100).
Auf die letztgenannte Region, zu der auch die Hauptstadt Paris gehort,
entfielen 2018 fast 40 Prozent der Asylbewerber in Frankreich, wéhrend
sich dort nur 20 Prozent der Unterbringungsplatze befinden (OECD 2018b:
11). Die neuen Regionalquoten ermdglichen es den OFII-Mitarbeitern nun,
einem Asylbewerber eine Unterkunft in einer anderen Region als der des
Antragsorts zuzuweisen, wenn die Kapazititen in der Ausgangsregion er-
schopft sind. Wird das Angebot abgelehnt, verliert die Person das Recht auf
finanzielle Unterstiitzung (ADA) und erhilt kein anderes Unterbringungs-
angebot (Ministére de I’Intérieur 2020: 25).

Das Unterbringungssystem fiir Asylbewerber umfasst im Wesentlichen
die klassischen Gemeinschaftsunterkiinfte CADA (Centres d’Accueil de
Demandeurs d’Asile) und Notunterkiinfte fiir Asylsuchende, zu denen HU-
DA (Hébergement d’Urgence pour Demandeurs d’Asile) und PRAHDA
(Programme Régional d’Accueil et d’Heébergement des Demandeurs d’Asi-
le) gehoren (OECD 2018b: 61). Angesichts der angespannten Unterbrin-
gungssituation haben sich die urspriinglich als Notfallsysteme konzipierten
Unterbringungsformen von HUDA und PRAHDA de facto jedoch zu einer
Dauerlosung entwickelt (Forum Réfugiés-Cosi 2022). Das Management
dieser Aufnahmezentren wird entweder an das halbstaatliche Unternehmen
Adoma oder an Vereine (z.B. Forum réfugiés-Cosi, France Terre d’Asile,
Franzosisches Rotes Kreuz) vergeben, die im Rahmen einer 6ffentlichen

100 Code de I’entrée et du séjour des étrangers et du droit d’asile; Chapitre IV : Conditions
d’accueil des demandeurs d’asile; Section 1 : Dispositif national d'accueil; siehe https://
www.legifrance.gouv.fr/codes/article_1c/LEGIARTI000037398548.
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Ausschreibung ausgewdhlt wurden. Finanziert werden sie vom Staat, wobei
die finanzielle Verwaltung dem Prifekten des Départements obliegt (Fo-
rum Réfugiés-Cosi 2022). Personen, deren Asylantrag positiv beschieden
wurde, werden wie franzdsische Staatsbiirger behandelt. Sie miissen eine
Wohnung auf dem privaten Wohnungsmarkt finden oder sich um eine Sozi-
alwohnung bewerben. Diejenigen, die kein Obdach finden, kdnnen beim
Kommunalen Zentrum fiir Soziale Aktion (Centre Communal d’Action So-
ciale — CCAS) ecine Zustelladresse erhalten, um Post zu empfangen und so
Leistungen bei Behorden zu beantragen.

OFII ist auch die zentralstaatliche Integrationsbehorde fiir Personen mit
Schutzstatus. Sie ist fiir den Abschluss und die Umsetzung des Republika-
nischen Integrationsvertrags (CIR) zustéindig, der die wichtigste staatliche
Integrationsmafinahme darstellt und dem ansonsten universalistischen Inte-
grationsansatz kontrar gegeniibersteht. So miissen alle Einwanderer aus
Nicht-EU-Léndern, einschlieBlich der Gefliichteten, die sich zum ersten
Mal legal in Frankreich aufhalten und eine dauerhafte Niederlassung anstre-
ben, in der OFII-Behorde einen einjéhrigen Vertrag unterzeichnen (Minis-
tére de I’Intérieur 2022b). Darin verpflichten sie sich zur Einhaltung der
republikanischen Grundsatze (u.a. Laizitdt, Geschlechtergleichheit), wofiir
ihnen im Gegenzug die kostenlose Teilnahme an einem einjéhrigen Integra-
tionsprogramm mit Sprach- und Orientierungskursen und Unterstiitzung
bei der Arbeitssuche gewéhrt werden (Bonnotte/Sénimon 2021: 159). Zur
Unterzeichnung kommen die Personen mit internationalem Schutzstatus in
eine der 28 OFII-Direktionen, die {iber das franzosische Kernland verteilt
sind.

Der Republikanische Integrationsvertrag (CIR) wird von OFII koordi-
niert, wobei wesentliche Programmkomponenten wie die Einstufung der
Sprachkenntnisse und die Durchfiihrung der Sprach- und Orientierungs-
kurse an Dritte delegiert werden (E 128). Organisationen kdnnen sich
hierfiir iiber ein 6ffentliches Ausschreibungsverfahren bewerben!?!. Das
Integrationsprogramm wurde seit 2019 durch verschiedene zentralstaatlich
veranlasste Erweiterungen und Ergénzungen aufgewertet und ausgebaut.
Um beispielsweise eine Qualifikation nach Sprachniveau Al zu erreichen,
wurden 2019 die Stunden von 200 auf 400 verdoppelt. Ferner wurde ein
spezielles Lernmodul fiir Personen mit geringer schulischer Bildung und
Analphabeten eingefiihrt (bis zu 600 Stunden). Auch die Stundenzahl des
Orientierungskurses wurde auf 24 verdoppelt. Darin werden die Teilneh-

101 Siehe die Bekanntgabe der 6ffentlichen Ausschreibung hier: https://www.ofii.fr/lofii-ren
ouvelle-ses-marches-cir-formation-linguistique-et-civique-positionnement-et-certificatio
n-linguistique/.
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menden mit den Grundsitzen, Werten und Institutionen der Republik und
ihren Rechten und Pflichten vertraut gemacht und erhalten Informationen
iiber den franzosischen Arbeitsmarkt (Bonnotte/Sénimon 2021: 158). Auf
Anweisung des Innenministers wurde der Kursinhalt zudem dahingehend
iiberarbeitet, dass nun ein starkerer Akzent auf praktischen Themen wie Ge-
sundheit, Wohnen und Elternschaft liegt (Duvernoy/Soupios-David 2020:
24). Dariiber hinaus organisiert OFII drei Monate nach Abschluss aller
CIR-Schulungen ein Abschlusstreffen, um sich ein Bild von den Fortschrit-
ten und bestehenden Schwierigkeiten der Teilnehmenden zu machen. Perso-
nen, die nach wie vor Probleme bei der beruflichen Eingliederung haben,
werden an die franzosische Arbeitsagentur verwiesen (Bonnotte/Sénimon
2021: 159). Anders als in Schweden kommt den Teilnehmenden des CIR
kein monatlicher Lohnausgleich zugute. Jedoch haben sie — wie jeder Fran-
zose auch — Anspruch auf verschiedene Leistungen, darunter die Familien-
und Wohnbeihilfe, die von der Familienkasse CAF (Caisses d’allocations
familiales) gezahlt werden. Personen, die iiber 25 Jahre alt sind, keine
Arbeit und nur iiber wenig eigenes Kapital verfiigen, haben zudem einen
Anspruch auf die Mindestsicherung RSA (Revenu de solidarité active).

Prdfekturent

Die Préifekturen nehmen — unbeschadet der Dezentralisierungspolitik —
nach wie vor eine bedeutsame Stellung im franzdsischen Verwaltungssys-
tem ein, die im Bereich des Integrationsmanagements in den letzten finf
Jahren sogar noch gestérkt wurde. Sie fungieren auch als wichtige Koor-
dinations- und Biindelungsinstanzen fiir unterschiedliche staatliche Leistun-
gen im Territorium, die mittelbar und unmittelbar die Interessen der Zug-
wanderten adressieren (Spire 2005). Die Aufgaben der Prifektur bewegen
sich in einem Spannungsverhiltnis zwischen einem ordnungsrechtlichen
(Migrationssteuerung) und einem sozialpolitischen Ansatz (Integration).
So ist die Priafektur wie in Deutschland die Auslinderbehdrden und in
Schweden die Migrationsagentur fiir den Vollzug des Aufenthaltsrechts und
die Erteilung von Aufenthaltstiteln zustandig (Service des étrangers). Zum
anderen verantwortet die Prafektur die soziale Kohdsion in ihrem Gebiet
und zeichnet sich fiir die Koordination interministerieller Politiken zustan-
dig, die Bereiche wie Beschéftigung, Gesundheit, Stadtpolitik und Wohnen
umfassen.

Ordnungs-
rechtlicher vs.
sozialpoli-
tischer Ansatz
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,In der Prdfektur gibt es eine Sozialdirektion, die fiir die Unterbringung der
Menschen zustindig ist, und im Biiro daneben sitzen die Teams, die die Aufga-
be haben, Menschen abzuschieben, weil sie sich illegal im Land aufhalten.
[Aus diesem Spannungsverhdltnis] entsteht etwas Seltsames und Komplexes *
(E 119).

Auf der Ebene des Départements (Préfecture du Département) ist vor allem
die Direktion fiir Beschéftigung, Arbeit und Solidaritét (Direction Départe-
mentale de I'Emploi, du Travail et des Solidarités — DDETS) zu nennen.
Diese 2021 geschaffene interministerielle Einheit des Départements ist dem
Innenministerium angegliedert und untersteht mit ihrem Personal dem Pré-
fekten des Départements. Das Aufgabenportfolio der DDETS ist aufgrund
ihres interministeriellen Charakters und der Tatsache, dass in ihr 2021 die
Aufgaben zweier Départementseinheiten zusammengelegt wurden!%2, sehr
weit gefasst. Allgemein gesprochen soll die DDETS durch den Zugang zu
Beschiftigung Wege aus der Armut aufzeigen, wobei die gesamte Situation
der betroffenen Personen beriicksichtigt wird. Die Begleitung der Betroffe-
nen muss die Fragen der Sozialbetreuung, des Zugangs zu Wohnraum und
des Zugangs zu Beschéftigung integrieren (Préfet de la Région Normandie
2023). Im Komplex Unterbringung und Wohnen obliegt es der DDETS, den
in Frankreich geltenden Rechtsanspruch auf Wohnen!%® umzusetzen. Kon-
kret umfasst dies die Organisation der Unterbringung von Asylbewerbern
sowie die Kontrolle der Standards in sozialen Einrichtungen und die Uber-
wachung von Notunterkiinften. Auflerdem sollen sie die Kommunen und
lokalen Wohnungsbaugesellschaften fiir die besonderen Hindernisse von
Gefliichteten bei der Wohnungssuche sensibilisieren und sie dazu ermun-
tern, Wohnraum fiir anerkannte Fliichtlinge zur Verfligung zu stellen (Fine
2019: 33). Im Bereich Beschéftigung flankiert die DDETS die Aktivititen
von Pole Emploi im Territorium. So ist die Priafektur u.a. in die Verwaltung

102 Durch die Zusammenlegung der Aufgaben, die zuvor von der Departementseinheit
der DIRECCTE (Direction régionale des entreprises, de la concurrence, de la consom-
mation, du travail et de l'emploi — Regionaldirektion fiir Unternehmen, Wettbewerb,
Verbrauch, Arbeit und Beschdftigung) und der DDCS (Direction Départementale de la
Cohésion Sociale — Departementale Direktion fiir sozialen Zusammenhalt) wahrgenom-
men wurden, soll die Riickkehr in die Beschdftigung zum obersten Ziel der Pravention
und der Uberwindung von Armut gemacht werden.

103 Loi n° 2007-290 du 5 mars 2007 instituant le droit au logement opposable et portant
diverses mesures en faveur de la cohésion sociale (1) [Gesetz liber die Einfithrung des
Rechts auf eine einklagbare Wohnung und iiber verschiedene Mafinahmen zur Forde-
rung der sozialen Kohiésion]; siche Loi n°® 2007-290 du 5 mars 2007 instituant le droit
au logement opposable et portant diverses mesures en faveur de la cohésion sociale (1).
— Légifrance (legifrance.gouv.fr).
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der Politique de la Ville eingebunden und unterstiitzt Akteure, die sich der
Beschiftigung und Begleitung von Jugendlichen widmen. Uberdies koordi-
nieren die Prafekturen diverse Integrationsakteure (siche weiter unten).

Arbeitsverwaltung — Péle Emploi: Arbeitsmarktintegration

Die wichtigste Institution der Arbeitsmarktintegration ist die dem Arbeits-
ministerium unterstellte Agentur Péle Emploi. Thre Aufgabe ist es, fiir
Menschen ab 26 Jahren Mafinahmen zur Erleichterung des Arbeitsmarkt-
eintritts anzubieten. Darunter fallen im Wesentlichen die Begleitung bei
der Riickkehr in ein Beschéiftigungsverhiltnis und die Kontaktherstellung
zwischen Unternehmen und Arbeitssuchenden, aber auch die Auszahlung
einer Arbeitslosenunterstiitzung wie die Wiedereingliederungshilfe ARE
(Allocation chomage d’aide au retour a [’emploi), sofern die Personen als
arbeitssuchend gemeldet sind. Die Leistungen von Pole Emploi stehen —
im Einklang mit dem universalistischen Ansatz — sowohl franzdsischen als
auch nicht-franzosischen Staatsangehorigen offen, sofern diese sich legal in
Frankreich aufhalten und als arbeitssuchend registriert sind (Safi 2014: 7).
Das nationale Netz von Pole Emploi umfasst insgesamt 838 lokale Agen-
turen in Kontinentalfrankreich (Stand Februar 2023; Péle Emploi 2023),
womit in jedem der 96 Départements je nach Bevolkerungsdichte mehrere
lokale Agenturen vorzufinden sind.

Wenn es noch konkreter um die Zielgruppenorientierung von Arbeits-
marktmaBnahmen gehen soll, so existieren neben Péle Emploi als Sub-Ein-
heiten der staatlichen Arbeitsverwaltung noch die Mission Locale fiir Men-
schen unter 26 Jahren und CAP Emploi fiir Menschen mit kdrperlicher
oder geistiger Beeintrachtigung. Spezielle Arbeitsmarktprogramme fiir Per-
sonen mit internationalem Schutzstatus sind ein recht junges Phinomen in
Frankreich (Safi 2014: 7). In den letzten fiinf Jahren wurde beispielsweise
das Ausbildungsprogramm ,,HOPE® fiir gefliichtete Menschen ins Leben
gerufen, das die wichtigen Pfeiler Unterbringung, Sprach- und Berufsaus-
bildung miteinander verbindet und an dessen Durchfithrung Péle Emploi
beteiligt ist (siche weiter unten). Dariiber hinaus hat das Arbeitsministerium
2018 einen umfassenden Projektaufruf im Rahmen des Investitionsplans
fir Kompetenzen (Plan d’Investissement dans les Compétences — PIC)
gestartet. Die geforderten Projekte sollen das bestehende System ergénzen
und Fliichtlingen den Zugang zum Arbeitsmarkt erleichtern, wobei ein be-
sonderes Augenmerk auf die besonderen Bediirfnisse dieser Gruppe gelegt
werden soll.

Leistungsspek-
trum Péle Emploi

Zielgruppen-
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Aufgabendelegation an zivilgesellschaftliche Organisationen

Das franzosische Integrationssystem stiitzt sich erheblich auf zivilgesell-
schaftliche Vereine (Menz 2008). Diese bieten nicht nur Rechtsberatung
und Sprachkurse an und ergidnzen damit das staatliche Angebot, sondern
sind auch ein fester Bestandteil des nationalen Aufnahmesystems. Das
Management der Erstaufnahmeeinrichtungen wird in der Regel an Vereine
delegiert, die iiber offentliche Ausschreibungen ausgewéhlt und von der
Prafektur des Départements finanziert werden (Forum Réfugiés-Cosi 2022).
Dariiber hinaus betreuen Vereine in Frankreich oftmals Menschen ohne
giiltigen Aufenthaltstitel, da diese keinen Zugang zu staatlichen Unterstiit-
zungsmafinahmen haben. Innerhalb dieser Gruppe gibt es viele Menschen
ohne Obdach, die den Kontakt zu zivilgesellschaftlichen Vereinen héufig
dem zu staatlichen Einrichtungen vorziehen. Auch wenden sich viele Asyl-
suchende an Vereine, um Unterstiitzung beim Stellen des Asylantrags oder
bei Behordengédngen zu erhalten. Gerade wenn die Unterstiitzung durch
Sozialarbeiter in den Aufnahmezentren wegfillt, weil die Person nicht in
einer staatlichen Unterkunft untergebracht ist, wird die Arbeit der zivilge-
sellschaftlichen und ehrenamtlichen besonders bedeutsam.

Die Organisationsstrukturen der zivilgesellschaftlichen Vereine sind
sehr unterschiedlich. Zum einen gibt es groB3e mitgliederstarke Vereine,
die oftmals {iber eigene Radumlichkeiten verfiigen und frankreichweit ope-
rieren. Daneben gibt es eine Vielzahl von kleinen Vereinen, die stark lokal
verankert sind und mit deutlich weniger Personal auskommen miissen und
iiber weniger professionalisierte Strukturen verfiigen. Wiahrend in einigen
Regionen ein einziger grof3er ,,Player die lokale oder gar regionale Integra-
tionsarbeit dominiert, sieht die Vereinslandschaft in anderen Landesteilen
deutlich fragmentierter aus. Gerade die kleineren Vereine organisieren sich
daher hdufig in Kollektiven, um so ihre Sichtbarkeit und ihren politischen
Einfluss zu erhdhen. Fiir viele Fliichtlinge ist die Akteurs- und Angebots-
breite mitunter schwer zu {iberblicken (Brusadin 2020; Ducheny 2008:
364).

3.1 Lokale Gebietskérperschaften

Integrationsbezogene Aufgaben werden in Frankreich, unbeschadet der Do-
minanz staatlicher Verwaltung in diesem Bereich, auch zu einem groflen
Teil auf der Ebene der lokalen Gebietskorperschaften und interkommunaler
Verbiinde wahrgenommen, wobei hier die Kommunen/Stédte (commune),
Metropolverbiinde (métropole) und die Départements im Zentrum stehen.
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Wenngleich die Kommunen im Vollzug des Auslédnder- und Integrations-
rechts im engeren Sinne formal nur iiber wenige Kompetenzen verfiigen,
hat ihre faktische Rolle im lokalen Integrationsmanagement doch in mehr-
facher Hinsicht an Bedeutung gewonnen, so dass von einem ,,local turn®
(siche oben) gesprochen werden kann. Dieser basiert jedoch nicht in erster
Linie auf formalem Kompetenzzuwachs oder institutionellen Verschiebun-
gen, sondern driickt sich in einem wachsenden Engagement der Kommunen
und ihrer Verbiinde aus. Die Kommunen greifen dabei entweder auf die
allgemeine Zustindigkeitsklausel zuriick, um entsprechende Leistungen be-
reitzustellen bzw. unterstiitzen die schutzbediirftige Gruppe beim Zugang
zu diesen universellen Dienstleistungen. Oder aber sie ziechen — unbescha-
det der formalen Hiirden — faktisch staatliche Kompetenzen an sich, um
Liicken im Leistungsangebot zu schlieBen. Angesichts eines wachsenden
Handlungsdrucks wie der fluchtbedingten Zuwanderung aus Syrien und der
Ukraine sehen sich immer mehr Kommunen veranlasst, Angebotsdefizite
der zustdndigen staatlichen Behorden zu kompensieren. Hier zeigt sich ein
fiir Frankreich typisches Muster von formaler Zentralisierung einerseits
und informaler Dezentralisierung andererseits, das auch schon fiir andere
Politikbereiche festgestellt worden ist (vgl. Kuhlmann 2009 m.w.N.). Be-
sonders deutlich manifestiert sich dies in den Bereichen Unterbringung
und Obdachlosenhilfe, wo Stddte wie Villeurbanne in Zusammenarbeit mit
ortlichen Vereinen Aufgaben wahrnehmen, die formal staatlichen Stellen
(Prafekturen) zugewiesen sind (siche auch Leneveler 2021). Dazu gehort
es, dass Kommunen Notunterkiinfte organisieren, humanitdre Camps er-
richten (z.B. in Grande-Synthe) oder Hygienebereiche fiir Zugewanderte
ohne Obdach installieren, damit diese wichtigen Grundbediirfnisse gedeckt
sind (z.B. in Villeurbanne).

Zum anderen gibt es eine Vielzahl von kommunalen ,,Standardange-
boten®, die zwar nicht explizit als Integrationsleistungen konzipiert sind,
sondern — dem universalistischen Ansatz folgend — sowohl Einheimischen
als auch Zugewanderten offenstehen. Faktisch bilden aber Letztere oft die
Hauptadressatengruppe dieser Leistungen, so dass sie im Kern als Bestand-
teile eines kommunalen Integrationsmanagements oder wenigstens als in
hohem Malfe integrationsrelevant anzusehen sind. Zu diesen integrationsre-
levanten Leistungen und Maflnahmen sind u.a. die Kommunale Soziale Ak-
tion (Action Sociale), die lokalen Eingliederungs- und Beschéftigungspléne
(Plan Local Pluriannuel pour l'Insertion et I'Emploi — PLIE) sowie die
bereits erwéhnte Politique de la Ville zu zihlen (siche weiter unten).

Kommunales Integrationsmanagement in dem Sinne, dass eine aus-
schlieBlich mit der migrantischen Zielgruppe befasste kommunale Organi-
sationseinheit besteht, ist dagegen in Frankreich nicht gebrauchlich. Den-
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noch sind mehrere Beigeordnete (adjoints) mit mittelbaren Aspekten des
lokalen Integrationsmanagements betraut. So gibt es vor allem in groferen
franzosischen Stddten Beigeordnete fiir Themengebiete wie Solidaritét, Zi-
vilgesellschaft, Anti-Diskriminierung oder Politique de la Ville (E 118;
119; 120; OECD 2018b: 52f.). Zudem nehmen einige kommunale Amter
mittelbar Aufgaben der Integrationsverwaltung wahr, wie etwa das Schul-
amt (Schulanmeldung) oder Kulturamt (Biichereien). Wenngleich kommu-
nales Integrationsmanagement somit nicht formal als Querschnittsaufgabe
institutionalisiert ist, gibt es doch faktisch vielfdltige integrationsrelevante
Angebote, die aber aufgrund der universalistischen Doktrin und teils auch
aus politischen Erwégungen heraus nicht explizit als ,,Integrationsangebo-
te tituliert werden. Thre Reichweite und Qualitdt weist zudem erhebliche
Varianzen im regionalen und interkommunalen Vergleich auf (zu den Be-
dingungsfaktoren dieser Varianz siche weiter unten).

AuBerdem haben sich zahlreiche Kommunen inzwischen zu interkom-
munalen Verbiinden zusammengeschlossen, von denen die in urbanen Bal-
lungsgebieten gegriindeten Metropolen (métropole) im Bereich des Inte-
grationsmanagements besonders hervorstechen. Diese spezifische Variante
der interkommunalen Kooperation (siche oben) ermdglicht es den Kom-
munen, Skaleneffekte in der kommunalen Integrationsverwaltung zu errei-
chen und dabei zugleich die spezifischen migrationsbedingten Probleme
urbaner Rdume gezielter zu adressieren. So hat beispielsweise die Stadt
Grenoble die Zustindigkeit flir Wohnen (u.a. kommunaler Wohnungsbau)
an die Metropole Grenoble-Alpes hochgezont. Mitgliedskommunen ist es
namlich mdglich, einen Teil ihrer Sozialmafnahmen auf die Metropole zu
iibertragen, indem sie qua Satzung das gemeinschaftliche Interesse definie-
ren und fixieren, welche Leistungen auf den Verbund iibertragen werden
(DREES 2020: 54). In Grenoble-Alpes wurden so ein Management fiir
eine effektivere Zuweisung von Sozialwohnungen etabliert und Projekte zur
Reduzierung von Hausbesetzungen eingefiihrt, von denen auch Migranten
profitieren (MC2CM 2022: 39). Umfangreiche staatliche Zuschiisse, die
Metropolen beantragen konnen, bieten finanzielle Anreize fiir eine gemein-
schaftliche Aufgabenerfiillung (Demaziére/Sykes 2021: 34).

Neben den Kommunen und Metropolen {iben auch die Départements
als lokale Gebietskorperschaften einige Funktionen im Bereich der lokalen
Integrationsverwaltung aus. Der Schwerpunkt liegt dabei auf sozialen Leis-
tungen und lokaler Arbeitsmarktintegration. Die Département-Verwaltung
ist dafiir zustindig, Personen mit internationalem Schutzstatus ab 25 Jahren,
die die allgemeine Mindestsicherung (Revenu de solidarité active — RSA)
beziehen, bei ihrer beruflichen (Wieder-)Eingliederung zu begleiten und
passgenaue MaBnahmen zu offerieren. Zu diesem Zweck wird ein gegen-
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seitiger Verpflichtungsvertrag (Contrat d'engagement réciproque) zwischen
Département und RSA-Bezieher unterzeichnet, der die gegenseitigen Ver-
pflichtungen der Parteien im Hinblick auf die berufliche Eingliederung
auflistet. Wiederum gilt das universalistische Prinzip, wonach bei der
Leistungsgewédhrung kein Unterschied nach der Herkunft der Person vor-
genommen wird, so dass Zugewanderten und Einheimischen die gleichen
allgemeinen sozialen Leistungen offenstehen. Neben der Grundsicherung
sind die Départements fiir unbegleitete minderjdhrige Migranten zustindig
(OECD 2018b: 87).

Die Funktion der Regionen (région) im Integrationsbereich beschrankt
sich auf die Berufsausbildung von Jugendlichen und Erwachsenen, die
ebenfalls an alle Biirger mit legalem Aufenthalt in Frankreich gerichtet ist
(OECD 2018b: 43).

Politique de la Ville

Wie oben schon erwihnt, folgen viele kommunale Aktivititen, die fiir
die Flichtlingsintegration von Relevanz sind, einem sozialraumbezogenen
Ansatz, der auf die Verbesserung der Lebensbedingungen und die Stér-
kung der sozialen Kohidsion in benachteiligten Stadtquartieren gerichtet ist.
Hierzu zahlt auch das zentralstaatlich konzipierte Maflnahmenprogramm
der Politique de la Ville, zu deren Hauptadressaten Menschen mit Migra-
tionsbiografie gehoren. Die MaBnahmen lassen sich in drei Handlungsbe-
reiche aufteilen, wobei sich der erste der Stiarkung des gesellschaftlichen
Zusammenhalts widmet (Angebote im Bereich Kinderbetreuung, Gesund-
heitsdienste, Freizeitaktivitdten, Armutsbekdmpfung), der zweite auf die
Quartiersaufwertung abzielt (stadtplanerische Umgestaltungen und Sanie-
rungsmafinahmen) und der letzte die Verbesserung der Beschéftigungs- und
Wirtschaftssituation adressiert (Prasenz von Péle Emploi und den Jugendar-
beitsagenturen Missions Locales stirken).

Die Umsetzung dieser Maflnahmen erfolgt in enger Kooperation von
Stiadten, Metropolen und Prifektur, wobei die Vollzugszustiandigkeiten teils
bei den Kommunen und teils bei den Metropolverbiinden liegen. Im Fall
der untersuchten Stidte Grenoble und Villeurbanne kommt im Institutio-
nengefiige rund um die Politique de la Ville auch der Metropole eine
bedeutende Funktion zu. So besteht eine enge Zusammenarbeit zwischen
den Stddten Villeurbanne und Grenoble und ihren Metropolen. Wéhrend
die Kommune den Stadtvertrag in ihren Schwerpunktvierteln umsetzt und
stadtische Einrichtungen wie das Maison de Service au Public (Haus fiir
offentliche Dienste) verantwortet, steuert die Metropole die Umsetzung des
Stadtvertrags auf interkommunaler Ebene. Im Fall von Villeurbanne gibt es
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gar einen Stadtrat, der explizit die Verbindung mit der Metropole Lyon zu
den vertraglichen Regelungen der Stadtpolitik herstellen und aufrechterhal-
ten soll. Fiir die Zusammenarbeit zwischen der Metropole und Stadt finden
regelmifige Treffen der Arbeitsgruppen statt (E 121).

Wenngleich dieses Instrument durch die Stddte zu implementieren ist,
wird es auf nationaler Ebene reguliert, so dass es auch als zentralstaatlicher
Hebel zur Steuerung stddtischer Entwicklung genutzt wird. Sie hat in den
Stadten einen wichtigen HandlungsanstoB in Fragen der Integration und so-
zialen Kohdsion gegeben, wenngleich die Erfolgsbilanz sicher durchwach-
sen ist. So stellte der franzosische Rechnungshof (Cour des comptes) fest,
dass sich die Situation in den Stadtvierteln nicht grundlegend verbessert
hat. Uberdies identifizierte er einen Mangel an staatlichen Finanzmitteln
sowie vertikaler und horizontaler Koordination als Hauptengpésse fiir die
Wirksamkeit, mit der Folge, dass die finanziellen Kapazititen der Stadt
entscheidend fiir die Umsetzung sind (OECD 2018b: 47).

Eingliederungs- und Beschdftigungspldine

Zu den integrationsrelevanten Leistungen der Kommunen im Bereich der
Arbeitsmarktpolitik, die sich innerhalb des universalistischen Modells for-
mal zwar sowohl an Einheimische als auch an Zugewanderte richten, fak-
tisch aber Letztere oftmals zur Hauptzielgruppe haben, zdhlen auch die
bereits erwahnten lokalen Eingliederungs- und Beschéftigungspléane (Plan
Local Pluriannuel pour l'Insertion et I'Emploi — PLIE)'%*. Diese enthalten
MafBnahmen der individualisierten Unterstiitzung und Beratung von Perso-
nen auf ihrem Weg in die Erwerbsféhigkeit und werden von den kommuna-
len bzw. interkommunalen Behorden umgesetzt. Die PLIE richten sich in
erster Linie an Personen mit groBen Schwierigkeiten bei der beruflichen
Eingliederung, zu denen u.a. Langzeitarbeitslose, junge Menschen ohne
Qualifikation, Menschen mit unzureichenden Franzosischkenntnissen, So-
zialhilfeempfanger und Menschen mit Behinderung gehdren, wobei auch
subventionierte Beschiftigung (contrats aidés) eine wichtige Rolle spielt.
In die Umsetzung der Pléne, die die lokalen Gegebenheiten einer Kommune
oder Metropole bestmdglich beriicksichtigen sollen, ist haufig ein breites
Akteursnetzwerk involviert, nicht zuletzt ortsansdssige Unternehmen.

104 Code du Travail; Section 2: Plan local pluriannuel pour l'insertion et l'emploi (Article
L5131-2); siehe: https://www.legifrance.gouv.fr/codes/section_lc/LEGITEXT00000607
2050/LEGISCTA000006189777/.
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Soziale Aktion

Eine Schliisselinstitution der kommunalen Sozialverwaltung, die fiir das In-
tegrationsmanagement von erheblicher Bedeutung ist, stellen die Kommu-
nalen Zentren fiir Soziale Aktion dar (Centre Communal d’Action Sociale —
CCAS) — in einem Gesprach auch als ,,Allzweckwaffe® in sozialen Fragen
bezeichnet (E 119). Die CCAS bilden fiir Zugewanderte einen wichtigen
lokalen Anlaufpunkt, insbesondere in Fragen der Leistungsgewéhrung und
Zugang zu Gesundheitsangeboten. Auch wenn das CCAS in aller Regel
keine zielgruppenspezifischen Mafinahmen anbietet, ist die iberwéltigende
Mehrheit der Empfanger von CCAS-Leistungen im Ausland geboren; in
einigen Gemeinden machen sie 90 Prozent der Klienten aus (E 125). Gene-
rell sind die Aktivitdten des CCAS darauf gerichtet, vulnerablen Gruppen,
die nur wenige oder gar keine Mittel zur Verfiigung haben, aus prekéren Si-
tuationen zu helfen (E 125; Demarche Administrative 2022). Auch Migran-
ten ohne giiltigen Aufenthaltsstatus kdnnen einige der Dienstleistungen in
Anspruch nehmen, womit das CCAS im Bereich der Leistungsgewéhrung
heraussticht. So konnen Migranten ohne giiltigen Aufenthaltstitel freiwilli-
ge (nicht riickzahlbare) finanzielle Leistungen (Aides facultatives) durch
das CCAS erhalten (E 125). Dariiber hinaus bietet das CCAS wichtige
Orientierungshilfen tiber die verschiedenen Unterstiitzungsmafnahmen.

Als quasi-autonome 6ffentliche Einrichtung (Etablissment public) ver-
fugt das CCAS iiber einen von der Gemeinde ausgegliederten Haushalt und
handelt in eigenem Namen (Demarche Administrative 2022). Dies ermog-
licht ihm ein hohes Maf3 an Flexibilitdt dahingehend, dass Arbeitsweise und
Organisationsform gezielt an den Bediirfnissen der lokalen Klientel ausge-
richtet werden konnen (E 125). In Grenoble hat das CCAS beispielsweise
in experimenteller Weise die Unterbringung von wohnungslosen Migranten
in leerstehenden Gebduden veranlasst (MC2CM 2022: 33). Was die konkre-
ten Aufgaben der CCAS angeht, ist zwischen freiwilligen und gesetzlichen
sozialen Diensten zu unterscheiden. Verpflichtend kiimmert sich das CCAS
zum einen um die sog. ,,administrative Adresse”, die es Personen ohne
festen Wohnsitz ermoglicht, Post von 6ffentlichen Stellen zu erhalten, was
fiir den Zugang zu sozialen Rechten und finanzieller Unterstiitzung erfor-
derlich ist (E 124; 125). Zum anderen ist das CCAS dazu verpflichtet,
eine ,,Analyse der sozialen Bediirfnisse der gesamten Bevolkerung ihres
Gebiets* zu erstellen, die aus einer ,,soziodemografischen Diagnose auf der
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Grundlage von Daten aus der Sozialbeobachtung des Gebiets“!% besteht.
Im Bereich der freiwilligen Leistungen kann der Verwaltungsrat des CCAS
beschlieen, Personen in besonders prekdren Lebenssituationen freiwillige
Hilfen, etwa nicht zuriickzuzahlende finanzielle Unterstiitzungsleistungen,
zu gewéhren (z.B. Soforthilfe, Bezahlung von Rechnungen; E 125; DREES
2020).

Sozial- und Kulturzentren

Ein weiteres Beispiel fiir kommunale integrationsrelevante Angebote, die
sich nicht nur, aber auch an Zugewanderte richten und diese faktisch oft-
mals zur Hauptzielgruppe haben, sind die stadtischen Sozialzentren (Mai-
sons des Habitants). Diese sind in der Regel liber verschiedene Stadtbezirke
verteilt, wobei eine Konzentration auf sozial benachteiligte Viertel festzu-
stellen ist. Sie bieten den Anwohnern unabhingig von ihrem Aufenthalts-
status Zugang zur franzosischen Sprache und Kultur und verfolgen das Ziel,
die Nachbarschaft durch kulturelle und sportliche Veranstaltungen sowie
sozio-linguistische Workshops fiir Nicht-Muttersprachler zu bereichern. Die
Maisons des Habitants konnen als Element des kommunalen Integrations-
managements angesehen werden, da Migranten iiberproportional unter den
Klienten vertreten sind und sie durch die Teilnahme an den Veranstaltungen
mit der franzosischen Kultur und Sprache in Berithrung kommen (E 121;
125). In Grenoble sind die Maisons des Habitants institutionell im Dezernat
flir soziale und territoriale Entwicklung angesiedelt. In einigen Stddten gibt
es dartber hinaus Kulturzentren, die auf die Bediirfnisse ausldndischer Biir-
ger ausgerichtet sind und die internationalen Beziehungen der Stadt férdern
sollen, wie etwa das ,,Internationale Haus* in Grenoble (Maison de !'Inter-
national), das dem Dezernat ,,Offene Stadt™ unterstellt ist. Zwar wurde
das Zentrum nicht speziell zur Unterstiitzung der Fliichtlingsbevdlkerung
geschaffen und iibernimmt keine Verwaltungsaufgaben. Jedoch sollen die
dort angebotenen Kulturveranstaltungen den Zusammenhalt innerhalb der
Stadt fordern (E 118).

Kommunale Unterstiitzung von Vereinen

SchlieBlich liegt eine wichtige integrationsbezogene Aufgabe der Kommu-
nen darin, ortsanséssige Vereine durch die Gewéhrung von Zuschiissen oder
Bereitstellung kommunaler Infrastruktur zu unterstiitzen (E 119; OECD

105 Ubersetzung d. Verf.; Code de l'action sociale et des familles; Sous-section 1 : Missions.
(Articles R123—-1 a R123-6); siche: https://www .legifrance.gouv.fr/codes/article Ic/LEG
TARTI000032752361/#:~:text=I.,d%27observation%?20sociale%20du%20territoire.
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2018b: 57). Durch diese Forderung konnen die Stidte beispielsweise ihr
Sprachkursangebot fiir diejenigen ausweiten, die von den Angeboten des
OFII ausgeschlossen sind oder zusétzliche Forderung bendtigen. Dariiber
hinaus sorgen die Kommunen durch die Finanzierung von Vereinen dafiir,
dass bestehende und allgemeine Dienstleistungen an die Bediirfnisse dieser
Gruppe angepasst werden. Dies geschieht auf unterschiedliche Weise, etwa
durch die Ubersetzung wichtiger Dokumente oder die Unterstiitzung von
Personen mit geringen Digitalkenntnissen bei der Navigation in Online-An-
wendungen (OECD 2018b: 85).

Abbildung 12: Institutionelle Zustdndigkeiten bei der Integration von Zu-
gewanderten in Frankreich

Priifektur des Département OFPRA
Asylbewerberbiiro GUDA * Bearbeitung von Asylantrigen, Anhdrung,
Feststellung des Fliichtlingsstatus
OFIl
5 s
Préifektur * Bedirfnisanalyse und Vorstellung der 5
materiellen Aufnahmebedingungen 53
g — « Zuweisungzu elner . Anerkennung als Flichtling 3 3
Registrierung des Asylantrags Erstaufnahmeeinrichtung (CADA) oder subsidiar Geschiitzter & :
* Monatliche Beihilfe fiir Asylbewerber 32
(ADA) H
Region
von und OFIl

Erwachsenen Préafektur des Département
Département m—— * Republikanischer Integrationsvertrag (CIR) .5 g
Soziale und berufliche Begleitung zur " A:":r'\f:’h:‘:‘el 3 =4
beruflichen (Wieder-)Eingliederung fir 89
RSA-Bezieher 3=
DDETS s
Kommune *  Soziale Kohésion (Wohnen, Péle Emploi 3

G Beschaftigung)
Metopcle Sozial- und Gesundheitsleistungen
Sozialhilfe

Quelle: eigene Darstellung.

4. Verwaltungsverflechtung und Koordination

Das eingangs erwahnte Strukturprinzip eines ,mille feuille”, d.h. eines
komplexen und mehrstufigen Systems mit zahlreichen administrativen Ver-
flechtungen, tiberlappenden Zustdndigkeiten und daraus erwachsenden viel-
schichtigen Koordinationserfordernissen, trifft auf die Fliichtlingsintegrati-
on in Frankreich par excellence zu. Da die Dezentralisierungsreformen
nicht zu einer klareren Abgrenzung von Zustindigkeiten gefiihrt haben,
bildete sich auch in diesem Bereich ein dichtes Institutionengeflecht mit
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vielfiltigen Schnittstellen, hohen Transaktionskosten und Reibungsverlus-
ten heraus, das die beteiligten Akteure unterschiedlicher Ebenen und Ver-
waltungssektoren vor erhebliche Herausforderungen stellt (Leneveler 2021:
43; Verpeaux 2015).

Das Zusammenspiel zwischen staatlichen Behérden und lokalen Ge-
bietskorperschaften ist im Integrationsbereich auBlerdem durch eine hohe
Konfliktintensitdt und ein spannungsgeladenes Verhéltnis gekennzeichnet
(Scholten 2019: 159), was das franzdsische Modell markant vom (eher
technisch-pragmatischen) schwedischen Modell unterscheidet. Hintergrund
ist dabei vor allem die nach wie vor dominierende zentralistische Logik bei
der Umsetzung integrationsrelevanter Mafinahmen, insbesondere des Inte-
grationsvertrags (CIR), die auf Seiten der kommunalen Akteure zunehmend
Kritik provoziert. Unter dem gestiegenen Handlungsdruck wird insbeson-
dere die mangelnde Passfihigkeit und geringe lokale Problemnéhe der
zentralstaatlich gesteuerten Integrationsinstrumente kritisiert, da diese nicht
auf die lokalen Bediirfnisse zugeschnitten seien und den Erfordernissen
der lokalen Integrationsarbeit nicht annéhernd entsprachen. Daher wurde
von Seiten der Kommunen und ihrer Verbiinde eingefordert, mehr formale
Kompetenzen und Handlungsspielrdume bei der Umsetzung von Integrati-
onspolitik zu erhalten, was bislang allerdings nicht nennenswert realisiert
wurde. Ergebnis der Auseinandersetzungen zwischen den Ebenen ist aber
auch eine Intensivierung von Koordination und Kooperation, etwa in Form
der territorialen Vertragspolitik (CTAIR), sowie ein wachsendes Engage-
ment der staatlichen Akteure im Bereich des lokalen Fallmanagements, fiir
das neue Forderprogramme aufgelegt wurden (siche weiter unten).

4.1 Kommunale Koordination

Lokales Integrationsmanagement ist unter dieser Denomination als be-
reichsiibergreifende Querschnittsaufgabe in den franzosischen Kommunen
eher schwach institutionalisiert. Zwar gibt es einige neuere Ansitze, um die
Koordination von integrationsrelevanten Leistungen und Verwaltungsein-
heiten zu stérken, zu denen u.a. die ,,Lokalen Eingliederungs- und Beschif-
tigungspline®, die ,,Soziale Aktion*, und die Politique de la Ville zu z&hlen
sind (siche oben). Jedoch hat dies bislang nicht zu systematisch biindelnden
Organisationsdnderungen oder zur Etablierung eines eigenen Verwaltungs-
bereichs fiir kommunale Integrationsaufgaben gefiihrt. Integrierende Orga-
nisationslésungen, etwa in Form von One Stop-Shops zur Biindelung von
Dienstleistungen fiir die migrantische Bevolkerung, haben — soweit ersicht-
lich — keine nennenswerte Verbreitung in den franzdsischen Kommunen
gefunden (E 119; 121). Damit erweist sich das Aufgabenfeld der Integra-
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tion auf der kommunalen Ebene als stark fragmentiert und institutionell
verstreut, was koordiniertes Handeln in der Kommune erschwert. Dieses
Phianomen hat einerseits mit der nach wie dominierenden staatlichen Zu-
standigkeit, speziell beim Integrationsvertrag (CIR), bei zugleich fehlenden
formalen Kompetenzen der Kommunen zu tun. Andererseits hingt dies mit
dem beschriebenen universalistischen Grundverstindnis zusammen, dem
zielgruppenspezifische Konzepte und eine stirker differenzialistische Her-
angehensweise im Integrationsmanagement zuwiderlaufen.

,, Kommunale Delegationen und Missionen “ und Koordinatoren

Dennoch gib es in den Kommunen verschiedene neuere Ansdtze, um mi-
grationsbedingte lokale Problemlagen gezielter zu adressieren, womit das
vorherrschende universalistische Prinzip teilweise in Frage gestellt wird.
So haben einige Stidte sog. kommunale ,,Delegationen® und ,,Missionen*
mit Integrationsaufgaben (délégation/mission municipale) eingerichtet, die
innerhalb eines begrenzten Zeitrahmens auf ein bestimmtes Ziel hinarbeiten
(Flamant 2020: 1988ff.). Eine kommunale Delegation ist der administrative
Unterbau fiir eine bestimmte Thematik, die in einer Stadt besonders gefor-
dert werden soll und der sich ein Beigeordneter (adjoint) wéihrend seines
politischen Mandats verschreibt. Da ihre Einrichtung keine pflichtige Auf-
gabe der Kommunen darstellt, zeugt dies von einem besonderen politischen
Interesse fiir bestimmte Thematiken. In den von Flamant (2020) untersuch-
ten Stddten Lyon, Nantes und Strasbourg gab es in den letzten Jahren
kommunale Delegationen, die sich der Integration von Zugwanderten ver-
schrieben. In Lyon war es die Delegation ,,Integration und Biirgerrechte®,
in Nantes ,,Integration und Staatsbiirgerschaft und in Strasbourg einfach
nur ,Integration. In den fiir dieses Projekt untersuchten Stidten weist
die Delegation ,,Inklusive Stadt” in Villeurbanne den stirksten Bezug zur
Integrationsthematik auf.

Im Normalfall steht der Beigeordnete der Delegation vor, wobei es
innerhalb der Delegation noch einen Koordinator gibt, der der Verwaltungs-
leitung regelmdBig Bericht erstattet. Im Fallbeispiel von Villeurbanne gab
es zum Zeitpunkt der Untersuchung einen Koordinator fiir Menschen mit
Behinderung, der eng mit den an diesem Thema beteiligten Amtern und
Dienststellen zusammenarbeitet. Die Stelle eines Koordinators fiir die Inte-
gration von Zugewanderten sollte zum Zeitpunkt der Erhebung erst noch
geschaffen werden. Dieser soll perspektivisch eine langfristige Dimension
von Integration in den Blick nehmen und MaBBnahmen konzipieren, die iiber
die Deckung von Grundbediirfnissen hinausgehen und sich verstiarkt auf
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gesellschaftliche Teilhabe und Inklusion, etwa politische Beteiligung von
Menschen mit Migrationsbiografie, konzentrieren:

,, Frither haben wir uns sehr stark auf die Grundbediirfnisse konzentriert, z.B.
auf die Erleichterung des Zugangs zu Wohnraum und Gesundheitsversorgung.
Jetzt wollen wir die néchste Stufe erreichen, wie z.B. Integration, Freizeit und
ein demokratisches Leben* (E 119).

Zudem soll der Koordinator kiinftig dafiir sorgen, dass ein ganzheitlicherer
und kohérenterer Ansatz fiir die Integration von Migranten verfolgt wird.

Aufgrund der organisatorischen Ansiedlung bei der Verwaltungsspitze
(directeur général) besitzen die ,,kommunalen Delegationen® ein gewisses
politisches und institutionelles Gewicht und werden zugleich dem Quer-
schnittscharakter ihrer Aufgabenstellung gerecht. Allerdings hingt die poli-
tische Schlagkraft auch von der Stellung des ihr vorstehenden Beigeordne-
ten ab, wie Flamant (2020) gezeigt hat. So profitierten die Beigeordneten
in den von ihr untersuchten Stadten von keiner starken Unterstiitzung durch
ihre politische Partei, da sie entweder einer Minderheitspartei oder iiber-
haupt keiner politischen Partei angehdrten. Auch sind die ,,Delegationen®
aufgrund ihres zeitlich befristeten Rahmens und der geringen Finanz- und
Personalausstattung in ihrer (l&ngerfristigen) Wirksamkeit eher begrenzt, so
dass geschaffene Strukturen kaum verstetigt werden konnen (E 119).

Dies trifft noch ausgeprégter auf die sog ,,Missionen‘ (mission munici-
pale) zu, die eine dhnliche Zielrichtung verfolgen, aber im Unterschied zu
den Delegationen eine rein symbolische Funktion haben und i.d.R. nicht
iiber einen eigenen Verwaltungsunterbau verfiigen. Dadurch mangelt es
ihnen hdufig an Ressourcen und interner Durchsetzungskraft (E 119; 132;
138). In Villeurbanne gibt es aktuell eine solche ,,kommunale Mission®, die
sich dem ,,Kampf gegen Ungleichheiten und Diskriminierung® verschrieben
hat. Ziel ist es, diese Thematik unter den gewdhlten kommunalen Vertretern
noch stirker ins Bewusstsein zu riicken.

Dariiber hinaus kommt den ,,Projektleitern fiir territoriale Entwicklung®
(Chef de projet développement territorial) eine wichtige integrationsrele-
vante Koordinationsfunktion in der Kommune zu. Sie verantworten die
strategische Ausrichtung der Gebietskdrperschaft und beleben unter Einbe-
ziehung aller relevanten Verwaltungsstellen und mit einem Team von Ent-
wicklungsbeauftragten u.a. das ehrenamtliche Engagement und schlielen
Vertrdge fiir Projekte ab, die auch im Interesse von Zugwanderten sind.
Auch zdhlen zum Aufgabenportfolio die Bekdmpfung von Diskriminierung
und sozialer Ungleichheit, womit ebenso Kernbereiche der lokalen Integra-
tionsaktivitdt angesprochen sind.
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Interkommunale Zusammenarbeit und Stidtenetzwerke

Die interkommunale Zusammenarbeit bildet einen zentralen Eckpfeiler des
lokalen Integrationsmanagements in Frankreich. Wie erwéhnt, hat sich hier
vor allem der interkommunale Zusammenschluss der Metropole zu einem
Schliisselakteur entwickelt, der im Zusammenspiel zwischen Gebietskor-
perschaften und staatlichen Akteuren (Prafektur) wichtige koordinierende
Aufgaben tibernimmt. Hierzu gehort u.a. die Umsetzung des integrationsbe-
zogenen Territorialvertrags (CTAIR), der Politique de la Ville und der loka-
len Eingliederungs- und Beschéftigungspldne (PLIE). Damit kommt den
franzosischen Metropolen, auch wenn sie ,,nur” interkommunale Verbiinde
und keine vollwertigen Kommunen sind, im lokalen Integrationsmanage-
ment sowohl bei der horizontalen Koordination (zwischen den Mitglieds-
kommunen) als auch bei der vertikalen Koordination (zwischen kommu-
naler Ebene und Staatsverwaltung) von MafBnahmen eine entscheidende
Rolle zu. Um dies an einem Beispiel zu veranschaulichen: Bei den Ter-
ritorialvertrige (CTAIR) tibernehmen die Metropolen eine entscheidende
koordinierende Funktion zwischen den Kommunen und der Prafektur, aber
auch zwischen dem offentlichen und zivilgesellschaftlichen Sektor, indem
sie beispielsweise Kontakte zwischen Fliichtlingen und ortsanséssigen Un-
ternehmen oder NGOs herstellen (E 123).

Des Weiteren haben sich wihrend der ,,Fliichtlingskrise™ 2015/16 zahl-
reiche Kommunen zu Stiddtenetzwerken zusammengeschlossen, von denen
der Verband ANVITA (4ssociation Nationale des Villes et Territoires Ac-
cueillants) im Integrationsbereich der wichtigste ist und dessen Griindung
auch als Ausdruck eines wachsenden Selbstbewusstseins der franzdsischen
Stadte in der Integrationspolitik anzusehen ist. ANVITA bietet den Kom-
munen durch Handreichungen und Beispiele fiir bewihrte Praktiken eine
Orientierungshilfe bei der Umsetzung der Integrationspolitik. Ein weiteres
Ziel besteht darin, durch den Zusammenschluss den Druck auf die Zentral-
regierung zu erhdhen, um in der integrationsbezogenen Politikgestaltung
mehr Mitspracherecht bei nationalen Entscheidungsprozesse zu erhalten.
Auch mochten die beteiligten Stadte sicherstellen, dass die zentralstaatliche
Ebene ihrer Verantwortung in der Integrationspolitik gerecht wird und bei-
spielsweise fiir ausreichend Unterbringungsplitze fiir Asylsuchende sorgt.
Hierzu werden gemeinsame Erkldrungen verfasst und, hiufig in Zusam-
menarbeit mit lokalen Zivilgesellschaftsorganisationen, Veranstaltungen or-
ganisiert (France terre d'asile 2018).
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Praxisbeispiel 24: Nationaler Verband der Willkommensstéadte (ANVITA)

Das Stadtenetzwerk ANVITA wurde 2018 gegriindet und dient als Ort fiir die Biindelung und den
Austausch bewahrter Praktiken zwischen Stadten und Metropolen, die sich auf nationaler und lokaler
Ebene fiir eine verbesserte Aufnahme und Integration von zugewanderten Menschen einsetzen.
Heute (Stand August 2022) zahlen ANVITA 71 Stadte und 43 gewahlte Lokalpolitiker zu seinen
Mitgliedern.

Der Verband sieht seine Aufgabe einerseits darin, den Mitgliedern einen geschiitzten Raum zum
Erfahrungsaustausch zu bieten, verfolgt durch seine Appelle an die Zentralregierung aber auch eine
politische Mission. So fordert der Verband die Regierung in Paris dazu auf, ihrer Verantwortung
gerecht zu werden und politische Manahmen einzufiihren, um die Chancengleichheit fir Migranten
zu erhdhen und ethnische Diskriminierung zu beseitigen. Dariiber hinaus setzt sich der Verband dafiir
ein, die kommunale Rolle in der der Integration aufzuwerten und starker in die Politikgestaltung und
-umsetzung einzubeziehen.

ANVITA spricht sich fiir eine ,bedingungslose Aufnahme von Migranten“ aus. Dies bedeutet, dass
Personen in prekdren Lebenssituation unabhangig von ihrem Rechtsstatus Unterstiitzung erfahren
sollten. Auch Menschen ohne Aufenthaltsrecht sollten aus ihrer Sicht die Teilhabe am kommunalen

Leben erméglicht werden (E 132).

Zusammenarbeit mit zivilgesellschaftlichen Organisationen

Die Motive fiir eine Zusammenarbeit mit zivilgesellschaftlichen Organisa-
tionen sind auf Seiten der Kommune mannigfaltig, wobei die Form der Zu-
sammenarbeit in hohem Mafe kontext- und akteursabhéngig ist. Dabei ist
auch hier das Prinzip handlungsleitend, dass MaBlnahmen und Hilfeleistun-
gen sich nicht ausdriicklich und exklusiv an die migrantische Bevolkerung,
sondern an alle in einer Kommunen lebenden Personen richten (E 119;
125). Gegenstinde der Kooperation zwischen Stédten und zivilgesellschaft-
lichen Vereinigungen im Bereich der lokalen Integrationsarbeit konnen u.a.
die Themen der Obdachlosigkeit, Antidiskriminierung, Sicherheit oder Fa-
milienunterstiitzung sein, wobei sich die Schwerpunkte auch nach der kom-
munalpolitischen Couleur unterscheiden (siche weiter unten). Zudem wer-
den zivilgesellschaftliche Organisationen oftmals finanziell subventioniert
und in manchen Stidten aufgrund ihrer Expertise direkt in die politische
Entscheidungsfindung mit einbezogen, um dadurch die besondere Nihe zur
migrantischen Bevodlkerung sicherzustellen und beispiclsweise bestimmte
integrationsrelevante Themen, wie z.B. Antidiskriminierung und soziale
Ungleichheit, auf kommunaler Ebene zielgerichteter anzugehen.
Kooperationen zwischen Zivilgesellschaft und Stadtverwaltung beste-
hen speziell auch im Bereich der ,,Sozialen Aktion®, die federfithrend
im Kommunalen Zentrum fiir Soziale Aktion (Centre Communal d’Action
Sociale — CCAS) umgesetzt wird. So gab es in Grenoble eine enge Zusam-
menarbeit zwischen dem CCAS und dem Verein, der obdachlose Famili-
en unterstiitzt. Die Ehrenamtlichen konnten im Zusammenspiel mit dem



https://doi.org/10.5771/9783748939115
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

4. Verwaltungsverflechtung und Koordination 253

CCAS u.a. erwirken, dass die von obdachlosen Familien bewohnten leerste-
henden Gebidude in der Stadt nicht umgehend gerdumt wurden. Dariiber
hinaus hat das CCAS wiederholt seinen finanziellen Spielraum genutzt und
Unterstiitzungsleistungen fiir Personen in besonders prekédren Lebenslagen
gewidhrt, die liber den Verein ausgezahlt werden (E 125).

Auch die Zusammenarbeit zwischen den Vereinen ist sehr unterschied-
lich ausgestaltet. Gerade in Gebieten, in denen die Vereinslandschaft zwar
aktiv, jedoch fragmentiert ist, lassen sich Netzwerkstrukturen in Form von
Dachverbénden feststellen, wie z.B. das Kollektiv ,,Migrants en Isére®
im Département Isére, in dem auch die Alpenstadt Grenoble liegt. Diese
helfen, die Integrationsaktivititen besser aufeinander abzustimmen und er-
hohen die Handlungsfahigkeit, zum Beispiel im Umgang mit stattlichen
Behorden. Auch wenn diese Dachverbiinde keine Rechtspersonlichkeit be-
sitzen, hilft den Vereinen der regelmifBige Informationsaustausch. Zudem
bieten sie ein Forum fiir regelméBige Diskussionsrunden zwischen Biirgern,
Ehrenamtlichen und Kommunalvertretern (E 133; 136). Wéhrend kleinere
Vereine die Notwendigkeit der Zusammenarbeit erkannt haben, ist das
Verhiltnis zwischen groflen nationalen und kleinen lokalen Verbédnden oft-
mals von einem ausgepragten Misstrauen gepriagt. In manchen Gebieten
dominieren nationale Vereine die Integrationstitigkeit, da sie aufgrund ihrer
Finanz- und Personalausstattung eher in der Lage sind, finanzielle Mittel
einzuwerben. In den Interviews kam zum Ausdruck, dass bei den kleineren
Vereinen daher manchmal der Eindruck entsteht, sie wiirden ins Abseits
gedringt, gerade wenn sie bei Projektausschreibungen mit groflen Vereinen
um staatliche Mittel konkurrieren. Da das franzdsische Integrationsmodell
stark auf die Mitarbeit von Vereinen angewiesen ist, sei es ratsam, die
Bemiihungen um eine bessere Koordination ihrer sich zum Teil ergénzen-
den MafBnahmen voranzutreiben und Misstrauen zwischen den Vereinen
abzubauen (E 136).

4.2 Verflechtung und Koordination im Mehrebenensystem

Angesichts des Umstandes, dass die integrationsbezogenen Kompetenzen
zwar weiterhin schwerpunktartig bei (unterschiedlichen Behorden) der
Staatsverwaltung liegen, die Gebietskorperschaften aber auch zunehmend
entsprechende Aufgaben wahrnehmen, ist die Zusammenarbeit der Ebenen
eine Grundvoraussetzung fiir lokales Integrationsmanagement. Zugleich
stellt sie aber fiir Akteure eine erhebliche Herausforderung dar, mit der
man im Integrationsbereich auf unterschiedliche Weise reagiert hat.

Zusammenarbeit
zwischen den
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Organisatorische Biindelungen in der Staatsverwaltung

Institutioneller Dreh- und Angelpunkt von organisatorischer Biindelung
im Integrationsbereich ist auf Seiten der Staatsverwaltung die Préfektur,
deren Funktion darin besteht, die (horizontale) Koordination zwischen un-
terschiedlichen staatlichen Verwaltungsbehdrden im Territorium sowie die
(vertikale) Koordination zwischen der staatlichen und der gebietskdrper-
schaftlichen Ebene zu stirken. In den Prifekturen kam es in den vergan-
genen Jahren zu mehreren Biindelungsreformen, die beteiligte Behorden
des Integrationsmanagements betrafen und die zugleich eine starker adres-
satenorientierte Leistungserbringung gewdhrleisten sollten. Zu diesen sind
zum einen die Schaffung des GUDA-Biiros durch Zusammenfithrung von
Préifektur- und OFII-Teilbereichen im Jahr 2016 zu zdhlen. Zum anderen
ist hier die Zusammenlegung der DIRECCTE und DDCS zur DDETS!06
zu nennen, die ebenfalls in der Prifektur des Départements angesiedelt
ist. Die Griindung der DDETS, welcher vielfdltige Aufgaben im Bereich
der beruflichen Integration, Gesundheit sowie bei der Koordination von
Politique de la Ville obliegen, erfolgte explizit in der Absicht, dadurch den
Querschnittscharakter der Integrationsverwaltung zu stérken und die Koor-
dination zwischen beteiligten Verwaltungseinheiten zu erleichtern (Préfet
de la Loire-Atlantique 2022).

Um die koordinierende Funktion der Priafekturen zu stirken, wurden
im Rahmen der nationalen Integrationsstrategie gleich mehrere Schritte
unternommen. Zunéchst wurden regionale und departementale Lenkungs-
ausschiisse flir die Asyl- und Integrationspolitik unter der Leitung der Pra-
fekten eingerichtet. An diesen Ausschiissen, die vor allem im Bereich der
Unterbringung tétig sind, sind u.a. die Direktionen von OFII, die Auslidn-
derbehorden der Préfekturen, die lokalen Asylbewerberbiiros GUDA und
die Polizeidienste beteiligt. Zweitens konnen die Prafekten nun regionale
und departementale Koordinatoren fiir die Asyl- und Fliichtlingspolitik er-
nennen. Drittens wurden in vielen Préafekturen inzwischen Arbeitsgruppen
mit Fliichtlingen eingerichtet, um Probleme auf der lokalen Ebene besser zu
erkennen und so langfristig den Bediirfnissen von Zugewanderten gerecht
zu werden (Bonnotte/Sénimon 2021: 165; DGEF 2019).

Auf zentralstaatlicher Ebene ist ferner die Einrichtung der Interminis-
teriellen Delegation fiir die Aufnahme und Integration von Fliichtlingen
(Délégation Interministérielle a I'Accueil et a l'Intégration des Réfugiés

106 DIRECCTE = Direction régionale des entreprises, de la concurrence, de la consommati-
on, du travail et de I'emploi; DDCS = Direction Départementale de la Cohésion Sociale;
DDETS = Direction Départementale de 'Emploi, du Travail et des Solidarités.
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— DIAIR) im Jahre 2018 zu erwdhnen, die im Zuge der Neuorientierung
in der franzdsischen Integrationspolitik installiert wurde und die ressort-
iibergreifend die Themen der Aufnahme und Integration von Gefliichteten
adressiert. Der DIAIR kommt neben der ressortiibergreifenden sektoralen
Biindelung vor allem auch eine koordinierende Rolle im Mehrebenensys-
tem zu, da sie im Integrationsbereich fiir die Initiierung und Steuerung der
territorialen Vertragspolitik (CTAIR) mit den lokalen Gebietskdrperschaften
zustindig ist (siche unten).

Vertragspolitik als Koordinationsinstrument

Ein charakteristisches Instrument der Koordination im Mehrebenensystem
bildet die Vertragspolitik oder Kontraktsteuerung. Damit sind Vertrige zwi-
schen der nationalen und lokalen Ebene gemeint (Gaudin 2004), die sich
im Gegensatz zur Mischverwaltung (co-gestion) und anderen Koordinati-
onsmechanismen auf einen begrenzten Zeitrahmen der Zusammenarbeit
beziehen. Zunichst war die Vertragspolitik eine Antwort der Zentralregie-
rung auf Koordinationsprobleme, die sich aus der Dezentralisierung Anfang
der 1980er Jahre ergaben. So gab es Defizite bei der Abstimmung im Hin-
blick auf die neu definierten Kompetenzbereiche und Verantwortlichkeiten,
die Staatsbehorden und Gebietskorperschaften nunmehr, wenngleich nicht
trennscharf, zugewiesen waren (Gaudin 2004: 216). Die Vertrage sind da-
rauf gerichtet, die ebeneniibergreifende Zusammenarbeit zu verbessern und
sicherstellen, dass die Politikumsetzung auf nationaler und lokaler Ebene
kohérent erfolgt, um dadurch die zentralstaatlich definierten, nationalen
Entwicklungsziele zu erreichen (OECD 2022: 9). Vor Vertragsabschluss
werden zwischen der Zentralregierung, in der Regel vertreten durch die
Priafekturen, und den Gebietskdrperschaften Gespriche iiber die angestreb-
ten Ziele und die zur Verfiigung stehenden Mittel gefiihrt. Sind diese
Gespriche abgeschlossen, verpflichten sich beide Seiten gegenseitig zur
Umsetzung der darin enthaltenen MaBinahmen, die gewdhnlich fiir eine
Dauer von zwei bis fiinf Jahren ausgelegt sind (Gaudin 2004: 218).
Wihrend Kontraktualisierung als Koordinationsinstrument in vielen
Politikbereichen, wie der Politique de la Ville, schon seit Jahrzehnten An-
wendung findet, kam es im Bereich des Integrationsmanagements erst nach
der ,,Fliichtlingskrise® zur Einfiihrung von o6ffentlichen Vertrdgen (Leneve-
ler 2021: 46). So wurden nach dem Inkrafttreten der Nationalen Integrati-
onsstrategie von 2018 erstmals auf freiwilliger Basis territoriale Vertrige
(CTAIR) zwischen der DIAIR, DIHAL (Délégation Interministérielle a
I’Hébergement et a I’Acces au Logement — Interministerielle Delegation fiir
die Unterbringung und den Zugang zu Wohnraum) und gréBeren Stddten
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bzw. Metropolen abgeschlossen. Die territorialen Vertrage CTAIR beziehen
sich explizit auf kommunale Integrationsmalinahmen, wie Verbesserung
der Gesundheitsversorgung, Wohnraumbereitstellung, des Sprachunterrichts
und der Arbeitsmarktintegration, zu denen sich die vertragsunterzeichnen-
den Kommunen bzw. deren Verbiinde verpflichten, wofiir sie im Gegenzug
staatliche Zuweisungen erhalten. Im Regelfall wird die Umsetzung der ent-
sprechenden MaBinahmen an zivilgesellschaftliche Organisationen delegiert,
wohingegen sich die beteiligten 6ffentlichen Institutionen auf die Gesamt-
koordination beschranken (E 123; 126; 132).

Seit der Einfithrung des CTAIR ist es zu einem verstirkten Austausch
zwischen den zustindigen staatlichen Behdrden und den Gebietskorper-
schaften im Hinblick auf Fragen der Aufnahme und Integration von Zuge-
wanderten gekommen (E 138). Auch auf der lokalen Ebene hat die Kon-
traktualisierung mit dem Staat dazu beigetragen, bestehende Verwaltungssi-
los zu tiberwinden oder zumindest deren negativen Folgen abzumildern, da
die lokale Bedarfsanalyse auch den Dialog zwischen den kommunalen Ak-
teuren angeregt hat. So waren die Vorbereitung und Umsetzung des CTAIR
in den Stadt- bzw. Metropolenverwaltungen vielfach Anlass dazu, verschie-
dene Aktivitdten mit Integrationsbezug zu formalisieren, organisatorisch zu
optimieren und wirkungsvoller zu institutionalisieren. Insbesondere wurde
mit der Einfiihrung des CTAIR ein Impuls gesetzt, um unterschiedliche
integrationsbezogene Teilaufgaben, wie Politique de la Ville, Wohnungen
und berufliche Eingliederung, die auf kommunaler Ebene eher unverbun-
den institutionalisiert waren, stirker zusammenzufiithren und kohérenter zu
organisieren. Auch gelang es einigen Metropolen wie Grenoble-Alpes im
Zusammenspiel mit anderen Forderprogrammen, wie etwa RISING (Refu-
gees Inclusion and employment INtegrated program), diese verschiedenen
Bereiche enger miteinander zu verzahnen (E 126; siche weiter unten).

Im Jahr 2021 wurde das Instrument der Territorialvertrige (CTAIR)
reformiert und insbesondere geregelt, dass es nicht mehr exklusiv Gefliich-
teten (réfugiés) vorbehalten sein sollte, sondern auf alle Zugewanderten,
die sich aus beruflichen oder familidren Griinden langfristig in Frankreich
aufhalten, ausgeweitet wird (primo arrivants). Zudem wurde festgelegt,
dass der Vertragsabschluss nicht mehr nur zwischen der Prifektur und
groBeren Stddten bzw. Metropolen erfolgen sollte, sondern auch Klein- und
Mittelstédte hierzu ermuntert werden sollten.
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Optimierung von Zustdindigkeitswechseln

Zwischenbehordliche Koordinationsfragen stellen sich vor allem bei Zu-
standigkeitswechseln nach bestimmten Phasen des Integrationsprozesses.
Zum einen erfolgt ein Zustidndigkeits- und Rechtskreiswechsel nach Zuer-
kennung eines Schutzstatus, da ab diesem Zeitpunkt die Kompetenz fiir
die Leistungsgewdhrung von OFII/Agentur fiir Dienstleistungen und Zah-
lungen, die die monatliche Beihilfe fiir Asylbewerber (ADA) verwalten
bzw. auszahlen, auf die lokalen Gebietskorperschaften (Départements und
Kommunen) tibergeht, die fiir die allgemeinen sozialen Leistungen zustén-
dig sind. Dabei sind die Départements fiir die Verwaltung und Finanzierung
der Mindestsicherung (RSA) zustindig, die bei der Familienkasse (CAF)
beantragt werden konnen. Die Kommunalen Zentren fiir Soziale Aktion
(CCAS) sind hingegen fiir niederschwellige und nicht riickzahlbare Sozi-
alleistungen zustindig. Zum anderen gibt es einen Zustidndigkeitswechsel
nach Beendigung des einjdhrigen Integrationsprogramms (CIR) von der
franzosischen Behorde fiir Einwanderung und Integration (OFII) zur fran-
z6sischen Arbeitsagentur (Pdle Emploi), die Mallnahmen der beruflichen
Wiedereingliederung und Arbeitsmarktberatung anbietet. Diese verschiede-
nen Ubergéinge nach Zuerkennung des Schutzstatus bzw. nach Abschluss
des CIR fiihren oftmals zu Reibungsverlusten und Abstimmungsproblemen.
So kommt es beim Ubergang der Zustindigkeit von OFII zu Péle Emploi
oftmals zu langen Wartzeiten beziiglich der Leistungsgewahrung und des
Beratungsangebots, was viele Gefliichtete dann dazu veranlasst, auf eigene
Faust eine meist niedrigqualifiziertere Arbeitsstelle zu suchen, ohne dass
ihnen hierfiir feste Ansprechpersonen oder sonstige fachliche Unterstilitzung
in der Arbeitsverwaltung zur Verfiigung stehen.

Vor diesem Hintergrund wurde zwischen der franzodsischen Behdrde
fir Einwanderung und Integration (OFII) und der Arbeitsverwaltung, die
beide iiber ein ausgedehntes Netz von AuBlenstellen verfiigen, in den ver-
gangenen Jahren die Zusammenarbeit intensiviert, um den biirokratischen
Aufwand beim Wechsel der (Haupt-)Verantwortlichkeit zu verringern und
den Gefliichteten einen mdglichst nahtlosen Ubergang zu ermdglichen.
Unter anderem wurde der Datenaustausch massiv ausgebaut, um die Ar-
beitsagentur mit den nétigen Informationen zu versorgen und so einen
besseren Ubergang zur reguliren Arbeitsmarktberatung zu erméoglichen (E
129). Dartiber hinaus haben die nationale Regierung, OFII und Péle Emploi
2016 ein Partnerschaftsabkommen (Accord Cadre National) abgeschlossen,
das u.a. darauf abzielt, den Austausch von Fachwissen zwischen den bei-
den Institutionen zu erleichtern. So wurden beispielsweise gemeinsame
Austauschtreffen organisiert, eine gemeinsame Datenbank aufgebaut (Bar-
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rot/Dupont 2020: 56) und ein Integrationsausschusses unter dem Vorsitz der
Regionalpréfektur errichtet, dem Vertreter von OFII, der Arbeitsagentur
und der Nationalen Agentur fiir Erwachsenenbildung (Agence Nationale
pour la Formation Professionnelle des Adultes — AFPA) angehodren (E 129).

5. Migrationsberatung

Migrationsberatung erfolgt in Frankreich sowohl durch staatliche Einrich-
tungen (OFII und Arbeitsagentur) als auch durch Kommunen und Metro-
polen sowie zivilgesellschaftliche Organisationen. Das vor allem von kom-
munalen Akteuren als unzureichend angesehene Standardangebot der Mi-
grationsberatung im Rahmen des staatlichen Integrationsprogramms (CIR)
wird inzwischen durch vielféltige flankierende (kommunale und zivilgesell-
schaftliche) Angebote erginzt, die auch eine bereitere Zielgruppe adressie-
ren. Diese Angebote werden in der Regel durch staatliche Férderprogram-
me — meist zeitlich befristet — finanziert. In diesem Kontext kommt wiede-
rum dem Steuerungsinstrument der Vertragspolitik (CTAIR) eine wichtige
Rolle bei der Koordination und Finanzierung der entsprechenden Maf3nah-
men zu. AuBlerdem wurden in jiingerer Zeit neue staatliche Férderprogram-
me eingefiihrt, die sich auf Fallmanagementansétze stiitzen und speziell
im Bereich der Arbeitsmarktforderung eine verstirkte staatliche Aktivitét
in dieser Richtung erkennen lassen. Im Ergebnis ist eine vielgestaltige An-
gebotslandschaft entstanden, die verschiedene Verwaltungsebenen umfasst
und die nach Reichweite und Qualitédt erhebliche Unterschiede zwischen
den Regionen aufweist, was auch mit der unterschiedlichen Handlungsstr-
ke von Kommunen und der Priasenz zivilgesellschaftlicher Organisationen
zusammenhingt. Insgesamt gibt es in Frankreich jedoch kein flichende-
ckendes Angebot von Fallmanagement, sondern ein je nach Region und
Kommune spezifisches Angebotsprofil der lokalen Migrationsberatung, das
aufgrund der Befristungsregeln in der Forderpolitik nicht auf Dauer gestellt
ist.

Beratung durch die franzosische Behorde fiir Einwanderung und Integrati-
on OFII und Péle Emploi

Fiir Asylbewerber sind die Sozialarbeiter in den staatlichen Erstaufnahme-
einrichtungen eine niederschwellige Anlaufstelle. Deren Tétigkeitsprofil
beschrankt sich jedoch i.d.R. auf Hilfestellungen beim Asylantrag oder
bei Behordengidngen (E 123). Unterzeichnenden des republikanischen In-
tegrationsvertrags (CIR), also Personen mit internationalem Schutzstatus,



https://doi.org/10.5771/9783748939115
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

5. Migrationsberatung 259

steht wéihrend der einjéhrigen Vertragsdauer eine Betreuung durch OFII zu.
Diese sieht eine ,,maBlgeschneiderte Beratung fiir den Zugang zu Arbeit
und Wohnraum* vor!'%7. Allerdings zeigt die Realitéit, dass es nur zwei
Beratungstermine gibt, ndmlich an dem Tag, an dem die Gefliichteten bei
der nichstgelegenen OFII-Direktion vorstellig werden, um den CIR zu un-
terzeichnen und etwa drei Monate nach Absolvierung aller Programmbau-
steine in einem Abschlussgesprich. Beim Ersttermin werden die Teilneh-
menden einem Sprachtest unterzogen und zu ihrer Lebenssituation befragt.
Kristallisieren sich in diesem Gesprich bereits klare Berufsvorstellungen
oder besondere Bediirfnisse heraus, konnen die OFII-Mitarbeiter die Person
an eine Partnerorganisation, d.h. die staatliche Arbeitsverwaltung oder zi-
vilgesellschaftliche Organisationen verweisen. Im Abschlussgesprach wer-
den die Fortschritte und weiter bestehenden Bediirfnisse der Teilnehmenden
bewertet und dokumentiert. Da sich die wenigsten Teilnehmenden bereits
nach einem Jahr in einem bezahlten Arbeitsverhdltnis befinden, werden
diese im Normalfall an die franzosische Arbeitsagentur verwiesen, die den
eingeschlagenen Berufsweg fortfilhren soll. Obwohl die Mitarbeitenden
von OFII darin geschult sind, die Lebenssituation ihres Gegeniibers einzu-
schiatzen und besondere Bedarfe zu ermitteln, bleibt in den beiden 20-
bis 60-miniitigen Gesprachen kaum Zeit fiir eine eingehende Beratung und
passgenaue Mallnahmen (E 128; 129).

Was die berufsbezogene Beratung durch Péle Emploi angeht, so ver-
fligt die staatliche Agentur — dem universellen Ansatz folgend — nicht {iber
spezielle Berater fiir die migrantische Zielgruppe. Angesichts der besonde-
ren Bediirfnisse pliddieren die Abgeordneten Barrot und Dupont (2020: 68)
in ihrem Bericht an die franzosische Nationalversammlung dafiir, das An-
gebot von Pole Emploi anzupassen und Berater fiir Fliichtlinge nach dem
Vorbild des Justizsystems einzufiihren. Seit 30 Jahren arbeiten die Geféng-
nisverwaltung in Frankreich eng mit Péle Emploi bei der Vorbereitung und
Begleitung der Riickkehr von Gefangenen an den Arbeitsplatz zusammen.

Beratung durch kommunale Einrichtungen

Viele Akteure aus der Kommunalverwaltung und Zivilgesellschaft halten
die Bemiihungen von OFII fiir unzureichend, um Gefliichteten den Einstieg
in den Arbeitsmarkt zu ermdglichen. Dabei wird insbesondere der starke

107 Ubersetzung d. Verf.; CESEDA; Chapitre Ier : Information et accés aux droits (Artikel
L751-1) [Kapitel I: Information und Zugang zu Rechten (Artikel L751-1)]; Fassung in
Kraft vom 01. Juli 2016 bis 01. Mai 2021; aufgehoben; siehe: Article L751-1 — Code de
l'entrée et du séjour des étrangers et du droit d'asile — Légifrance (legifrance.gouv.fr).
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Fokus des CIR auf die kulturelle Dimension von Integration bei gleichzei-
tiger Vernachldssigung beruflicher Eingliederungsmafnahmen kritisiert (E
136; 137; Safi 2014: 12), worin eine geradezu spiegelbildliche Ausrichtung
zum schwedischen (dominant arbeitsmarktorientierten) Ansatz zu erkennen
ist. Erschwerend kommt hinzu, dass die staatlichen Beratungsdienste nur
Personen mit internationalem Schutzstatus adressieren. Vor dem Hinter-
grund, dass etwa 40 Prozent der Personen im laufenden Asylverfahren nicht
in einer staatlichen Unterkunft untergebracht sind und somit keinen Zugang
zur dortigen Sozialarbeit besitzen, sind die Kommunen zunehmend darum
bemiiht, diese Liicken zu schlieBen und vor allem vulnerablen Personen-
gruppen einen besseren Zugang zu ihren allgemeinen Beratungsdiensten zu
gewihrleisten.

Zusitzliche Beratungsangebote werden in den Kommunen und Metro-
polen auch gezielt fiir den Bereich der Arbeitsmarktintegration, fiir den
formal die franzosische Arbeitsagentur zustdndig ist, angeboten. Bemer-
kenswert ist hier, dass die Finanzierung der eigenen kommunalen Begleit-
programme durch das Poolen von Fordergeldern unterschiedlicher staatli-
cher Stellen bewerkstelligt wird, was aber einen entsprechenden Akquise-
aufwand und Ressourcenmobilisierung in den Kommunen voraussetzt, die
nicht alle tragen konnen und wollen. Dabei wird die Grundfinanzierung
iber den Territorialvertrag (CTAIR) sichergestellt und durch zusétzliche
Quellen ergénzt. Im Falle des Programms RISING kombiniert beispielswei-
se die Metropole Grenoble-Alpes die Basisfinanzierung aus dem CTAIR
mit einer Forderung des Arbeitsministeriums im Rahmen des Investitions-
plans fiir Kompetenzen (Plan d’Investissement dans les Compétences —
PIC). Die Kombination zweier Forderquellen ermdglichte es der Metropole,
ein holistisches Programm zur lokalen Arbeitsmarktintegration auf die Bei-
ne zu stellen, das in Frankreich seinesgleichen sucht (E 126). Allerdings
bleibt die finanzielle und organisatorische Abhingigkeit von (unterschied-
lichen Ressorts) der Staatsverwaltung bestehen, so dass die Kommunen
kaum aus eigener Kraft heraus entsprechende Aktivititen auf den Weg
bringen konnen.
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Praxisbeispiel 25: Refugees Inclusion and employment INtegrated program (RISING)

RISING hat eine Laufzeit von 12 bis 36 Monaten und wird in den 49 Kommunen der Metropole Greno-
ble-Alpes angeboten. Das Programm richtet sich neben Personen mit internationalem Schutzstatus
auch an Asylbewerber, die seit mindestens sechs Monaten eine Aufenthaltsgestattung besitzen. Auch
richtet das Programm ein besonderes Augenmerk auf Jugendliche und Akademiker, die in ihrem
Heimatland ein Studium begonnen oder sogar abgeschlossen haben. Nicht zuletzt werden auch
Menschen mit geringer oder gar ohne Schulbildung und obdachlose Fliichtlinge gezielt geférdert.
Wahrend die Gesamtkoordination von RISING der Metropole obliegt, sind Partnerorganisationen mit
der Umsetzung der einzelnen Programmbausteine betraut. Bei der Konzipierung des Programms
wurde Wert darauf gelegt, Akteure aus der Arbeitsverwaltung (Péle Emploi, Mission Locale und
Nationale Agentur fiir Erwachsenenbildung AFPA) sowie aus den Ersteinrichtungen an einen Tisch
zu bringen und gemeinsam einen Situationsbericht zu erstellen. So wurde fiir die Metropolverwaltung
ersichtlich, welche Angebote das Portfolio sinnvoll ergénzen konnten.

Kommt das RISING-Programm fiir eine Person infrage, werden zunéchst ihre sprachlichen Kenntnis-
se und ihr beruflicher Hintergrund ermittelt, wobei die berufliche Diagnose von AFPA durchgefiihrt
wird. Darauf aufbauend wird ein Profil mit den Wiinschen der Person erstellt und eine Kette von
passgenauen Malnahmen initiiert, z.B. angefangen von einem Berufssprachkurs, Uber einen Prakti-
kumsplatz in der gewilinschten Branche usw. (E 126).

Trotz des grofRlen Lernpotenzials von RISING sollte erwahnt werden, dass projektbasierte Programme
immer eine begrenzte Laufzeit haben. RISING hat zunéchst eine Laufzeit von zwei Jahren (2020-
2022). Auch die angestrebte Zahl von 1200 Teilnehmenden iber drei Jahre erscheint angesichts der
49 innerhalb der Metropole beteiligten Kommunen vergleichsweise gering.

Neben spezifischen und ggf. zeitlich befristeten Beratungsangeboten kann
sich die migrantische Bevolkerung an die allgemeinen Beratungsdienste
der Kommunalen Zentren fiir Soziale Aktion (CCAS) wenden, deren Sozi-
alarbeiter Personen oder Familien in besonders prekéren Situationen Hilfe-
stellung bieten. Dabei wird die Lebenssituation der Betreffenden analysiert
und Unterstlitzung in unterschiedlichen Lebenslagen gegeben, z.B. Bean-
tragung finanzieller Leistungen durch das CCAS oder das Département.
Bemerkenswert ist, dass einige Kommunen in dieser Angelegenheit {iber
ihre formale Zustidndigkeit hinausgehen und auch Menschen unterstiitzen,
die keine Aufenthaltsgestattung besitzen. Hinsichtlich der Beratungsdiens-
te und -intensitét sind jedoch deutliche interkommunale Varianzen zu ver-
zeichnen, die auf Unterschiede im kommunalen Haushalt und im Umgang

mit Ermessensspielrdumen zuriickzufithren sind.
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Praxisbeispiel 26: Karawane der Rechte (Caravane de Droits)

In einigen Stadten verfolgt das CCAS innovative Ansétze, um die Einwohner zu erreichen. Eine dieser
Innovationen ist die ,Karawane der Rechte®, die einmal pro Woche durch die Stadt zieht und die
Menschen auf der Strale, viele von ihnen Migranten, tber ihre Rechte und Unterstiitzungsmaéglich-
keiten informiert. Auf diese Weise sollen auch Menschen angesprochen werden, die den Kontakt mit
staatlichen und kommunalen Behdrden scheuen.

,ES handelt sich um einen Wagen, der in Grenoble unterwegs ist, der einen Tag pro Woche in den
Stadtvierteln steht und der sehr offen fir Menschen ist, die entweder kommen und sich informieren
oder uns von einer komplexen Situation des Zugangs zu Rechten erzahlen oder ein offenes Ohr oder
Beratung oder Unterstiitzung suchen* (E 124).

Migranten konnen sich fiir Beratungsdienste auch niederschwellig an das
nichstgelegene Sozialzentrum (Maisons des Habitants) wenden. Neben
soziokulturellen Aktivitdten bieten diese auch Unterstlitzung bei biirokrati-
schen Angelegenheiten, z.B. bei der Antragsstellung, im Schulbereich, bei
der Sprachforderung und Jobsuche (E 123).

Beratenden und unterstiitzenden Charakter hat auch das kommunale
,Patenprogramm® (Parrainage républicain), das von den Kommunen fi-
nanziert und koordiniert und von Ehrenamtlichen umgesetzt wird. In die-
sem Programm werden Ortsansdssige mit gefliichteten Personen zusam-
mengebracht, um diese bei der Bewiltigung alltdglicher und administrativer
Aufgaben zu unterstiitzen, aber auch zum kulturellen Austausch beizutra-
gen. Die Patenschaft wird durch eine Zeremonie formalisiert, die gewohn-
lich im Rathaus stattfindet. Auch wenn die Kommunen nicht verpflichtet
sind, ein solches Programm anzubieten, erfreut es sich zunehmender Be-
liebtheit (E 118).

Landesweite Integrationsprogramme

Neben den Kommunen verstirkte auch die Staatsverwaltung ihre Bemii-
hungen, das bis dato magere Beratungsangebot auszubauen und mittels
eigener Fallmanagementprogramme die regional und lokal stark variieren-
den Integrationsbemiihungen besser ancinander anzugleichen (E 127). Vor
diesem Hintergrund wurde im Jahre 2022 durch die Zentralregierung das
landesweite Begleitprogramm AGIR (Adccompagnement Globale et Indivi-
dualisé des Réfugiés) eingefiihrt, das sich vor allem auf die besonders
problembehafteten Bereiche Arbeit und Wohnen konzentriert. AGIR wur-
de schrittweise in 27 Départements eingefiihrt und soll bis 2024 in ganz
Frankreich priasent sein. Es wird von der Generaldirektion fiir Auslédnder
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in Frankreich (Direction Générale des Etrangers en France — DGEF)!08,
angesiedelt im Innenministerium, geleitet und von ortlichen Verbanden um-
gesetzt. Dabei wihlen die Prafekturen die Betreiber iiber eine vom Innen-
ministerium verantwortete Ausschreibung aus. AGIR bietet Fliichtlingen,
die in den Jahren 2022 oder 2021 einen Schutzstatus erhalten haben, fiir
maximal 20 Monate intensive Unterstiitzung.

Ein weiteres staatlich koordiniertes Programm mit Fallmanagementan-
satz ist das 2017 eingefiihrte Programm HOPE (Hébergement, Orientation
et Parcours vers [’Emploi), das als offentlich-private Partnerschaft unter
Aufsicht des Arbeitsministeriums angelegt ist und sich speziell an Personen
mit internationalem Schutzstatus richtet. Es vereint die Dienste der Natio-
nalen Agentur fiir Erwachsenenbildung AFPA (Agence Nationale pour la
Formation Professionnelle des Adultes) und der franzosischen Arbeitsagen-
tur mit dem Unternehmenssektor. Die Finanzierung wird dabei durch das
Innen- und Arbeitsministerium (u.a. Pole Emploi) sichergestellt, wahrend
die Umsetzung durch AFPA erfolgt. Das Programm stiitzt sich auf die
drei Sdulen Wohnen, Bildung und Beschiftigung und zeichnet sich durch
den Vorzug aus, dass eines der gewichtigsten Integrationshindernisse, ndm-
lich die Frage nach der Unterbringung, entfillt. Die Teilnehmenden woh-
nen wiéhrend ihrer Berufsausbildung namlich in einem der AFPA-eigenen
Wohnheime und kénnen sich dadurch ganz auf ihre Ausbildung konzentrie-
ren (E 129). HOPE dauert 6-12 Monate, zumindest aber so lange, bis
die Teilnehmenden eine Wohnung und einen Arbeitsplatz gefunden haben.
In den ersten drei Monaten liegt der Schwerpunkt auf dem Franzdsisch-
Spracherwerb und nur ein Drittel der Zeit wird fiir die eigentliche Berufs-
ausbildung aufgewendet. Nach dieser Vorbereitungszeit werden Vertrige
mit den Ausbildungsunternehmen unterzeichnet, und der Fokus verlagert
sich auf die Berufsausbildung (E 130).

Obwohl innovative Programme wie HOPE und AGIR alle wesentlichen
Elemente von Integration abdecken, bleiben ihre Auswirkungen und Erfolg
unklar. So haben nur verhdltnisméBig wenige Flichtlinge in Frankreich
tatsdchlich Zugang zu solchen Programmen; jéhrlich profitieren nur 1.500
Fliichtlinge von HOPE (Ministére du Travail 2022). Zudem hat sich ge-
zeigt, dass unter ehemaligen HOPE-Teilnehmenden viele mit den Arbeits-
bedingungen im spéteren Beruf unzufrieden waren. Keyhani (2020) fiihrt
dies darauf zuriick, dass Personen aufgrund der kurzen Programmdauer

108 In Zusammenarbeit mit der DIAIR (Interministerielle Delegation fiir die Aufnahme
und Integration von Fliichtlingen), der DIHAL (Interministerielle Delegation fiir die
Unterbringung und den Zugang zu Wohnraum) und der DGEFP (Generaldelegation fiir
Beschiftigung und Berufsbildung).
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hiufig auf prekdre und gering qualifizierte Segmente des Arbeitsmarktes
vorbereitet werden, die nur geringe Aussichten auf eine auskommliche
Absicherung und langfristige Beschéftigung bieten.

Migrationsberatung durch Zivilgesellschafisorganisationen

programm  Zivilgesellschaftlichen Organisationen kommt in Frankreich eine wichtige

ACCELAR -~ Rolle zu, um das als unzureichend betrachtete dffentliche Beratungsangebot
durch eigene Mallnahmen zu flankieren oder &ffentlich verantwortete und
finanzierte Programmkomponenten umzusetzen. Hier ist auf das Programm
ACCELAIR (Accélérer ['Intégration des Réfugiés) hinzuweisen, das seit
2002 vom national operierenden Verein Forum réfugiés-Cosi betrieben wird
und das zu den altesten zivilgesellschaftlich organisierten Integrationspro-
grammen zéhlt. Es war auch beispielgebend flir das oben beschriebene
staatliche Forderprogramm AGIR. ACCELAIR unterstiitzt Gefliichtete bei
der Bewiltigung von Verwaltungsangelegenheiten, einschlieBlich des Er-
werbs der hierfiir erforderlichen Digitalkompetenzen, bei der Suche nach
einer Arbeits- oder Ausbildungsstelle, bei der Suche nach einer langfristi-
gen Unterbringung sowie bei psychosozialen Problemen. Die im Rahmen
von ACCELAIR angebotenen Dienstleistungen laufen in der Regel parallel
ab und enden, wenn die Person einen Arbeitsplatz und eine Wohnung
gefunden hat, was in der Regel nach zwei bis drei Jahren der Fall ist. Dabei
bauen alle ACCELAIR-Aktivititen auf bestehenden Dienstleistungsange-
boten auf, die, wenn notig, durch zusétzlich beantragte Projekte ergénzt
werden (E 134; 135). Der Verein Forum réfugiés-Cosi, der das Programm
konzipierte und umsetzt, arbeitet dabei mit zahlreichen Organisationen wie
Péle Emploi, OFII und Verbdanden zusammen. Zwischen 2002 und 2017
profitierten rund 8.500 Fliichtlinge von der intensiven Betreuung (Forum
Réfugiés — Cosi 2018: 5).109

109 Die Finanzierung des Programms erfolgt liber eine Vielzahl von Forderquellen, darunter
der Européische Sozialfonds (ESF), der Europdische Fliichtlingsfonds (EFF), der Asyl-,
Migrations- und Integrationsfonds (AMIF) sowie Mittel der Prifektur Rhone, die vor
allem Mafinahmen im Bereich der Berufsbildung fordert. Auf lokaler Ebene wird das
Programm durch die Metropole Lyon und das Département von Rhone kofinanziert.
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6. Bedingungsfaktoren fiir interkommunale Unterschiede im lokalen
Integrationsmanagement

Wie erwihnt, gibt es in Frankreich erhebliche Varianzen zwischen Kommu-
nen bzw. Metropolen im Hinblick auf die Reichweite, Intensitét, organisa-
torische Ausgestaltung sowie die finanziellen und personellen Ressourcen
des lokalen Integrationsmanagements. Zwar nutzen zahlreiche Kommunen
ihren Handlungsspielraum, um die Integration von Zugewanderten proaktiv
voranzubringen und jenseits des staatlichen Angebots zusitzliche lokale
Mafnahmen zu ergreifen. Eine Vielzahl von Kommunen, gerade kleinere,
ist jedoch eher zuriickhaltend oder inaktiv in Fragen des lokalen Integrati-
onsmanagements. Eine weitere Gruppe von Kommunen stellt das integra-
tionsbezogene Leistungsangebot — dem klassischen universalistischen Inte-
grationsansatz folgend — nicht exklusiv fiir Zugewanderte, sondern fiir alle
hilfsbediirftigen Einwohner der Gemeinde zur Verfiigung.

Im Folgenden soll auf einige relevante Erklarungsfaktoren fiir diese Va-
rianz und unterschiedliche Herangehensweise der franzésischen Kommu-
nen in Fragen des lokalen Integrationsmanagements eingegangen werden.
Neben dem sehr unterschiedlichen migrationsbezogenen Handlungsdruck,
der in den urbanen Ballungsgebieten grof3er als in den ldndlichen Rdumen
ist und der in allen drei Landern Varianz erkldren kann, kommt fiir Frank-
reich vor allem den folgenden Faktoren eine besondere Bedeutung zu:

* Leistungskraft der Kommunen und ihrer Verbiinde

 Politische Ausrichtung der Kommune und Integrationsverstandnis
» Tétigkeit der Prafektur

 Vereinslandschaft

Leistungskraft der Kommunen und ihrer Verbiinde

Die Frage, in welchem Ausmal} sich Kommunen im Bereich des lokalen
Integrationsmanagements engagieren, wird in hohem MaBe durch die Res-
sourcen und Handlungskapazitdten bestimmt, die ihnen hierfiir zur Ver-
figung stehen. Wie oben erldutert, besitzt die libergroBe Mehrzahl der
franzdsischen Kommunen aufgrund ihrer geringen Grofe und mangelnden
institutionellen Lebensféhigkeit kaum Kapazitit, um aus eigener Kraft wir-
kungsvolle MaBlnahmen der Integration von Zugewanderten zu ergreifen.
Zwar hat die zunehmende interkommunale Kooperation und vor allem
die Griindung der Metropolen hier fiir Dynamik gesorgt, da die Ressour-
cenbasis und Handlungsfdhigkeit dadurch erheblich gestiarkt worden sind.
Dies hat gerade im Bereich des Integrationsmanagements zu signifikanten

Reichweite,
Intensitat,
organisatori-
sche Ausgestalt-
ung und
Ressourcen

Institutionelle
Lebensfahigkeit
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Verbesserungen gefiihrt. Jedoch finden sich solche ,,Leuchttiirme der lo-
kalen Integrationsarbeit, wie sie etwa in der Metropole Grenoble-Alpes
vorzufinden sind, nicht im gesamten Land. Vielmehr muss davon ausgegan-
gen werden, dass der Grofteil der kleineren Gemeinden, soweit sie nicht
einem leistungsfahigen Verbund angehdren, kapazitits- und ressourcenbe-
dingt nicht in der Lage ist, entsprechende Aktivitdten zu unternehmen. Der
Schwerpunkt des Integrationsmanagements liegt in diesen Fillen dann bei
der Staatsverwaltung.

Politische Ausrichtung und Integrationsverstindnis der Kommune

konsevativ-  Wie flir viele andere Politikbereiche, erweisen sich auch im Integrations-
links-Cleavage  hanagement die politische Ausrichtung der Kommune (Stadtrat, Biirger-
meister) und das Engagement des Biirgermeisters als ausschlaggebend fiir
die Schwerpunkt- und Priorititensetzung, wobei grob ein konservativ-links-
Cleavage festzustellen ist (E 126; 134; 132; 138). Dabei engagieren sich
Stiadte mit einer Mitte-Rechts-Mehrheit in Migrations- und Integrationsan-
gelegenheiten eher aus sicherheitsbezogen Motiven heraus, etwa indem
zusétzliche temporédre Unterkiinfte zur Verfligung gestellt werden. Ziel ist
es dabei auch, Konflikte mit der einheimischen Bevolkerung zu vermeiden
(E 132). Dagegen geht es in linksgerichteten Kommunen eher darum, Teil-
habechancen fiir Zugwanderte zu schaffen (E 132; 138) und kommunale
Ressourcen fiir deren langfristige Integration bereitzustellen. Einige Stidte
greifen auch auf verschiedene Partizipationsinstrumente zuriick, etwa Foren
und Diskussionsrunden mit Biirgern, um die Informationslage iiber die
migrationsbezogene Situation vor Ort zu verbessern und Bedenken seitens

der einheimischen Bevdlkerung zu beriicksichtigen.
Zusammen- Auch die Qualitdt der Zusammenarbeit zwischen Stddten und zivilge-
arveitmitzvige  sellschaftlichen Organisationen hingt von politischen Prioritéiten und Pré-
ferenzen in der Kommune ab. So spielen in den konservativ gefiihrten
Stadten wiederum eher pragmatische und Sicherheitsmotive eine Rolle,
wenn es darum geht, integrationsbezogene MaBnahmen zu konzipieren.
Beispielsweise wird in Transitstddten oftmals auf zivilgesellschaftliche Un-
terstiitzung zuriickgegriffen, um Konflikte zwischen ortsansdssiger und mi-
grantischer Bevolkerung zu moderieren oder diesen vorzubeugen. In eher
linksgerichteten Stiddten hat sich dagegen gezeigt, dass neben sicherheits-
und ordnungspolitischen Motiven auch sozialpolitische Motive im Vorder-

grund stehen (E 132).

Integrations- Neben der parteipolitischen Dimension wird das kommunale Engage-
verstandnis - ment im Integrationsmanagement auch durch das Grundverstindnis von
Migration und Integration bestimmt, wobei, wie weiter oben bereits ausge-
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fithrt, zwischen einem universalistischem und einem differenzialistischen
Ansatz zu unterscheiden ist. So beschrinken sich Kommunen, deren Biir-
germeister und Stadtrite iberwiegend ersterem Ansatz folgen und Gefliich-
tete als dhnlich schutzbediirftig wie andere Bevolkerungsgruppen (z.B.
dltere Menschen, Menschen mit Behinderungen) ansehen, eher auf die all-
gemeine soziale Sicherung und Malinahmen zur Befriedigung von Grund-
bediirfnissen. Dort wird in der Regel auch die Tatigkeit des Beigeordneten
flir Solidaritat oder Anti-Diskriminierung (4Adjoint a la solidarité, et a la
lutte contre les discriminations) fiir ausreichend erachtet, um lokalen Inte-
grationsbelangen Rechnung zu tragen. Dagegen verfolgen Kommunen, die
herkunftsbezogene Probleme explizit anerkennen, stirker zielgruppenspezi-
fische Ansitze und engagieren sich auch fiir langfristig angelegte Maf3nah-
men zur Erhohung der gesellschaftlichen Teilhabe. In diesen Kommunen
werden oftmals zusétzliche Initiativen ergriffen und Strukturen, wie etwa
entsprechende Delegationen und Missionen, geschaffen, um relevante Ak-
teure aus verschiedenen Politikbereichen an einen Tisch zu bringen und
Integrationsmanagement auf diese Weise stirker als Querschnittsthema zu
etablieren (E 132). Allerdings fiihrt die hohe Politisierung des Integrations-
themas in Frankreich in vielen Kommunen dazu, dass Kommunalpolitiker
aus Angst vor einem mdoglichen Stimmverlust — trotz ihrer grundsétzlichen
Bereitschaft — die bestehenden Handlungsspielrdume nicht nutzen und eher
davon absehen, zielgruppenspezifische MaBnahmen fiir Zugewanderte auf-
zusetzen.

Die politische Couleur und das dominierende Integrationsversténdnis
sind auch fir die Qualitdt der Zusammenarbeit zwischen den lokalen
Gebietskorperschaften entscheidend. Soweit Vertreter der Kommune, des
Départements, der Region und der Metropole #hnliche politische Uberzeu-
gungen teilen, ist es wahrscheinlicher, dass sie auch bei der Aufnahme
und Integration von Zugwanderten gut zusammenarbeiten. Im Fall von
Grenoble und Villeurbanne sind sowohl die Stddte selbst als auch die sie
umgebenden Metropolen Mitglieder des Stadtenetzwerks ANVITA, worin
eine dhnliche Zielverfolgung erkennbar wird (E 132; 138). Im umgekehr-
ten Fall, wenn das Verhéltnis von Stadt- und Metropolregierungen durch
Konflikte und Uneinigkeit geprégt ist, zeigen sich auch im lokalen Integra-
tionsmanagement entsprechende Probleme und Reibungsverluste.

Tdtigkeit der Prdfektur

Wenngleich die Funktion der von der Zentralregierung ernannten Préfekten
darin besteht, einen einheitlichen Rechtsvollzug im Territorium sicherzu-
stellen, zeigt sich in der Realitdt, dass es durchaus zu Varianzen im Verwal-
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tungshandeln der Prafekturen kommt. Beispielhaft kann hier die Frage der
Unterbringung von Schutzsuchenden erwdhnt werden. So ist zwar gesetz-
lich vorgeschrieben, dass jede Person, unabhédngig von ihrer Herkunft, das
Recht auf einen Platz in einer Notunterkunft hat, wenn sie sich in einer
prekdren Situation befindet!'!?. Allerdings weist das Gesetz einen Grad an
rechtlicher Unbestimmtheit auf mit der Folge, dass manche Préfekten mehr
Flexibilitdt bei der Suche nach Unterbringungslosungen an den Tag legen
als andere (E 119). Zudem zeigt sich, dass das Engagement der Kommunen
und Metropolen fiir die lokale Integration von Zugewanderten tendenziell
in den Départements geringer ist, in denen die Préafektur eine proaktive
Rolle in der Integration wahrnimmt und das staatliche Angebot attraktiv ist.
Gibt es dagegen auf der Ebene der Préifektur wenig Engagement, dann sind
die Kommunen eher geneigt, eine aktive Rolle im Integrationsmanagement
einzunehmen (E 125; 126; 138).

Vereinslandschaft

Das kommunale Handeln im Integrationsbereich ist auch maBgeblich von
der Vereinslandschaft beeinflusst. In einigen Kommunen gibt es einen en-
gen Austausch und ein vertrauensvolles Verhéltnis zwischen der Kommune
und Vereinen (E 119; Flamant 2020: 1994). Entscheidend ist aber auch
die Organisationsform der Vereine. Wenn sie sich beispielsweise in einem
Dachverband zusammengeschlossen haben, ist es fiir sie einfacher, auf
kommunaler Ebene Lobbyarbeit zu betreiben und auf starker zielgruppen-
spezifische IntegrationsmafBnahmen hinzuwirken, bei der die besonderen
Bediirfnisse der Gefliichteten hervorgehoben werden (E 133; Flamant 2020:
1993f.). Zudem wird in manchen Regionen Frankreichs die Integrationsar-
beit von groBen, staatlich subventionierten Vereinen dominiert. In diesem
Fall bleiben die Lokalbehorden cher untitig, da sie keine Notwendigkeit
fiir zusétzliche lokale Integrationsmafnahmen sehen. In anderen Regionen,
in denen das Vereinsleben zwar reichhaltig, aber sehr fragmentiert ist, sind
die Stadte eher geneigt, sich zu engagieren und sehen eine Notwendigkeit
darin, die Aktivitdten der vielzdhligen Vereine zu koordinieren (E 126; 132;
136; 139).

110 Chapitre V: Centres d'hébergement et de réinsertion sociale. (Artikel L3451 bis L345—
4); siche Article L345-2-2 — Code de l'action sociale et des familles — Légifrance
(legifrance.gouv.fr).
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Lokales Integrationsmanagement wird in Frankreich nach wie vor stark von
der Staatsverwaltung dominiert und folgt einem zentralistischen Modell, in
welchem den lokalen Gebietskdrperschaften formal nur wenige Kompeten-
zen zugewiesen sind. Allerdings haben die Dezentralisierungsreformen seit
den 1980er Jahren dazu beigetragen, dass in vielen integrationsrelevanten
Handlungsfeldern (z.B. Wohnen, Leistungsgewdhrung, Arbeitsmarkt) die
Zustandigkeiten — entgegen der politischen Absicht von Kompetenzblocken
(blocs de compétences) — nicht klar abgegrenzt sind. Stattdessen sind sie
iiber die verschiedenen Politik- und Verwaltungsebenen verteilt. Dadurch
hat sich ein dichtes Institutionengeflecht (mille feuille) herausgebildet, das
durch zahlreiche Verflechtungsstrukturen und institutionelle Schnittstellen,
hohe Transaktionskosten und Reibungsverluste gekennzeichnet ist. Gdngige
Koordinationsinstrumente, wie die Vertragspolitik, die auch im Integrati-
onsbereich Anwendung finden, kénnen diesen Strukturproblemen nur be-
dingt Abhilfe verschaffen.

Die Untersuchung hat gezeigt, dass die lokalen Gebietskorperschaften,
insbesondere die Kommunen und Metropolen, inzwischen zu durchaus
ernstzunechmenden Akteuren des lokalen Integrationsmanagements avan-
ciert sind (,local turn®). Vor allem unter hohem migrationsbezogenen
Handlungsdruck nutzen sie ihre Spielriume, um im Rahmen der allge-
meinen Zustidndigkeitsklausel eigene MaBnahmen und Angebote zur In-
tegration von Zugewanderten bereitzustellen. Mit diesen werden die als
unzureichend erachteten Leistungen des staatlichen Integrationsprogramms
(CIR) erginzt, obgleich hierfiir eher selten eigene Organisationseinheiten
wie Integrationsdmter in den Kommunalverwaltungen eingerichtet werden.
Zudem sind die Kommunen in der Regel von staatlicher finanzieller Un-
terstiitzung abhingig, die teils iiber die Instrumente der Vertragspolitik,
teils iber befristete Forderprogramme unterschiedlicher Ministerien oder
auch die Kombination von beiden bewerkstelligt wird. Es kann somit von
hohen Transaktionskosten, grolem Koordinationsaufwand und zahlreichen
Schnittstellen ausgegangen werden, wenn Kommunen oder Metropolen
sich entscheiden, mittels staatlicher Zuschiisse eigene Integrationsmaf3nah-
men und ein kommunales Fallmanagement aufzusetzen.

Mit den kommunalen Initiativen, aber auch durch die zunehmende
staatliche Forderpolitik, wird in Frankreich mehr und mehr vom traditio-
nellen universalistisch-assimilatorischen Ansatz der Integration abgeriickt.
Zwar sind die allgemeinen sozialen und arbeitsmarktpolitischen Leistungen
der Kommunen, die sich an alle bediirftigen Bewohner unabhingig von
der Herkunft richten, auch unter dem Blickwinkel der Integration von Zu-
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gewanderten nicht zu vernachldssigen, da sie faktisch oftmals diese als
Hauptzielgruppe haben. Dies gilt etwa fiir die quartiersbezogene Politique
de la Ville, aber auch fiir Sozial- und Beratungsleistungen der Kommuna-
len Sozialzentren (CAAS) sowie die kommunale Beschéftigungspolitik,
etwa im Rahmen der lokalen Eingliederungs- und Beschéftigungspléne
(PLIE). Uber diese universalistischen Regeldienste hinausgehend, gibt es
jedoch vermehrt Aktivititen in Richtung einer stirker zielgruppenspezifi-
schen Beratung, die die Kommunen vielfach in Kooperation mit zivilgesell-
schaftlichen Organisationen anbieten und in denen sie auf die besonderen
Bediirfnisse von Zugewanderten eingehen. Aber auch auf der Ebene der
Staatsverwaltung haben sich aufgrund der Erkenntnis, dass die berufliche
Eingliederung im staatlichen Integrationsprogramm nur unzureichend abge-
bildet ist, zielgruppenspezifische Integrationsaktivititen verstirkt. Hierfiir
bietet das Programm AGIR, das derzeit frankreichweit auf der Ebene der
Départements-Préafekturen ausgerollt wird, ein anschauliches Beispiel. Es
lasst insofern einen Orientierungswandel in der staatlichen Integrationspoli-
tik erkennen, als dass die berufliche Dimension von Integration gestarkt
und mittels Fallmanagement die fragmentierte Beratungslandschaft konsoli-
diert werden soll. Allerdings bleibt die Staatsverwaltung auch in diesem
Programm der dominante Akteur, da die Implementation durch die Préafek-
turen und nicht die Gebietskorperschaften erfolgt.

Nach wie vor besteht eine der driangendsten Herausforderungen im
lokalen Integrationsmanagement in Frankreich darin, den Mangel an Unter-
kiinften fiir Schutzsuchende zu beheben. Auch wenn die Erstunterbringung
in staatlicher Verantwortung liegt, sind es letztlich die Kommunen, die
mit den Folgen wie Obdachlosigkeit konfrontiert sind. Die Entstehung
von informellen Camps birgt ein erhebliches Konfliktpotenzial — nicht
nur zwischen ortsanséssiger und migrantischer Bevolkerung, sondern auch
zwischen kommunalen und staatlichen Akteuren hinsichtlich der Aufgaben-
wahrnehmung. Ein weiteres Problem fiir die Konzipierung von zielgerichte-
ten IntegrationsmaBnahmen ist auf allen Verwaltungsebenen darin zu sehen,
dass es an statistischen Informationen iiber die Situation von Migranten
mangelt. Dies ist vor allem dem Umstand geschuldet, dass die franzdsi-
schen Statistikémter bei der Erhebung von Daten zur Lebenssituation von
Personen keine expliziten Angaben zum ethnischen Hintergrund machen
diirfen (z.B. Erwerbstétigenquote unter Asylbewerbern).

Neben diesen Herausforderungen, die die lokalen Behorden zum Teil
nicht eigenstindig 16sen konnen, haben die Praxisbeispiele gezeigt, wie
die Kommunen auch angesichts begrenzter formaler Vollzugskompetenz in
der Integrationsarbeit aktiv werden. Beispielhaft konnen hier die zusétzli-
chen Beratungsangebote von Kommunen und Metropolen genannt werden
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(Programm RISING), die mittels Ressourcen-Pooling aus unterschiedlichen
Quellen fiir den Bereich der lokalen Arbeitsmarktintegration von Zugewan-
derten bereitgestellt werden. Ferner ist das Engagement vieler Stadtréte und
Beigeordneter positiv hervorzuheben, die sich dem Thema in kommunalen
Delegationen oder Missionen widmen. Gerade bei der Unterbringungspro-
blematik haben viele Kommunen iiberdies pragmatische, niederschwellige
und kreative Losungsansitze gefunden, um die negativen Folgen abzumil-
dern — haufig in engem Austausch mit der ortsansissigen Bevolkerung und
Zivilgesellschatft.
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V. Liandervergleich

Jorg Bogumil, Sabine Kuhlmann, Jonas Hafner, André Kastilan, Franziska Oehlert,
Marie Catherine Reusch

1. Grundstrukturen und -merkmale der Kommunalsysteme

Das lokale Integrationsmanagement ist in den drei hier betrachteten Lén-
dern in unterschiedliche Verwaltungs- und Kommunalsysteme eingebettet,
die als Rahmenbedingungen des staatlichen und kommunalen Handelns in
diesem Aufgabenfeld zu beriicksichtigen sind und dieses mafgeblich pra-
gen. So léasst die Zugehorigkeit zu unterschiedlichen Verwaltungssystemen
Aussagen zur Rolle und Stellung der Kommunen im Mehrebenensystem,
aber auch zur kommunalen Handlungsfahigkeit im Bereich Integration zu,
was hinsichtlich des lokalen Integrationsmanagements interessante verglei-
chende Einsichten erwarten ldsst. Wie in der Einleitung erwéhnt, steht
Deutschland fiir das kontinentaleuropaisch-féderale, Schweden fiir das nor-
dische und Frankreich fiir das kontinentaleuropdisch-napoleonische Verwal-
tungsprofil (vgl. Kuhlmann/Wollmann 2019; Kuhlmann/Heuberger/Dumas
2021; 2022).

Wihrend die deutschen und schwedischen Kommunen {iber ein brei-
tes, multifunktionales Aufgabenportfolio verfiigen und fiir die Erledigung
zahlreicher eigener Selbstverwaltungs- sowie (beziliglich der deutschen
Kommunen) iibertragener Staatsaufgaben zustindig sind, ist fiir die fran-
z6sischen Kommunen traditionell ein eher schwaches funktionales Profil
kennzeichnend. Zwar wurden letzteren seit den 1980er Jahren im Zuge
mehrerer Dezentralisierungswellen zusétzliche Aufgaben iibertragen und
neue Autonomierechte gewihrt; jedoch spielt die dekonzentrierte Staats-
verwaltung in Form der Prifekturen und eines dichten Netzes territorial
agierender Staatsbehorden nach wie vor eine wesentliche Rolle, was sich
auch in der Integrationsverwaltung deutlich zeigt. Dagegen ist fiir Deutsch-
land und Schweden eine geringere Dichte staatlicher Behordenprasenz im
lokalen Raum typisch, so dass lokal anfallende Aufgaben traditionell — im
Rahmen des Allzustindigkeitsprinzips — iiberwiegend von den Kommunen
wahrgenommen werden. Die Vollzugskompetenz staatlicher Territorialver-
waltung ist begrenzt. Wie gezeigt wurde, weicht die Integrationsverwaltung
jedoch von diesem Grundmuster einer iiberwiegend lokal-dezentralen Auf-
gabenerledigung sowohl in Deutschland als auch in Schweden ab, da die
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zentrale und dekonzentrierte Verwaltung eine durchaus bedeutende Rolle
bei der Implementation von Integrationsaufgaben spielt. Im Kontrast zu
ihrer ansonsten iiblichen Beschrinkung auf die Politikformulierung und
Gesetzgebung iibernimmt die zentrale Verwaltung beispielsweise die Koor-
dination der Integrationsprogramme bzw. -kurse in beiden Landern und hat
eine elementare Funktion in der Arbeitsmarktintegration inne.

Fiir Deutschland ist zu beachten, dass es aufgrund der foderalen Auf-
gabenteilung keinen direkten Durchgriff der Bundesverwaltung auf die
kommunale Ebene gibt. Die vertikale Verwaltungskoordination spielt sich
daher in erster Linie zwischen der Landes- und der Kommunalebene ab,
wobei direkte institutionelle Berithrungspunkte zwischen der Bundes- und
Kommunalverwaltung nur sehr begrenzt existieren!'!. Dies gilt nicht fiir
Frankreich und Schweden, die als unitarische Lander der zentralstaatlichen
Verwaltung vielfaltige Moglichkeiten eingerdumt haben, das kommunale
Handeln zu beeinflussen — sei es durch Regulierung oder durch direkte In-
tervention und Steuerung. Aufgrund der foderalen Struktur ist in Deutsch-
land zudem eine erhebliche Varianz institutioneller Losungen beim Vollzug
lokaler Policies festzustellen. Dies ist im Wesentlichen darauf zuriickzufiih-
ren, dass die Bundesldnder fiir die Ausgestaltung der Kommunalsysteme
zustandig sind und deren Finanzierung maligeblich iiber Zuweisungen und
Fordergelder bestimmen. Nicht zuletzt spielt auch die starke verfassungs-
rechtlich verbriefte Stellung der kommunalen Selbstverwaltung hier eine
bedeutende Rolle. Interlokale Varianzen lassen sich zwar auch in den hier
untersuchten unitarischen Lindern finden; diese sind aber vor allem durch
die regional unterschiedliche Leistungskraft und Handlungsfahigkeit der
Kommunen (in Frankreich etwa urban vs. landlich), Unterschiede im Hand-
lungsdruck (z.B. durch Zuwanderung) sowie lokalpolitische Praferenzset-
zungen (konservative vs. linksregierte Kommunen) zu erkléren.

Im Hinblick auf die lokale Autonomie sticht das schwedische Modell
unter den untersuchten Landern besonders hervor. Vor allem in fiskalischer
Hinsicht verfiigen die Kommunen iiber erhebliche Handlungsspielraume
— etwa in Form einer eigenen kommunalen Einkommenssteuer, deren Ho-
he sie festsetzen. Gemessen am Anteil eigener Steuerecinnahmen an den
kommunalen Gesamteinnahmen nehmen die schwedischen Kommunen vor
diesem Hintergrund im européischen Vergleich einen Spitzenplatz ein (ca.
70 %). Wenngleich es vielfdltige staatliche Regulierungen gibt, die die
Handlungsfreiheiten der schwedischen Kommunen restringieren, speziell
bei wohlfahrtsstaatlichen Aufgaben und auch im Integrationsbereich, so

111 Die wesentliche vertikale Verflechtung besteht zwischen dem Bundesamt fiir Migration
und Fliichtlinge und den Auslédnderbehorden.
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bleiben sie doch im direkten Landervergleich in Fragen der Autonomie
und ,,Selbstregierung® ihren deutschen und franzosischen Pendants iiberle-
gen. Dagegen fallen die finanziellen Handlungsspielrdume der deutschen
Kommunen deutlich geringer aus, was z.T. durch den eher schmalen An-
teil eigener Steuereinnahmen an den kommunalen Gesamteinnahmen (von
ca. 23 %) begriindet ist. Hinzu kommt die grolere Abhédngigkeit von staat-
lichen Zuweisungen und verschiedenen Formen von Fordergeldern, die
zweckgebunden zu verausgaben sind. Auch die Integration i.e.S. als eine
freiwillige kommunale Aufgabe ist auf landesstaatliche Fordergelder ange-
wiesen. Obgleich in Frankreich der Anteil eigener Steuern an den Gesamt-
einnahmen der Kommunen (mit ca. 50 %) immer noch tiber dem deutschen
Wert liegt und die Kommunen durch die verschiedenen Dezentralisierungs-
wellen auch in fiskalischer Hinsicht eine Aufwertung erfuhren, ist es in
letzter Zeit zu einer klaren Beschneidung ihrer finanziellen Spielrdaume
gekommen. Dies wird insbesondere durch die Abschaffung der ,,Taxe d‘ha-
bitation“, der Wohnsteuer, unter Staatsprasident Macron deutlich.

Tabelle 8: Vergleich der Kommunalsysteme von Deutschland, Schweden

und Frankreich
Land Territoriales Profil Politisches Profil Funktionales Profil Kommunale Autono-
mie (fiskalisch)
D Teils nordeuropa- ,.Strong Mayor Breites Aufgaben- 23 % eigene Steu-
isch, teils sideuro-  System®; reprdsen-  portfolio; viele ern an Kommu-

paisch tativ-demokratisch ~ iibertragene Staats-  naleinnahmen; gro-
mit direktdemokra-  aufgaben Be Zuweisungsab-
tischen Elementen héangigkeit
S Nordeuropéisch ».Committee Sys- Breites Aufgaben- 70 % eigene Steu-
tem®; reprisentativ-  portfolio; nationale  ern an Kommunal-
demokratisch Richtlinien fiir vie-  einnahmen
le Wohlfahrtsdiens-
te (lokala staten;
Pierre 1994)
F Stideuropdisch; ,,in- ,,Strong Mayor Sys- Begrenztes Aufga- 50 % eigene Steu-

terkommunale Re-
volution“ (Metro-

polen)

tem®; reprisentativ-
demokratisch

benportfolio; haupt-
sichlich erginzen-
de Sozial- und Ge-
sundheitsfiirsorge

ern an Kommunal-
einnahmen

Quelle: Eigene Zusammenstellung basierend auf Heinelt et al. (2018); Kuhlmann/Wollmann
(2019); Kuhlmann/Heuberger/Dumas (2022).
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Ausgehend von diesen Grundstrukturen haben sich im Integrationsmanage-
ment in den Léndern unterschiedliche Entwicklungen vollzogen, durch die
die Funktion und Autonomie der Kommunen, die Koordination im Mehr-
ebenensystem und die institutionellen Handlungsmoglichkeiten beteiligter
Akteure teils erheblich verdndert wurden. Im Folgenden sollen ausgewahl-
te Aspekte dieser Entwicklungen und der institutionellen Settings verglei-
chend betrachtet werden. Auf diese Weise sollen auch Schliisse im Hinblick
auf die Funktions- und Leistungsfahigkeit unterschiedlicher organisatori-
scher Losungen, unter Beriicksichtigung der jeweils gegebenen Kontextbe-
dingungen und verwaltungskulturellen Pragungen, abgeleitet werden.

2. Institutionenentwicklung: ,Jlocal turn® im
Integrationsmanagement?

Im Zusammenhang mit der Integration von Zugewanderten ist in der inter-
nationalen Literatur vermehrt von einem ,,local turn“ die Rede, wonach
die Rolle der Kommunen als Integrationsakteure mit wachsendem Zuwan-
derungsdruck in den vergangenen zehn Jahre an Bedeutung gewonnen hat
(vgl. Hackett 2017; Schmidtke 2014; Caponio/Borkert 2010). Mit Blick
auf die hier betrachteten Linder kann ein solcher ,local turn®“ v.a. fir
Frankreich bestdtigt werden, da die Stiddte und Metropolen verstirkt inte-
grationsbezogene Aufgaben tibernechmen. Zwar fanden in Deutschland kei-
ne institutionellen Kompetenzverlagerungen statt, dennoch kann auch hier
von einer Aufwertung der kommunalen Ebene und somit weitestgehend
von einem ,local turn“ gesprochen werden. Schweden hingegen weicht
aufgrund von Zentralisierungs- und Unitarisierungsschritten von diesem
europdischen Entwicklungsmuster ab.

Ausgehend von einer nach wie vor dominanten staatlichen Zustdndig-
keit fiir integrationsbezogene Aufgaben haben sich in Frankreich seit der
,Flichtlingskrise® 2015/16 die Stadte inzwischen zu wichtigen Akteuren
entwickelt. Aber auch die Metropolen haben sich seit ihrer Griindung im
Jahr 2014 als Schliisselfiguren etabliert, die zusdtzlich zu den aus ihrer
Sicht unzuldnglichen und wenig zielgruppenspezifischen Integrationsange-
boten der dekonzentrierten Staatsverwaltung (Préafekturen und OFII) eigene
lokale Leistungen fiir Migrant:innen vorhalten. Da die Metropolen sich
aufgrund ihrer GrofBe in vielen Bereichen als handlungsfahiger erwiesen ha-
ben, iibertragen ihnen die Kommunen in immer mehr Bereichen Kompeten-
zen zur gemeinschaftlichen Aufgabenausfithrung, so etwa im Zuweisungs-
management fiir sozialen Wohnraum in der Metropole Grenoble-Alpes
(MC2CM 2022: 39). Flankiert werden diese Integrationsangebote zudem
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seit 2019 durch ebeneniibergreifende Territorialvertridge (Contrats territori-
aux d’accueil et d’intégration des réfugiés — CTAIR), die im Rahmen der
neuen nationalen Integrationsstrategie zwischen den lokalen Gebietskdrper-
schaften (Stddten) bzw. Metropolen und den Préfekturen des Départements
abgeschlossen werden. Diese Vertrdge sollen eine stirkere Aktivierung
und Mobilisierung der lokalen Ebene fiir konkrete IntegrationsmaBinahmen
bewirken. Die These des ,,local turn® wird also durch den erheblichen Be-
deutungszuwachs der lokalen Gebietskorperschaften bzw. ihrer interkom-
munalen Verbiinde als Integrationsakteure im Zuge der ,,Fliichtlingskrise®
von 2015 gestiitzt. Allerdings musss einschrinkend erwéhnt werden, dass
innerhalb der staatlich-lokalen Kontraktbeziehungen (contractualisation),
ein typisches Koordinationsinstrument fiir zahlreiche Politikfelder in Frank-
eich (z.B. Stadtentwicklung), sichergestellt wird, dass die Staatsverwaltung
durch entsprechende Forderkonditionen weiterhin ausreichend Einfluss auf
die lokale Politikgestaltung ausiiben kann und maBgebliche Impulse im
Top-Down-Modus setzt. Auch bleiben Varianzen in der lokalen Integrati-
onsaktivitdt zu beriicksichtigen, fiir die im weiteren Verlauf die Hauptursa-
chen angefiihrt werden.

Die ,Fliichtlingskrise” kann als Katalysator des ,local turn® in der
deutschen Migrations- und Integrationspolitik verstanden werden (vgl.
Schammann 2020a). So wurden durch die Verteilung Schutzsuchender nun
auch ldandlichere Kommunen mit der Aufgabe der Integration von Zuwan-
derern konfrontiert (ebd.). Dabei beinhaltet dieser ,,local turn“ jedoch kei-
nen formellen Kompetenzzuwachs fiir die kommunale Ebene; stattdessen
setzen sich Kommunen nun ,,politisch fiir groere Handlungsspielrdume
in der Migrations- und Fliichtlingspolitik* (ebd.) ein. Diesen Wechsel von
einer passiven zu einer aktiven Rolle haben jedoch keineswegs alle Kom-
munen vollzogen. Viele bleiben untdtig oder rein reaktiv und nicht alle
verfolgen eine ,,migrationsfreundliche® Politik, manche nutzen auch ihre
Handlungsspielrdume, um die Aufnahme Schutzsuchender einzuschrinken
(ebd.). Zumindest fiir die Mehrheit der kreisfreien Stadte und Landkreise ist
im Zuge der ,,Fliichtlingskrise jedoch eine Aufwertung und Professionali-
sierung der organisatorischen Strukturen und eine Revitalisierung kommu-
naler Integrationskonzepte zu konstatieren (vgl. Schammann et al. 2020).

Wie erwihnt, weicht Schweden vom Entwicklungsmuster des ,,local
turn“ insoweit ab, als ausgehend von einem dezidiert lokal-dezentralen In-
stitutionengefiige bereits vor der ,,Fliichtlingskrise* einschneidende Zentra-
lisierungsschritte unternommen worden sind (Emilsson 2015; Brannstrdom
et al. 2018; Lidén/Nyhlén/Nyhlén 2015). Diese betreffen insbesondere die
berufliche Eingliederung, die auch den inhaltlichen Schwerpunkt schwe-
discher Integrationspolitik bildet. Die wesentliche institutionelle Weichen-
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stellung ging von der Integrationsreform (etableringsreformen) des Jahres
2010 aus, durch welche der bis dahin von den Kommunen politisch und
administrativ eigenstidndig verantwortete Vollzug des zweijéhrigen Integra-
tionsprogramms auf die schwedische Arbeitsagentur mit ihren territoria-
len AuBenstellen ,hochgezont wurde. Eine vereinheitlichende Wirkung
entfaltete zudem das 2016 verabschiedete Aufnahmegesetz, mit dem ein
zentralstaatlich gesteuertes Verteilsystem fiir Gefliichtete zur gerechteren
Lastenverteilung zwischen den Kommunen eingefiihrt wurde. Durchgefiihrt
wird dieses von der schwedischen Migrationsagentur und den staatlichen
Kreisbehorden. Das Gesetz verpflichtet die Kommunen, Gefliichteten eine
Unterbringung bereitzustellen — spétestens zwei Monate nach einem positi-
vem Asylbescheid und mindestens fiir die Dauer des zweijahrigen Integrati-
onsprogramms.

Diese auferlegten Verpflichtungen stellten fiir jene Kommunen, die
aufgrund des bis dahin geltenden Freiwilligkeitsprinzips im Bereich der
Fliichtlingsaufnahme und -integration wenig Erfahrung damit hatten, voll-
kommen neue Aufgaben dar, fiir die die notwendigen Organisations- und
Personalstrukturen erst einmal aufgebaut werden mussten (Lidén/Nyhlén
2022: 87). Insoweit ldsst sich die Reform von 2016 auch als eine funktiona-
le Aufwertung der Kommunen im Integrationsbereich deuten. Im Ergebnis
konnte das proklamierte Ziel der Reformen, durch Zentralisierung und
Autonomiebeschneidungen die Unterschiede zwischen den Kommunen,
etwa hinsichtlich der Anzahl aufgenommener Gefliichteter, deren Unter-
bringung und der Hohe von Ausgleichzahlungen, zwar mit gewissen Ein-
schrankungen erreicht werden. Allerdings sahen sich als Reaktion auf die
Harmonisierung mehr und mehr Kommunen veranlasst, eigene Angebote,
ergidnzend zum staatlichen Leistungsspektrum, zu konzipieren. Dies betrifft
die Arbeitsmarktintegration in besonderem Mafle. Als eine Konsequenz
aus der institutionellen Konsolidierung im Bereich der Arbeitsagentur, mit
entsprechenden SchlieBungen lokaler Behdrden und Leistungseinbriichen
in der staatlichen Arbeitsverwaltung, ist seit 2019 vielerorts eine deutliche
Reaktivierung der lokalen Ebene zu beobachten. Insbesondere Kommunen,
in denen nunmehr keine Behorden der schwedischen Arbeitsagentur vor Ort
sind, haben ihr Integrationsengagement tiber die Erfiillung pflichtiger Auf-
gaben hinaus ausgeweitet. Dadurch hat sich das Leistungsportfolio einer
Vielzahl von Kommunen jiingst wieder erweitert und die interkommunale
Varianz im Integrationsbereich scheint zuzunehmen.

Es lésst sich abschliefend fiir Schweden festhalten, dass zentralstaatli-
che Regulierungen lokale Handlungsfreirdume deutlich beschnitten haben,
was der ,national turn“-These Vorschub leistet. Unter Beriicksichtigung
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der Entwicklungen in der schwedischen Arbeitsmarktpolitik seit 2019 zeigt
sich allerdings in vielen Kommunen eine Reaktivierung.

3. Integrationsbezogene Kompetenzverteilung und die wachsende
Rolle der Kommunen

Basierend auf den oben erlduterten institutionellen Ausgangsbedingungen
und unterschiedlichen Verwaltungsprofilen stellt sich auch die Zustindig-
keitsverteilung im Integrationsbereich in den drei Landern unterschiedlich
dar. Dabei sticht Frankreich mit einem nach wie vor stark durch die (dekon-
zentrierte) Staatsverwaltung bestimmten Integrationsmanagement heraus,
bei dem die Stddte und die Metropolen zwar eine zunehmend wichtige,
aber dennoch eher ergénzende und flankierende Rolle spielen. Auch {iber-
nehmen sie in gewisser Weise eine ,,Auffangfunktion® fiir vulnerable Per-
sonengruppen, die durch das ,staatliche Netz* fallen. Im Zentrum steht
die dem Innenministerium unterstellte franzosische Behorde fiir Einwande-
rung und Integration (OFII) mit thren 28 AuBenstellen, die neben ihren
Aufgaben rund um die Erstaufhahme (Pridsenz im Asylbewerberbiiro GU-
DA) auch den Republikanischen Integrationsvertrag verantwortet, der das
zentrale Integrationsinstrument flir Personen mit internationalem Schutz
darstellt. Mit Vertragsabschluss ist ein einjdhriges, staatlich finanziertes In-
tegrationsprogramm verbunden, das kostenfreie Sprach- und Orientierungs-
kurse beinhaltet. Die Konzipierung und Umsetzung der Kursinhalte liegt in
alleiniger Verantwortung von OFII, wobei die Einwanderungs- und Integra-
tionsbehorde die Kursinhalte festlegt, Partnerschulen iiber eine Ausschrei-
bung auswéhlt, die dann mit der Durchfiihrung der Kurse betraut werden,
und die Zusteuerung der Teilnechmenden vornimmt. Auch der staatlichen
Arbeitsverwaltung kommt eine wichtige Rolle bei der beruflichen Einglie-
derung zu, wobei hier die dekonzentrierten Arbeitsagenturen (Péle Emploi)
im Zentrum stehen, die zumeist nach Abschluss des Integrationsvertrags
Berufsberatung und Unterstiitzung bei der Arbeitsvermittlung bieten. Die
Kommunen sind somit weder in die Konzeption und Durchfiihrung des
staatlichen Integrationsprogramms noch in die sich anschliefende berufs-
bezogene Beratung eingebunden, worin sich deutlich der zentralstaatlich
dominierte Ansatz im franzdsischen Integrationsmanagement zeigt. Die
erwidhnte Auffang- und Ausgleichsfunktion insbesondere fiir vulnerable
Gruppen wie Migrant:innen ohne Obdach nehmen vor allem die Kommuna-
len Zentren fiir Soziale Aktion (CCAS) wahr. Diese geben beispielsweise
Asylbewerber:innen und Gefliichteten ohne festen Wohnsitz im Rahmen
ihrer pflichtigen Sozialaufgaben eine ,,administrative Adresse®, damit diese
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bestimmte Verwaltungsdienste iiberhaupt erst beantragen konnen. Auch ge-
statten einige CCAS bediirftigen Personen im Rahmen ihrer freiwilligen
Sozialaufgaben nicht riickzahlbare Geldleistungen.

kompetenz-  In Schweden dagegen liegt die Verantwortung fiir die Integration von Zuge-

venelngn - wanderten mit Aufenthaltstitel v.a. bei den Kommunen. Ausgenommen sind
jedoch die bereits erwihnten arbeitsmarktpolitischen Kompetenzen, die seit
2010 der schwedischen Arbeitsagentur zugewiesen sind. Zwar fallen auch
die Sprach- und Orientierungskurse als Bestandteile des nationalen Integra-
tionsprogramms in den Kompetenzbereich der Arbeitsagentur; organisiert
werden diese jedoch von den Kommunen. Zum Teil fithren diese die Kurse
in Kooperation mit anderen Kommunen bzw. privaten Anbietern durch oder
ergidnzen das Kursangebot durch MafBnahmen fiir Asylbewerber:innen, so
dass sich hier erhebliche lokale Spielrdume in der Durchfiihrung offenba-
ren.

Kompetenz- Deutschland steht im Hinblick auf die institutionelle Ansiedlung von

‘I’;'Z:'c”h'}f;z Integrationsaufgaben dem schwedischen Modell nédher als dem franzdsi-
schen, was auf die dhnlichen kommunal-funktionalen Ausgangbedingungen
beider Lander zuriickgefiihrt werden kann. Trotz der wichtigen Funktion,
die den deutschen Kommunen insbesondere bei der Leistungsgewdhrung,
Unterbringung, Beratung und lokalen Koordinierung zukommt, werden
wesentliche Aufgaben von staatlichen Behorden der Bundes- und Landes-
ebene wahrgenommen. Dies gilt etwa fiir die tiberértliche Koordination
und Steuerung der Sprachforderung fiir Erwachsene (Integrationskurse und
berufsbezogene Sprachférderung) und der bundesstaatlichen Migrationsbe-
ratung (MBE/JMD), welche der Bund (BAMF) verantwortet. Die staatliche
Finanzierung lokaler Beratungs- und Fallmanagementangebote ermdglicht
zwar einerseits hdufig erst kommunales Handeln in diesem Bereich, an-
dererseits werden die kommunalen Handlungsfreirdume durch die entspre-
chenden Richtlinien und Verwaltungsvorschriften unterschiedlich stark be-
schrinkt. Nichtsdestotrotz zeigen sich in der Praxis verschiedene lokale
Schwerpunktsetzungen und Gestaltungsvarianten innerhalb und auflerhalb
der Rahmenvorgaben. Schliellich stellt auch die Arbeitsmarktintegration,
die in Deutschland Aufgabe der Bundesagentur fiir Arbeit bzw. der Jobcen-
ter ist, ein Handlungsfeld dar, das sich weitgehend auflerhalb des kommu-
nalen Wirkungsradius befindet, auch wenn die Jobcenter i.d.R. von Bund
und Kommunen gemeinsam getragen werden. Bei der Umsetzung konkreter
MaBnahmen kommt dariiber hinaus oft den freien Trigern eine besondere
Bedeutung zu.
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Tabelle 9: Vollzug Asyl- und Aufenthaltsrecht und Leistungsgewdhrung

Land Asyl- und Aufenthaltsrecht Leistungen je nach Aufenthaltstitel

D Feststellung Fliichtlingsstatus: BAMF Asylbewerber:innen: AsylbLG i.d.R. durch

Aufenthaltstitel: ABH kommunales Sozialamt
Internationaler Schutz: Anspruch auf Sozi-
al- und Familienleistungen aus dem SGB II
durch das Jobcenter bzw. SGB XII durch
das Sozialamt (wie dt. Staatsangehorige)

S Feststellung Fliichtlingsstatus: schwedi- Asylbewerber:innen: finanzielle Unterstiit-
sche Migrationsagentur zung (LMA) durch schwedische Migrati-
Aufenthaltstitel: schwedische Migrations-  onsagentur
agentur Internationaler Schutz: Anspruch auf So-

zial- und Familienleistungen (SoL) durch
Kommunen (wie schwed. Staatsangehorige)
Bei Teilnahme am Integrationsprogramm
Lohnersatzzahlung durch schwedische So-
zialversicherungsanstalt

F Feststellung Fliichtlingsstatus: OFPRA Asylbewerber:innen: finanzielle Unterstiit-
Aufenthaltstitel: Prafektur des Départe- zung (ADA) durch OFII
ments Internationaler Schutz: Anspruch auf Sozi-

al- und Familienleistungen; z.B. Mindestsi-
cherung (RSA) durch Départements (wie
franz. Staatsangehorige)

Quelle: Eigene Zusammenstellung.

Die Gegeniiberstellung der Leistungsgewédhrung in Tabelle 9 zeigt, dass
Personen im laufenden Asylverfahren in allen drei Landern eigenstindige
finanzielle Leistungen erhalten, deren Hohe unter den Sozialleistungen fiir
Personen mit internationalem Schutzstatus liegen. Die Zustandigkeiten fiir
die monatlichen Zahlungen an Asylbewerber:innen liegen bei anderen Stel-
len als Anschlussleistungen, womit nach Anerkennung des Asylantrags un-
weigerlich auch ein Zusténdigkeitswechsel stattfindet. In Schweden kommt
noch die Besonderheit hinzu, dass Teilnehmende am staatlichen Integrati-
onsprogramm eine monatliche Lohnersatzzahlung erhalten, womit ein wei-
terer Akteur in der Leistungsgewdhrung hinzukommt.
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Tabelle 10: Integrationsprogramme in Deutschland, Schweden und Frank-
reich

Land

Sprachunterricht

Orientierungskurse

D
Integrations-
kurse

Ziel: Bl (GER)

UE: 600 Std.

Kosten: 2,29 € je UE; Kostenbefrei-
ung auf Antrag bei Bezug von ALG
1T und Sozialhilfe oder aufgrund wirt-
schaftlicher oder personlicher Situati-
on

Besonderheit: Spezielle Kursarten
(u.a. Alphabetisierungskurs, Zweit-
schriftlernerkurs, Integrationskurse fiir
Frauen, Elternkurs, Jugendintegrati-
onskurs, Forderkurs fiir nachholende
Integration, Intensivkurs mit 400 UE)

UE: 100 Std.

Kosten: 2,29 € je UE; Kostenbefreiung
auf Antrag bei Bezug von ALG IT und
Sozialhilfe oder aufgrund wirtschaftli-
cher oder personlicher Situation
Besonderheit: 30 UE bei Intensivkurs

S Ziel: kein festgelegtes Sprachziel (Prii-  UE: 100 Std.
Etablerings- fung am Ende jedes Kurses) Kosten: gebiihrenfrei
programmet UE: keine festgelegte Anzahl; Tages-  Besonderheit: fremdsprachlicher Unter-
kurs i.d.R. 15-20 Std./Woche, Abend-  richt (u.a. Arabisch, Farsi, Englisch)
kurs i.d.R. 6 Std./Woche
Kosten: gebiihrenfrei
Besonderheit: verschiedene Niveau-
stufen (SFI 1, 2 und 3) und Kurse (A,
B, C, D) je nach schulischer und uni-
versitdrer Vorbildung
F Ziel: A1 (GER) UE: 24 Std.

Contrat d‘inté-
gration républi-
caine

UE: Module im Umfang von 100, 200,
400 und 600 Std.
Kosten: gebiihrenfrei

Kosten: gebiihrenfrei

Quelle: Eigene Zusammenstellung.

Aus der Gegeniiberstellung in Tabelle 10 geht hervor, dass die Teilnahme
am Integrationsprogramm in Schweden und Frankreich — anders als in
Deutschland — gebiihrenfrei ist. In Schweden wird den Teilnehmenden so-
gar ein Lohnersatz von der Sozialversicherungsanstalt (Forsdkringskassan)
ausgezahlt, da das Programm einen Wochenumfang von 40 Stunden hat und
die Personen in dieser Zeit keiner anderen beruflichen Tétigkeit nachgehen
konnen. Diese monatliche Zahlung liegt sogar etwas iiber dem Niveau der
kommunalen Sozialhilfe, um einen zusitzlichen Anreiz zur Teilnahme zu
geben. Bezeichnend ist auch die unterschiedliche Schwerpunktsetzung der
Programme in den Léndern. So wird in Frankreich groBer Wert auf die
kulturelle Integration gelegt, wiahrend ein verhdltnisméaBig geringer Teil des
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Gesamtbudgets fiir arbeitsbezogene Mafinahmen ausgegeben wird (E 136;
137; Safi 2014: 12). Darin ist eine geradezu spiegelbildliche Ausrichtung
zum schwedischen (dominant arbeitsmarktorientierten) Ansatz zu erkennen
(E 109; Bucken-Knapp/Omanovi¢/Spehar 2020: 7). Die Integrationskurse
in Deutschland konnen in diesem Spektrum dazwischen eingeordnet wer-
den.

Allen drei Landern ist gemeinsam, dass sich die Kommunen aufgrund
unzureichender und/oder ineffektiver staatlicher Integrationsangebote zu-
nehmend veranlasst sahen, flankierende und ergdnzende Angebote bereit-
zuhalten. Die kommunale Aktivitdt hat, trotz nach wie vor dominieren-
der Staatszusténdigkeit (Frankreich) oder erfolgter Zentralisierungsschritte
(Schweden), landeriibergreifend im Zeitverlauf zugenommen. Die wach-
sende arbeitsmarktpolitische Aktivitdit der Kommunen lésst sich damit er-
kldaren, dass diese eine mogliche finanzielle Last vermeiden wollen, die
dann entsteht, wenn Gefliichtete nach Ablauf der staatlichen Integrations-
programme noch nicht berufsfiahig und erst einmal auf soziale Unterstiit-
zungsleistungen durch die Kommunen angewiesen sind. Besonders deutlich
ist diese in Schweden zu erkennen, wo die kommunale arbeitsmarktpoliti-
sche Aktivitdt seit der Verpflichtung zur Aufnahme von Gefliichteten und
der SchlieBung von Zweigstellen der schwedischen Arbeitsagentur stark
anstieg. Manche Kommune haben dort sogar eigene Integrationsprogram-
me aufgesetzt, die mitunter parallel zur Absolvierung des staatlichen Pro-
gramms stattfinden oder daran anschlieen.

In allen drei Lidndern erwies sich dabei die ,Fliichtlingskrise® von
2015 und der wachsende migrationsbedingte Handlungsdruck als ,,critical
juncture®, die zu erhdhtem kommunalen Engagement in diesem Bereich
fithrten, ohne dass die formalen Kompetenzen der Kommunen nennenswert
erweitert worden wiren. Stattdessen handelten viele Kommunen im Rah-
men ihrer allgemeinen Zustdndigkeitsklausel oder aber sie wurden durch
staatliche Forderprogramme ertiichtigt, die staatlichen Angebote zu flankie-
ren. In Deutschland sind es Landesférderprogramme wie das 2020 einge-
fiihrte ,,KIM* (Kommunales Integrationsmanagement) in Nordrhein-West-
falen, die finanzielle Mittel fiir strategische und personelle Ma3nahmen auf
kommunaler Ebene bereitstellen. Auch in Frankreich und Schweden gibt
es staatliche Forderprogramme, wie der 2018 vom franzosischen Arbeits-
ministerium initiierte Projektaufruf PIC (Plan d’Investissement dans les
Compétences — Investitionsplan fiir Kompetenzen) oder das Vertragsarran-
gement CTAIR (Contrat Territorial d’Accueil et d’Intégration des Réfugiés
— Territorialvertrag zur Aufnahme und Integration von Fliichtlingen). Fiir
Schweden sind die Abkommen zwischen den Kommunen und der schwedi-
schen Arbeitsagentur zu nennen, zu deren Abschluss die Delegation fiir die
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Beschiftigung junger Menschen und neu angekommener Migranten (DUA)
beide Seiten ermutigt.

4. Koordination im Mehrebenensystem

In allen drei Landern hat sich die Koordination zwischen den Akteuren
unterschiedlicher Verwaltungsebenen, die an Integrationsmaflnahmen betei-
ligt sind, seit der , Fliichtlingskrise* 2015/16 verstirkt. Obgleich eine gut
funktionierende ebeneniibergreifende Zusammenarbeit als eine wichtige
Voraussetzung fiir ein gut funktionierendes Integrationsmanagement ange-
sehen wird, sind hier wihrend der ,,Fliichtlingskrise” und dariiber hinaus
zahlreiche Defizite zutage getreten, die zum Teil bis heute weiterbestehen.
Greift man auf das Konzept der Verwaltungsverflechtung zuriick, so lassen
sich in den drei untersuchten Landern unterschiedliche Formen und Grade
von Verwaltungsverflechtung und vertikaler Koordination im Aufgabenfeld
ausmachen.

In Schweden hat sich infolge der Zentralisierung des Integrationspro-
gramms im Jahr 2010 eine zusidtzliche Koordinationsnotwendigkeit erge-
ben. Die schwedischen Arbeitsagenturen und die Kommunen wirken nun
bei der Umsetzung des Programms zusammen und miissen sich folglich
in der Arbeitsmarktintegration deutlich stirker abstimmen. Wéhrend die
Steuerung und Koordination den Arbeitsagenturen obliegt, ist die Durch-
fiihrung der Orientierungs- und Sprachkurse Aufgabe der Kommunen.
Auch aus anderen ergidnzenden Arbeitsmarktprogrammen wie etwa ,,Extra
Jobs®, die von der Arbeitsagentur aufgelegt und gemeinsam mit den Kom-
munen implementiert werden, ergeben sich Kooperationserfordernisse. Ein
weiteres institutionalisiertes Abstimmungserfordernis besteht zwischen den
Kommunen und der staatlichen Migrationsagentur bzw. ihren AuBenstel-
len, wenn es um die Zuweisung von Migrant:innen zu einer bestimmten
Kommune und deren Unterbringung vor Ort geht, die die Kommunen
binnen zwei Monaten nach positivem Asylentscheid organisieren miissen.
Obgleich in vielen Bereichen somit ausgeprigte Strukturen der vertikalen
Verwaltungsverflechtung bestehen, wird die faktische Koordination und
Qualitét der ebeneniibergreifenden Abstimmung aus kommunaler Sicht als
defizitdr bewertet. So mangelt es den Kommunen gerade bei der Zuweisung
Gefliichteter oft an Informationen iiber die zu erwartenden Personen und
ihre Bediirfnisse, was die bestehende Unterbringungsproblematik erheblich
verscharft.

Auch in Frankreich haben sich vertikale Verwaltungsverflechtungen
im Migrations- und Integrationsbereich als Folge der fluchtbedingten Zu-
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wanderung deutlich verstirkt und Koordinationsbeziehungen sind zu erken-
nen. Bis 2015 war hier noch von einer allenfalls losen Koppelung oder
gar Entkoppelung der staatlichen und gebietskorperschaftlichen Ebene die
Rede. Wiéhrend der ,,Fliichtlingskrise* wurde vielfach die mangelnde Kom-
munikation und Koordination zwischen Staatsbehorden, insbesondere den
Préafekturen, und Stddten in Fragen der Aufnahme von Schutzsuchenden
kritisiert, teils begleitet durch spektakulire kommunale Protestaktionen
wie etwa in Grande-Synthe. Seit dem Inkrafttreten der nationalen Integra-
tionsstrategie im Jahre 2018, die auch als Folge dieser staatlich-lokalen
Konflikte verabschiedet wurde, verstiarken sich nunmehr die Koordinations-
beziehungen zwischen staatlichen Akteuren in Form der Priafekturen und
Gebietskorperschaften bzw. interkommunalen Verbiinden. Dies geschieht
vor allem im Rahmen von Vertragspolitik (contractualisation), bei der es
sich um ein freiwilliges Arrangement handelt, wobei die Staatsverwaltung
bestimmte Finanzierungsanreize bietet. Die Kommunen entscheiden dabei
selbst, inwieweit sie sich mit der Unterzeichnung eines solchen Vertrags
(CTAIR) verpflichten, auf Grundlage einer gebietsbezogenen Bedarfsanaly-
se eine lokale Integrationsstrategie mit konkreten Maf3inahmen zu konzipie-
ren und zu implementieren.

Eine wichtige Koordinationsfunktion kommt in den administrativen
Mehrebenensystemen auflerdem den territorialen Biindelungsbehdrden zu,
die sehr unterschiedlich ausgestaltet sind und hinsichtlich ihrer Koordinati-
onsfunktion im Integrationsmanagement deutliche Unterschiede aufweisen.
In Deutschland wird diese koordinierende Funktion den staatlichen Mit-
telbehdrden (Regierungsprasidien/Bezirksregierungen), in Frankreich den
Priafekturen und in Schweden den staatlichen Kreisbehdrden zuteil. Eine
besonders prominente Rolle kommt den staatlichen Kreisbehorden (/dns-
styrelse) in Schweden zu. Diese haben nicht nur eine Monitoringfunkti-
on gegeniiber den Kommunen, sondern fithren auch regelméafBig alle inte-
grationsbeteiligten Akteure im jeweiligen Kreis (/dn), einschlielich der
Kommunen, Arbeitsagentur, Migrationsagentur und Zivilgesellschaft, zu
Konsultationstreffen zusammen. Thre Aufgaben liegen somit weniger im
Operativen als vielmehr in der Schaffung von Dialogplattformen fiir Akteu-
re unterschiedlicher Ebenen und Sektoren. Auch sind diese darum bemiiht,
die interkommunale Zusammenarbeit zu stdrken und zu institutionalisieren.
Eine weitere wichtige Funktion besteht darin, lokale Bediirfnisse im Inte-
grationsbereich zu identifizieren und an die zentralstaatliche Ebene weiter-
zugeben. Auch in Frankreich haben die staatlichen Territorialbehérden in
Form der Préfekturen eine zentrale Bedeutung, allerdings deutlich stérker
im operativen Bereich, speziell bei der Implementation der Vertragspolitik
(CTAIR) sowie als Schnittstelle zur Zivilgesellschaft. In Deutschland sind
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staatliche Mittelbeh6rden v.a. fiir die Erstaufnahme Gefliichteter, ihre Ver-
teilung auf die Kommunen und die Verwaltung von Forderprogrammen
zustindig.

5. Koordination auf kommunaler Ebene, Migrationsberatung und
Fallmanagement

In Deutschland und Schweden ist eine Vielzahl von institutionellen Ge-
staltungsvarianten vorzufinden, mit denen die Kommunen auf einen zuneh-
menden Koordinationsbedarf zwischen beteiligten lokalen Organisations-
einheiten reagieren, die zugleich aber auch auf eine zielgruppenspezifische
Leistungsbiindelung vor Ort abzielen. Dagegen gibt es solche Vorgehens-
weisen in Frankreich — soweit ersichtlich — allenfalls in Ansdtzen und in der
Regel nicht auf den besonderen Bedarf von Zugwanderten zugeschnitten.
An dieser Stelle sei noch einmal daran erinnert, dass der universalistisch-as-
similatorische Ansatz 6ffentlicher Leistungsgewéhrung, bei dem nicht zwi-
schen Migrant:innen und franzdsischen Staatsbiirger:innen unterschieden
wird, fiir das Republikanische Integrationsverstindnis typisch ist.

Als Beispiel fiir ein organisatorisches Biindelungsmodell kénnen fiir
den schwedischen Fall die Integrationszentren angefiihrt werden, die vor
allem in groBeren Stidten wie Malmo vorzufinden sind. Ratsuchende kon-
nen diese zentralen Anlaufstellen, die in der Regel der Sozialverwaltung
zugeordnet sind, zu bestimmten Offnungszeiten aufsuchen und werden vor
Ort von dem ganzheitlich geschulten Personal beraten. In komplexen Ange-
legenheiten erhalten die Ratsuchenden Unterstiitzung bei der Terminverein-
barung mit einem fiir das spezifische Anliegen zustindigen Fachreferat. In
manchen Fillen sind auch die Organisation der Orientierungskurse sowie
die Ehrenamtskoordination und Zusammenarbeit mit Zivilgesellschaftsor-
ganisationen zentral im Integrationszentrum angesiedelt. Auch in einzel-
nen Handlungsfeldern kommunaler Fliichtlingspolitik sind organisatorische
Biindelungsmafinahmen anzutreffen. So wurden in Lund alle Bildungsauf-
gaben mit Relevanz fiir Gefliichtete in einer neu geschaffenen Organisation
zusammengefiihrt. Da die Zusténdigkeiten fiir Schul- und Erwachsenenbil-
dung in den meisten schwedischen Kommunen iiber zwei bis drei separate
Verwaltungseinheiten verteilt sind, wirkt die Biindelung auf eine verbesser-
te horizontale Koordination hin und mildert die negativen Begleiterschei-
nungen der stark ausgeprigten Sektoralisierung der Kommunalverwaltung
ab.

Auch in Deutschland lassen sich organisatorische Biindelungsmafinah-
men auf kommunaler Ebene finden. Hierunter fallen integrierte Verwal-
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tungseinheiten flir die Bereiche Migration/Integration. Die konkrete Um-
setzung divergiert zwar von Kommune zu Kommune, nach dem Modell
der KGSt kann eine solche jedoch die drei Abteilungen Migration (Aufent-
haltsrecht, Asyl- und Fliichtlingsangelegenheiten, Einbiirgerung), Integrati-
on (Integrationsmafnahmen und Projekte, Integrationssozialarbeit, Koordi-
nation biirgerschaftlichen Engagements) und Leistung und Unterbringung
(wirtschaftliche Hilfen nach AsylbLG, Unterbringung) umfassen.

In Frankreich dagegen hat sich wie eingangs angedeutet das Konzept
der ,,0One-Stop-Shops® fiir Migrant:innen in Form von Integrations- oder
Willkommenszentren auf kommunaler Ebene bisher nicht in dem Mafe
wie in Schweden und Deutschland etablieren konnen. Auf Seiten der
dekonzentrierten Staatsverwaltung ist das Asylbewerberbiiro GUDA als
Biindelungsinstanz im Bereich Asyl anzusehen, da dort Dienste von OFII
und der Priafektur unter dem Dach der Priafektur vereint sind. Auf diese
Weise werden ordnungsrechtliche Aspekte (Registrierung des Asylgesuchs)
und wohlfahrtsstaatliche Aspekte (Versorgung) miteinander verbunden. Auf
kommunaler Ebene sind es vor allem die Kommunalen Zentren fiir Sozia-
le Aktion (CCAS), die nach der Idee einer ,,One-Stop-Agency* vor Ort
eine Beratungsfunktion wahrnehmen. Zu ihrer Zielgruppe gehdren aber
alle vulnerablen Gruppen in der Kommune, so dass die dort titigen Sozial-
arbeiter:innen keine spezifisch migrantenbezogene Fallbetreuung anbieten.
Gleichwohl machen Personen mit Migrationsbiografie vor allem in urbanen
Réumen héufig ihre Hauptklientel aus. Auch die stidtischen Sozialzentren
(Maisons des Habitants) blindeln verschiedene Beratungs- und Unterstiit-
zungsangebote, etwa bei der Jobsuche und beim Spracherwerb. Wie bei
den Unterstlitzungsangeboten durch das CCAS stehen die Angebote der
Sozialzentren allen Bewohner:innen offen.

Es zeigt sich also zusammenfassend, dass es vor allem in Deutschland,
aber auch (zumindest wahrend der ,,Fliichtlingskrise*) in Schweden viele
Initiativen gibt, um Verwaltungsleistungen fiir die migrantische Zielgruppe
zu biindeln, wobei sich in Schweden aufgrund des riickldufigen Bedarfs
zwischenzeitlich wieder eine Offnung dieser Zentren in Richtung der All-
gemeinbevolkerung abzeichnet. Wie an den kommunalen Einrichtungen in
Frankreich gezeigt, weicht das Land allgemein vom sog. ,, Targeting* ab.

Auch im Hinblick auf Beratungsstrukturen und die besonders intensi-
ve Form des Fallmanagement gibt es erhebliche Unterschiede, wobei in
Deutschland vergleichsweise intensiv auf dieses Instrument zuriickgegrif-
fen wird. Zwar gibt es auch in Frankreich seit einigen Jahren zunehmend
finanzielle Fordermdglichkeiten fiir zielgruppenspezifische kommunale Be-
ratungsangebote und Fallmanagement, bei denen verschiedene Fordermog-
lichkeiten kombiniert werden. Jedoch verdeutlichen Forderkonstrukte wie
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das von RISING in der Metropole Grenoble-Alpes, dass solche Programme
nicht in der Fliche implementiert werden (konnen) und ihre Reichweite
folglich begrenzt und auf das explizite politische Engagement der lokalen
Exekutiven angewiesen ist. Die Kritik unzureichender Migrationsberatung,
die vor allem von NGOs vorgebracht wird, bleibt also bestehen. Da auch
das Auftakt- und Abschlusstreffen im Rahmen des Republikanischen Inte-
grationsvertrags in der franzosischen Behdrde fiir Einwanderung und Inte-
gration (OFII) nur sehr begrenzt einen Beratungscharakter aufweist und
die daran ankniipfende arbeitsmarktspezifische Beratung durch die franzo-
sische Arbeitsagentur allen registrierten Jobsuchenden offensteht, kommt
den NGOs eine herausragende Bedeutung im lokalen Integrationsmanage-
ment zu. Diese fiillen die offensichtlich klaffende Beratungs- und Betreu-
ungsliicke fiir Zugewanderte.

In Schweden erhalten Personen, die Anspruch auf internationalen
Schutz haben, Beratungsleistungen im Rahmen ihrer Teilnahme am staat-
lichen Integrationsprogramm. Als einziges der untersuchten Lénder experi-
mentierte das skandinavische Land mit der Privatisierung von Beratung
basierend auf dem Grundsatz der freien Wahl eines Anbieters. Jedoch traten
aufgrund unzureichender Kontrolle durch die schwedische Arbeitsagentur
gravierende Mingel zutage, sodass das System nach nur fiinf Jahren wieder
eingestellt wurde. Ein flichendeckendes Fallmanagement wird daher in
Schweden nicht mehr praktiziert. Allerdings gibt es einzelne Kommunen,
die ergéinzende Beratungsdienste anbieten, da sie den Beratungsumfang im
Rahmen des Integrationsprogramms als unzureichend betrachten und den
Arbeitsmarktfokus kritisieren.

In Deutschland besteht grundsétzlich eine flichendeckende Struktur
durch die bundesstaatliche Forderung der Migrationsberatung fiir Erwach-
sene und Jugendmigrationsdienste. Aufgrund ihrer priméren Zielgruppen
und begrenzten Ressourcen, etablieren einige Bundesldnder mittlerweile
ergidnzende Strukturen, die durch die Kommunen und/oder freie Trager
umgesetzt werden. Hinzu treten weitere Beratungsstrukturen, die auf Ini-
tiative der jeweiligen Kommune durch eigene Haushaltsmittel und/oder
Drittmittel finanziert werden. Daneben ergénzen ehrenamtliche Initiativen
das Beratungsangebot vor Ort. Vor dem Hintergrund dieser vielschichtigen
Landschaft, kommt den Kommunen prinzipiell eine wichtige Aufgabe mit
der Koordination und Steuerung der verschiedenen Beratungsangebote zu.
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Lokale vs. staatliche Zustdndigkeiten

Wihrend der Vollzug des Aufenthaltsrechts in Deutschland eine kommu-
nale Angelegenheit ist, diec von den ABHen (im iibertragenen Wirkungs-
kreis) erledigt wird, sind in Schweden und Frankreich staatliche Behorden
(Migrationsverket bzw. Préfecture) fir die Anwendung des Ausldander- und
Aufenthaltsrechts zustiandig, so dass die Kommunen in diesem Bereich der
(rechtlich einheitlich normierten) Migrationsverwaltung weitgehend aufien
vor sind. Fiir Deutschland wurde gezeigt, dass diese Kompetenzverteilung,
im Zusammenspiel mit den geschilderten Problemen der Regelungsmaterie,
zu erheblichen Uberlastungserscheinungen kommunaler Behdrden gefiihrt
hat, was fiir Schweden und Frankreich in diesem Mafe nicht festgestellt
werden kann. Da die Kommunen dort von asyl- und aufenthaltsrechtlichen
Fragen entlastet sind und sich stérker auf lokale Herausforderungen kon-
zentrieren konnen, die lokale Handlungsspielrdume im Integrationsmanage-
ment erdffnen, kommt es auch weniger zu der fiir Deutschland typischen in-
stitutionellen Uberforderung der kommunalen Ebene (ABHen), zumindest
was den Bereich des Einwanderungs- und Aufenthaltsrechts angeht.

Allerdings bedeutet dies nicht, dass hier grundsétzlich fiir eine Zentra-
lisierung der auslander- und aufenthaltsrechtlichen Vollzugsverantwortung
in Deutschland pladiert wird. Jedoch kdnnten Teilaufgaben, wie z.B. die
Zusténdigkeit fiir die Fachkréafteeinwanderung durchaus auf zentrale Behor-
den bzw. innerhalb der Lénder auf zentrale ABHen bzw. Mittelbehérden
iibertragen werden, um die Ortlichen ABHen zu entlasten (siche weiter
unten). In Schweden und Frankreich liegen die Probleme der Kommunen
schwerpunktartig in den kapazitéits- und ressourcenbezogenen Dimensio-
nen des Integrationsmanagements, insbesondere Wohnen/Unterbringungen,
Leistungsgewdhrung und Arbeitsmarkt, wiahrend sie von regulierungsbezo-
genen Fragen des (schlicht hoheitlichen) asyl- und aufenthaltsrechtlichen
Vollzugs entlastet sind, was wiederum ihre Handlungs- und Gestaltungs-
spielrdume fiir origindr integrationsbezogene Aufgaben erweitert (wenn-
gleich diese sehr unterschiedlich genutzt werden).
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Komplexitdt, Volatilitit und Unbestimmtheit der Rechtsmaterie

In allen drei Landern ist festzustellen, dass die Komplexitit, Volatilitét
und teilweise Unbestimmtheit der migrations- und integrationsrechtlichen
Materie zu Unsicherheiten und Unterschieden im lokalen Vollzug fiihren.
So wird in den deutschen Ausldnderbehdrden beklagt, dass es eine Vielzahl
unbestimmter Rechtsbegriffe gibt, die mit entsprechenden Ermessensspiel-
rdumen auf Seiten der kommunalen Vollzugstrager verbunden sind und
dass der Bundesgesetzgeber zu hédufig und in zu kurzer Folge Anpassungen
im Aufenthaltsrecht vornimmt, die die Vollzugspraxis vor erhebliche Pro-
bleme stellen. In der Konsequenz bedeutet dies, dass nicht nur eine hohe
spezialrechtliche Expertise und Rechtsanwendungsgeiibtheit vonndten ist,
um die einschldgigen Regelungen korrekt umzusetzen. Es kommt auflerdem
zu uneinheitlicher Rechtsanwendung im Bundesgebiet, die letztlich auch
zu unterschiedlichen Leistungsstandards fiihrt. Ahnliches war in Schwe-
den zu beobachten, wo aber weniger die Komplexitit und Volatilitdt der
Rechtsmaterie als problematisch angesehen werden. Vielmehr gab/gibt es
dort auf kommunaler Ebene besonders weite kommunale Spielrdume in
der Auslegung staatlicher Regulierungen (etwa bei der Implementation des
Integrationsprogramms vor dessen Zentralisierung), was ebenfalls zu Leis-
tungsunterschieden und Vollzugsvarianz zwischen den Kommunen gefiihrt
hat. Auch bei der Implementation des Aufnahmegesetzes (Lag om mot-
tagande av vissa nyanlinda invandrare for bosdtining) in Schweden kam
es zu erheblichen Rechtsunsicherheiten und heterogener Rechtsanwendung
in den Kommunen, da viele Regelungsinhalte nicht eindeutig vorgegeben
wurden, beispielsweise die Art der Unterkunft, die Hohe der Mietkosten
sowie (bis 2018) die Mindestdauer der Wohnungsbereitstellung durch Kom-
munen. Vollzugsvarianz héngt in Schweden allerdings auch mit dem —
im Vergleich zu Deutschland und Frankreich — deutlich hoheren Grad an
lokaler Autonomie zusammen, da iibertragene Aufgaben immer vollwertige
kommunale Selbstverwaltungsaufgaben mit entsprechenden kommunalpoli-
tischen Mitwirkungsmdoglichkeiten sind (Kuhlmann/Wollmann 2019; Kuhl-
mann/Heuberger/Dumas 2022), was in Deutschland nicht der Fall ist. Aus
diesen Beobachtungen ist abzuleiten, dass hohe kommunale Autonomie,
speziell im Vollzug des Migrations-/Integrationsrechts, gepaart mit weiten
Ermessensspielrdumen und einer volatilen Regelungsmaterie sowohl zur
Uberforderung der Vollzugsebene als auch zu signifikanten Vollzugsunter-
schieden fiithren kann. Allerdings tragen — wie fiir alle drei Lander gezeigt
wurde — lokale Vollzugsspielrdume in kommunalpolitisch gestaltungsof-
fenen Handlungsbereichen des Integrationsmanagements auch dazu bei,
dass adressatengerechter und zielorientierter auf unterschiedliche lokale
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Problemlagen reagiert werden kann, sodass solche Spielrdume durchaus
sinnvoll und wiinschenswert erscheinen.

Mit Blick auf Deutschland wird vor diesem Hintergrund dafiir pladiert,
auf Bundesebene das mittlerweile weit verzweigte Auslédnderrecht zu re-
formieren, da dieses in den ABHen vielfach als nicht mehr handhabbar
beschrieben wird. Die unverhdltnisméBig langen Einarbeitungszeiten des
Fachpersonals sowie der fortlaufende Anpassungsbedarf aufgrund mitunter
kleinteiliger Rechtsdnderungen sind Ausdruck dieser Problematik. Daher ist
hier der Bund gefordert, das Ausldnderrecht in eine neue, stringente Form
zu gieflen.

Biirokratische Reibungsverluste und Schnittstellenproblematik

Wihrend die deutsche Diskussion stark durch die Problematik des sog.
Rechtskreiswechsels geprigt ist, spielt diese Diskussion in den anderen
Landern weniger eine Rolle, obgleich auch dort Zustindigkeitsiiberginge
zwischen Behorden/Ebenen mit entsprechenden Verdnderungen in der zu-
grunde liegenden Rechtsmaterie stattfinden und Schnittstellen zwischen
prozessbeteiligten Behorden bestehen. In Deutschland stellen sich solche
Ubergiinge reibungsvoller und aufwandsintensiver dar als in den beiden
Vergleichslandern. Vor allem der Wechsel vom AsylbLG in die Grundsiche-
rung (SGBII) nach Erhalt eines Schutzstatus, der in Deutschland einen
Zustandigkeitswechsel vom AsylbLG-Bereich, meist dem jeweiligen So-
zialamt zugeordnet, zum Jobcenter nach sich zieht, ist bekanntlich mit
erheblichen Schnittstellenproblemen und Transaktionskosten verbunden.
Solche Rechtskreis- und Zustidndigkeitswechsel werden in Schweden und
Frankreich als weniger problematisch beschrieben. Dies gilt beispielsweise
fir den Zustidndigkeitswechsel von der schwedischen Migrationsagentur
zur Arbeitsagentur nach Zuerkennung eines Schutzstatus, wobei die Leis-
tungsgewdhrung dann von Ersterer auf die Sozialversicherungsanstalt (Fér-
sdkringskassan) lbergeht. Es trifft aber auch auf den Wechsel von der
Arbeitsagentur auf die Kommunen nach Ablauf des zweijdhrigen Integra-
tionsprogramms zu. Dieser schliefit einen Zustdndigkeitswechsel bei der
Leistungsgewéhrung von der Sozialversicherungsanstalt auf die Kommune
ein. Trotz dieser mehrfachen Wechsel gibt es wenig Reibungsverluste beim
Behorden- und Zustandigkeitsiibergang. Es kann an dieser Stelle nur ge-
mutmalft werden, dass, insbesondere in Schweden, die bessere Bewiltigung
von Zustandigkeitsiibergdngen und Schnittstellen mit dem hdheren Fort-
schrittsgrad in der Verwaltungsdigitalisierung und Registermodernisierung,
einschlieBlich einer gut funktionierenden und fiir viele Verwaltungsleistun-
gen verwendbaren elektronischen ID und einheitlichen Personenkennzahl,
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im Zusammenhang stehen konnte. Fiir Frankreich zeigt sich allerdings, dass
es beim Zustindigkeitsiibergang von der franzdsischen Behorde fiir Ein-
wanderung und Integration (OFII) zur franzdsischen Arbeitsagentur (Pdle
Emploi) zu ,,Datenverlusten* kommt. Erstere leitet den Integrationsprozess
mit Abschluss des republikanischen Integrationsvertrags ein und letztere
soll diesen Prozess dann mit Absolvierung des einjédhrigen Programms wei-
terfiihren. Zwar ist in Frankreich (im Unterschied zu Deutschland, aber
{ibereinstimmend mit Schweden) die digitale Ubertragung der personenbe-
zogenen Fliichtlingsdaten zwischen prozessbeteiligten Behorden rechtlich
zulédssig. Jedoch wurde dort kritisiert, dass nach Beendigung des Integra-
tionsvertrags (d.h. nach 12 Monaten) aufgrund von Problemen im Daten-
austausch hdufig bereits erhobene Informationen ,,verloren* gehen. Eine
nationale Rahmenvereinbarung (Accord Cadre National) soll hier zukiinftig
Abhilfe leisten.

Auch die Aufgabenbereiche von Ankunft und Unterbringung der Asyl-
bewerber und Gefliichteten waren ausweislich unserer empirischen Befunde
mit besonderen Koordinations- und Kapazitétsproblemen im Mehrebenen-
system verbunden, was auf alle drei Lénder, vor allem in den Zeiten
starker Zuwanderung (2015/16), zutrifft. In Deutschland kam es ebenso
wie in Schweden und Frankreich zu Defiziten im Zusammenwirken der
unterschiedlichen Ebenen. So war in Deutschland die Kommunikation zwi-
schen dem BAMEF, den Erstaufnahmeeinrichtungen der Lénder und den
Kommunen ebenso problematisch wie in Schweden das Zusammenspiel
zwischen der staatlichen Migrationsagentur und den fiir Wohnen zusténdige
Kommunalbehorden, die von Ersterer oftmals viel zu spat iiber die Ankunft
neuer Gefliichteter informiert wurden. In Frankreich stellt sich insbesondere
die Kommunikation zwischen der Préafektur und den Kommunen als pro-
blematisch dar. Allerdings weisen die beiden unitarischen Staaten hier im
Vergleich zu Deutschland den ,,Vorzug™ auf, dass sich die ebeneniibergrei-
fende Koordination in den Bereichen von Ankunft und Unterbringung der
Gefliichteten ,,nur auf das Zusammenspiel von zentralstaatlichen Behdrden
(Migrationsagentur bzw. Prafektur) und Gemeinden bezieht, wohingegen in
Deutschland die Erstaufnahmeeinrichtungen der Lander noch ,,zwischenge-
schaltet” und insofern drei Ebenen im Spiel sind.
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Lernen von ,, guten Praktiken “: innovative Forderformate

Das Lernen von ,,guten Praktiken ldsst sich sowohl im foderal organisier-
ten Deutschland als auch im unitarischen Schweden und Frankreich beob-
achten. Hier wie dort gehen von innovativen Losungen der subnationalen
und lokalen Verwaltung wichtige Impulse zum Nachahmen bewahrter Prak-
tiken aus, die zwar keine flachendeckende Verbreitung dieser nach sich
ziehen, aber durchaus Diffusionsprozesse neuartiger Losungen ausldsen
konnen. Zu den ,,guten Praktiken™ sind in allen untersuchten Landern auch
bestimmte Forderprogramme fiir lokale Integrationsarbeit zu zéhlen, durch
die sich bestimmte Regionen, Kommunen oder Bundeslédnder hervortun und
mit denen sie sich — aus verschiedenen Griinden — vom Durchschnitt des
Landes abheben. So iibten in Deutschland innovative Forderprogramme
einzelner Bundesldnder mit Bezug zum kommunalen Integrationsmanage-
ment eine bemerkenswerte Strahlkraft auf andere Bundesldnder aus, die
dann dhnliche Forderformate initiierten. So sind die in Nordrhein-Westfalen
praktizierten Forderprogramme zu den Kommunalen Integrationszentren
und zum Kommunalen Integrationsmanagement sogar gesetzlich im Teilha-
be- und Integrationsgesetz verankert. Durch die KIs und das KIM werden
sowohl die strategische als auch die operative Ebene der kommunalen Inte-
grationsverwaltung gestérkt. Hinsichtlich der Beratung von Zugewanderten
ist das KIM aufgrund der Zielgruppenoffenheit (im Kontrast zum ansonsten
in Deutschland vorherrschenden differenzialistischen Ansatz; siche oben),
der konsequenten Ausrichtung entsprechend des Case-Management-Ansat-
zes und der Beriicksichtigung der Schnittstellen zu anderen Leistungser-
bringern als besonders fortgeschritten anzusehen. In Frankreich konnte am
Beispiel der Metropole Grenoble-Alpes und dem Programm RISING ein-
drucksvoll gezeigt werden, wie durch die Kombination verschiedener For-
derprogramme breit angelegte, kommuneniibergreifende Integrationsmal-
nahmen im urbanen Ballungsgebiet aufgesetzt worden sind. Vor diesem
Hintergrund wire anzuregen, den Austausch zwischen Regionen mit ,,Good
Practices™ im Bereich integrationsbezogener Forderprogramme zu stirken
und daraus zu lernen. In Schweden stechen einzelne staatliche Kreisbehor-
den, wie etwa die in Skéne hervor, die ihre Kommunen in besonderem
Mafe bei der Koordination ihrer Integrationsaufgaben unterstiitzen. Hier
ist das Programm ,,Partnerschaft Skane“ zu erwdhnen, in welchem sich
rund 200 Akteure unterschiedlicher Verwaltungsebenen und -bereiche in
der Region zusammengeschlossen haben, um (unter Einbeziehung von
EU-, nationalen und Eigenmitteln) Ressourcen zu biindeln und dadurch
Skaleneffekte zu erzielen. Diese ermdglichten es u.a., das staatliche Integra-
tionsprogramm um zusétzliche Komponenten und Module zu erweitern.

Diffusion von
Innovation
starken
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Innerhalb von Schweden hat ,,Partnerschaft Skane“ u.a. durch seine 6f-
fentlichkeitswirksame Kommunikation auf der nationalstaatlichen Ebene
mittlerweile eine wichtige Funktion beim Kapazititsaufbau eingenommen
und unterbreitet u.a. den zustdndigen zentralstaatlichen Stellen konkrete
Handlungsempfehlungen. Ein im Jahr 2014 verdffentlichter Bericht zur Ar-
beit von ,,Partnerschaft Skéne* durch eine Managementberatung!!2 und die
Beteiligung in transnationalen Projekten!!? haben wesentlich zur Diffusion
des in Skane erworbenen Wissens beigetragen.

Integrierte Verwaltungseinheiten und Ansiedelung bei der Verwaltungs-
spitze

Aus der vergleichenden Untersuchung lésst sich ableiten, dass die Biinde-
lung der wesentlichen unmittelbaren Integrationsaufgaben in einer Verwal-
tungseinheit ,,Migration und Integration” eine durchweg sinnvolle und ef-
fektive Organisationsform des kommunalen Integrationsmanagements dar-
stellt. Eine solche Organisationseinheit scheint dabei vor allem fiir die
frithe Phase der Integration wichtig, um den besonderen Bediirfnissen der
Zugewanderten, etwa wihrend ihrer Teilnahme an staatlich finanzierten
Integrationsprogrammen (z.B. in Schweden), institutionell Rechnung zu
tragen. Sie zeichnet sich durch ihre kurzen Wege fiir die Mitarbeitenden
aus, was auch vor der Ankunft von Einzelpersonen oder Familien besonders
hilfreich scheint, wenn eine Kette von Maf3inahmen eingeleitet werden muss
— von der Bereitstellung von Wohnraum iber die Schulanmeldung der
Kinder u.v.m. Sofern die Aufgaben nicht gebiindelt erbracht werden, sollten
die verschiedenen Aufgabenbereiche zumindest durch institutionalisierte
Kooperationsstrukturen vernetzt werden. So hat sich in einigen deutschen
Kommunen, die Beratungsangebote durch eigenes Personal abdecken, eine
enge aufbauorganisatorische Koppelung und Kooperation zwischen den Be-
ratungskréften und der strategischen Ebene des Integrationsmanagements
als sinnvoll erwiesen. Um die Durchsetzungskraft des kommunalen Integra-
tionsmanagements zu stirken, wird auflerdem eine Ansiedelung nahe der
Verwaltungsspitze, z.B. im entsprechenden Dezernat, empfohlen. Die be-
treffenden Verwaltungseinheiten sollten aber entgegen ,,klassischer Stabs-
stellen eine auskdmmliche Personalausstattung aufweisen und mit relevan-
ten Kompetenzen versehen werden. Nur so kénnen neben den fachlichen

112 Ramboéll (2014): Regional Collaboration on Receiving Newly Arrived Refugees. Key
Learnings from Partnership Skéne.

113 WHO (2019): Health diplomacy. Spotlight on refugees and migrants. Regional office for
Europe.
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Aufgaben auch eine effektive Fordermittelakquise und Berichtserstattung
(Berichte, Monitoring etc.) erfolgen und eine Wirkung innerhalb und au-
Berhalb der Verwaltung erzielt werden. Wéhrend fiir Deutschland und
Schweden eine Reihe von kommunalen Beispielen fiir eine solche Organi-
sationsform zu finden ist, klafft in Frankreich diesbeziiglich eine Liicke,
da dort das Integrationsmanagement in den Kommunen keine so herausra-
gende Position (etwa als Stabsstelle oder integrierte Verwaltungseinheit)
einnimmt, was auch mit der Dominanz der staatlichen Zustdndigkeit und
dem universalistischen Integrationsverstdndnis im Zusammenhang steht.
Entsprechende Defizite in der Effektivitit lokaler Integrationsarbeit sind in
Frankreich allerdings auch die Folge dieses Ansatzes.

Interaktion mit nicht-staatlichen Organisationen und freien Trdgern

In allen drei Landern hat sich die Zusammenarbeit der Kommunen mit
zivilgesellschaftlichen Organisationen als ein Kernelement der lokalen In-
tegrationsarbeit erwiesen, ohne welches die Aufgabenerledigung teilweise
unmoglich wire. Dies trifft in besonderem Mafle auf Frankreich, aber etwas
abgeschwicht auch auf Deutschland und Schweden zu. Dabei hat es sich,
wie insbesondere fiir Deutschland gezeigt wurde, als zielfithrend erwiesen,
bei der Netzwerksteuerung auf Konstruktionen, wie z.B. Tandems zuriick-
zugreifen, die sich aus Beschiftigten von Verwaltung und freien Triagern
zusammensetzen. Zudem ldsst sich die Arbeitsfahigkeit von Netzwerken
durch angemessene Gremiengroflen sowie eine ibersichtliche Netzwerk-
landschaft sicherstellen, mit der Doppelstrukturen vermieden werden. Ob
Letzteres gelingt, hingt aber auch stark von den regionalen NGO-Struktu-
ren ab und diirfte in Deutschland und Schweden aufgrund einer eher kon-
solidierten NGO-Landschaft leichter sicherzustellen sein als in Frankreich.
Dort ist die Zahl und Vielfalt von zivilgesellschaftlichen Organisationen,
die in den Bereichen Migration und Integration tdtig sind, schier uniiber-
schaubar und die Strukturen so fragmentiert, so dass es fiir Kommunen
entsprechend schwierig ist, steuernd einzugreifen. Zudem wurde insbeson-
dere von kleineren NGOs der Wunsch geduBert, starker ,,auf Augenhdhe® in
die stidtische Netzwerkarbeit einbezogen zu werden. Im Allgemeinen wird
vielfach Kritik an der Art und Weise geduBert, wie Kommunen mit zivil-
gesellschaftlichen Akteuren kooperieren und kommunizieren. Insbesondere
von Seiten der Letztgenannten wird die Kooperation oftmals eher als ein
Uber- und Unterordnungsverhiltnis wahrgenommen, was aber auch mit der
formalen Interaktionsbeziehung zusammenhingt. In Frankreich findet der
Waunsch nach mehr Wirkungsmacht seinen Ausdruck in der Etablierung
von Netzwerkstrukturen und der Griindung von Dachverbianden wie z.B.

Planungs-
sicherheit und
Beteiligung


https://doi.org/10.5771/9783748939115
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Sprachmit-
tlerpools

296 VI. Lehren aus dem Lindervergleich und Handlungsempfehlungen

das Kollektiv ,,Migrants en Isére” im Département Isére, die es den NGOs
ermoglichen, mit gemeinsamer Stimme vor kommunalen und staatlichen
Stellen zu sprechen. Vor diesem Hintergrund ist anzuregen, dass nicht-staat-
liche Organisationen und freie Trager stirker ,,auf Augenhéhe™ in die
Netzwerkarbeit einbezogen werden, wodurch ein wirksamer Erfahrungsaus-
tausch gefordert, aber auch eine substanzielle Erweiterung und inhaltliche
Bereicherung der Integrationsarbeit, etwa durch zusitzliche mafigeschnei-
derte MafBnahmen zur Arbeitsmarktintegration, erreicht werden konnte.
Beispielhaft sei hier auf die in Schweden verbreitete Kooperationsform der
»ideenbasierten Offentlichen Partnerschaften* (Idéburet offentligt partner-
skap) verwiesen, die explizit als Ko-Produktion von Kommunen und freien
Tragern ,,auf Augenhdhe* angelegt sind und sich bewusst von dem ansons-
ten tblichen (NPM-inspiriertem) Purchaser-Provider-Split unterscheiden.
Neben der Ausweitung des integrationsbezogenen Leistungsspektrums bie-
tet dieses Konstrukt den Beteiligten zudem mehr Planungssicherheit und re-
duziert die viel beklagte Tendenz zur ,,Projektitis®, die oftmals mit kurzfris-
tigen und institutionell fragilen Projektformaten einhergeht. ,,Ideenbasierte
offentliche Partnerschaften* wie Yalla Trappan in Malmé schlieBen stets
eine gemeinschaftliche Projektentwicklung und -finanzierung ein und eroff-
nen dadurch fiir kommunale und externe Akteure (z.B. Sozialunternehmen
oder NGOs) stirker gleichberechtigte Gestaltungsmoglichkeiten.

Besondere Bedeutung kommt der Zusammenarbeit mit Ehrenamtlichen
auch im Bereich der Ubersetzung und Sprachmittlung zu, da diese Bedar-
fe meist durch die Kommunen nur unzureichend abgedeckt werden kon-
nen und daher auf externe Sprachmittler zuriickgegriffen werden muss.
So hat sich in Deutschland gezeigt, dass es bei unzureichenden Deutsch-
kenntnissen nicht immer im Interesse der Klient:innen oder zugunsten
der Verwaltungsabldufe ist, wenn Personen aus dem privaten Umfeld zur
Ubersetzung hinzugezogen werden. Allerdings existieren in fast jeder un-
tersuchten Kommune ortliche Strukturen zur Sprachmittlung, mit Hilfe
derer Unterstiitzungen bei Behdrdengingen usw. angeboten werden. Meist
wird hierbei auf einen Pool aus Ehrenamtlichen zuriickgegriffen, welche
fir ihren Einsatz eine Aufwandsentschadigung erhalten. Zwar wird in den
Landesforderprogrammen vereinzelt der Aufbau und Einsatz sogenannter
Sprachmittlerpools aufgegriffen, jedoch erscheint es sinnvoll, hier einheitli-
che Rahmenbedingungen, die auch Standards in Bezug auf Qualifizierung
und Vergiitung setzen, zu implementieren. Eine weitere Option bieten
hier interkommunale Verbiinde und Kooperationen, mittels derer sich fiir
bestimmte Sprachen, die weniger hdufig nachgefragt werden, kommunen-
iibergreifend Ressourcen und Aktivitdten in diesem Bereich poolen und
gemeinschaftlich entsprechende Angebote entwickeln lassen. Ein solches
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Format wurde beispielsweise in Schweden auf regionaler Ebene bei der Or-
ganisation der Orientierungskurse praktiziert. Diese werden von den Kom-
munen organisiert und sollen nach Moglichkeit in der Muttersprache der
Teilnehmenden abgehalten werden. Auch wenn Schweden sich durch groB-
flachige und funktionsfahige Kommunen auszeichnet, ist die Sicherstellung
dieses Angebots nur durch eine effektive Zusammenlegung der Kapazitéten
moglich.

Handlungsfihigkeit und Ressourcenausstattung kommunaler Behorden
sicherstellen

Ein zentrales Element fiir ein funktionierendes Integrationsmanagement
stellt die Handlungsfahigkeit der einzelnen Akteure bzw. Organisationen
dar. Diese scheint in Deutschland bei den kommunalen Ausldnderbehérden
aufgrund struktureller Unterbesetzungen und Uberlastung teils nur noch
eingeschriankt gegeben zu sein. Ein solcher Dauerzustand der institutionel-
len Uberforderung wirkt sich jedoch nicht nur auf das ,,Gesicht* der Kom-
mune nach auflen hin, sondern auch nach innen, auf die Zufriedenheit
und Kooperationsfahigkeit der Beschiftigten, aus. Zwar ist in Schweden
und Frankreich eine solche institutionelle Daueriiberforderung im Vollzug
des Asyl- und Aufenthaltsrechts schon aufgrund des Umstandes, dass es
keine kommunalen ABHen gibt, nicht in gleichem Mafe zu konstatieren.
Dennoch gilt auch dort — ebenso wie in Deutschland — der Grundsatz, dass
einem wachsenden kommunalen Aufgabenbestand, der oft mit zunehmen-
dem migrationsbedingtem Handlungsdruck vor Ort einhergeht, auch eine
addquate Stellenausstattung gegeniiberstehen muss, was aber oftmals nicht
hinreichend gegeben ist. In diesem Zusammenhang spielen auch Fragen
einer moglicherweise hoheren Eingruppierung des Personals der ABHen
eine Rolle, um die Fachlichkeit der Aufgabenerledigung mit einer angemes-
senen Vergiitung in Einklang zu bringen, was gerade in den deutschen
Kommunen bislang héufig nicht der Fall ist. Wesentlich ist allerdings
auch die finanzielle Ressourcenausstattung der Kommunen, die vielfach
ein Problem darstellt. Besonders gravierende Engpdsse wurden hier bei den
schwedischen Kommunen ausgemacht, wenn nach Ablauf des staatlich fi-
nanzierten Integrationsprogramms die Zustdndigkeit von der Arbeitsagentur
auf die kommunalen Regeldienste iibergeht, was zu einer erheblichen finan-
ziellen Belastung flihrt, da die Kommunen nun dafiir Sorge tragen miissen,
dass Personen ohne versicherungspflichtiges Beschéftigungsverhéltnis wie
schwedische Staatsbiirger auch Grundsicherung erhalten und an Arbeits-
mafBnahmen teilnehmen.

Addquate
Stellenaus-
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Die kommunale Handlungsfahigkeit wird jedoch nicht nur durch organisa-
torische und finanzielle Ressourcen bestimmt, sondern hdngt auch vom
kognitiv-qualifikatorischen Profil des mit Migrations- und Integrationsauf-
gaben befassten Verwaltungspersonals ab. Hier spielt vor allem eine Rol-
le, wie in Verwaltungen interkulturelle Offnungsprozesse durchgefiihrt
werden. Dies betrifft vor allem Sprachkompetenzen und Fahigkeiten im
Umgang mit unterschiedlichen Kulturkreisen, Religionen etc. Allerdings
ist auch deutlich geworden, dass diese Prozesse noch unzureichend sind
und Verwaltungsprozesse beschleunigt werden kénnten, wenn Sprach- und
interkulturelle Kompetenzen innerhalb der Kommunalverwaltung gestarkt
werden und auch das Verstandnis von Integration als Querschnittaufgabe
vermehrt Fuf3 fassen konnte.

Universalistischer vs. differenzialistischer Ansatz

Die drei untersuchten Lénder weisen im Hinblick auf den zugrundliegenden
Integrationsansatz markante Unterschiede auf. Diese beziehen sich auf die
Frage, wie umfassend staatliche Ebenen Angebote und Maflnahmen zur In-
tegration an den Aufenthaltstitel koppeln und zielgruppenspezifische Ansit-
ze wiahlen (sog. Targeting), wie es in Deutschland iiberwiegend der Fall ist.
Oder eher einem universalistischen Verstindnis gefolgt wird, bei dem nicht
zwischen Zugewanderten und einheimischen Staatsbiirgern unterschieden
wird (sog. Mainstreaming), wie dies fiir das republikanische Integrations-
verstdndnis in Frankreich typisch ist. Frankreich tendiert gar in Richtung
eines assimilatorischen Ansatzes, welcher tief im republikanischen Werte-
verstdndnis und im Gleichheits- und Neutralitdtsgrundsatz verwurzelt ist,
auch wenn seit 2007 mit der Einfiihrung des republikanischen Integrati-
onsvertrages (CIR) teilweise von diesem Verstdndnis abgeriickt wird. In
Schweden gingen die Kommunen mit Anwachsen des Migrationsdrucks
im Zuge der ,,Fliichtlingskrise* dazu iiber, Schutzsuchenden in den ersten
Jahren nach ihrer Ankunft eine stirker zielgruppenspezifische Beratung
anzubieten. Inzwischen ist jedoch eine Tendenz in Richtung Mainstreaming
zu beobachten, wenn auch in schwicherer Form als in Frankreich. Deutsch-
land folgt unter den drei betrachteten Landern am ehestem einem differen-
zialistischen und zielgruppenspezifischen Modell, bei dem Beratungsange-
bote auf spezifische migrantische Zielgruppen ausgerichtet werden und eine
Abgrenzung zur einheimischen Bevolkerung vorgenommen wird. Gleich-
zeitig bedeutet dies aber auch, dass der (aufenthalts-)rechtliche Status bei
der Konzipierung von Mafinahmen stdrker ins Gewicht fallt und mitunter
eine restringierende Wirkung insbesondere dann hat, wenn dadurch eine
Einbeziehung weiterer Adressatengruppen verhindert wird.



https://doi.org/10.5771/9783748939115
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

VI. Lehren aus dem Léndervergleich und Handlungsempfehlungen 299

Einerseits haben unsere Erhebungen gezeigt, dass eine zielgruppenspezi-
fische Ausrichtung des Angebots einen entscheidenden Erfolgsfaktor fiir
die kommunale Integrationsarbeit darstellt. Dies hat die Coronapandemie
etwa in Deutschland eindrucksvoll unterstrichen, wo die Einschriankung des
Zugangs zu kommunalen Diensten im Zuge der Einddmmungsmafinahmen
vielfdltige Probleme und Unsicherheiten bei der Zielgruppe der Zugewan-
derten zur Folge hatte. Die schlechte bzw. Nicht-Erreichbarkeit der Behor-
den musste vielerorts durch Integrationsberater:innen kompensiert werden,
was sich wiederum nachteilig auf deren origindre Aufgabenerledigung aus-
wirkt. Andererseits wirkt sich eine zu starke Einengung von Angeboten auf
spezifische Zielgruppen und Beratungsthemen auch nachteilig im Hinblick
auf die Effektivitit lokaler Integrationsarbeit generell aus, soweit diese das
Ziel verfolgt, Zugewanderte unabhédngig von Aufenthaltsstatus und Migrati-
onsbiografie in die Zielgesellschaft einzugliedern. Vor diesem Hintergrund
haben einige deutsche Bundesldnder inzwischen die flichendeckende ziel-
gruppenspezifische Beratungsstruktur, die durch den Bund sichergestellt
wird, durch Angebote im kommunalen Integrationsmanagement ergénzt,
welche sich an einen grofleren Personenkreis richten und z.T. nicht an den
Aufenthaltsstatus gebunden sind, womit auch ,,nachholende Integration®
stattfinden kann.

,, Beratungsdschungel “ vs. Beratungsliicken

Wihrend fiir Schweden und Frankreich, auch aufgrund des universalisti-
schen Charakters von Beratungsleistungen, einige gravierende Liicken und
Leerstellen im kommunalen Beratungsangebot festgestellt wurden, kann
man im deutschen Kontext mancherorts eher von einem ,,Beratungsdschun-
gel“ oder zumindest von einer uniibersichtlichen, vielfach redundanten
Beratungslandschaft sprechen. So gibt es eine Vielzahl an Integrationsan-
geboten, unter denen einige eine bestimmte Zielgruppe ansprechen und
andere eine Zielgruppenoffenheit wahren. Bislang hélt der Bund jedoch kei-
ne qualitativ sowie quantitativ bedarfsdeckenden Strukturen vor, um allen
Zugewanderten, unabhingig vom Aufenthaltsstatus, den Zugang zu Bera-
tung zu ermdglichen, so dass die Lénder in der Pflicht sind, entstehende
Angebotsliicken zu schliefen. Im Ergebnis ist eine fragmentierte, teils red-
undante Beratungslandschaft entstanden, die den potenziellen Adressaten-
kreis vor Transparenz- und praktische Zugangsprobleme stellt. Vor diesem
Hintergrund wire Fordermittelgebern in Deutschland zu empfehlen, sich
zumindest angemessen darum zu bemiihen, die relevanten Schnittstellen
zwischen den Angeboten in den Richtlinien abzubilden, um die Pflicht zur
gegenseitigen Kooperation aller beteiligten Akteure sicherzustellen. Ferner

Doppelstruktu-
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sollte eine Abstimmung der Beratungsstrukturen forciert werden, um etwai-
ge Doppelstrukturen und Mehrfachberatungen zu vermeiden. Zielsetzung
sollte eine einheitliche Beratungslandschaft sein, um die Komplexitét der
Kooperationsstrukturen in den Kommunen zu reduzieren.

Fiir Schweden und Frankreich dagegen stellt sich weniger das Problem
von Doppel- und Mehrfachstrukturen oder eines ,,Beratungsdschungel®.
Vielmehr steht dem Beratungsbedarf in beiden Léndern ein quantitativ wie
(teils) qualitativ unzureichendes kommunales Angebot gegeniiber. So fiihrte
die abnehmende lokale Prisenz der schwedischen Arbeitsagentur, haufig
gepaart mit der Unzufriedenheit lokaler Akteure iiber die starke Arbeits-
marktzentrierung der Beratung, zu Beratungsliicken, die inzwischen zuneh-
mend von den Kommunen gefiillt werden, ohne dass diese mit zusétzlichen
finanziellen Mitteln ausgestattet wiirden. In Frankreich wird das Beratungs-
angebot fiir Fliichtlinge, das im Rahmen des staatlichen Integrationsvertrags
vorgesehen ist und durch die franzosische Behorde fiir Einwanderung und
Integration OFII und Péle Emploi (und nicht die Kommunen) abgedeckt
wird, als unzureichend eingeschétzt. Bis auf ein Auftakt- und Abschluss-
gesprach (OFII) und ggf. Verweisberatung (Péle Emploi oder ortliche Ver-
eine) beinhaltet es kaum bedarfsorientierte Beratung. Komplementdre An-
gebote, wie das Berufsintegrationsprogramm HOPE, konnten bislang auf-
grund geringer Teilnehmerzahlen nur wenig Wirkung entfalten. Allerdings
stehen dem Ausbau cines stiarker zielgruppenspezifischen Beratungsange-
bots in Frankreich auch historische und politikkulturelle Faktoren entgegen.
So wird die Erhebung von ethnischen Statistiken, etwa der Erwerbstitigen-
quote unter Asylsuchenden oder der Quote von Sozialleistungsempfangern
unter Gefliichteten, aufgrund der republikanischen Tradition und des Neu-
tralititsgebots stark eingeschrankt. Ohne eine solche Datengrundlage lassen
sich aber zielgerichtete Beratungsangebote kaum valide formulieren, worin
eine weitere Erkliarung fiir Beratungsliicken in Frankreich zu sehen ist.

Datenaustausch(probleme)

Im Rahmen der Integrationsarbeit werden vor Ort viele Daten erfasst. Im
deutschen Kontext gehen in der Integrationsberatung mit den Forderricht-
linien gewisse Anforderungen der Dokumentation und Berichterstattung
in Form von Meldung statistischer Kennziffern einher. In Bezug auf die
Erstellung von Integrationsmonitorings und Berichterstattungen fiir Forder-
mittelgeber herrscht bei den handelnden Akteuren in den Kommunen héu-
fig Unklarheit dariiber, wie diese Daten genutzt werden bzw. wie Kommu-
nen entsprechende Daten fiir ihre eigene Arbeit nutzen kdnnen. Es erscheint
sinnvoll, Kommunen hierbei zu unterstiitzen und zudem von Seiten der
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Fordermittelgeber Transparenz dariiber herzustellen, warum Daten erfasst
und tbermittelt werden und welche Konsequenzen sich hieraus ableiten
lassen. Im Sinne der Standardsetzung und einer effizienten Ressourcen-
nutzung, sollten die Bundeslédnder parallel zu Forderprogrammen fiir die
Beratung von Zugewanderten auch einheitliche Softwareldsungen fiir die
Erfassung und Auswertung von Beratungsdaten bereitstellen. Dabei sollte
beriicksichtigt werden, dass es den ratsuchenden Personen erméglicht wird,
ihre Daten selbst mit Institutionen auBlerhalb der Integrationsberatung zu
teilen. Zudem wirkt der Umgang mit dem Thema Datenschutz in der Pra-
xis hdufig willkirlich. Gerade in Bezug auf den Datenaustausch zwischen
Behorden und den Umgang mit Beratungsdaten sind der Bund und die Lén-
der auf gesetzlicher Ebene gefordert, praktikable Wege zu definieren. Der
letzte Aspekt mit Blick auf den Datenaustausch betrifft die Nutzung des
Auslianderzentralregisters. Um die im Auslédnderzentralregister enthaltenen
Integrationsdaten fiir die Akteure vor Ort nutzbar zu machen, bedarf es
bundeseinheitlicher Standards, die festlegen, auf welcher Grundlage welche
Informationen in welcher Form zu den Datenpunkten eingetragen werden
sollen.

Stdrkung von Verwaltungsresilienz und Verbindlichkeit im Integrationsma-
nagement

In allen drei Landern basiert ein relevanter Teil der kommunalen Integra-
tionsarbeit auf freiwilligem Engagement der Kommunen, in Deutschland
beispielsweise im Rahmen freiwilliger Selbstverwaltungsaufgaben, die teils
durch Fordermittel finanziert werden. Dies macht sie nicht nur von der
Dauer von Forderperioden, sondern auch von lokalen Politikpriferenzen
und Prioritdtensetzungen abhdngig. Dartiber hinaus kommt es oft zu Le-
gitimitétsproblemen bei der Entwicklung und Durchfiihrung von Mafinah-
men, da die Akteure sich nicht auf eine gesetzliche Pflicht und formale
Mandatierung berufen kénnen. Die vergleichende Untersuchung hat zudem
gezeigt, dass es zumeist von verschiedenen lokalen und externen Faktoren
abhingt, ob und welche Strukturen und Angebote vor Ort vorzufinden
sind. Vor diesem Hintergrund sollte erwogen werden, die Aufgabe des
kommunalen Integrationsmanagements rechtlich verbindlicher und finanzi-
ell robuster auszugestalten. Diese Forderung wird von befragten Akteuren
in deutschen Kommunen teils mit der Forderung verkniipft, ausgewéhlte
Bereiche der Integrationsarbeit als kommunale Pflichtaufgaben zu kodifi-
zieren, was allerdings entsprechende Konsequenzen im Hinblick auf das
Konnexititsgebot mit sich brachte und voraussichtlich entsprechend kontro-
vers bewertet wiirde. Dennoch erscheint es mit Blick auf die wiederkeh-

Rechtsverbindlich-
keit und Finanzie-
rungssicherheit
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rende Krisenproblematik und zukiinftig zu erwartende weitere Migrations-
bewegungen empfehlenswert, die Verwaltungsresilienz in diesem Kernbe-
reich des kommunalen Handelns deutlich zu stirken. Neben den bereits
ausgefiihrten Punkten gehort hierzu auch, die Aufgabenwahrnehmung im
kommunalen Integrationsmanagement verbindlicher auszugestalten sowie
finanziell, organisatorisch und personell robuster aufzustellen. Die institu-
tionellen Ressourcen zur Bewiltigung von migrationsbezogenen Akut- und
Dauerkrisen miissen verldsslich und flexibel einsetzbar, Leistungs- und
Angebotsstandards einheitlicher und die Finanzierung lokaler Integrations-
arbeit dauerhaft gesichert sein.
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Anhang

Im Anhang befindet sich ein Verzeichnis mit den wichtigsten fremdsprach-
lichen Begriffen, etwa die Bezeichnungen der fiir Integration relevanten
schwedischen und franzésischen Behorden.

Zudem befinden sich im Anhang die Organigramme der Verwaltungen
der Fallkommunen. Dort wird die Anordnung zentraler Akteure der kom-
munalen Integrationsverwaltung durch farbliche Kennzeichnungen hervor-
gehoben: strategische Ebene — griin, Auslanderbehorde — blau, ggf. Integra-
tionsberatung — lila, ggf. Leistungsgewdhrung AsylbLG — gelb und ggf.
Jobcenter — rot. Dariiber hinaus enthélt der Anhang die Abbildungen zu
ausgewdhlten netzwerkbasierten Steuerungsstrukturen in den Fallkommu-
nen.

Glossar zum lokalen Integrationsmanagement in Schweden

Schwedisch Deutsche Ubersetzung und Bedeutung

Unterbringung in einer (staatlichen) Einrichtung
Sammelbegriff fiir verschiedene Wohneinheiten, die die
ABO — Anldggningsbo- schwedische Migrationsbehorde Asylbewerbern wihrend des
ende Asylverfahrens zur Verfiigung stellt.

> Siehe auch EBO.

> Siehe auch Migrationsverket.

Subsidiéirer Schutzstatus

Personen mit einem subsididren Schutzstatus erhalten i.d.R.
eine Aufenthaltserlaubnis fiir 13 Monate.

Schwedische Arbeitsagentur

Staatliche schwedische Behorde, die dem Arbeitsministerium
untersteht und fiir die 6ffentliche Arbeitsverwaltung zustén-
dig ist.

Asylbewerber

Personen, die im Aufnahmeland Schutz suchen.

Wortlich: eigene Unterkunft

Zusétzlich zur staatlichen Unterbringungsform ist es Asylbe-
EBO — Eget boende werbern moglich, sich eigenstandig um eine Unterkunft zu
bemiihen.

> Siehe auch ABO.

Alternativt skyddsbehd-
vande

Arbetsformedlingen

Asylsékande
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Etablering

> Etableringsprogrammet

> Etableringsreformen

Flykting

Forsdkringskassan

Idéburet offentligt part-
nerskap

Kommun

» Kommunkontoret/
stads-kontoret

> Kommunstyrelse

> Kommunfullmdktige
Komvux — Kommunal
vuxenutbildning

Ldn

> Linsstyrelse

Migrationsverket

Anhang

Wortlich: Niederlassung, Etablierung

Im schwedischen Kontext findet dieser Begriff, der im Deut-
schen freier mit ,,Integration‘ tibersetzt werden kann, viel-
fach Anwendung.

> Integrationsprogramm

Staatliche Integrationsmafinahme, die sich an Personen mit
internationalem Schutzstatus zwischen 20 und 65 Jahren
richtet.

> Siehe auch SFI.

> Siehe auch Samhéllsorientering.

> Integrationsreform

Reform, in deren Folge 2010 die Zusténdigkeit fiir die Koor-
dination des Integrationsprogramms von den Kommunen auf
die schwedische Arbeitsagentur iiberging.

» Siehe auch Arbetsférmedlingen.

Fliichtling

Der Fliichtlingsschutz beinhaltet i.d.R. eine Aufenthaltser-
laubnis fiir drei Jahre.

Schwedische Sozialversicherungsanstalt

Staatliche schwedische Behorde, die die Sozialversicherung
in Schweden verwaltet.

Ideenbasierte o6ffentliche Partnerschaft

Freiwillig geschlossene Vereinbarung zwischen Kommune
und nicht-staatlicher Organisation zur institutionalisierten
Zusammenarbeit in gemeinwohlorientierten Bereichen.

Kommune

> Gemeinde-/Stadtamt
> Gemeindevorstand

> Gemeinderat

Kommunale Erwachsenenbildung

Kreis

> Staatliche Kreisbehorde

Schwedische Migrationsagentur

Staatliche schwedische Behorde, die dem Justizministerium
untersteht und fiir das Asylverfahren und die Unterbringung
und Leistungsgewéhrung von Asylbewerbern zustindig ist.

AuBerdem ist sie an der Verteilung von anerkannten Fliicht-
lingen auf die Kommunen beteiligt.

> Siehe auch ABO.
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Nyanléinda invandrare

Region

Samhdllsorientering

SFI — Svenska for Invan-
drare
> Yrkes-SFI

Svenska fran dag ett dr

Tidiga insatser for
asylsokande

Utbildningsplikt
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Neu angekommene Zuwanderer

Zu den neu angekommenen Zuwanderern gehdren anerkann-
te Fliichtlinge und Familienangehorige, die im Rahmen der
Familienzusammenfiihrung eine Aufenthaltserlaubnis erhal-
ten. Wenn die Person am Integrationsprogramm teilnimmt,
entspricht das ,,neu in ,,neu angekommen* der Dauer dieser
staatlichen MafBnahme, d.h. zwei Jahre.

> Siehe auch Etableringsprogrammet.

Region

Orientierungskurs

Orientierungskurse im Umfang von 100 Stunden bilden eine
der Komponenten des staatlichen Integrationsprogramms.

> Siehe auch Etableringsprogrammet.

Wortlich: Schwedisch fiir Zuwanderer
Schwedisch-Sprachunterricht bildet eine der Komponenten
des staatlichen Integrationsprogramms.

> Berufsbezogene Sprachforderung

> Siehe auch Etableringsprogrammet.

Schwedisch von Tag 1

Das 2017 eingefiihrte Sprachprogramm fallt unter die sog.
Frithférderung fiir Asylbewerber.

> Siehe auch Tidiga insatser for asylsokande.
Friihforderung fiir Asylbewerber

2017 eingefiihrt mit dem Ziel, den Integrationsprozess be-
reits in der Wartezeit zwischen Antragstellung und Asylent-
scheid anzustofen.

» Siehe auch Svenska fran dag ett &r.

Bildungspflicht

Diese Pflicht greift fiir alle Teilnehmer des staatlichen Inte-
grationsprogramms, die keinen Abschluss der Sekundarstufe
II haben. Diese nachholende Bildung wird durch die Kom-
munen im Bereich der Erwachsenenbildung (Komvux) ange-
boten.

> Siehe auch Etableringsprogrammet.

> Siehe auch Komvux.
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Anhang

Glossar zum lokalen Integrationsmanagement in Frankreich

Franzosisch

Deutsche Ubersetzung und Bedeutung

ACCELAIR — Accélérer
I’Intégration des Réfu-
giés

ADA — Allocation pour
Demandeur d’Asile

AFPA — Agence Natio-
nale pour la Formati-

on Professionnelle des
Adultes

Agence de Services et de
Paiement

Agence nationale de la
cohésion des territoires

AGIR — Accompagne-
ment Globale et Indivi-
dualisé des Réfugiés

ANVITA — Association
Nationale des Villes et
Territoires Accueillants

Bénéficiaire de la protec-

tion internationale

Bénéficiaire de la protec-

tion subsidiaire

Wortlich: Beschleunigung der Fliichtlingsintegration
2002 eingefiihrtes Integrationsprogramm, das zu den éltesten
Programmen gehort, die einen ganzheitlichen Integrationsan-
satz verfolgen und mehrheitlich von einem nicht-staatlichen
Akteur organisiert werden.

Beihilfe fiir Asylbewerber

Monatliche Zahlung fiir Personen im laufenden Asylverfah-
ren, deren Hohe von der Zusammensetzung des Haushalts
und der Art der Unterkunft abhéngt.

Nationale Agentur fiir Erwachsenenbildung

Die Agentur operiert im Bereich der o6ffentlichen Arbeits-
verwaltung und ist ein bedeutender Anbieter von Berufsbil-
dungsmafnahmen.

> Siehe auch HOPE.

Agentur fiir Dienstleistungen und Zahlungen

Zahlt die Beihilfe fiir Asylbewerber (ADA) aus, die wiede-
rum von OFII verwaltet wird.

> Siehe auch ADA.

Nationale Agentur fiir den territorialen Zusammenhalt
Zustandig fiir die Gestaltung und Umsetzung der Politique de
la Ville.

» Siehe auch Politique de la Ville.

Wortlich: Globale und individuelle Fliichtlingsbetreuung
Staatliches Integrationsprogramm, das seit 2022 flichende-
ckend in allen Départements eingefiihrt wird.

» Siehe auch Préfecture du département.

Nationaler Verband der Willkommensstidte

2018 auf Initiative von neun franzdsischen Stidten gegriin-
det, um sich fiir eine stirkere Einbindung der Kommunen in
die Politikgestaltung und -umsetzung im Bereich Migration
und Integration einzusetzen.

Person mit internationalem Schutzstatus

Eine Person, die als Fliichtling, subsididr Schutzberechtigter
oder Staatenloser anerkannt wurde.

Person mit subsidiirem Schutzstatus

Eine Person mit subsididrem Schutzstatus erhélt i.d.R. eine
Aufenthaltserlaubnis flir vier Jahre.
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CADA — Centre d’Ac-
cueil de Demandeurs
d’Asile

CAF — Caisse d’allocati-
ons familiales

CCAS — Centre Commu-
nal d’Action Sociale

CESEDA — Code de
I’Entrée et du Séjour des
Etrangers et du Droit
d’Asile

CIR — Contrat d’Intégra-
tion Républicaine

Commune

Contractualisation

CTAIR — Contrat Terri-
torial d'Accueil et d'Inté-
gration des Réfugiés

Cumul de mandats
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Aufnahmezentrum fiir Asylbewerber

Unterkunft fiir Asylbewerber, die von Dritten operiert wird.
Die finanzielle Verwaltung obliegt der Préfektur des Départe-
ments.

> Siehe auch HUDA.

> Sieche auch PRAHDA.

Familienkasse

Die CAF zahlt verschiedene Leistungen aus, darunter die
Familien- und Wohnbeihilfe.

Kommunales Zentrum fiir Soziale Aktion
Quasi-autonome 6ffentliche Einrichtung innerhalb der Kom-
mune, die neben pflichtigen Sozialaufgaben auch freiwillige
Aufgaben erbringt.

Gesetzbuch fiir die Einreise und den Aufenthalt von Aus-
lindern und das Asylrecht

Regelt das Asyl- und Aufenthaltsrecht, worunter auch die
Zuweisung von Wohnraum an Asylbewerber und deren fi-
nanzielle Unterstiitzung fallt.

Republikanischer Integrationsvertrag

Einjahriges staatliches Integrationsprogramm, das Sprach-
und Orientierungskurse sowie berufliche Mainahmen ent-
hélt.

> Siehe auch OFII.

Kommune

Vertragspolitik

Vertragspolitik zwischen Stadt und Staat, die im Zuge der
Dezentralisierung seit den 1980er Jahren zu einem wichtigen
Steuerungsinstrument im franzosischen Mehrebenensystem
geworden ist.

> Siehe auch Politique de la Ville.

> Siehe auch CTAIR.

Territorialer Vertrag zur Aufnahme und Integration von
Fliichtlingen

2018 eingefiihrtes freiwilliges Vertragsinstrument zwischen
Staat (Prafektur) und Stadt oder interkommunalem Verbund
(Metropole) zur Finanzierung und Durchfiihrung konkreter
Integrationsmafnahmen.

> Siehe auch contractualisation.

> Siehe auch DIAIR.

Amterkumulierung
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DA — Direction de l’Asile

Demandeur d’asile

Département

> Conseil départemental
> Préfecture du départe-
ment

DDETS — Direction Dé-
partementale de I'Em-
ploi, du Travail et des
Solidarités

DGEF — Direction Gé-
nérale des Etrangers en
France

DIAIR — Délégation In-
terministérielle a I’Ac-
cueil et a l'Intégration
des Reéfugiés

DIAN — Direction de
l'Intégration et de I'Ac-
ces a la Nationalité

Anhang
Direktion fiir Asyl
Institutionell in der Generaldirektion fiir Auslédnder (DGEF)
angesiedelt.

> Siehe auch DGEF.

> Siehe auch DIAN.

Asylbewerber

Person, die im Aufnahmeland Schutz sucht.

Département

Gebietskorperschaft, wobei dem fiir Frankreich typischen
Dualismus folgend im Département ein Nebeneinander von
Behorden lokaler Selbstverwaltung und dekonzentrierter
Staatsverwaltung existiert.

> Rat des Départements

Beschlussfassende Versammlung des Départements als Ge-
bietskorperschaft.

> Prifektur des Départements

Amtsbezirk eines Préafekten, der als oberster Verwaltungsbe-
amter eines Départements die dekonzentrierte Staatsverwal-
tung leitet und den Zentralstaat repréasentiert.

Direktion fiir Beschiftigung, Arbeit und Solidaritit
2021 geschaffene interministerielle Einheit auf der Ebene der
Préfektur des Départements.

Generaldirektion fiir Ausléinder in Frankreich

Im Innenministerium angesiedelt und fiir die Aufnahme und
Integration von Zugewanderten zustindig.

> Siehe auch DA.

> Siehe auch DIAN.

Interministerielle Delegation fiir die Aufnahme und Inte-
gration von Fliichtlingen

Die 2018 gegriindete Delegation wirkt an der Definition und
Umsetzung der Fliichtlingspolitik mit und arbeitet neben ver-
schiedenen staatlichen Stellen auch mit den Gebietskdrper-
schaften zusammen.

> Siehe auch CTAIR.

Direktion fiir Integration und Zugang zur Staatsangeho-
rigkeit

Institutionell in der Generaldirektion fiir Auslédnder (DGEF)
angesiedelt.

> Siehe auch DGEF.

> Siehe auch DA.
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DIHAL — Délégation In-
terministérielle a I’He-
bergement et a [’Acceés
au Logement

EPCI — Etablissement
Public de Coopération
Intercommunale

GUDA — Guichet Unique
pour Demandeurs
d’Asile

HOPE — Hébergement,
Orientation et Parcours
vers I’Emploi

HUDA — Hébergement
d’Urgence pour Deman-
deurs d’Asile

Maison des Habitants

Métropole

Mission Locale

OFII — Office Frangais
de I’Immigration et de
I’Intégration

329

Interministerielle Delegation fiir die Unterbringung und
den Zugang zu Wohnraum

Zustéandig fiir die Koordination und das Monitoring der Um-
setzung staatlicher Prioritdten im Bereich Unterbringung und
Zugang zu Wohnraum fiir obdachlose und vulnerable Perso-
nen.

Offentliche Einrichtung fiir interkommunale Zusammen-
arbeit

Sammelbezeichnung fiir verschiedene Typen von interkom-
munalen Verbiinden.

> Siehe auch Métropole.

Einheitliche Anlaufstelle fiir Asylbewerber

Lokales Asylbewerberbiiro, das in 34 Prifekturen angesiedelt
ist und Préfektur- und OFII-Teilbereiche zusammentfiihrt.

» Siehe auch Préfecture du département.

> Siehe auch OFII.

Woartlich: Unterbringung, Orientierung und Wege zur
Beschiftigung

Staatliches Integrationsprogramm, das insbesondere auf die
Integration in den Arbeitsmarkt abzielt.

> Siehe auch AFPA.

> Siehe auch P6le Emploi.

Notunterkunft fiir Asylbewerber

> Siehe auch CADA.

> Siehe auch PRAHDA.

Stidtisches Sozialzentrum

Stadtische Einrichtung, die den Bewohnern — unabhéngig
von ihrem Aufenthaltsstatus — durch verschiedene Angebote
Zugang zur franzdsischen Sprache, Kultur und Verwaltung
gibt.

Metropole

Interkommunaler Verbund mit mindestens 400.000 Einwoh-
nern.

> Siehe auch EPCI.

Wortlich: Lokale Mission

Einrichtung der Arbeitsmarktverwaltung, die sich speziell an
Personen zwischen 16 und 25 Jahren richtet.

> Siehe auch Pole Emploi.

Franzosische Behorde fiir Einwanderung und Integration
Untersteht dem Innenministerium und verantwortet Bereiche
der Erstaufnahme und des republikanischen Integrationspro-
Zesses.

> Siehe auch CIR.
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OFPRA — Office
Francais de Protection
des Réfugiés et Apatrides

Personne primo-arrivan-
te

PIC — Plan d’Investisse-
ment dans les Compéten-
ces

PLIE — Plan Local Pluri-
annuel pour l'Insertion et
I'Emploi

Pole Emploi

Politique de la ville

PRAHDA — Programme
Régional d’Accueil et
d’Hébergement des De-
mandeurs d’Asile

Réfugié (statutaire)

Région
RSA — Revenu de Solida-
rité Active

RISING — Refugees
Inclusion and Employ-
ment Integrated Program
in Grenoble-Alpes Mé-
tropole

Anhang

Franzésische Behéorde fiir den Schutz von Fliichtlingen
und Staatenlosen

Untersteht dem Innenministerium und priift die Asylantrage,
die im Asylbewerberbiiro GUDA registriert wurden.
Neuzugewanderte Person

Bezeichnung triftt i.d.R. auf CIR-Unterzeichner und die ers-
ten funf Jahre in Frankreich zu.

> Siehe auch CIR.

Wortlich: Investitionsplan fiir Kompetenzen

2018 gestarteter Projektaufruf des Arbeitsministeriums zur
Forderung von Projekten, die das bestehende Arbeitsmarkt-
angebot erganzen und Flichtlingen den Zugang zum Arbeits-
markt erleichtern.

Wortlich: Lokaler mehrjihriger Eingliederungs- und Be-
schiftigungsplan

Mafnahmenbiindel zur individualisierten Unterstiitzung und
Beratung von Personen auf ihrem Weg in die Erwerbsféhig-
keit, das von kommunalen bzw. interkommunalen Behorden
koordiniert wird.

Franzosische Arbeitsagentur

Staatliche franzosische Behorde, die dem Arbeitsministerium
untersteht und fiir die 6ffentliche Arbeitsverwaltung zustén-
dig ist.

> Siehe auch HOPE.

Stadtpolitik

Ebeneniibergreifendes und mehrdimensionales Instrument
zur Entwicklung benachteiligter Stadtviertel.

> Siehe auch Contractualisation.

Regionalprogramm fiir die Aufnahme und Unterbrin-
gung von Asylsuchenden

» Siehe auch CADA.

> Siehe auch HUDA.

(Anerkannter) Fliichtling

Anerkannte Fliichtlinge erhalten i.d.R. eine Aufenthaltser-
laubnis fiir zehn Jahre.

Region

Wortlich: Aktives Solidarititseinkommen
Mindestsicherung fiir Personen, die iiber 25 Jahre alt sind
und keine Arbeit haben.

Wortlich: Integriertes Programm zur Eingliederung und
Beschiftigung von Fliichtlingen in der Metropole Greno-
ble-Alpes

Integrationsprogramm in der Metropole Grenoble-Alpes, das
einen ganzheitlichen Ansatz verfolgt.
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Anhang 331

Nationales Schema fiir die Aufnahme von Asylbewerbern
und die Integration von Fliichtlingen

Nationaler Aufnahmeplan, der den Anteil der Asylbewerber
in jeder Region festlegt.

> Siehe auch CESEDA.

Nationale Strategie fiir die Aufnahme und Integration
von Fliichtlingen

2018 verabschiedete Strategie, die u.a. in der Schaffung des
Vertragsinstruments CTAIR miindete.

Schéma national d’ac-
cueil des demandeurs
d’asile et d’intégration
des réfugiés

Stratégie Nationale pour
I’Accueil et pour I’Inté-
gration des Réfugiés

Zugang zum Online-Anhang

Link: https://www.nomos-shop.de/shopfiles/anhang_978-3-7560-0558-1 m
at online anhang.pdf
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