Albert Scherr/Rebecca Hofmann

Sanctuary Cities: Eine Perspektive fir deutsche
Kommunalpolitik?

1. Einleitung'

Moglichkeiten der legalen Einwanderung werden durch die Vorgaben des internationa-
len, europiischen und des nationalen Rechts reguliert. Einwanderungspolitik ist nicht
zuletzt darauf ausgerichtet, politisch unerwiinschte und rechtlich unzulissige Migration
durch Einreisekontrollen und aufenthaltsbeendende Mafinahmen zu verhindern. Den-
noch werden Stidte und Gemeinden auch von Migrant/innen bewohnt, die tiber keinen
legalen Aufenthaltsstatus verfiigen, die illegalisiert oder nur geduldet sind. Daraus resul-
tieren besondere Handlungserfordernisse in den Kommunen, fiir die Kommunalpolitik
und fir zivilgesellschaftliche Initiativen, z.B. bei der Wohnraumversorgung, dem Zugang
zu einer ausreichenden Gesundheitsversorgung und zur schulischen Bildung. Zudem
tragt die Anwesenheit von Migrant/innen ohne legalen Aufenthaltsstatus zur Entstehung
eines Arbeitsmarktes in der Schattenskonomie bei, in dem arbeitsrechtliche und tarifliche
Vorschriften unterlaufen werden konnen. Denn Undokumentierte befinden sich auf dem
Arbeitsmarkt in einer besonders prekiren Situation, da sie sich vielfach nicht auf gelten-
des Recht berufen konnen, ohne Sanktionen in der Form aufenthaltsbeendender Maf3-
nahmen befiirchten zu miissen. Die Frage nach einem angemessenen Umgang mit Perso-
nen ohne gesichertes Aufenthaltsrecht verweist damit auf ein gesamtgesellschaftliches,
aber nicht zuletzt auch auf ein kommunalpolitisches Konfliktfeld zwischen Behorden,
Betroffenen und zivilgesellschaftlichen Initiativen. In kritischer Auseinandersetzung mit
Lefebvres Konzeption des Rechts auf Stadt? argumentiert Purcell deshalb, dass ein ange-
messenes Verstandnis der fiir die Produktion des stidtischen Raums relevanten Akteure
alle Stadtbewohner umfassen und die gingige Bindung des Verstindnisses von Stadtbiir-
gerschaft an Staatsbiirgerschaft in Frage stellen muss: ,Under the right of the city, mem-
bership in the community of enfranchised people is not an accident of nationality or eth-
nicity or birth; rather it is earned by living out the routines of everday life in the space of
the city.?

1 Der vorliegende Beitrag lehnt sich an einen Text an, der fur das Handbuch ,Lokale
Integrationspolitik in der Einwanderungsgesellschaft’, Wiesbaden 2015, hrsg. von Gesemann und
Roth, verfasst wurde. Wir danken den Herausgebern fiir ein Einverstindnis zur Publikation dieser
tiberarbeiteten Fassung.

2 Vgl. Lefebvre, Le droit de ville, Paris: Anthropos, 1969, sowie Lefebvre, The production of space,
Oxford: Blackwell, 1991.

3 Purcell, Excavating Lefebvre: The right to city and is urban politics of the inhabitant, Geojournal 58
(2002), 201.
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Der vorliegende Beitrag stellt das Konzept ,Sanctuary City* als eigenstindige kommu-
nalpolitische Antwort nordamerikanischer und britischer Stadte auf diese Herausforde-
rungen vor. Vor diesem Hintergrund wird diskutiert, ob diese Antwort auch eine mogli-
che Handlungsperspektive fiir deutsche Stadte und Gemeinden eroffnet.

2. Kommunen als migrationspolitische Akteure

Zwischen einer Einwanderungspolitik, die an nationalstaatlich konzipierten wirtschaftli-
chen und politischen Interessen ausgerichtet ist, einerseits und volkerrechtlichen Verein-
barungen, dem EU-Recht und dem Selbstverstindnis der EU als den Menschenrechten
verpflichteten Wertegemeinschaft andererseits besteht ein Spannungsverhiltnis. Bereits
daraus resultieren rechtliche und moralische Grenzen von Bemihungen, Zuwanderung
in Stidte und Kommunen durch staatliche Politik interessengeleitet zu regulieren sowie
aufenthaltsbeendende Mafinahmen durchzusetzen.* Zudem sind die faktischen Erfolgs-
aussichten von Versuchen, Einwanderung und Aufenthalt durch rechtliche und adminis-
trative Mafinahmen umfassend zu steuern, begrenzt: Grenzkontrollen konnen mit den
gegebenen personellen und technischen Moglichkeiten sowie unter Beachtung men-
schenrechtlicher Grundsitze nicht liickenlos sein; und die Eigendynamik von Migrati-
onssystemen ist durch politische Steuerungsversuche nur begrenzt beeinflussbar.

Folglich liegt es bei den Kommunen selbst, auch fiir die Herausforderungen Losungen
zu finden, die aus der Anwesenheit von Migrant/innen ohne Aufenthaltstitel (Geduldete,
Undokumentierte) resultieren. Denn sie sind in Stidten und Gemeinden ein Teil der Be-
volkerung, dessen Anwesenheit nicht folgenlos ignoriert werden kann. Zugleich artiku-
lieren sich auf kommunaler Ebene zunehmend Proteste zivilgesellschaftlicher Initiativen
gegen die Auswirkungen staatlicher Einwanderungspolitik, insbesondere gegen Versu-
che, Aufenthaltsbeendigungen von Flichtlingen durch Abschiebungen durchzusetzen,
sowie gegen die Unterbringungssituation in Erstaufnahme- und Gemeinschaftsunter-
kiinften und gegen die Restriktionen des Asylbewerberleistungsgesetzes.

Kommunen sind auch in anderer Weise in Migrations- und Flichtlingspolitik invol-
viert: Da die Durchsetzung nationalstaatlicher Politik und nationalen Rechts gegeniiber
Migrant/innen nicht nur an den Auflengrenzen, sondern gerade auch im kommunalen
Raum geschieht — so etwa durch Identititskontrollen der Einwohnermeldeimter und an-
derer Behorden, durch polizeiliche Kontrollen im kommunalen Raum und durch die
Entscheidungen von Auslinderimtern iiber die Verlingerung von Duldungen -, sind
Kommunen ein zentraler Ort des Vollzugs der gesellschaftlichen Grenzziehung zwischen
erwiinschten und unerwiinschten Zuwanderern.® Von Kommunen wird die Mitwirkung
an der administrativen Durchsetzung einer Politik erwartet, durch die staatliche Interes-

4 Siche Scherr, Offene Grenzen? Migrationsregime und die Schwierigkeiten einer Kritik des Nationa-
lismus, Prokla. Zeitschrift fiir kritische Sozialwissenschaft 43 (2013), 335; Scherr/Scherschel, Flucht
und Deportation, Sonderheft der Zeitschrift ,Soziale Probleme* 26 (2015).

5 Siehe Castells, Warum Migrationsregime scheitern, Peripherie 97/98 (2005), 10; Crépeaw Enforced
Closure, RCIS Working Paper No. 2015/3, www.ryerson.ca/rcis/publications/rcisworkingpapers/in
dex.html (abgerufen am 21.9.2015), 2015.

6 Vgl. Lebuhn, Stadtraum als Grenzraum, Handbuch Kritische Stadtgeographie, Minster (Westfali-
sches Dampfboot) 2014; Walker/Leitner, Variegated Landscape, Urban Geography 32(2), 2011.
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sen gegen diejenigen Migrant/innen durchgesetzt werden, die als unerwiinscht und illegi-
tim betrachtet werden.”

Mit dem Konzept der Sanctuary Cities, wie es sich in den USA und Kanada seit den
1970er Jahren entwickelt hat,® gehen Stidte dagegen in Distanz zu den Vorgaben natio-
nalstaatlicher Politik. Sie weisen die Erwartung zurlick, die Vorgaben nationalstaatlicher
Politik lokal umsetzen zu miissen, und reklamieren die Berechtigung, eine eigenstiandige
Position im Konfliktfeld zwischen nationalem Einwanderungsrecht, kommunalpoliti-
schen Gestaltungsaufgaben sowie den Forderungen von zivilgesellschaftlichen Initiativen
und sozialen Bewegungen einzunehmen: Durch kommunalpolitische Beschliisse haben
sich zahlreiche Stidte in den USA und Kanada, so z. B. Los Angeles, Ch1cag0, New
York, Toronto und Vancouver, sowie auch einige Stadte in Groflbritannien zu einer San-
tuary City — zu einer Zufluchts-Stadt — erklirt.” Kern dieser kommunalpolitischen Pro-
grammatik ist das Interesse, alle Bewohner/innen als Stadtbiirger/innen anzuerkennen,
fur die die kommunale Politik und Verwaltung Veranwortung iibernimmt, und dies ganz
ausdriicklich unabhingig von ihrem aufenthaltsrechtlichen Status. Grundlegend fiir das
Konzept der Sanctuary City ist damit ein Verstindnis der Stadt als politische und soziale
Gemeinschaft aller Bewohner/innen, deren legitime Anspriiche an Politik und Verwal-
tung nicht allein an die Staatsangehorigkeit und die nationalstaatlich zugewiesenen Rech-
te fir Nicht-Staatsbiirger/innen gebunden sind.!° In der Konsequenz verpflichten sich
Sanctuary Cities, ihre kommunalen Dienstleistungen allen Stadtbewohner/innen zuging-
lich zu machen, solange sie faktisch in der Stadt leben, ohne dass sie aufgrund ihres pre-
kiaren Aufenthaltsstatus Furcht vor Sanktionen (Inhaftierung, Abschiebung) haben miis-
sen. Zudem sollen Fliichtlinge befahigt werden, rechtliche Moglichkeiten gegen drohende
Abschiebungen auszuschopfen und deshalb gegebenenfalls auch durch Widerstinde ge-
gen staatliche Mafinahmen vor Abschiebung geschiitzt werden.!!

Damit wird auf kommunaler Ebene — dies ist aus deutscher Perspektive zweifellos irri-
tierend und auch in rechtlicher Hinsicht problematisch (s.u.) — beansprucht, die Durch-
setzbarkeit nationalstaatlicher Politik durch kommunale Politik einschrinken zu konnen.
Dazu wird die Residenz, im Unterschied zum aufenthaltsrechtlichen Status, als zentrale
Bezugsgrofle kommunaler Politik beansprucht.!? So erklirte sich etwa San Francisco zu

7 Vgl. Ellermann, States against Migrants, Cambridge (Cambridge University Press) 2009.

8 Zur Geschichte des Sanctuary Movements und der Sanctuary Cities s. Lippert, Rethinking Sanctu-
ary: The Canadian Context, 1983-2003, International Migration Review 39(2) (2005), 381; Villazor,
What is a "Sanctuary"?, SMU Law Review 61(1) (2008), 133; Lippert/Rehaag, Introduction: Sanc-
tuary Across Countnes, Institutions, and Disciplines, in: Lippert/Rehaag (Hrsg.), Sanctuary
Practices, Abingdon/Oxon/New York (Routledge), 2013; Perla/Bibler Coutin, Legacies and Ori-
gins, in: ebd. .

9 Eine aktuelle Liste der Sanctuary Cities in Nordamerika liegt hier vor: www.ojjpac.org/sanctuary.
asp. (abgerufen am 20.9.2015). Fiir Grofibritannien siche www.cityofsanctuary.org/about/groups/.
(abgerufen am 20.9.2015).

10 Vgl. Varsanyi, Immigration Policing Through the Backdoor, Urban Geography 29(1) (2008), 29.

11 Villazor, “Sanctuary Cities and Local Citizenship”, Fordham Urban Law Journal 37(2) (2009),
573.

12 ,Die Macht, den Aufenthaltsstatus zu bestimmen, ist das Vorrecht der nationalen Regierung, stad-
tische Behorden kénnen dieser jedoch ausweichen, wenn sie Dienstleistungen auf der Grundlage
der Residenz, nicht des rechtlichen Status zur Verfiigung stellen. Access not Fear, https://we.riseu
p.net/assets/17034/Access%20Not%20Fear%20Report%20%28Feb%202006%29.pdf, S.9.
(abgerufen am 21.9.2015).
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einer Sanctuary City, in der stidtische Angestellte nicht bei der Durchsetzung der natio-
nalen Einwanderungspolitik behilflich sind und durch die keinerlei Angaben an entspre-
chende nationale Behorden weitergegeben werden, wenn Immigrant/innen stadtische
Dienstleistungen in Anspruch nehmen wollen. Die Stadt San Francisco argumentiert
diesbeztiglich — wie andere Stidte auch — nicht allein mit Bezugnahme auf humanitire
Prinzipien, sondern auch mit dem Hinweis auf kommunale Eigeninteressen an einer an-
gemessenen Versorgung aller Bewohner/innen:

» The Sanctuary Ordinance helps to maintain the stability of our communities. It keeps
our communities safe by making sure all residents feel comfortable calling the Police
and Fire Departments during emergencies. It keeps our families and workforce healthy
by providing safe access to schools, clinics and other City services. “I

Die damit beanspruchte Eigenstindigkeit kommunaler Einwanderungspolitik gegeniiber
nationalstaatlichen Vorgaben nimmt erstens das in den USA historisch verankerte Prinzip
einer starken Stellung der Kommune gegentiber den Bundeslindern und dem Zentral-
staat in Anspruch. Die Kommunen sind dort nicht nur Teil der Exekutive, sondern verfi-
gen Uber eigene Moglichkeiten der Gesetzgebung in den Bereichen Steuerrecht und Straf-
rechtspflege.'* Zweitens ist die vorgenommene Distanzierung von nationalstaatlichen Er-
wartungen eine Folge der lokalen politischen Partizipation von Initiativen und sozialen
Bewegungen, ihres Einflusses auf die Reprasentant/innen und Institutionen kommunaler
Politik; denn Kommunalpolitik muss sich gegeniiber ihren Wahler/innen und der kom-
munalen Offentlichkeit verantworten. Dariiber hinaus reagiert die Programmatik der
Sanctuary City drittens, wie bereits angedeutet, auch auf ordnungspolitische Eigeninter-
essen der Einwanderungsstadte. Denn Santuary City ist auch eine Strategie, durch die das
Vertrauen zwischen kommunalen Beh6rden und Migrant/innen mit einem prekaren Auf-
enthaltsstatus gestirkt werden und damit die Handlungsfahigkeit der Behorden sicherge-
stellt werden soll (s.u.).!> Viertens beanspruchen Sanctuary Cities die Berechtigung und
Verpflichtung, anwaltschaftlich fiir die Durchsetzung von Menschenrechten einzutreten,
gerade dann, wenn diese durch nationalstaatliche Politik nicht zureichend gewihrleistet
werden. !¢

Im Folgenden wird das zunichst grob skizzierte Konzept der Sanctuary City niher
dargestellt. Dabei legen wir den Schwerpunkt auf seine Bedeutung als Element institutio-
nalisierter Kommunalpolitik, klammern also seine Entstehung im Kontext religidser und
sakularer Initiativen und seine Verankerung in der sozialen Bewegung des Sanctuary
Movement sowie seinen Bezug zu den dort realisierten Schutzpraktiken fiir undokumen-
tierte Migrant/innen weitgehend aus.!” Aufgezeigt wird, dass die in Nordamerika ent-

13 City and County of San Francisco, www.sfgsa.org/index.aspx?page=1072 (abgerufen am 9.6.2015).

14 Wurtzbacher, Urbane Sicherheit und Partizipation, Wiesbaden (VS Verlag fiir Sozialwissenschaf-
ten) 2008, 67 ff.

15 Vgl. Tramonte, Debunking the Myth of Sanctuary Cities, Special Report, American Immigration
Council, 2011; Garcia, Sanctuary Cities - Legal Issues, CRS Report for Congress, Congressional
Research Service 2009; Harris, Good Cops: The Case for Preventive Policing, New York (New
Press) 2005.

16 Siehe Hannan/Bauder, Towards a Sanctuary Province, RCIS Working Paper 2015/3, 2015.

17 Siehe dazu Lippert/Rehaag (Fn. 8); Czajka, The potential of sanctuary: acts of sanctuary through
the lens of camp, in: Lippert/Rehaag (Fn.8), 43-56, akzentuiert die Heterogenitit der Akteure,
Motive und Praktiken, die mit dem Etikett ,sanctuary practices‘ oder ,sanctuary movement‘ belegt
werden. In Deutschland sind diesbeztiglich vor allem die Praktiken des Kirchenasyls bekannt ge-
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wickelten Elemente des Konzepts aufgrund folgenreicher gesellschaftlicher (historischer,
politischer, rechtlicher) Unterschiede in Deutschland zwar nicht direkt adaptiert werden
konnen. Ein Selbstverstindnis als Zufluchts-Stadt und eine Beteiligung an der internatio-
nalen kommunalpolitischen Bewegung der Santuary Cities stellt gleichwohl auch fur
deutsche Stidte eine mogliche Handlungsperspektive dar: Die Moglichkeiten und Gren-
zen einer kommunalpolitischen Praxis, die auch Biirger/innen mit einem prekiren Auf-
enthaltsstatus soziale Teilhabe — und damit auch ein Recht auf Mitgestaltung der Stadt —
ermoglicht, sind hierzulande bislang kaum diskutiert. Das Konzept der Sanctuary City
stellt als Aufforderung zu einer offensiven migrations- und fliichtlingspolitischen Posi-
tionierung der Stidte und Gemeinden eine relevante Grundlage fiir diesbeziigliche Kla-
rungsprozesse dar.

3. Kommunalpolitische Bedeutung des Konzepts Sanctuary City

Ausgangspunkt fur die Entwicklung des Konzepts Sanctuary City waren spezifische
Konflikte zwischen nationaler Politik und dem politischen Mehrheitswillen auf kommu-
naler Ebene. So erklarte sich die kalifornische Stadt Berkeley im Jahr 1971, also in der
Hochphase der Proteste gegen den Vietnamkrieg, zu einer sicheren Stadt fiir Soldaten,
die sich dem Kriegsdienst in Vietnam verweigerten.!® In den 1980er Jahren waren es in
den USA dann vor allem religiose Gemeinden, die sich fir die Aufnahme von Burger-
kriegsflichtlingen aus Zentralamerika einsetzten und sich zu einer Sanctuary-Bewegung
erklirten.!” Der 1986 in den USA verabschiedete ,Immigration Reform and Control Act
(IRCA)‘ 16ste dann auf kommunaler Ebene eine Protestwelle gegen Razzien durch Bun-
desbehorden aus, mit denen undokumentierte Migrant/innen in der Schattenwirtschaft
ausfindig gemacht werden sollten.?’ Mitte der 2000er Jahre bildete sich in Reaktion auf
die in der Folge von ,9/11° verschirften Kontroll- und Ausweisungsgesetze die sog. neue
Sanctuary-Bewegung in verschiedenen Stidten (u.a. Chicago, Los Angeles, San Diego,
New York und Seattle). Ausschlaggebend hierfir war die Beobachtung, dass Auswirkun-
gen der neuen Gesetze auch Birger/innen betreffen, die gut in das kommunale Zusam-
menleben integriert sind, aber nicht tiber einen legalen Aufenthaltstitel verfigen.?! An
diese neue Sanctuary-Bewegung in den USA haben sich auch kanadische Stidte ange-
schlossen, zuerst Toronto in Reaktion auf Gesetzesinderungen, deren Konsequenz die
Zunahme von illegalisierten Stadtbewohnern war.?2

worden. Siehe dazu Just, The Rise and Features of Church Asylum in Germany, in: Lippert/
Rehaag (Fn. 8); BAG Asyl in der Kirche, www.kirchenasyl.de/?portfolio=zur-aktuellen-situation-
neue-bedingungen-des-kirchenasyls. (abgerufen am 8.5.2015) Daneben haben sich in Stadten und
Gemeinden aber auch vielfaltige sakulare Projekte und Initiativen entwickelt.

18 Ridgley, The City as a Sanctuary in the United States, in: Lippert/Rehaag (Fn. 8), 219 und 221-223.

19 Mancina, The Birth of a Sanctuary City, in: Lippert/Rehaag (Fn. 8), 205. Motiviert war dies auch
durch den Protest gegen die Eimischung der USA in die politischen Konflikte Lateinamerikas, die
wiederkehrend auf der Seite diktatorischer Regime erfolgte.

20 Ridgley (Fn. 18), S. 224 {f.

21 S. Caminero-Santangelo, The New Sanctuary Movement, in Oboler/Gonzélez (Eds.), Encyclope-
dia of Latinos and Latinas in Contemporary Politics, Law and Social Movements, Oxford (Uni-
versity Press) 2005.

22 S. Hannan/Bauder (Fn. 16), 3 ff.
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Um die Bedeutung des Konzepts fiir die beteiligten Stadte zu verstehen, ist es wichtig
zu berticksichtigen, dass der Anteil der undokumentierten Migrant/innen an der Gesamt-
bevolkerung in den USA und Kanada erheblich hoher ist als in Deutschland. Fur die
USA werden tber 11 Millionen undokumentierte Einwanderer/innen angenommen.?
Schitzungen fiir Kanada gehen von bis zu 500.000 undokumentierten Migrant/innen aus,
die sich tberwiegend in wenigen Stidten (Toronto, Vancouver und Montreal) aufhalten,
so dass allein fiir Toronto ca. 200.000 Undokumentierte bei 2,6 Millionen Einwohner/
innen angenommen werden.?* Dagegen werden fiir Deutschland nur zwischen 100.00
und 400.000 Undokumentierte geschitzt.> Hinzu kommen in Deutschland ca. 140.000
Geduldete,?® deren Aufenthaltsstatus zwar prekir ist, die jedoch dennoch iiber einge-
schrinkte, aber gleichwohl legale Zugangsmoglichkeiten zu Wohnungen, Gesundheits-
versorgung, zu schulischer Bildung und zum Arbeitsmarkt verfiigen.

Der erheblich hohere Anteil Undokumentierter in den USA und in einigen Stadten
Kanadas verweist auf eine komplexe Gemengelage von Bedingungen und Regulierungen.
Er ist u.a. durch das Fehlen eines der Duldung entsprechenden Aufenthaltsstatus?” in den
USA und Kanada bedingt; in der Folge werden abgelehnte Asylbewerber/innen, die
nicht abgeschoben werden, de facto illegalisiert, ebenso legal eingereiste Arbeitsmigrant/
innen, deren befristeter Aufenthaltstitel abgelaufen ist.?® Der relativ hohe Anteil an Un-
dokumentierten ist aber auch eine Folge anderer Formen der staatlichen Kontrolle der
Bevolkerung: Es gibt in Kanada und in einigen Bundesstaaten der USA keine Pflicht,
einen Personalausweis bei sich zu fithren, und auch keine dem Einwohnermeldeamt ver-
gleichbare Institution; Vermieter/innen sind nicht verpflichtet, Personaldaten ihrer Mie-
ter weiterzugeben. Damit ist das Entdeckungsrisiko fiir Undokumentierte geringer, und
es ist insofern leichter moglich, ein Leben unter Bedingungen der Illegalitit zu fihren als
in Deutschland, solange die Eigenversorgung durch Arbeit — im legalen Sektor durch
Verwendung einer ausgeliehenen oder gefilschten Sozialversicherungsnummer oder in
der Schattenokonomie — sichergestellt werden kann. Dies begiinstigt wiederum die Ent-
wicklung einer Schattendkonomie, deren Existenz im Sinne einer selbstverstirkenden
Dynamik Einkommenschancen fiir Undokumentierte schafft. Darauf reagieren staatliche
Behorden zwar durch Kontrollen und Sanktionen, die jedoch faktisch aufgrund der zu
geringen Kontrolldichte nicht zur Auflosung der Schattendkonomie fiihren, sondern
vielmehr zur Folge haben, dass undokumentierte Arbeitskrifte der Willkiir ihrer Arbeit-
geber/innen in der Schattenokonomie und damit verstirkter Ausbeutung ausgesetzt sind.
Denn Arbeitgeber/innen konnen eventuelle Sanktionen leichter ertragen als illegal Be-
schiftigte und deshalb deren Forderungen mit der Drohung abweisen, die zustindigen

23 PEW Research Center, www.pewresearch.org/fact-tank/2014/11/18/5-facts-about-illegal-immi-
gration-in-the-u-s/. (abgerufen am 21.9.2015).

24 Solidarity City Network, www.solidaritycity.net/learn/report-towards-a-sanctuary-city/.
(abgerufen am 21.9.2015).

25 Vogel, www.irregular-migration.net. (abgerufen am 21.9.2015).

26 Anfang des Jahres 2015; die Entwicklung seit dem Sommer 2015 ist in dieser Zahl noch nicht be-
riicksichtigt.

27 Zwar ist eine Duldung kein Aufenthaltstitel, sondern nur eine befristete Auflerkraftsetzung der
Abschiebung; gleichwohl etabliert eine Duldung Rechtsanspriiche (Zugang zu Leistungen nach
dem Asylbewerberleistungsgesetz) und ist deshalb nicht mit einem illegalen Aufenthalt gleichzu-
setzen.

28 Siehe Bauder, Why We Should Use the Term Illegalized Immigrant, RCIS Research Briefs 2013.
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Behorden zu informieren.?? Damit etabliert sich hier eine staatlich tendenziell geduldete
Illegalitit, die 6konomisch genutzt werden kann.

Das Konzept Sanctuary City reagiert auf unterschiedliche Anlisse: Es geht sowohl
darum, drohende Abschiebungen von Flichtlingen zu verzogern oder zu verhindern, wie
auch darum, den Zugang zu kommunalen Dienstleistungen und zu zivilgesellschaftlicher
Unterstlitzung fir diejenigen zu gewahrleisten, die als illegalisierte Arbeitsmigrant/innen
und Fliichtlinge Teil der kommunalen Bevolkerung sind. Relevant dafiir sind nicht allein
humanitire Motive und menschenrechtliche Uberzeugungen. Dariiber hinaus wollen
kommunalpolitische Institutionen Risiken des stadtischen Zusammenlebens verringern,
die daraus resultieren, dass etablierte Konzepte der Privention, Kontrolle und Sanktio-
nierung dann nicht greifen, wenn Undokumentierte den Kontakt mit Behorden (z.B. Ge-
sundheitsimter, Polizei) aus Furcht vor Sanktionen vermeiden. Im Sinne einer program-
matischen Empfehlung wird in dem von Wissenschaftler/innen und zivilgesellschaftli-
chen Initiativen verfassten Bericht ,Access not fear entsprechend formuliert:

» Viele Stidte haben durch ihre Erfabrungen gelernt, dass es zu ungesunden und unsi-
cheren Kommunen fiibren kann, wenn nicht allen Bewobnern, unabhingig von ibrem
rechtlichen Status, Dienstleistungen zur Verfiigung stehen. “*°

Angesprochen ist damit die sicherheits- und ordnungspolitische Funktion des Konzepts,
deren historische Entsprechung die Bedeutung von Sozialpolitik fiir die Regulierung des
stadtischen Zusammenlebens von Wohlhabenden und Armen ist: Sozialpolitik war histo-
risch immer auch der Versuch, angenommene Risiken der kommunalen Koexistenz von
Biirger/innen und Armen, Etablierten und Auflenseiter/innen (ansteckende Krankheiten,
Kriminalitdt) zu verringern, wie Abram de Swaan in seiner klassischen Studie aufgezeigt
hat.*!

Entsprechend waren und sind es nicht zuletzt kommunale Polizeibehorden, die das
Konzept Sanctuary City aus Griinden der Kriminalititsbekimpfung befiirworten.’? Aus
polizeilicher Perspektive treten Illegalisierte sowohl als potenzielle Zeug/innen und In-
formant/innen wie auch als potentielle Opfer von Straftaten in den Blick. Deshalb wird
z.B. in der ,Special Order 40“ des Los Angeles Police Department, die auch weiterhin
besteht, argumentiert, dass es zwingend notwendig ist, die Kooperation von Undoku-
mentierten mit der Polizei sicherzustellen, wenn die Polizei ihre Aufgabe erfiillen soll, al-
le Biirger/innen (einschliefflich der Undokumentierten) vor Straftaten zu schiitzen.*?
Dies ist aber nur dann erwartbar, wenn potenzielle Zeug/innen und Opfer, z.B. von hius-
licher oder sexueller Gewalt, den Kontakt zur Polizei nicht aus Angst vor einer Inhaftie-
rung und Abschiebung meiden. Entsprechend wird ein vertrauensvolles Verhaltnis zu al-
len Stadtbewohnern als eine notwendige Grundlage erfolgreicher Polizeiarbeit verstan-

29 Smith/Avendano/Ortega, www.digitalcommons.ilr.cornell.edu/cgi/viewcontent.cgi?arti-
cle=1020&context=laborunions. (abgerufen am 21.9.2015).

30 Access not fear (Fn. 12), S. 9.

31 Siehe de Swaan, Der sorgende Staat, Frankfurt/New York (Campus) 1993, 134 {f.

32 In Kanada und den USA existiert — anders als in Deutschland - eine kommunale Polizei, die nicht
fir die Durchsetzungen der Einwanderungsgesetzgebung zustindig, sondern v.a. mit dem Schutz
der Biirger/innen vor Gewalt- und Eigentumsdelikten beauftragt ist. Daneben bestehen die
Durchsetzung aufenthaltsrechtlicher Vorgaben des zustindige nationalstaatliche Institutionen;
siehe dazu Wurtzbacher (Fn. 14), S. 67 ff.

33 Siehe Tramonte (Fn. 15), S. 5.
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den: ,Loss of cooperation with the immigrant community threatens the health, safety,
and welfare of the entire Takoma Park community.“3* 2006 haben die Polizeiprisidenten
der 64 grofiten Stidte der USA und Kanadas erklirt, dass das fehlende Vertrauen Undo-
kumentierter zur Polizei eine Klasse schweigender Opfer schaffe sowie die Fahigkeit der
Polizei schwiche, gegen Kriminalitit vorzugehen.’®> In der Konsequenz widersprachen
2013 fihrende Vertreter/innen stadtischer Polizeibehorden der Absicht des US-Kongres-
ses, ihre Behorde fir die Durchsetzung von Einwanderungskontrollen in Anspruch zu
nehmen.

Mit ihrer Deklaration zu einer Sanctuary City greifen Kommunen also einerseits For-
derungen aus zivilgesellschaftlichen Initiativen und sozialen Bewegungen auf und iber-
setzen einige dieser Forderungen in eine kommunalpolitische Programmatik. Relevant
fir die Entstehung und Verbreitung des Konzepts der Sanctuary Cities ist jedoch ande-
rerseits — wie gezeigt — nicht nur die kommunale Verantwortungsitbernahme fiir norma-
tiv begriindete Forderungen nach einer Uberwindung der Gefihrdungen und Benachtei-
ligungen, denen Flichtlinge und Undokumentierte in unterschiedlichen gesellschaftli-
chen Teilbereichen unterliegen, sondern auch das Interesse an einer Ermoglichung eines
sicheren kommunalen Zusammenlebens.

4. Anspruch und Umsetzung des Konzepts

In das Konzept ,Sanctuary City‘ gehen zivilgesellschaftliche Aktivititen ein, die in dhnli-
cher Weise (z.B.: rechtliche Unterstitzung und Gesundheitsversorgung fur Flichtlinge
durch Solidarititsgruppen) auch in deutschen Stidten vorzufinden sind. Dariiber hinaus-
gehend haben sich Stadte in den USA, Kanada und Groflbritannien durch einen Be-
schluss ihrer politischen Gremien zu einer schiitzenden Stadt erklirt. Diese Selbstdekla-
ration hat — da nationale Gesetze kommunal nicht aufler Kraft gesetzt werden konnen —
zunichst vor allem einen symbolischen Charakter. Bereits diese Symbolik aber ist poli-
tisch bedeutsam, da sie aufgrund der Beteiligung der politischen Vertretung wichtiger
Grofistidte auf nationaler Ebene ein wichtiges Signal setzt. Entsprechend gehen in die
Programmatik der Sanctuary Cities auch Forderungen an die nationalstaatliche Politik
und Gesetzgebung ein. Dartiber hinaus werden zur Verwirklichung des Schutzanspruchs
in den kommunalen Konzepten vor allem die folgenden administrativen Maffnahmen
und Handlungsansitze praktiziert:3
* Implementierung des Prinzips ,Don’t ask, don‘t tell“: Mitarbeiter/innen kommunaler
Behorden sollen bei Kontakten darauf verzichten, nach dem Aufenthaltsstatus zu fra-
gen. So erklirt die US-amerikanische Stadt Takoma Park: ,No agent, officer or em-
ployee of the City, in the performance of official duties, shall discriminate against any
person on the basis of citizenship or immigration status.”*® Dadurch soll gewihrleistet

34 City of Takoma Park, www.takomaparkmd.gov/citycouncil/ordinances/2007 (abgerufen am
10.6.2015).

35 City of Takoma Park (Fn 34), S. 6.

36 Siche National Law Immigration, www.nilc.org/document.html?id=964 (abgerufen am 21.9.2015).

37 Vgl. Bagelman, Subverting the Spectacle of Sanctuary, Master Thesis, University of Victoria, 2008;
Sullivan, Enforcing Nonenforcement, Law Review 97(2), 2009.

38 City of Takoma Park, www.takomaparkmd.gov/citycouncil/ordinances/2007 (abgerufen am
10.6.2015).
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werden, dass Dienstleistungen allen zur Verfigung stehen, da keine Informationen er-
hoben werden, die an Landes- und Bundesbehorden weiterzugeben wiren und dann
zu Sanktionen fihren wiirden. Dies ist auch fiir die polizeiliche Arbeit folgenreich, da
ein Teil der Polizeibehorden in den USA und Kanada kommunal institutionalisiert ist.

» Zugingliche Informationen zum Aufenthaltsstatus sollen durch kommunale Institu-
tionen nicht an Auslinder- und Einwanderungsbehorden vermittelt werden, sofern
die Migrant/innen keine schweren Straftaten begangen haben. Von Kritiker/innen sol-
cher Verwaltungserlasse wird oft behauptet, dies gewihre straffilligen Einwander/
innen einen sicheren Zufluchtsort. Untersuchungen ergeben jedoch das Gegenteil; und
Polizeibehorden erkliren, dass ,local police agencies depend on the cooperation of
immigrants, legal and illegal, in solving all sorts of crimes and in the maintenance of
public order.“%

» Fir die ggf. erforderliche Identititsfeststellung — z.B. bei der Nutzung von Bibliothe-
ken — sollen kommunale Ersatzdokumente verwendet werden, die leicht zu beschaffen
sind und nicht auf nationaler Ebene registriert werden. Neben dem Aushindigen lo-
kaler Ausweise auch an undokumentierte Migrant/innen wird in vielen US-amerikani-
schen Gemeinden die mexikanische matricula consular als Ausweis anerkannt.*® In
vielen Fillen reicht aber schon der Nachweis einer lokalen Adresse, etwa durch einen
Briefumschlag, um Zugang zu stidtischen und kommunalen Dienstleistungen zu er-
halten.

® Das Verwaltungsprinzip, nicht mit staatlichen Einwanderungsbehorden zu kooperie-
ren, bezieht sich auch auf kommunale Ressourcen und Mitarbeiter/innen. Diese sollen
nicht zur Durchsetzung aufenthaltsbeendender Mafinahmen eingesetzt werden.

= Kommunale Institutionen kooperieren mit lokalen Initiativen und betreiben Offent-
lichkeitsarbeit, um die Stadtbevolkerung tber die Lage von Fliichtlingen und illegali-
sierten Migrant/innen aufzukliren und um Akzeptanz fiir deren Unterstiitzung zu ge-
winnen. Angestrebt ist also ein kooperatives Zusammenwirken von Solidarititsgrup-
pen mit der kommunalen Politik und Administration.

5. Problematik und Kritik des Konzepts

Eine offenkundige Problematik des Konzepts Sanctuary Cities resultiert aus den Gren-
zen seiner Reichweite: Auf kommunaler Ebene konnen — trotz des hoheren Mafles an
kommunaler Autonomie — auch in den USA und in Kanada die Liicken des rechtlichen
Schutzes auf dem Arbeitsmarkt, im Bereich der Gesundheitsversorgung usw. nicht ge-
schlossen werden, die aus den Vorgaben der nationalen Gesetzgebung resultieren. Auch
konnen undokumentierte Migrant/innen nicht umfassend vor drohenden Abschiebungen
geschiitzt, sondern diese konnen lediglich erschwert werden. Insofern handelt es sich um
ein Konzept, das weitergehende politische Forderungen an nationalstaatliche Politik —
wie z.B. nach der Erleichterung legaler Arbeitsmigration und einer konsequenteren Be-
riicksichtigung menschenrechtlicher Erfordernisse bei der Flichtlingsaufnahme — nicht
ersetzen kann. Entsprechend wird seitens der sozialen Bewegungen eine Politisierung
eingefordert, die iiber die lokale Ebene hinausgeht und sich nicht auf das Management

39 International Association of Chiefs of Police, zitiert nach Tramonte (Fn. 15), 6.
40 Walker/Leitner (Fn. 6), 157; Villazor (Fn. 11), 591.
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ordnungspolitischer Aufgaben in den Stidten begrenzt; gefordert wird nicht zuletzt die
Ermoglichung eines legalen Status fiir alle Eingewanderten. So formuliert z. B. das Soli-
darity City Network Toronto:

» We oppose immigration enforcement, detentions and deportations and insist upon full
and immediate immigration status for all.”#!

Naheliegend ist auch eine Kritik des Konzepts, welche Akteur/innen, die generell fir
eine restriktive Einwanderungspolitik eintreten, formulieren. Diese kritisieren, dass Sanc-
tuary Cities illegalen Aufenthalt fordern und einen Pull-Faktor fiir unerwiinschte Migra-
tion darstellen. Sanctuary Cities sind so betrachtet Storfaktoren bei der Durchsetzung
einer konsequenten Politik der Einwanderungskontrolle.*? Im Gegensatz dazu wird aus
der Perspektive sozialer Bewegungen problematisiert, dass die Deklaration von Sanctua-
ry Cities ein trigerisches Versprechen ist, das bei undokumentierten Migrant/innen ein
falsches Gefiihl der Sicherheit hervorrufen kann, wenn die Reichweite der Selbstdeklara-
tion tberschitzt wird. Deshalb seien die wirksame Kommunikation der Reichweite und
der Grenzen des Konzepts sowie der aktive Protest gegen staatliche Formen der Durch-
setzung von Sanktionen ein unverzichtbarer Bestandteil.*?

Im Sinne einer kritischen Wiirdigung des Konzepts ist auch die Frage zu stellen, ob
bzw. wie Sanctuary Cities entgegen der eigenen Absicht auch die Aufrechterhaltung einer
Politik und Gesetzgebung beglinstigen, die undokumentierten Migrant/innen und Mi-
grant/innen mit prekdrem Aufenthaltsstatus zureichenden Schutz und einen legalen Sta-
tus verweigert. Denn dadurch, dass gravierende Folgen von Illegalisierung auf kommu-
naler Ebene abgemildert werden, erscheint ein Leben unter Bedingungen der Illegalitit
ertraglicher. Illegalitat kann dann politisch und medial als weniger skandal6s, sondern als
ein einigermaflen ertraglicher Zustand dargestellt werden, der in gewisser Weise normal
und akzeptabel ist. Dies gilt insbesondere im Kontext eines Neoliberalismus, der staatli-
che Zustandigkeit fir soziale Hilfen und die Regulierung des Arbeitsmarktes generell in
Frage stellt und in dessen Konsequenz die Existenz einer Schattenwirtschaft die ckono-
misch rationale Reaktion auf eine Uberregulierung der legalen Arbeitsmirkte darstellt.
Zu berticksichtigen ist diesbeziiglich aber auch, dass ein Leben in der Illegalitit bzw. mit
einem unsicheren und prekiren Aufenthaltsstatus fiir einen relevanten Teil der Migrant/
innen die bessere Alternative zu einer legalen und rechtsstaatlich durchgesetzten Depor-
tation in ihre Herkunftslinder darstellt.

Hier wird erneut sichtbar, dass die Regulierungserfordernisse von Wohlfahrtsstaaten in
Bezug auf Migration durchaus ambivalent sind:** Sie fithren zu rechtlichen Anspriichen
aller, die auf dem staatlichen Territorium leben, etablieren zugleich aber eine Begrenzung
von Einwanderungsmoglichkeiten. Denn je hoher die staatliche Kontroll- und Regulie-
rungsdichte ist, desto geringer sind die Moglichkeiten undokumentierter Immigration —
und dieser Sachverhalt kann aus den durchaus heterogenen Perspektiven von staatlicher

41 www.solidaritycity.net/about-us/ (abgerufen am 21.9.2015).

42 Vgl. Ridgley, (Fn. 18), 226-228; Yukich, I Didn’t Know, in: Lippert/Rehaag (Fn. 8), 110-112; Wells,
The Grassroot Reconfiguration of US Immigration Policy, International Migration Review 38(4)
(2004), 1336.

43 Vortrag einer Vertreterin des Sanctuary City Networks bei einer Tagung an der Ryerson Universi-
ty Toronto im Mai 2015.

44 Siehe Bommes, Planung der Migration, IMIS-Beitrige 28, 2011.
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Politik, okonomischen Akteuren (Unternehmen, Gewerkschaften) und betroffenen Mi-
grant/innen durchaus unterschiedlich bewertet werden.

6. Eine Perspektive fiir die deutsche Kommunalpolitik?

In verschiedener Hinsicht handelt es sich im Fall von Sanctuary Cities um eine Reaktion
US-amerikanischer und kanadischer Stidte auf die spezifischen historischen, politischen
und rechtlichen Bedingungen ihres nationalgesellschaftlichen Kontextes. Insbesondere
aus den unterschiedlichen Formen der Aufenthaltskontrolle, der grofleren Bedeutung der
Schattenwirtschaft sowie der stirkeren rechtlichen Stellung der Kommunen und ihrer
Zustindigkeit fir die lokale Polizei resultieren Grenzen fir die Adaption des Konzepts
durch die deutsche Kommunalpolitik. Kommunale Beschliisse, wie z.B. der Beschluss
des Gemeinderats der Stadt Freiburg gegen die Abschiebung von Roma aus Serbien und
dem Kosovo, entfalten in Deutschland keine rechtliche Bindung fir das Vorgehen der
Auslinderbehorde und der Polizei.

Gleichwohl ist das Konzept der Sanctuary Cities auch hierzulande potenziell von
weitreichender Bedeutung. Denn der Prozess der Globalisierung hat — auch in Europa
und Deutschland — nicht allein die soziokulturelle Heterogenitit der Stadtbevolkerung
verstarkt, sondern gleichzeitig auch die Unterschiede der Lebenslagen, die eine Folge von
Staatsangehorigkeiten und Aufenthaltstiteln sind. Dies wird schon darin sichtbar, dass in
Deutschland nicht alle Biirger/innen der Stadt das Wahlrecht ausiiben konnen, sondern
nur deutsche Staatsangehorige und EU-Biirger/innen. Zur Stadtbevolkerung gehoren da-
riber hinaus Teilgruppen, deren Aufenthaltsrecht in der Stadt prekar ist; dies betrifft in
Deutschland vor allem Fliichtlinge im Asylverfahren und Geduldete nach Ablehnung
ithres Asylantrags sowie Undokumentierte, wenn auch im Vergleich zu den USA und Ka-
nada in relativ geringeren Zahlen. Mit dem im Oktober 2015 in Kraft getretenen Asylver-
fahrensbeschleunigungsgesetz sowie sich abzeichnenden weiteren gesetzlichen Verschar-
fungen, ist eine Entwicklung in Gang gekommen, die zu einer massiven Absenkung der
Leistungsstandards und verschirften Sanktionen fiir Geduldete fithrt und damit Bedin-
gungen schafft, die fur Fliichtlinge das Abtauchen in die Illegalitit zu einer plausibleren
Option werden lassen. Bezogen auf Migrant/innen ohne legalen Aufenthaltsstatus sind in
Deutschland zudem flieRende Uberginge zwischen Legalitit und Illegalitit zu beriick-
sichtigen. Dies betrifft u.a. EU- und Drittstaatenangehorige, die sich legal als Touristen
oder zum Zweck der Arbeitsuche in Deutschland authalten, hier dann aber einer tempo-
riren undokumentierten Tatigkeit in der Schattenwirtschaft, etwa im Bereich hauslicher
Dienstleistungen oder in der Prostitution, nachgehen.

Damit stehen auch Kommunen in Deutschland vor der Frage, ob bzw. wie sie — aus
normativen Griinden und/oder aufgrund ordnungspolitischer Erfordernisse — auf die
Anwesenheit von undokumentierten Migrant/innen und von Migrant/innen mit preki-
rem Aufenthaltsstatus reagieren konnen. Die Handlungsebene der politischen Symbolik
durch Selbstdeklarationen zu einer Sanctuary City steht dabei auch deutschen Stadten of-
fen, auch wenn die rechtliche Zulissigkeit dieser kommunalpolitischen Handlungsoption
in Frage gestellt werden kann.*> Rechtlich zulassige Handlungsspielriume bestehen auf

45 Dass dies zu rechtlichen Konflikten fithren kann, zeigt beispielsweise die Entscheidung und die
dazugehorige juristische Diskussion um die Erklirung einer Gemeinde zur ,atomwaffenfreien Zo-
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kommunaler Ebene u.a. in Bezug auf das Ausmaf} und die Qualitit der schulischen Ver-
sorgung undokumentierter Kinder und Jugendlicher, der Unterstitzungs- und Integrati-
onsmafinahmen fiir unbegleitete minderjahrige Fliichtlinge sowie Geduldete, in Bezug
auf Beratungsstellen und die psychosoziale Versorgung von Undokumentierten oder die
Zugianglichkeit rechtlicher Beratung fiir Asylbewerber/innen und Geduldete.*® Auch ob
bzw. in welchen Fillen kommunale Institutionen (OPNV, Bibliotheken usw.) auf die
Kontrolle der Personalien ihrer Nutzer/innen verzichten konnen, ist diskutabel, ebenso
wie die Frage nach den Mitwirkungspflichten stiadtischer Mitarbeiter/innen bei der
Durchsetzung von Abschiebungen durch Landesbehorden. Eine weitere Option besteht
in der Vernetzung deutscher Stidte mit Sanctuary Cities, z.B. im Rahmen von Stadtepart-
nerschaften, im Interesse an einem wechselseitigen Lernen aus den Erfahrungen im Um-
gang mit undokumentierten und prekaren Stadtbiirger/innen.
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ne’ (BVerwGE 87, 228). Deutlich wird dieser Konflikt auch in der Entscheidung des OVG
Koblenz, in der die Zustindigkeit einer Gemeinde zum Erlass einer Friedhofssatzung, nach der
nur Grabmale aufgestellt werden diirfen, die nachweislich in der gesamten Wertschopfungskette
ohne ausbeuterische Kinderarbeit im Sinne der Konvention Nr. 182 der ILO hergestellt worden
sind, verneint wird (NVwZ-RR 2009, 394).

46 Vgl. Price/Spencer, City-Level Responses to Migrant Families with Restricted Access to Welfare
Benefits, Oxford (Compas) 2014.
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